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Presentacion

La guia que tenéis en las manos ve la luz en un afio marcado por un hecho excepcional
que afecta al conjunto de la humanidad y que esta teniendo consecuencias desastrosas
a nivel mundial. Me refiero a la pandemia de la COVID-19. Esta ha puesto en evidencia
una realidad que el sector de la cooperacion al desarrollo ha denunciado a lo largo de
los afios: que el modelo de desarrollo actual es insostenible y tiene consecuencias de-
sastrosas, no ya solo para los paises y colectivos mas vulnerables, sino para todo el
planeta. Segun los expertos, la enfermedad del coronavirus se debe a la degradacion
del medio ambiente y a la pérdida de la biodiversidad que provoca el actual sistema
extractivo de recursos naturales, el cual invade los bosques tropicales y otras areas ri-
cas en vida silvestre.

Ademas, esta crisis sanitaria sefiala, de manera contundente, la interdependencia y
la interconexion existente entre los diferentes paises y territorios y entre los diferentes
ambitos del desarrollo: sanitario, econdémico, social y ambiental. La complejidad de
este y otros fendmenos globales reclama una respuesta del conjunto de la humanidad y,
por tanto, la implicacién y la contribucion de todas las esferas y todos los ambitos de
trabajo y de todos los sectores de la sociedad: publico, privado y ciudadania. Precisa-
mente este es el mandato de la Agenda 2030 y de los 17 Objetivos de Desarrollo Soste-
nible.

En este contexto, los municipios de la provincia de Barcelona partimos con ventaja
por nuestra trayectoria consolidada en la implementacion de politicas de cooperacion
al desarrollo. Aun asi, ahora debemos renovarnos para dar una respuesta mas adecua-
da a la realidad actual, cada vez mas compleja, y reforzarnos con un trabajo integral
del conjunto del gobierno municipal y, de paso, de todos los actores del territorio y de
la sociedad civil. Esto sera posible con el liderazgo de aquellas personas con responsa-
bilidades de gobierno vy, en esta tarea dirigida a hacer de este mundo un lugar mejor
para todos, el presente documento pretende ser una guia para vosotros.

PiLAR Diaz ROMERO
Diputada adjunta al Area de Presidencia
y delegada para las Relaciones Internacionales



Querido/a regidor/a:

Si tienes entre tus responsabilidades las competencias en cooperacién internacional de
tu municipio, enhorabuena. La politica de cooperacién municipal no solo es mas nece-
saria que nunca sino que ademas es una de las politicas con mayor potencial de reno-
vacion y despliegue. Quiza creas, y es cierto, que se trata de una politica pequena y de
importancia relativa en tu municipio, pero también puedes observar, y es igual de cier-
to, que su tamafo y su importancia se veran incrementados notablemente por impera-
tivo de una realidad que cada dia exige mas solidaridad y mas coherencia para resolver
muchos de los problemas que acucian a la ciudadania de nuestros municipios.

La guia que tienes en tus manos es una iniciativa de la Diputacién de Barcelona
(DIBA), que lleva décadas acompanando y fortaleciendo las politicas municipales de
cooperacion en los municipios de la provincia de Barcelona. Constituye una amplia
fotografia de toda la experiencia de afios en muchos municipios. Por eso, la guia resu-
me el origen, la evolucion y las caracteristicas de la cooperacion descentralizada hasta
la actualidad, un tiempo marcado por varias crisis globales —ecoldgica, econémica,
social y politica— que impactan de diversa forma en la vida de nuestros municipios.
Gobiernos e instituciones de todo el mundo buscan y disefian propuestas para res-
ponder a esta crisis multidimensional, entre ellos, gobiernos locales, y generan y
aprueban resoluciones y planes para ello: se han cumplido cinco afios desde la apro-
bacion de la Agenda 2030: Transformar nuestro mundo y cuatro de la Nueva Agenda
Urbana (NAU).

Al menos tres ideas forman parte del consenso global inspirado en la practica y la
experiencia y, como ha vuelto a suceder con la crisis causada por la COVID-19, las tres

se ponen de manifiesto constantemente:

« La cooperacion internacional es una politica fundamental, imprescindible para que
gobiernos de todo el mundo puedan compartir aprendizajes, recursos, practicas e
ideas para resolver las multiples crisis a favor de sus ciudadanos.

« Las problematicas actuales no podran resolverse sin el concurso decidido de la coo-
peracidén internacional de los municipios, puesto que ya no es un complemento de
politicas nacionales o multilaterales, sino una red mundial de experiencias innova-
doras que contribuyen al mismo tiempo a resolver problemas locales y a generar un
marco democratico, justo y sostenible de convivencia global.
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« Los actores de la cooperacion local, nacional y global llevan trabajando por un nue-
vo paradigma de desarrollo caracterizado por respuestas cooperativas a las emer-
gencias ecologicas, econdmicas y sociales. En un futuro que ya ha comenzado, el
progreso se mide por la combinacién de justicia, respeto medioambiental y acceso a
los derechos econoémicos y sociales de toda la poblacién, independientemente de su
origen, etnia, orientacion o género.

Estas tres ideas resumen y articulan esta guia, que proporciona elementos reflexivos
y practicos para comprender mejor el tiempo que vivimos y las enormes oportunida-
des que la cooperaciéon municipal tiene para protagonizar y contribuir a la sostenibili-
dad de la vida en todas sus formas y a la convivencia global en todos sus territorios.

Tener la responsabilidad politica de la cooperacién municipal es tener la llave de
multiples iniciativas, ciudadanas e institucionales, que tienen en comun la resolucion
pacifica de los conflictos a favor de aquellas personas y aquellos territorios mas vulne-
rables. Es avanzar juntos sin dejar a nadie atras.



1. Introduccion y proceso de elaboracion
de la guia

Esta guia sobre cooperacion descentralizada para cargos electos responde a un encargo
de la Oficina de Cooperacién al Desarrollo de la Diputacién de Barcelona con un doble
objetivo. Por una parte, ofrecer a los cargos electos de la provincia de Barcelona res-
ponsables de cooperacidn al desarrollo herramientas utiles en el ejercicio de su manda-
to tanto en el plano doctrinal como en el instrumental. Por otra, avanzar durante su
elaboracién en el proceso de reflexion interna sobre los cambios de contexto y de para-
digma en los que se encuentran inmersos los equipos de trabajo de cooperacion al de-
sarrollo y de relaciones internacionales de la Diputacion de Barcelona y los municipios
participantes del Espacio de Trabajo en materia de planificacion estratégica de coope-
racion al desarrollo.

En consonancia con ambos objetivos, la guia se ha elaborado bajo la estrecha y
constante colaboracién con la Oficina de Cooperacién al Desarrollo de la Diputacion
de Barcelona siguiendo una metodologia que ha buscado plasmar las miradas y dar
respuesta a las inquietudes de los protagonistas de las politicas municipales de coope-
racion, tanto del &mbito politico como del técnico. Tras una primera fase de revision
de literatura académica e institucional, se mantuvieron dos sesiones de trabajo, que
ademas de promover la reflexion interna resultaron fundamentales para encontrar
tanto el enfoque como el tono adecuados de la guia. En la primera sesiéon, mantenida
con los equipos de cooperacion al desarrollo y de relaciones internacionales de la Di-
putacion de Barcelona, pudimos comprobar que gran parte de los elementos de diag-
ndstico que presentabamos sobre las fortalezas y debilidades de las politicas municipa-
les de cooperacidn se compartia con la Diputacidén. Pudimos también averiguar si
nuestra intuicion sobre la propuesta de reorientacion de algunos aspectos de la politica
que empezabamos a dibujar les resultaba acertada y viable, lo que se confirm¢ favora-
blemente. La segunda tuvo lugar con los municipios miembros del Espacio de Trabajo
en materia de planificacion estratégica de cooperacion al desarrollo' y nos permitio,
ademas de lo anterior, verificar las dificultades practicas a las que se enfrentan dia a

" Participaron en esta sesion los municipios de Castelldefels, Esplugues de Llobregat, Gava, Granollers, El Prat de
Llobregat, Manresa, Matard, Montornes del Valles, Santa Coloma de Gramenet, Sant Boi de Llobregat, Sant Cugat
del Valles, Sant Feliu de Llobregat, Sant Pere de Ribes, Terrassa, Vic y Viladecans.
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dia los equipos técnicos dedicados a la gestion de las politicas municipales de coopera-
cion al desarrollo, cuya atenciéon hemos tenido en cuenta.

Al tratarse de una guia dirigida a cargos electos, era fundamental contar con su vi-
sion. Para ello hemos entrevistado a cinco responsables politicos que actual o reciente-
mente estdn ejerciendo o han ejercido cargos en el ambito de la cooperacién en muni-
cipios de muy distintas caracteristicas en cuanto a tamaio, trayectoria en materia de
politicas de cooperacion municipales o participacién mas o menos activa en redes de
ciudades u otras instancias de cooperacion de segundo grado. Estas cinco miradas nos
han permitido acercarnos mas aun a la diversidad de realidades de los municipios de la
provincia de Barcelona.

En la elaboracién de la guia se ha seguido un enfoque histérico y critico para lograr
una sintesis ordenada del momento que viven las politicas de cooperacion en los muni-
cipios de Barcelona. El analisis realizado a partir de la profusa documentacion publica-
da por los actores catalanes de la cooperacion descentralizada, de los talleres de trabajo
y de las entrevistas revela un gran compromiso y mucha experiencia por parte de los
gobiernos municipales y el resto de actores, asi como un conjunto de preocupaciones
compartidas sobre las limitaciones y las perspectivas de la politica.

Con el propésito de describir en profundidad el momento actual que atraviesan las
politicas de cooperacion en la provincia de Barcelona, la guia parte de una vision histd-
rica del fenémeno de la cooperacion descentralizada, atendiendo a la evolucion de su
reconocimiento institucional y politico y describiendo la evolucién conceptual que ha
sufrido la misma.

A continuacion, la guia ofrece una referencia sintética a la realidad mundial actual,
marcada por cambios profundos que subrayan tanto el caracter transnacional e inter-
dependiente de las problematicas comunes, asi como la emergencia de un nuevo para-
digma de desarrollo vinculado a la sostenibilidad de la vida. La reciente aprobacién de
las nuevas agendas internacionales de desarrollo constituye un intento de reunir di-
chas problematicas y las posibles respuestas.

Especialmente estos ultimos afos, formando parte de los cambios ocurridos en la
realidad, contamos en la actualidad, como se analiza en la siguiente seccion de la guia,
con una cooperacion descentralizada amplia, diversa y heterogénea pero que muestra
un sustrato comun de principios que constituye su valor diferencial, cuya materializa-
cioén en précticas politicas es hoy su principal desafio y su primera motivacion.

A pesar del notable compromiso y la amplia experiencia —o precisamente a causa
de ellos—, esta bastante extendido un analisis critico sobre las limitaciones y las difi-
cultades que actualmente amenazan las politicas de cooperacidon descentralizada. La
exigua recuperacion de la crisis financiera y de movilizacion social de hace una déca-
da, los excesos burocraticos e instrumentales y la emergencia de discursos aporofébi-
cos y criminalizadores de las diferencias han limitado un quehacer politico en materia
de cooperacion descentralizada verdaderamente transformador. La brecha entre el dis-
curso y la practica es evidente y, a veces, desalentadora y frustrante.
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Tras la descripcion de las principales limitaciones y dificultades para lograr una
practica politica transformadora, la guia sistematiza los principales desafios, en clave
de reflexiones y orientaciones estratégicas que tienen ante si tanto en su concepcién y
en su vision estratégica como en la superacion de la logica instrumentocéntrica que de-
fine su actual funcionamiento.

Por ultimo, la guia recoge una propuesta integradora de renovacion de la politica de
cooperacion a partir del despliegue de ambitos estratégicos (AE). Con sus problemati-
cas interrelacionadas y multidimensionales, estos se conciben como espacios de reali-
dad que a su vez funcionan como propuestas metodologicas para hacer converger el
plano discursivo y el plano practico, ampliar la base social y participativa e incorporar
la generacidon de conocimiento en el ciclo de la politica de cooperacién. Un ciclo que
parte del didlogo politico para redefinir sus objetivos estratégicos y adecuar a las nece-
sidades especificas las modalidades de intervencién y el instrumental.

Como los desafios a los que se enfrenta la politica de cooperacioén descentralizada
son de gran magnitud y enorme relevancia, la guia se centra en proporcionar criterios
para una comprension adecuada y coherente con la complejidad de los problemas y
marcos comprehensivos para sugerir como emprender sus soluciones. En relacién con
la politica de cooperacion, mas que apostar por incorporar instrumentos o metodolo-
gias de escritorio o practicas concebidas y aplicadas a otros contextos, esto significa
apostar por procesos de renovacion y redefinicién profundos.

Con el proceso descrito, a través de la estructura y el enfoque planteados, hemos
tratado de recoger y dar respuesta a la multiplicidad y la heterogeneidad de visiones y
practicas de los protagonistas de los ambitos politico y técnico de las politicas de coo-
peraciéon municipales. Esperamos haberlo conseguido y que el resultado, plasmado en
la guia, contribuya al mandato de la Oficina de Cooperacién al Desarrollo de la Dipu-
tacion de Barcelona de apoyar el fortalecimiento de las politicas de cooperacion de los
entes locales de la provincia.
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Infografia 1. Guia de cooperacion descentralizada

Contexto y evolucion

La cooperacién descentralizada (CD) es la cooperacién internacional
impulsada por los gobiernos locales y subestatales (GGLL).
Es solidaria, esta vinculada a los territorios y actua en red.

Realidad global Crisis del modelo Nuevo paradigma

compleja: de desarrollo: del desarrollo:

interdependiente ecoldgico,
y multidimensional. econdémico, politico globales y gobernanza
y social. democratica.

Triple crisis del sistema de cooperacién internacional

-
E \ {é @
Resultados Legitimidad Sentido

Gobiernos locales, actores relevantes en la politica internacional

ny i

Creciente peso Problemas y enfoques Gran capacidad de Impulso democrati-
. demografico y «glocales» en la asociacion en redes co: descentraliza-
* econémico de agenda internacional: internacionales de cién politica y -’
las ciudades. Agenda 2030, NAU. GGLL. administrativa.

Estrategias de desarrollo local para afrontar desafios globales

Protagonismo creciente de la cooperacion descentralizada

Evolucion y Caracter Busqueda de
heterogeneidad solidario valor anadido
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Valor diferencial

Desafios y oportunidades

Cinco principios de la cooperacion descentralizada

Reciprocidad y
horizontalidad

Proximidad,
actores del territorio

Multiactor y

multinivel aprendizaje mutuo.

Brecha entre discurso y practica

La CD debe superar los esquemas e instrumentos de la cooperacion

tradicional para alcanzar todo su potencial transformador.

Desafios -----

oD
G
Nueva estrategia

y coherencia de
politicas publicas

Q
o)

Renovacion de
modalidades e

instrumentos

rAY
2-2

Participacion
ciudadana mas
ampliay profunda

Ambitos estratégic(-

Son un modelo de accién politica en el
contexto global. Parten de problemati-
cas reales y concretas, fortalecen el
modelo de la politica de cooperacion
e integran a nuevos actores.

¢ Enfoque multinivel, multisectorial, multiterritorial.

e Adopcion transformadora de la Agenda 2030.

e Coherencia de politicas de desarrollo sostenible (CPDS):
didlogo entre areas.

e Cambio en el organigrama de los gobiernos municipales para
resituar la cooperacion.

e Superacion del enfogue instrumentocéntrico:
¢ Herramientas no finalistas, adaptativas y participativas.

¢ Implicacion de actores del territorio con otras capacidades.

¢ Fin de la burbuja burocratico-administrativa.
e Educacion para la ciudadania global.
¢ Instrumentos para promover la CPDS.

» Organos de participacién renovados:

¢ Estructuras, competencias y funcionamiento flexibles.

¢ Nuevas funciones, que incluyan el debate estratégico.
* Democratizacion del dialogo politico y social entre el sector
publico, privado y tercer sector.

Alianza territorial: Basada en el principio
de solidaridad

Fuente: La Mundial.

14



2. Origen y evolucion de la cooperacion
descentralizada

Si bien la cooperacion descentralizada se ha ido extendiendo a lo largo de los afos y se
ha asumido como una expresién de la cooperacion internacional de gran interés, la
nocién de cooperacion descentralizada abarca diversas expresiones y practicas que se
han transformado con el paso del tiempo y que difieren sensiblemente entre regiones,
razon por la que es pertinente dedicar unas paginas a conocer tanto su evoluciéon como
algunas de sus expresiones fundamentales.

2.1. Evolucion histérica y conceptual de la cooperacion
descentralizada

El término cooperacion descentralizada retine una gran diversidad de enfoques y prac-
ticas en las distintas partes del mundo. Aunque tiene ya una larga trayectoria y un de-
sarrollo conceptual, si no sistematico, si al menos extenso, no existe una definicion ce-
rrada y univoca de la misma. Con el objeto de no excluir ninguna practica ni
concepcion de la cooperacion descentralizada, asumimos en esta guia una aproxima-
cion muy amplia que abarcaria todas las expresiones de cooperacion internacional im-
pulsadas por entidades de gobierno subestatales.

En la dltima década, sus protagonistas, los GGLL, han adquirido un peso mayor
en los espacios internacionales y en las dindmicas globales, que configuran una
realidad cada vez mads transnacionalizada. Varios factores explican que asi sea,
entre ellos destacan el creciente peso en términos de poblaciéon y econémico de
muchas ciudades, la necesidad de dar respuesta al crecimiento de las desigualda-
des internas y territoriales en los paises, la creciente capacidad de asociacién en
redes internacionales de GGLL y la estela democratizadora que ha propiciado la
trayectoria de apoyo de los GGLL a la agenda de descentralizacion politica y admi-
nistrativa.

Todo ello ha contribuido al posicionamiento de los GGLL como actores relevantes
en el sistema internacional y es la cooperacioén internacional al desarrollo uno de los
ambitos que mayor eco se ha hecho de la presencia de actores no estatales. Muestra de
ello son la incorporacidn del objetivo de desarrollo sostenible (ODS) 11 en la Agen-
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da 2030,” especificamente dedicado a las ciudades, la llamada que hace esta agenda a
desarrollar una articulacién multinivel para una correcta implementaciéon de la mis-
may para el logro de los 17 ODS, asi como la aprobacién de la Nueva Agenda Urbana’
en la Conferencia de Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Soste-
nible-Habitat III, en 2016. El enfoque multinivel que asume la Agenda 2030 reconoce
la importancia de los actores locales, con independencia de su dimension y sus capa-
cidades, en la respuesta a los problemas de la sociedad. A diferencia de agendas ante-
riores, la Agenda 2030 se centra en los actores locales como parte de la accion colecti-
va global.

El camino recorrido para llegar hasta aqui ha sido largo. Aunque el término coope-
racion descentralizada no se formula oficialmente hasta finales de los afios ochenta,
sus origenes se remontan a los hermanamientos de ciudades que, bien motivados por la
vocacion internacionalista de numerosos gobiernos locales y regionales, bien por el
apoyo de estos a procesos de descentralizacion, empezaron a cerrarse tras la Segunda
Guerra Mundial y constituyeron las primeras relaciones institucionales de solidaridad
entre ciudades. Ambos elementos se han situado en la base de un fendmeno que no ha
parado de crecer desde entonces y han ido emergiendo multiples modalidades, actores
e intervenciones que forman parte de lo que hoy conocemos como «cooperacion des-
centralizada». La cooperacion descentralizada evoluciond significativamente duran-
te los aflos ochenta y noventa del siglo xx, tanto en términos cuantitativos, aumentan-
do los recursos destinados, como en términos cualitativos. En este ultimo sentido, la
cooperacion descentralizada se fue asentando discursivamente en los dos elementos
que favorecieron su impulso y evolucidn: el compromiso solidario y la busqueda de
valor anadido.

En la infografia 2 presentamos los principales hitos que han marcado su evolucion, las
diferentes posiciones y definiciones oficiales coexistentes sobre la misma, asi como las sin-
gularidades que presenta en funcion del area geografica de la que hablemos. Porque si en
algo existe consenso en relacion con la cooperacion descentralizada es en que la heteroge-
neidad es una de sus principales caracteristicas y cabe decir que también una de sus prin-
cipales fortalezas.

Como se muestra en la infografia, el proceso vinculado a la agenda sobre la calidad
y eficacia de la ayuda fue particularmente relevante para la cooperacion descentraliza-
da. En los distintos Foros de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, por primera vez se
paso de cuestionarse la pertinencia de la cooperacion descentralizada a reconocerse
definitivamente el valor de la cooperacion realizada por los GGLL. En los Foros de
Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de Roma (2003) y Paris (2005), la armonizacion
de donantes se convirtié en uno de los elementos principales al hablar de cooperacion,
tanto en términos discursivos como de evaluacion de las politicas de cooperacién in-

2 https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/development-agenda/
3 http.//habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Spanish. pdf
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Infografia 2. Evolucion de la cooperacion descentralizada
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ternacional. Sus planteamientos supusieron el primer cuestionamiento de la coopera-
cién descentralizada al considerarse que el aumento de la diversidad y la fragmen-
tacion del sistema de cooperacion que implicaba alteraba negativamente la relacion
coste-beneficio. Sin embargo, en el Foro de Alto Nivel de Accra (2008),* comenzé a
cambiar el planteamiento al reconocer la diversidad como una de las caracteristicas
que otorgaban mayor fortaleza al sistema y a las politicas de cooperacion internacional.
Y, en Busan (2011), se produjo el reconocimiento definitivo de la cooperacion descen-
tralizada. Alli se acordd desarrollar una nueva alianza global, que abria la participa-
ci6én a una amplitud de actores y modalidades en la cooperacién internacional. Al mis-
mo tiempo, en esta conferencia se asumi6 un caracter mas politico de la cooperacion,
materializado con el paso de la eficacia de la ayuda a la eficacia del desarrollo.’

Tras la aprobacion de las nuevas agendas internacionales de desarrollo, de las que la
Agenda 2030 se considera comprehensiva, los gobiernos locales y regionales han hecho
un notable esfuerzo para atender a los desafios globales desde su propia perspectiva
local. Han incorporado un fuerte componente territorial a la interpretacion de las me-
tas establecidas, explorando convergencias y complementariedades entre los procesos
de implementaciéon doméstica (localizacion de los ODS) y reorientando las politicas de
cooperacion al nuevo marco multinivel y multisectorial que propone la agenda.

Asimismo, la naturaleza transnacional de los principales desafios recogidos en la
Agenda 2030 —da igual que hablemos de hambre, pobreza, salud, género, educacién o
sostenibilidad ambiental: todas las metas de la Agenda 2030 se refieren a problematicas
transnacionales— no solo obliga a reunir un conjunto de perspectivas diferentes para
abordar los mismos, sino que también implica reconsiderar los enfoques tradicionales
del desarrollo territorial y local. Ahora, se trata de disefar estrategias de desarrollo lo-
cal atendiendo a la contribucién que estas pueden hacer para afrontar los desafios glo-
bales. De esta manera, el enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo soste-
nible (CPDS), sobre el que profundizaremos mas adelante, y la articulaciéon multinivel
de los esfuerzos se sitian como horizontes y herramientas propicios para la redefini-
cion de las politicas para los que la cooperacion descentralizada y sus actores podrian
desempenar un papel relevante.

En el Anexo II, mostramos diferentes definiciones, aproximaciones y valoraciones
que, ademas de las ya mencionadas hasta ahora, hacen sobre la cooperaciéon descentra-
lizada organismos como la Organizacion para la cooperacion y el desarrollo econémi-
cos (OCDE), la Comision Europea y Naciones Unidas. Actualmente, a la cooperacion
descentralizada se le reconoce un amplio abanico de tipologias de intervencion y de
practicas, que van desde la accién internacional de los gobiernos locales (paradiploma-
cia) hasta aproximaciones mas cercanas al sistema de cooperacién internacional y la

4 Pueden consultarse la Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo (2005) y el Programa de
accion de Accra (2008) en el siguiente enlace: https.//www.oecd.org/dac/effectiveness/34580968. pdf

5 La Agenda de Eficacia de la Ayuda ha sido ampliamente analizada desde diferentes puntos de vista que han dado
lugar a muy diferentes conclusiones. Para profundizar en estos andlisis, véase Abdel-Malek (2015).
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ayuda oficial al desarrollo (AOD).¢ Esta heterogeneidad impide una definicion estan-
dar y comprehensiva de la misma.

La cooperacion descentralizada se encuentra en constante evolucion. Su defini-
cién se amplia para reconocer el surgimiento de nuevos paradigmas y recomen-
daciones politicas muy centradas en la generacién de mecanismos de gobernanza
multinivel y hechas por una multiplicidad de actores que no se limitan a los mu-
nicipios y las regiones y que, aun incluyéndolo, sitian la cooperacion descentrali-
zada mas alla de su vinculo original con la vocacién solidaria. Todo ello ha propi-
ciado un reconocimiento explicito por parte de las instituciones internacionales
del potencial de la cooperacion descentralizada para ofrecer un valor diferencial
respecto de las practicas de los actores estatales y de los programas multilaterales.

2.2. La cooperacion descentralizada en Cataluna
y en el contexto estatal: una mirada en perspectiva
para entender los desafios futuros

Dentro de Europa y con importantes vinculos con América Latina, el caso espafol
presenta dos particularidades que hacen su experiencia especialmente importante. En
primer lugar, se constata la relevancia politica, institucional, doctrinal y de recursos de
la cooperacién descentralizada, donde la cooperaciéon emprendida por gobiernos loca-
les y regionales tiene mayor peso relativo sobre la cooperacion del conjunto del Estado
Espaiiol que en cualquier otro pais, —del 10 al 15% de la AOD total espanola, depen-
diendo del afo, segtin datos del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y
Cooperacion (MAEC)—. En segundo lugar, ha adoptado un modelo en el que la parti-
cipacién de actores sociales en el territorio —organizacién no gubernamental para el
desarrollo (ONGD) y universidades principalmente— adquiere una gran centralidad.
Esto tiene un efecto positivo en términos de legitimacion social de la politica, pero
también conlleva un nimero mayor de intervenciones y, por tanto, mayor fragmenta-
cioén de la ayuda, al apoyar mas proyectos de la sociedad civil organizada que politicas
publicas de mayor alcance.

En Espana, del 50 al 80 % de la cooperacion descentralizada se canaliza a través de
la ONGD mediante mecanismos de cooperacion indirecta. En este modelo predomina
el proyecto de cooperacion como instrumento y las convocatorias publicas de concu-
rrencia competitiva como criterio distributivo. No obstante, existe una diversidad de

practicas instrumentales, pues muchos municipios trabajan en acciones de coopera-

& Una aproximacion al término AOD puede consultarse en el siguiente enlace http.//realidadayuda.org/glossary/
ayuda-oficial-al-desarrollo
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cion directa y especialmente aquellos municipios de menos de 20.000 habitantes —que
suponen el 85 % en la provincia de Barcelona— centran mas sus acciones en la educa-
cién para el desarrollo (EpD) y el apoyo a pequefias acciones a través de sus organiza-
ciones locales.

La cooperacion catalana comparte los rasgos principales y una evolucién histérica
similar a la cooperacién emprendida por el Estado espafol. Al igual que en el resto de
Espaiia, las primeras experiencias de cooperacion descentralizada en Catalufa tienen
lugar en los afios ochenta del siglo xx, en buena medida impulsadas por colectivos so-
ciales que demandaban una respuesta de sus gobiernos locales y autonémicos a los ob-
jetivos de justicia en las relaciones Norte-Sur. En ese momento, surgen los primeros
hermanamientos entre municipios, en general, en un contexto de apoyo a movimien-
tos politicos. El apoyo al pueblo saharaui y a los procesos revolucionarios centroameri-
canos en los ochenta desempei6 un papel importante como elemento movilizador de
internacionalismo municipalista espafiol y catalan. En 1986, el nacimiento del primer
fondo de cooperacidn, el Fons Catala de Cooperacié al Desenvolupament’ (FCCD) su-
pone un paso hacia adelante en las politicas de la cooperacién descentralizada en Cata-
lufia, modelo que luego fue asumiéndose en muchas otras regiones en Espaiia.

En la década de los noventa comenzaron a generalizarse las politicas de cooperacién
descentralizada en el conjunto de los gobiernos autondmicos y en buena parte de los go-
biernos locales espafoles. Al igual que en otras comunidades autonomas (CCAA), en Ca-
talufia, el impulso de la sociedad civil gracias al denominado «<Movimiento del 0,7» fue
especialmente relevante. En ese momento, buena parte de las administraciones locales
catalanas, entre ellas la Diputacion de Barcelona, empieza a desplegar su accion solidaria
multiplicando el presupuesto de las politicas de cooperaciéon descentralizada en pocos
afios. El acompafiamiento técnico y el apoyo econdémico de la Diputacion de Barcelona a
los municipios de la provincia durante los ultimos veinticinco afos ha sido fundamental
para impulsar y promover mds y mejores politicas de cooperaciéon municipales.

En la primera década del siglo xxi, las politicas de cooperacion descentralizada es-
panolas sufren un poderoso empuje, tanto en términos cuantitativos como de desarro-
llo de su marco institucional y normativo. Entre 2001 y 2008, la AOD de comunidades
auténomas y gobiernos locales se triplicd, un incremento explicado fundamentalmente
por el comportamiento de las primeras. A su vez, la cooperacién autondmica y local se
dot6 de un marco normativo, institucional y planificador sin precedentes: se aproba-
ron 17 leyes de cooperacién —la ley catalana de cooperacién en 2001—, se crearon va-
rias agencias autondmicas —la catalana, en 2003—, se iniciaron procesos de planifica-

cién, se pusieron en marcha espacios y mecanismos de coordinacién, participaciéon y

7 Los fondos de cooperacion son formas mancomunadas de gestion que surgen por iniciativa de algunos munici-
pios para reducir los riesgos de dispersion y de falta de coherencia de las acciones de cooperacion municipales y
para dotar de mas racionalidad a sus intervenciones en el Sur. De los nueve fondos de cooperacion que hay actual-
mente en todo el territorio espafiol, el FCCD fue, de acuerdo con la informacion que aparece en la pagina web de la
Confederacion de Fondos de Cooperacion y Solidaridad (CONFOCOS), el primero en crearse.
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consulta como la Comisién Interterritorial de Cooperacion para el Desarrollo,® creada
en el aflo 2000, o la Conferencia Sectorial de Cooperacién, aunque esta estuvo en fun-
cionamiento apenas tres afos, de 2010 a 2013, y no registré apenas actividad.

Este desarrollo se asentd en dos elementos clave: el impulso ciudadano y el compro-
miso politico de numerosas autoridades locales. Ambos, ademas de constituir un com-
ponente estructural y rasgo distintivo de las politicas de cooperacidon descentralizada
en Espana, la dotaron de enormes potencialidades en cuanto a participacion social y
gobernabilidad local.

No obstante, durante los afios de crecimiento también surgieron problemas es-
tructurales que perduran hasta hoy en dia, entre los que destacan una vision de la
cooperacion descentralizada limitada y restringida al marco de la AOD vy al «valor
anadido» que podia aportar a la cooperacién impulsada por la Administracién Gene-
ral del Estado, situandose en una posicién secundaria y complementaria respecto a la
misma. Como resultado, el desarrollo de la cooperacién descentralizada no respon-
did, al menos en la medida que cabria esperar, a una visién propia y asentada en los
elementos mads estratégicos de cada actor, sino que se asumi6 de manera bastante ex-
tendida una repeticiéon mimética resultado de una fuerte inercia institucional. Se pro-
dujo también cierta pérdida de legitimidad o alejamiento de las demandas sociales
como resultado, en buena medida, de una hipertrofia institucional y burocratica que
dio lugar a una profesionalizacion del sector no siempre orientada a su fortalecimien-
to. Consecuencia de ello fue que «el proyecto», concebido inicialmente como un ins-
trumento de gestidn, paso a ser el eje de la relacién con las administraciones y, por
tanto, a ocupar una posicion central en el disefio de la cooperacion descentralizada en
términos de politica publica.

Desde el estallido de la crisis econdémica y financiera de 2008, motivado también
por las deficiencias internas, asistimos, especialmente a partir de 2010, a un debilita-
miento de las politicas de cooperacion, incluyendo la descentralizada, que vio como se
reducian tanto el presupuesto asignado como el apoyo politico, fundamentalmente en
el ambito autondémico. Como consecuencia, el amplio tejido asociativo vinculado a la
cooperacion descentralizada y a través del cual se habia gestionado una parte impor-
tante de fondos, pasa a encontrarse en grave riesgo de sostenibilidad econémica. El
impulso ciudadano, uno de los rasgos distintivos de la cooperacion descentralizada en
Catalufia y en Espaiia, se vio gravemente afectado, primero por una creciente instru-

8 La Comision Interritorial de Cooperacion al Desarrollo es, junto con el Consejo de Cooperacion para el Desarrollo
y la Comision Interministerial para la Cooperacion al Desarrollo, uno de los érganos consultivos y de coordinacion de
la cooperacion espafiola. En concreto, es el érgano de coordinacion, concertacion y colaboracion entre las Admi-
nistraciones Publicas que cuenta con la presencia de las comunidades auténomas, entidades locales o de aquellas
instancias de coordinacion supramunicipal en las cuales estos expresamente deleguen. Sus funciones se dirigen a
promover objetivos de coherencia, complementariedad, eficacia y eficiencia en la identificacion, la formulacion y la
ejecucion de programas y proyectos de cooperacion al desarrollo y la participacion en la formacion del Plan Direc-
tor, entre otros. Para mas informacion, véase Real Decreto 22/2000, de 14 de enero, por el que se regula la compo-
sicion, competencias, organizacion y funciones de la Comision Interterritorial de Cooperacion para el Desarrollo en
el siguiente enlace: https.//www.boe.es/buscar/act.php ?id=BOE-A-2000-843
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mentalizacion y, posteriormente, por la falta de compromiso politico respecto a la coo-
peracién emprendida por gobiernos no estatales.

Reflejo de ello es que, en este contexto de recortes presupuestarios, el discurso poli-
tico o el marco doctrinal respecto a la cooperacion descentralizada involuciona. Du-
rante la crisis, gana peso el alegato de «primero los de aqui», ignorando que los proble-
mas domésticos y la realidad intrafronteriza se encuentran, cada vez con mayor
intensidad, determinados por dindmicas internacionales y conectados con los desafios
globales. Este argumento estuvo fuertemente respaldado por la aprobacién de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién
local (véase el cuadro 1). Se produce una despolitizacién o una pérdida del respaldo
politico a la cooperacién descentralizada. De acuerdo con el nuevo discurso, la politica
de cooperacion se encuentra lejos del ambito de responsabilidad de los municipios,
rompiendo el consenso generado durante la década anterior en la que la cooperacion
municipal habia gozado de un creciente reconocimiento y una mayor legitimidad. Este
cambio se ve facilitado por la naturaleza voluntaria y desregulada del sistema de AOD,
que, al no ser vinculante, favorece la discrecionalidad en la toma de decisiones.

En el escenario «poscrisis», donde confluyen la aprobacion de la Agenda 2030, una
ligera recuperacion econdmica y el inicio de un nuevo ciclo politico, se recupera dis-

cursivamente la importancia de la cooperacion descentralizada, comenzando a rever-

Cuadro 1. Principales hitos del marco normativo espaiiol y catalan sobre cooperacion
descentralizada

MARCO NORMATIVO ESTATAL Y CATALAN

¢ Ley de Bases de Régimen Local de 1985, articulo 44 dedicado al establecimiento de los principios y las
condiciones que guian la accion internacional de las entidades locales.

e El 20 de enero de 1988 Espafa ratifica la Carta Europea de Autonomia Local.

e Ley 23/1998 sobre cooperacion internacional para el desarrollo. Ofrece la posibilidad de que los gobiernos
locales asuman una mayor responsabilidad en cooperacion. Marca una clara diferenciacion entre la «accion
exterior del Estado», que incluye todas las actividades internacionales de los diferentes niveles de gobiemo,
y la «politica exterior del gobierno», es decir, la accion exclusivamente «internacional» del gobierno nacional
y la accion mencionada en el articulo 149 de la CE como competencia exclusiva del nivel nacional.

e Ley 26/2001, de 31 de diciembre, de Cooperacion al Desarrollo de Cataluna. En su articulo 23 crea una
«Comision de Coordinacion» con los entes locales.

e Ley 21/20083 del Parlamento de Cataluna, de fomento de la paz. Especialmente relevante para la Generalitat
y el conjunto de municipios que han centrado su actividad de cooperacion en este ambito

e Ley 57/20083, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local. Reconoce explici-
tamente la cooperacion transfronteriza en el ambito local.

e Ley General de Subvenciones (Ley 38/2003). Financiacion de la cooperacion y tipo de ayudas. Se ha adap-
tado tanto a nivel local como regional.

¢ Reforma constitucional de 2011 y modificacion del articulo 135 de la Carta Magna, en el sentido de consa-
grar la estabilidad presupuestaria

e Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local. Cuestiona
la competencia de organismos subestatales en materia de cooperacion internacional al desarrollo.

e Ley 2/2014, de 25 de marzo de la Accion y del Servicio Exterior del Estado. Reconoce de manera decidida
la relevancia de gobiernos auténomos y locales en materia de accion exterior y regula su actuacion (articu-
los 5, 11, 12, 35, 37, Disposicion adicional sexta, Disposicion final segunda).
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tirse asi la involucion discursiva de los afios anteriores, tendencia que vemos de nuevo
involucionar por la crisis sanitaria provocada por la COVID-19 a principios de 2020 y
ante la cual la cooperacion descentralizada, ademas de la pérdida de recursos econo-
micos que ya se esta produciendo, vuelve a encontrarse ante el riesgo de ver disminui-
do su apoyo politico.

Podemos ver el reflejo de la evolucion de la cooperacion descentralizada en el terri-
torio estatal y catalan a través del desarrollo de su marco normativo.

2.3. La cooperacion local: solidaridad y articulacion
territorial

No podrian entenderse el recorrido y la consolidacién de la cooperacién descen-
tralizada sin atender al papel que han jugado los municipios en la misma. Se debe
recordar que las caracteristicas de nuestros municipios y su manera de entender el
compromiso solidario con otros pueblos, territorios y comunidades del planeta y
la respuesta a los problemas globales es un elemento determinante y distintivo.

Si bien es cierto que cuantitativamente la cooperacién emprendida por los municipios
tiene menos peso que la desplegada por otros actores como los autonémicos, la aporta-
cién de esta cooperacion no debe limitarse a un calculo econdémico.

Los presupuestos y la financiaciéon son importantes para movilizar los recursos y
dar contenido a la voluntad social y politica, pero el valor de la cooperacién municipal
deriva también en buena medida de su influencia en términos de construccion de iden-
tidad solidaria, su contribucion a la movilizacion social y al compromiso ciudadano y
su influencia en las instituciones supramunicipales a lo largo y ancho del territorio.

En la anterior crisis, la crisis financiera internacional que golpe6 con dureza las
cuentas publicas y supuso un fuerte recorte de la politica de cooperacion estatal y auto-
ndmica, ya vimos que la cooperacién municipal, aun con dificultades, jugé en algunos
contextos un papel de resistencia. Si bien nuestro compromiso con la solidaridad inter-
nacional se vio afectado, desde lo local entendimos como parte de nuestra historia y
nuestra responsabilidad seguir cooperando con nuestros socios. Debemos pensar que,
ante la compleja crisis que se avecina, este compromiso municipal seguira presente.
Para ello no es suficiente mantener nuestra tension solidaria, resistir en nuestro empe-
o cooperativo y asumir nuestra responsabilidad colectiva. Es crucial leer con acierto
el contexto y asumir que este nos exige revisar nuestra manera de trabajar desempe-
fando un papel mads estratégico y con mayor capacidad de articular a los diferentes
actores del territorio. A esto ultimo, a analizar como esta cambiando el contexto, a in-
terpretar cdmo ello afecta a nuestra cooperacién y a plantear como podemos reaccio-
nar frente a estos cambios, se dedica el resto de esta guia.
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3. Una realidad mundial interdependiente
y transnacional: cambios profundos y crisis
en el modelo de desarrollo

Este trabajo se lleva a cabo en un momento concreto, caracterizado por la emergencia
de multiples dindmicas y la creciente consciencia de problematicas que atin no se han
abordado de manera adecuada ni suficiente.

Los cambios a los que estamos asistiendo, dados su naturaleza, su velocidad y su al-
cance, amenazan la sostenibilidad de la vida y nos sitiian en un contexto de crisis mul-
tiples o, como algunas voces llegan a apuntar, de crisis de civilizacién. Esto se debe a
que buena parte de los elementos fundamentales sobre los que se ha asentado nuestra
civilizacién entran en conflicto con los limites biofisicos de nuestro planeta y consoli-
dan un modelo socioecondmico que niega los derechos, el bienestar y una vida digna a
una parte importante de la poblacion mundial.

Para las politicas de cooperacion y sus agentes, asi como para cualquier actuacién
con vocacion de transformacion de la realidad, es determinante comprender (y ayudar
a comprender) qué elementos nos llevan a pensar que estamos viviendo un cambio de
época, qué elementos amenazan la sostenibilidad de la vida y cuales son las tendencias
y las dindmicas de cambio a las que conviene atender.

El proceso de evolucion histérica nos ensefia que el paradigma de un desarrollo
centrado en el crecimiento econémico ilimitado y basado en una légica nacional esta
agotado. Antes de que la crisis sanitaria global de la COVID-19 y sus vinculos con
otras esferas de la actividad humana asi nos lo sefialaran con contundencia, ya obser-
vabamos como el actual modelo de desarrollo se habia visto desbordado por numero-
sas dinamicas de transformacion que fueron contribuyendo a configurar un mundo
transnacional e interdependiente, amenazado por varias crisis entrelazadas que con-
forman un nuevo marco de desafios globales ante el que poco pueden ofrecer los anti-
guos paradigmas.

La presente guia, como ya se ha comentado, pretende relacionar este contexto de
cambios, sintetizados en la infografia 3, con la cooperacion descentralizada. La ampli-
tud y la complejidad de los desafios, lejos de trascender a la actuacion de los gobiernos
locales y los actores del territorio, son una llamada a una accién colectiva global de ca-
racter cooperativo y multinivel. En este contexto, la cooperacién descentralizada y los
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Infografia 3. Nuevo paradigma de desarrollo sostenible

diferenciados. siones globales. ecologismo...

Multilateralismo y Gobernanza multinivel: Nuevas agendas
gobernanza global: lo global impacta en lo transversales orienta-
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actores locales son, por vocacidn y por responsabilidad —por imperativo ético, pero
también politico—, fuerzas que contribuyen, cada vez de una manera mas enérgica, a
esta accion colectiva.

3.1. La mirada multidimensional y transnacional sobre
los problemas del desarrollo: un cambio de paradigma
con implicaciones en lo local

La aparicion de nuevas dindmicas y tendencias que estan transformando el mundo nos
lleva a replantearnos nuestra mirada sobre los problemas. No se trata tanto de ampliar
y afiadir problemas nuevos a los que han conformado las agendas de desarrollo, como
el hambre, la pobreza o el acceso a la educacion, entre otros muchos, sino mas bien de
ampliar la mirada tradicional sobre los mismos de manera que se haga mas visible su
caracter transnacional y multidimensional.

Esta nueva mirada sobre los problemas comunes obedece a un nuevo paradigma
que, con sus aciertos y limitaciones, estd emergiendo y se expresa en las nuevas agen-
das internacionales de desarrollo. En consonancia con ellas, se aprecian intentos de
hacer frente a estos «nuevos» problemas por parte de las diferentes instancias guberna-
mentales —también las municipales—, incorporando en las agendas politicas cuestio-
nes como la transicion ecologica, los cuidados y el derecho a la vivienda, entre otras.

Se ofrece a continuacién una mirada particularizada a los efectos que dichas dina-
micas y tendencias de transformacion global estan generando sobre nuestras politicas,
las municipales.

3.2. Sobre males publicos globales y su dimension local

A finales del siglo xx, la cooperacion internacional habia comenzado una profunda re-
flexion sobre su propio quehacer tratando de moverse desde un enfoque més tradicional
basado en la relacién donante-receptor hacia una vision mas multilateral cuyo desarrollo
no responde en exclusiva a dinamicas nacionales. Si la cooperacion a partir del esquema
donante-receptor se concibe partiendo de una transferencia directa de recursos en direc-
cién Norte-Sur, una vision mas amplia y multilateral la entiende como una respuesta
ante un problema de provision de bienes publicos globales —naturales, de produccion
humana (como normas, conocimiento y conectividad), y de politica global (como salud,
paz, estabilidad financiera, libertad, equidad y justicia, en otras cuestiones).

Para comprender qué significa el enfoque de los bienes publicos globales (BPG), re-
sulta practico acudir a sus contrarios, los males publicos globales (MPG), pues los pri-
meros son impalpables y se dan por sentado si no escasean en nuestro entorno mas
inmediato. Los MPG, por el contrario, son concretos y, por tanto, describen situacio-
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nes facilmente identificables en la realidad, y, ademas, proporcionan orientaciones cla-
ras sobre algunos de los elementos que se deben superar para lograr la provision de
bienes. A finales del siglo xx, afios en los que se construy¢ el enfoque de BPG, se han
hecho mas evidentes su importancia y las dificultades para lograr su provision satisfac-
toria. Las crisis superpuestas de caracter ecoldgico, financiero, social y politico han ido
extendiendo la consciencia del caracter global de los principales desafios, sefialando las
interdependencias entre los mismos.

La crisis de la COVID-19 —al igual que ya habian hecho otras, como la climatica o
las diversas crisis de movilidad humana— nos ha sefialado la necesidad de comprender
las problematicas de manera transnacional y multidimensional. De poco valen las ca-
pacidades de los Estados de producir bienes, avances tecnoldgicos y liderazgos en dis-
tintas areas de la economia y la sociedad, si no articulan dichas capacidades para pro-
visionar bienes publicos de manera estructurada y sistematica, lo que finalmente
parece tener una relaciéon mas directa con procesos de desarrollo efectivos. La distinta
evolucion de la curva de contagios entre EE. UU. y la UE tiene una relacion directa con
la capacidad para la provision de la salud como bien publico. Pero la distinta evolucion
dela curva de los contagios entre EE. UU. y la UE no debiera verse solo desde la dptica de
las implicaciones que tiene cada una de ellas para EE. UU. y la UE. Ambas evoluciones
de las curvas tienen impacto en la salud global y este es muy distinto entre un caso y
otro. Podriamos plantear que una curva mas positiva podria ser una contribucién a la
provision de la salud como un bien publico global y que una curva muy negativa con-
tribuye a la conformacién de un mal publico global. Por esta razdn, el comportamiento
de los paises en este ambito, asi como en cualquier otro campo del desarrollo, tiene
implicaciones globales y, en consecuencia, genera responsabilidades globales.

Grafico 1. Casos de coronavirus en Estados Unidos y en la Unién Europea

Promedio semanal de nuevos casos de coronavirus (del 1 de marzo al 21 de junio de 2020)

30.000

20.000

10.000

Unién Europea
4.000

Marzo Abril Mayo Junio

Fuente: Harry Stevens/The Washington Post con datos de Johns Hopkins University.
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En el cuadro 2, se relaciona una selecciéon de BPG con sus correspondientes MPG.

Es facil identificar como muchos de ellos, si no todos, se encuentran presentes o gene-

ran consecuencias directas o indirectas en nuestros municipios.

Cuadro 2. Seleccién de bienes publicos globales y sus correspondientes males publicos

globales

Bienes naturales y
materiales planetarios

Bienes derivados de
produccién humana y
condiciones globales

Emergencia de nuevos
bienes/males publicos
globales

Bienes publicos globales

Clima

Agua

Suelo
Biodiversidad
Derechos humanos
Conocimiento
Conectividad

Salud global

Paz

Fiscalidad justa
Estabilidad financiera
Liberacion de la pobreza
Equidad y justicia

Sostenibilidad ambiental

Males publicos globales
Calentamiento global

Acidificacién de océanos
Deforestacion y desertificacion
Extincion de especies

Violaciones, represion y autoritarismo
Limitaciéon de acceso y brecha digital
Limitaciones de acceso y disparidades

Contaminacion y falta de acceso a sistemas
sanitarios y medicamentos

Violencias, guerras

Elusion y evasion, paraisos fiscales

Desregulacion de operadores financieros
Exclusion, discriminacion y falta de oportunidades
Desigualdades, corrupcion e impunidad

Sobreexplotacion y degradacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de Kaul, Grunberg, y Stern, 1999; Marin Quemada y Garcia Verdugo, 2003.

Este enfoque de las problematicas del desarrollo como bienes/males publicos globa-
les es util para destacar el caracter transnacional e interdependiente de las mismas.
Para ello basta con analizar los impactos y efectos que los MPG tienen en los territorios
y en las poblaciones circunscritas a las competencias municipales. Dicho de otra for-
ma, los desafios globales estan interpelando a las politicas municipales que, ademas,
han dispuesto tradicionalmente de menos recursos para responder a las demandas y
necesidades de sus habitantes.

Sefialar asi la existencia de problematicas globales atendiendo a su manifestacion y
a su caracterizacion es un ejercicio diagnéstico muy util, pero nos dice poco sobre el
caracter eminentemente politico que subyace en todas y cada una de las cuestiones
contempladas. Para lograr que las politicas municipales —entre ellas, las politicas de
cooperacion internacional— contribuyan a resolver las consecuencias con que los
MPG impactan en la vida de nuestros ciudadanos y en nuestros territorios, es necesa-
rio poder identificarlos y comprometerse a proporcionar los BPG. Pero no solo eso. El
largamente pretendido caracter transformador de la politica de cooperaciéon descen-
tralizada exige incorporar la mirada transnacional, la comprension de las interdepen-
dencias entre territorios y la consideracién multidimensional de los procesos de desa-
rrollo. Y exige, igualmente, contribuir a la transformacién de las relaciones de poder
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que configuran, sustentan y reproducen los MPG, para construir en su lugar relaciones
alternativas entre los actores sociales y politicos y entre las estrategias que los mismos
despliegan.

Las politicas locales no son, por tanto, ajenas a las tendencias transnacionales y glo-
bales, pues son parte de estas en la medida en que contribuyen a moldearlas y sufren
sus consecuencias. En la actualidad, se observan reacciones politicas que se resisten a
aceptar el caracter fundamental de los fenémenos de transnacionalizacién y las evi-
dentes interdependencias, proponiendo discursos y practicas basadas en la diferencia-

cién y en las fronteras nacionales.
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4. Crisis del sistema de cooperacion
internacional: en busca del valor diferencial
de la cooperacion descentralizada

Vivimos un tiempo de cambios acelerados y profundos. Por un lado, la realidad cam-
bia y los «problemas del desarrollo» se hacen mas complejos y graves. Por otro lado,
nuevos actores, como los paises del Sur, actores de la sociedad civil o gobiernos no esta-
tales, se incorporan cada vez con mayor presencia y dinamismo a la cooperacion inter-
nacional. La aprobacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y otros mar-
cos internacionales anteriormente mencionados, como la Nueva Agenda Urbana,
recogen estos cambios en marcha.

Todos estos elementos de cambio llaman a la cooperacién internacional y a sus
agentes a reaccionar. Estos, sin embargo, manifiestan una excesiva rigidez que limita
su capacidad de reaccion ante un escenario cambiante, razén por la que es importante,
como se plantea en este epigrafe, analizar algunos de los elementos que desafian a la
cooperacion internacional. Para los propdsitos de esta guia, es especialmente relevante
abordar como afecta esta cuestion a la cooperacion descentralizada y qué alternativas

tenemos los actores locales para salir reforzados en un momento tan critico.

4.1. Desbordamiento y crisis del sistema de cooperacion

Los afios previos a la aprobacion de la Agenda 2030 y durante su proceso de discusion
y elaboracion fueron testigos de un amplio debate en el seno de la cooperacién interna-
cional. Se entablé un didlogo global acerca de las principales limitaciones del modelo
de cooperacion internacional en su conjunto ante una sensacion extendida de desbor-
damiento. A pesar de promover iniciativas que trataban de articular una renovacion
desde dentro del propio sistema internacional de cooperacidn, las politicas de coopera-
cién no conseguian tener la relevancia y la eficacia que buscaban.

Las respuestas impulsadas desde el sistema de cooperacién internacional, como la
Agenda del Milenio y sus Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)° y la agenda de

¢ La Declaracion del Milenio (2000) y los ODM (2001) han sido ampliamiente analizados. En el propio sistema de
Naciones Unidas varias iniciativas hacen el seguimiento del grado de cumplimiento de los ODM y principales dificul-
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eficacia de la ayuda, no lograron, sin embargo, abordar la complejidad y la profundi-
dad de los cambios que moldeaban un mundo cada vez con problemas mas graves, mas
sistémicos y de una naturaleza crecientemente global. No conseguian ni generar resul-
tados que respondieran a los problemas —que continuaban agravindose—, transfor-
mar las propias practicas y relaciones en el sistema de cooperacién —que continuaban
gravitando en torno a la visién de los donantes y el trasvase de AOD— ni movilizar a
otras politicas y actores de fuera del sistema de cooperacion.

Por todo ello, se puede hablar de un sistema de cooperacion internacional en crisis.
Crisis de resultados, ante el desbordamiento de la realidad y por la limitacién para tra-
tar desde planteamientos tradicionales problemas complejos; crisis de legitimidad, al
no abordar procesos de democratizacion en el propio sistema hacia relaciones mas di-
versas y horizontales, y crisis de sentido, al perder la cooperacion internacional el papel
de mayor relevancia que habia jugado antafio. La cooperacién servia en muchos casos
para paliar situaciones de privacién y pobreza, pero no contribuia a la transformaciéon
de las causas complejas y profundas que las generaban.

La constatacion de estas crisis y el riesgo de desbordamiento nos sittian ante la ne-
cesidad de profundizar en el proceso de analisis y de revisar a fondo los fundamentos y
las practicas de la cooperacion internacional. En el caso de esta guia, lo pertinente es
situar el foco de esta cuestion en la cooperacion descentralizada. Esta, como parte de
un espacio mas amplio, afronta desafios compartidos con otros actores y desafios espe-
cificos de los actores locales.

4.2. La cooperacion descentralizada tras su valor
diferencial

Aunque de dificil caracterizacion, la cooperacion descentralizada presenta algunos
principios y elementos comunes que constituyen el contorno de multiples acciones rea-
lizadas por diversos actores con finalidades y propésitos compartidos. Se trata de una
serie de rasgos que le otorgan, al menos en términos potenciales y aspiracionales, un

valor diferencial y una capacidad de transformacion importante.

La cooperacion descentralizada atesora un potencial valor diferencial en la con-
tribucion a las respuestas a los problemas del desarrollo y la transformacion de la
realidad en la que estos se generan. La explicacion reside, por un lado, en la natu-

tades en el mismo. Asi, desde 2005, el Grupo Interinstitucional y de Expertos sobre los indicadores de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (coordinado por la Division de Estadistica del Departamento de Asuntos Econdmicos y
Sociales de Naciones Unidas) presenta un informe anual sobre el avance en el cumplimiento de las metas y, desde
2008, el Grupo de Tareas sobre el desfase en el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio presenta un informe
centrado especificamente en el seguimiento del objetivo nimero 8. El trabajo de ambos grupos puede consultarse
en la siguiente pagina: http://www.un.org/es/development/desa/area-of-work/mdg.shtm!
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raleza y las capacidades de los actores locales, en el vinculo mas cercano de los
gobiernos municipales con los actores y la realidad del territorio, asi como en el
conocimiento profundo de la realidad local. Por otro, en la propia estructura y en
las dinamicas de la realidad que, en el contexto de la globalizacidn, se ha vuelto
interdependiente y transnacional y reclama de la articulacién multinivel para
abordar cualquier problema de la sociedad.

La OCDE identifica cuatro elementos que constituyen pilares propios de la coope-
racion descentralizada en relacion con el sistema de cooperacion internacional (OECD,
2018):

 su compromiso con el ya mencionado giro desde la eficacia de la ayuda hacia la efi-
cacia del desarrollo;

o desde las relaciones de logica vertical —Norte-Sur— hacia relaciones en multiples
direcciones —Norte-Sur, Sur-Sur y cooperacion triangular—;

 desde el enfoque donante-receptor a un enfoque territorial con la articulacién de
multiples actores, y

« de una relacion centrada en la ayuda —particularmente en la financiera— a otros
tipos de relacion caracterizada por las asociaciones financieras y no financieras,
donde destacan la generacion de redes, agencias y asociaciones territoriales.

Siguiendo a Martinez (2019), pueden sefialarse cinco principios que pueden consti-
tuir un sustrato comun de la cooperacion descentralizada en la medida en que estan
presentes en la practica totalidad de sus expresiones. Estos principios son los siguientes:

« La reciprocidad y las relaciones de horizontalidad, generando espacios de beneficio
mutuo y superando logicas asimétricas, favorecido dicho principio, sin duda, por la
preferencia de acciones donde la simetria entre los socios de cooperacion prevalece.

+ La proximidad y la participacion, basada en el principio de subsidiaridad y la mejor
posicion relativa de las administraciones mas proximas al territorio, que ademas fa-
vorecen la apropiacion y la articulacion de la participacion de actores en el territorio.

« La gobernanza multiactor y multinivel, a partir de una apuesta de democratizacién
y mejora de los sistemas de gobernanza local, que incluye la sensibilidad por las
problematicas compartidas y generadas en ambitos transnacionales.

« Laalianza territorial desde el intercambio, el aprendizaje mutuo y la integralidad,
caracteristica de la cooperacion descentralizada.

« La mayor disposicion para la accién de caracter solidario que la cooperacién impul-
sada por otros actores, como los gobiernos centrales, cuyas politicas de cooperacién
suelen verse muy determinadas por intereses de otras politicas como las econdmi-
cas, las migratorias o las de seguridad.
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Infografia 4. Valor diferencial de la cooperacion descentralizada
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Por lo anterior, el impulso de renovaciéon de la cooperacion descentralizada parte

del intento de desplegar y materializar los cinco pilares que constituyen su valor dife-

rencial, lo cual permitira alcanzar una politica de cooperacién mas transformadora.

Existen, sin embargo, numerosos obstaculos para convertir en realidad esos principios

comunes aspiracionales. En el proceso de elaboracion de esta guia, muchos actores han

coincidido al afirmar —tantos que podria hablarse practicamente de la existencia de

un consenso en este sentido— que nos encontramos ante un problema relacionado con

la brecha entre el discurso y la practica de la cooperacion descentralizada.
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4.3. La brecha entre el discurso y la practica: limitante
para desplegar el valor diferencial de la cooperacion
descentralizada

Un elemento que afecta mucho al conjunto de los actores de la cooperacion internacio-
nal es la distancia entre el discurso y la practica. El plano normativo, relativo al «deber
ser», representado por los objetivos declarados de la cooperacién no siempre coincide
con su dimension positiva, relativa al «ser», a «lo que es».

La cooperacion descentralizada también ha mostrado sus limitaciones para cerrar
la brecha entre el discurso, con pretensiones muy transformadoras, y la practica. Aun-
que el discurso de transformacion de la realidad se asume con gran naturalidad por
parte de los actores locales, en numerosas ocasiones, nuestro marco instrumental nos
impide materializarlo. El caracter instrumentocéntrico adoptado mayoritariamente por
nuestro modelo de cooperacion explica gran parte de esta brecha.

Hablamos de un modelo instrumentocéntrico por el prominente lugar que, aunque
con diferencias entre unos municipios y otros, ocupan «los instrumentos» en buena
parte de la cooperacion descentralizada. Reflejo de ello es que normalmente no pensa-
mos primero en qué queremos hacer y después buscamos los instrumentos mas ade-
cuados para realizarlo. El proceso, paraddjicamente, es el contrario, ya que para lograr
objetivos que se han identificado utilizamos instrumentos predefinidos —algunos des-
de hace décadas— y que no han evolucionado en la medida en la que lo han hecho la
realidad y nuestro propio discurso.

La realidad, el discurso de transformacion de esa realidad que asumimos y los
objetivos que en consecuencia planteamos para nuestras politicas de cooperacién
municipales se encuentran disociados de la definicion de los instrumentos nece-
sarios para lograrlo, que son, a la postre, los que han acabado ocupando un papel
central en las politicas.

Asi pues, el peso de los instrumentos, junto con una suerte de desconexion entre los
diferentes elementos que componen la politica de cooperacion descentralizada —mar-
co de planificacion, marco de colaboracidn institucional o de participacion de acto-
res—, limitan la capacidad de transformacion de nuestra cooperacion.

Consecuencia de todo lo anterior, nos encontramos, como se tratara en los siguien-
tes apartados, ante el reto de continuar fortaleciendo discursivamente nuestra coope-
racién y de reforzarnos en lo instrumental. Reducir nuestra brecha y hacerlo amplian-
do nuestra capacidad de transformaciéon nos obliga a integrar de manera mas
coherente nuestra propuesta estratégica con nuestro marco instrumental.
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5. Caracteristicas y desafios de la
cooperacion internacional municipal

La cooperacion descentralizada y particularmente la cooperaciéon municipal tienen un
largo recorrido y acumulan suficientes experiencias como para representar una forta-
leza importante en el seno de las corporaciones municipales. Sin embargo, la multipli-
cidad y la diversidad de acciones realizadas por esta politica ain se enfrenta a impor-
tantes desafios, tanto para adaptarse a los nuevos paradigmas emergentes como para
superar algunas limitaciones observadas de manera persistente a lo largo del tiempo.
Como hemos visto en el apartado anterior, el principal desafio lo podemos sintetizar
como la reduccion de la brecha entre un discurso transformador y ambicioso y unas
practicas muy limitadas por determinantes politicos e instrumentales.

A continuacidn, se exponen las principales caracteristicas que presentan las politi-
cas municipales junto a los limitantes que deben ser superados para lograr cerrar esa
brecha procurando politicas de cooperacion municipal més transformadoras. La expo-
sicion se vertebra alrededor de tres ejes: el primero aborda los elementos estratégicos
de la politica, incorporando las visiones y concepciones de esta; el segundo se centra en
la gran diversidad de modalidades e instrumentos propios de la politica, y, por ultimo,
el tercer apartado de este epigrafe se dedica a caracterizar e identificar desafios relacio-
nados con la vinculacion entre la cooperacion descentralizada y la participacion ciuda-
dana.

5.1. El componente estratégico y la coherencia
de politicas

A continuacion, se abordan los elementos que tienen que ver con el componente estra-
tégico y la coherencia de las politicas municipales como primer eje para el avance hacia
politicas de cooperacién de caracter transformador. En primer lugar, se tratan algunas
de las principales caracteristicas de los municipios catalanes para, posteriormente, se-
nalar algunos de sus desafios fundamentales.
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5.1.1. Caracteristicas principales relativas al componente
estratégico

Con el paso de los afios se ha ido consolidando la dimension estratégica de las politicas
de cooperacion de los municipios. Aquellos de mayor tamafo y con mas recursos téc-
nicos y estructurales han ido elaborando sus planes estratégicos de solidaridad y coo-
peracién que definen la vision, los objetivos y las modalidades con que cada Ayunta-
miento materializa su politica de cooperacion. En este sentido, los municipios, también
aquellos con menos recursos y menor tamafo, han podido dotarse de orientaciones
estratégicas gracias al trabajo de acompafiamiento de la Diputacion de Barcelona.

De manera sistematica, dichas aproximaciones estratégicas parten de un marco ge-
neral que establece los contornos juridicos y tematicos de las politicas de cooperacion.
Son las referencias a los marcos legales vigentes, especialmente y entre otras la Llei
26/2001, de 31 de desembre, de cooperacié al desenvolupament, las que inscriben la
politica en el marco de la AOD vy, desde 2015, la referencia a la Agenda 2030 y los
17 ODS," la que sirve como orientacion tematica general para la politica.

Con la adscripcién a los principios y valores proporcionados por ese marco juridico
y tematico global, los municipios despliegan sus propias orientaciones estratégicas. Los
documentos de orientacidn estratégica establecen un conjunto de valores comunes
que, mas que rasgos constatados en la practica, representan en numerosas ocasiones

horizontes que se pretende alcanzar:

a) la colaboracién y la formacién de alianzas de actores multiples, tanto del territorio
como de dmbitos supramunicipales;

b) la participacion y la gobernanza local;

¢) latransparencia y la rendicién de cuentas, tanto de las decisiones tomadas como de
los impactos de las acciones;

d) lahorizontalidad y la reciprocidad en las relaciones con los socios y entre los diferen-
tes actores implicados partiendo de una vision critica de las causas de las desigual-
dades e injusticias que se pretenden resolver;

e) lasostenibilidad de las estrategias y las acciones en todas las dimensiones (econdmi-
ca, social, ambiental, politica y cultural), y

f) la coherencia y la integridad de la estrategia que asume la necesidad de integrar de
manera coherente todas las politicas municipales que se orientarian asi a responder
a los desafios globales. De este modo, se avanzaria en la asuncion de responsabilida-

des compartidas.

10 Utilizamos la referencia a la Agenda 2030 como sintesis comprehensiva de varias agendas internacionales que
sirven como marcos referenciales globales. Entre otras, la NAU, el marco de Sendai, los acuerdos de la Conferencia
de Partes sobre Cambio Climatico y otras méas antiguas anteriores a la aprobacion de la Agenda 2030 como la de-
claracion de Busan y la Plataforma de Accion de Beijing. Todas ellas conforman un espacio global de caracter dis-
cursivo al que las administraciones pueden suscribir sus politicas proporcionando asi legitimidad internacional a las
mismas y una serie de orientaciones finalistas comunes y compartidas.
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De manera bastante homogénea, los municipios establecen sus orientaciones y pla-
nes estratégicos a partir de este marco comun que les permite legitimar la politica juri-
dica, social e internacionalmente.

5.1.2. Reflexiones y orientaciones para los desafios estratégicos de
la cooperacion

En el nivel estratégico de la politica, se definen los pilares fundamentales de la misma
que proporcionan continuidad y solidez a las acciones. En un momento de emergencia
de nuevos paradigmas, de busqueda de respuestas adecuadas a las nuevas configura-
ciones de los problemas del desarrollo por su caracter transnacional e interdependien-
te, los planteamientos estratégicos de la politica de cooperaciéon municipal tienen ante
si notables desafios que exigen reflexién y voluntad de realizar cambios. Cuatro ele-
mentos destacan como imprescindibles para avanzar hacia una definicion estratégica
que permita a la cooperacion descentralizada situarse en una mejor posicion para
abordar los desafios de un contexto complejo. El primero de ellos tiene que ver con la
superacion de las inercias y limitaciones que impiden en numerosas ocasiones el des-
pliegue de planteamientos estratégicos. Posteriormente, partiendo de esta base, sefiala-
mos los desafios derivados del caracter transformador de las nuevas agendas interna-
cionales, del enfoque de CPDS y de la concepcién y la ubicacion de la politica de

cooperacion en las corporaciones municipales.

5.1.21. Inercias y limitaciones para establecer las prioridades
estratégicas de la politica

Un primer desafio fundamental es avanzar progresivamente en la incorporacion de un
nuevo paradigma entre los pilares de la politica de cooperacién municipal que permita
a esta hacerse eco de las transformaciones necesarias. En consonancia con esta amplia-
cion discursiva, podrian anadirse algunas prioridades estratégicas que ya en los ulti-

mos tiempos han ido adquiriendo mayor importancia relativa:

« derechos de asilo y atencion a los procesos migratorios;

» sensibilizacion sobre procesos de ciudadania global;

 comercio justo y transformacion del modelo econémico actual, y
« sostenibilidad ambiental.

En términos generales, es importante comprender que la cooperacién descentrali-
zada, particularmente la de entidades que forman parte de paises miembros de la
OCDE y del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)," al calor de la agenda de eficacia

de la ayuda, han podido contar con ciertas limitaciones a la hora de definir sus priori-

" http.//realidadayuda.org/glossary/comite-de-ayuda-al-desarrollo-cad
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dades estratégicas y que estas se han podido ver acentuadas en aquellos municipios
mas pequefios y con capacidades mas limitadas. Las orientaciones estratégicas han es-
tado determinadas, en no pocas ocasiones, por las prioridades geograficas y sectoriales
definidas en los marcos estatales de la politica de cooperacion internacional. El hecho
de poder computar esta cooperacion como AOD en algtin caso, el cumplimiento con el
principio de armonizacién en otros casos o la existencia de un marco legal y estratégi-
co restrictivo y directivo desde los gobiernos centrales han podido actuar en detrimen-
to del despliegue de algunas de las potencialidades de la cooperacion descentralizada.'?
A ello debemos anadir la ausencia, en numerosas ocasiones, de suficientes capacidades
técnicas y/o liderazgo politico, el excesivo peso de una légica de respuesta a las deman-
das de los actores que implementan la politica en detrimento de una mirada estratégica
propia o el tradicional enfoque asistencialista que en no pocos casos ha guiado a las
politicas de cooperacion descentralizada.

Las prioridades geograficas se establecen mediante la identificacidon de paises con-
cretos en los que se podran realizar acciones de cooperacion. Se trata de una identifica-
cién entre el componente territorial —esencial e imprescindible para alentar procesos
de desarrollo— vy las fronteras politicas y administrativas establecidas en el régimen
internacional. Asi, por ejemplo, el hecho de que la politica de un municipio establezca
como prioridad geografica a Marruecos y no a otros paises del entorno, al transito de
migraciones ni a problemas derivados de la sobreexplotacion de recursos, podria cons-
tituir un impedimento para abordar el fenémeno de la movilidad humana, de la equi-
dad de género o de la lucha contra el cambio climatico, todos ellos fenémenos transna-
cionales que, por tanto, exigen acciones disefiadas para territorios que no coinciden
con las fronteras nacionales.

En este sentido, el caracter transnacional de los desafios actuales supone un reto
para la tradicional configuracion de las politicas publicas basada en estrictos marcos
competenciales y responsabilidades circunscritas a la division politico-administrativa
del territorio. Cada dia es més evidente que ambas cuestiones constituyen limitaciones
serias de las capacidades de la politica municipal para atender y resolver los problemas
de su ciudadania y sus territorios. Por un lado, los gobiernos municipales nos enfrenta-
mos a problematicas que se generan en espacios muy lejanos a nuestros territorios y a
las personas que los habitan y, sin embargo, dichas problematicas atraviesan las condi-
ciones de vida de nuestros ciudadanos. Por otro lado, las competencias y las capacida-
des de nuestros municipios no son auténomas ni suficientes para proporcionar solu-
ciones eficaces a los principales problemas.

2 Lo cierto es que esta tendencia a identificar sectores de actuacion a partir de los sectores propuestos por el
CAD, aunque se presente en términos generales, se ha producido con mayor intensidad en la cooperacion autonod-
mica que en la local. Una buena parte de los ejercicios de planificacion mas recientes impulsados por los munici-
pios de la provincia de Barcelona han identificado como prioritarias tematicas de trabajo relacionadas con sus es-
pecificidades y fortalezas. Muchas de ellas estan relacionadas con la provision y el fortalecimiento de servicios
publicos locales.
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De la misma forma que los municipios apelan a la coordinacién y la accién multi-
nivel para resolver los problemas de sus ciudadanos, las estrategias de la politica
de cooperacion deben incorporar esta vision transnacional y multinivel de las

problematicas y proporcionar soluciones adecuadas.

De igual manera, las prioridades sectoriales generalmente establecidas segun la dis-
tribucion del CAD permiten designar prioridades sobre fendmenos como el hambre, la
educacion y la salud, entre muchos otros. Sin embargo, el marcado caracter holistico
de los ODS vy la necesidad de abordarlos de manera integral ponen de relieve las inte-
racciones entre ODS y entre las dimensiones econdmica, ambiental y social de los pro-
cesos de desarrollo. Cada dia es mas evidente que no es posible disefiar estrategias, por
ejemplo, contra el hambre, que no incorporen acciones en cuestiones como la fiscali-
dad internacional, la produccién ecoldgica, el acceso de las mujeres a los recursos o las
regulaciones sobre comercio internacional y consumo en nuestras ciudades. El carac-
ter multisectorial y multiterritorial de las acciones de desarrollo es una exigencia im-
postergable en la elaboracion de estrategias.

En conclusidn, todos estos desafios estan interpelando a las politicas de coopera-
cién municipal, cuyos gestores y actores tienen cada dia mayor constancia de ello debi-
do a los cambios en la realidad y la creciente evidencia de los vinculos entre problema-
ticas transnacionales y fenomenos locales. Como, de una forma u otra, estas visiones se
estan incorporando en los planos estratégicos y discursivos de las politicas y los go-
biernos sin modificar en profundidad las formas de actuar, se podria estar aumentan-
do la tension entre renovacion estratégica y la persistencia de un modelo de trabajo, a
través del cual se materializa la politica, que no responde a dicha renovacion, lo que
puede suponer un aumento de la tensién entre el discurso y la practica.

Es precisa una transicion desde lineas de trabajo basadas en la reacciéon a problemas
concretos, hacia lineas estratégicas orientadas a la transformacién del modelo de con-
vivencia global. Esto no implica renunciar a tratar de dar respuesta a problemas con-
cretos, sino que mas bien llama a vincular la respuesta a estos con la transformacion de

las causas que los generan.

5.1.2.2. La adopcioén transformadora de la Agenda 2030

Las nuevas agendas internacionales de desarrollo, con la Agenda 2030 a la cabeza, apun-
tan de manera clara a la necesidad de transformaciones de mucho calado en las actuales
dindmicas, que han de alcanzar tanto a los modelos de produccién y consumo generali-
zados como a las politicas publicas que contribuyen a su configuraciéon. Pero dichas
agendas no son recetas ni hojas de ruta detalladas que permitan ser adoptadas mecani-
camente. La Agenda 2030 puede servir como trampolin o motivaciéon para emprender
cambios profundos en las politicas y los efectos que estas generan en la vida y en los te-
rritorios, para lo que es preciso perseguir una adopcion transformadora de la misma.
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En el siguiente cuadro sintetizamos los principales rasgos asociados a diferentes
formas de adoptar la Agenda 2030 por parte de los gobiernos. Al examinar dichas for-
mas, encontramos modos de adopcién que no prefiguran grandes transformaciones
por no incorporar ninguna revision critica de la definicién ni de la orientacién de las
politicas. Se trata de lo que en el cuadro identificamos como adopciones continuistas
de la Agenda 2030. En otros casos, la Agenda 2030 se comprende como una serie de
nuevas acciones por realizar pero de alcance limitado a la hora de modificar las politi-
cas existentes: estas son las adopciones proyectistas.

Cuadro 3. Aproximaciones a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

ADOPCION ADOPCION ADOPCION
CONTINUISTA PROYECTISTA TRANSFORMADORA
LECTURA Agenda orientadora de Agenda civilizatoria: 17 ODS 'y Agenda de transformaciones
AGENDA 2030 las NNUU 169 metas de caracter global estructurales
Avance respecto a los ODM Y @plicacion local Enmienda al modelo vigente
CPDS como coordinacion ODS como desafios por su insostenibilidad.

) tematicos interrelacionados Parrafo 14
Agenda social de la

globalizacion (trabajo simultaneo) ODS estructura mandato de
CPD: adopcion de transversalidad e
perspectivas transversales intersectorialidad

en politicas existentes

ENFOQUE DE Prevalencia del modelo Basado en el equilibrio entre  Necesidad de un cambio en
DESARROLLO  econdmico de las las dimensiones del desarrollo el paradigma de desarrollo
democracias de libre desde una logica de (cuestionamiento crecimiento
mercado agregacion econémico)
Papel del Estado: medidas Nuevas politicas a partir de Anclaje del DS en los
con rostro humano programas innovadores principios de DDHH, igualdad
(replicables) de género y sostenibilidad

Papel del Estado: garantizar ~ Mmedioambiental

el Estado de Bienestar y Papel del Estado: promover el
combatir desigualdades DS, con acciones palanca, y
superar obstaculos
estructurales
MARCO Continuidad de la agenda Agenda de leyes progresistas  Agenda integral de leyes
NORMATIVO legislativa gubernamental: no  en consonancia con la A2030 progresistas hacia la A2030

necesidad de nuevas leyes
ante los desafios de la A2030

Superar barreras legales y
normar la transversalizacion
Fuente: La Mundial y AETI (2019).

De las tres opciones presentadas, la adopcion transformadora de la Agenda 2030 es
la que plantea cuestiones centrales para las estrategias municipales, como la revision
del paradigma de desarrollo y las orientaciones para adaptarse al nuevo paradigma
emergente.

Esta lectura transformadora esta en la linea con la critica actual sobre el paradigma de
desarrollo basado en la identificacion del progreso con el crecimiento econdmico de las

sociedades y los paises. Permite también revisar los pilares del contrato social que sostie-
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nen las politicas publicas, ampliando su base con la incorporacion de un suelo social que
incluya derechos econdémicos y sociales y un techo medioambiental que contemple los li-
mites materiales del uso de los ecosistemas (véase el grafico 2). Algunos municipios de
nuestro entorno ya han anunciado que comenzaran a incorporar esta vision multidi-
mensional del desarrollo sostenible en el disefio, la ejecucion y la evaluacién de sus politi-
cas municipales.”” Una primera consecuencia de esta adopcion puede observarse en una
noticia que se hace publica al cierre de la redaccion de esta guia, que sirve de ejemplo so-
bre como los gobiernos locales acttan ante las dinamicas financieras globales.™

Grafico 2. La economia rosquilla: fundamentos sociales y techo ecolégico
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Fuente: Raworth (2017).

12 Recientemente, la alcaldesa de Amsterdam anuncié que la recuperacion tras la COVID-19 de su ciudad supondra
un giro en la concepcion de la politica municipal para adoptar el modelo rosquilla de la economista Kate Raworth.
Véase https://www.eldiario.es/ballenablanca/economia/Amsterdam-relanzar-economia-coronavirus-apuesta_
0_1016999340.htm!

4 E| Ayuntamiento de Amsterdan anuncia una regulacién que pone limites al negocio de Airbnb en el centro de la
ciudad tras una consulta publica a sus vecinos. Véase https.//www.elsaltodiario.com/airbnb/amsterdam-prohibe-
pisos-turisticos-centro-ciudad-1-julio
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De esta nueva mirada se deducen, por ejemplo, tanto la importancia de acuerdos
renovados sobre politica fiscal que primen la financiacién de sistemas de proteccion
social en términos de equidad y proporcionalidad, como la relevancia politica que lo-
gran transiciones a modelos de produccion, comercializacién y consumo de bienes y
servicios en un marco de sostenibilidad para el presente y para las futuras generacio-
nes. Independientemente de las limitaciones que las politicas municipales tienen para
hacer frente por si solas a estas cuestiones, su reorientacion hacia esta nueva vision
puede suponer una renovacion importante para ellas y una contribucion insustituible a

los cambios en su dimensién mas global.

5.1.2.3. El enfoque de CPDS: clave para la transversalizacion

Desde hace dos décadas, de manera recurrente, se habla de la cuestion de la coherencia
de politicas entre las orientaciones estratégicas clave de las politicas de cooperacion. La
coherencia de politicas surge como un concepto desarrollado a finales de los afios no-
venta del siglo pasado por la OCDE, en respuesta a numerosas movilizaciones sociales y
denuncias diversas que destacaban las contradicciones e incoherencias entre lo que las
politicas de cooperacién se proponian lograr en los paises socios y los impactos que
otras politicas comerciales, de seguridad, diplomaticas o energéticas tenian para las po-
blaciones de esos mismos territorios.

Ya en 2004, en el documento de orientacion y debate de la DIBA titulado La coopera-
cion para el desarrollo desde el mundo local” se afirmaba lo siguiente: «Existen nuevos
caminos por explorar para superar las limitaciones del marco de cooperacién actual.
Sin embargo, se intuye la necesidad de que el nuevo enfoque de la cooperaciéon munici-
pal no quede limitado a relaciones bilaterales de municipio a municipio y que tenga un
marco de coherencia mucho mas amplio». El trabajo de campo realizado para la elabo-
racion de esta guia ha constatado, por un lado, que la practica totalidad de los actores
municipales vinculados con la cooperacién municipal para avanzar hacia la sostenibili-
dad de la vida concibe la CPDS como una necesidad de primer orden, objetivo en el que
coinciden la CPDS y la cooperacion internacional. A falta un andlisis especifico y en
mayor profundidad sobre el avance y las dificultades en materia de CPDS en los munici-
pios de Barcelona, se ha constatado también en el trabajo de campo para la realizacion
de la guia que los avances en la ampliacién de este marco de coherencia son todavia muy
escasos, circunscritos a la incorporacion de regulaciones para la compra publica ética en
pocos municipios y con efectos no muy satisfactorios la mayoria de las veces, asi como
vinculados al comercio justo y a otros campos de la acciéon municipal como el codesa-
rrollo o la construccién de ciudadania global desde diferentes areas municipales.

En gran parte de los planes y orientaciones estratégicas sigue mencionandose la co-
herencia de politicas para el desarrollo como una modalidad méas que como un enfo-
que general de la politica publica de cooperacion. No es una cuestion sencilla, puesto

S https.//www.diba.cat/documents/228621/29710597/llibre_cast.pdf/3fc82fe8-9009-47f2-95d0-e0ae749993ed
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que el enfoque de coherencia remite al analisis de los impactos de todas las politicas
publicas en los procesos de desarrollo —segtin la definicién aceptada de la OCDE—,
cuestion que excede las competencias de la politica de cooperacién y de cualquier poli-
tica publica sectorial. Por este motivo, ultimamente, algunas administraciones han
creado 6rganos de coordinacién al maximo nivel con competencias especificas para
analizar impactos, buscar soluciones a las contradicciones o incoherencias y transver-
salizar los principios de sostenibilidad, equidad, igualdad de género y atencion a las
poblaciones mas vulnerables al conjunto de politicas publicas.

Es importante tener en cuenta que el propio concepto de coherencia de politicas ha
evolucionado en los ultimos afios. En 2012, la OCDE cre6 la Unidad de Coherencia de
Politicas como un departamento especifico encargado de analizar las incoherencias en-
tre politicas, el desarrollo conceptual del enfoque y el desarrollo metodolégico de su
implementacion. Producto de su trabajo en relacién con sus paises miembros, asi como
de la asuncién del nuevo paradigma de sostenibilidad constatado en la aprobacion de la
Agenda 2030 en 2015, la OCDE establece de manera definitiva la evolucién conceptual
de la CPD a la CPDS en 2016." Encuentra, por tanto, la cooperacién internacional un
aliado fundamental en la CPDS en la medida en que este enfoque contribuye a extender
el argumentario que afirma los vinculos entre la realidad local y la realidad global que
desde la cooperacion internacional se asume desde hace tiempo. Ademads, esta confluen-
cia analitica y discursiva constituye una oportunidad para impulsar procesos de trans-
formacion en el campo de la educacién para el desarrollo y la ciudadania global en el
conjunto de los ambitos de la accién municipal, amplificando asi la capacidad de cum-
plir con los objetivos perseguidos histéricamente desde la cooperacién internacional.

En paralelo a la construccién y la adopcién de la Agenda 2030, la CPDS emergid
como un enfoque idéneo para que los paises renovaran sus enfoques y sus politicas
para lograr hacer frente a sus ambiciosos desafios, lo que exige una adopcion transfor-
madora de la misma. Esta idea ha sido expresada de manera reiterada en el propio

marco de Naciones Unidas.

Banki Moon, Asamblea General de Naciones Unidas de 2015: «La Agenda 2030
nos obliga a mirar mas alld de las fronteras nacionales y los intereses a corto plazo
y actuar en solidaridad para el largo plazo. No podemos seguir permitiéndonos

pensar y trabajar en silos».

Amina Mohammed, actualmente vicesecretaria general de Naciones Unidas, en

un discurso en la OCDE, en 2015, dijo lo siguiente: «Todas nuestras politicas y

6 El enfoque de CPDS no solo pretende subrayar la necesidad de afrontar las incoherencias de los impactos gene-
rados por las politicas desde la dptica de la sostenibilidad ambiental, sino que amplia el foco del andlisis al conjunto
de politicas publicas con independencia de que sean domeésticas o internacionales. Se trata de una consecuencia
|6gica a partir de la constatacion de que dichos impactos son transnacionales y ponen de manifiesto las interdepen-
dencias mas alla de fronteras y de concepciones sectoriales de la politica.

43



Guia de cooperacién descentralizada para cargos electos

acciones, doméstica e internacionalmente, impactan en el desarrollo sostenible y
conduciran a la implementacién efectiva. La nueva agenda demanda coherencia a

través de todo el rango de politicas que configuran el desarrollo sostenible».

En definitiva, la aprobaciéon de las nuevas agendas internacionales de desarrollo
constituye una interpelaciéon directa a los gobiernos de todos los niveles, también los
municipales, a transversalizar los principios del nuevo paradigma de desarrollo soste-
nible. En gran medida, esta interpelacion ha comenzado a ser respondida mediante la
puesta en marcha de los procesos de localizacion de ODS en las politicas municipales.
Dichos procesos no son homogéneos. En linea con las distintas aproximaciones a la
Agenda 2030 a las que nos referiamos anteriormente, van desde la incorporacién de
declaraciones de compromiso mas superficiales, pasando por intentos de legitimar las
politicas anteriores con un lenguaje mas compatible con la Agenda 2030, hasta proce-
sos en los que, intentando ir mas alld de una légica de alineamiento, realmente se han
iniciado revisiones criticas y redefiniciones de las politicas a la luz de los cambios ob-
servados en la realidad, tratando de asumir una renovaciéon profunda de las politicas
municipales. También la politica de cooperacion municipal se ve llamada a esta pro-
funda renovacion a partir de la adopcion transformadora de la Agenda 2030 y las posi-
bilidades que ofrece para ello el enfoque de CPDS. Varios son los desafios que esta po-
litica encuentra a partir del impulso del enfoque de CPDS. Como ya se ha comentado,
este renovado énfasis supone una oportunidad para jugar un papel de palanca politica
que pueda promover cambios en el conjunto de las politicas municipales a través de
una doble vision. Por un lado, procurando que el conjunto de las politicas y del gobier-
no municipal asuma que todas las politicas tienen impacto en el desarrollo y, en conse-
cuencia, responsabilidades a la hora de favorecer una contribucién positiva en térmi-
nos de desarrollo sostenible. Por otro, la politica de cooperacién y sus agentes estan
llamados a visibilizar el vinculo entre lo local y lo global que atraviesa a todas y cada
una de las politicas y acciones municipales. Todo ello favorecera una localizacion de
los ODS mas transformadora y atenta a la dimension global que tienen tanto las politi-
cas con proyeccion exterior como aquellas de caracter doméstico.

Este enfoque permite ampliar la concepcién de la politica, guiar el trabajo de trans-
versalizacion e incorporar herramientas concretas de politica publica como la contra-
tacion publica ética o los presupuestos sensibles al desarrollo sostenible, entre muchas
otras. Estos ultimos afnos, se han observado multiples acciones emprendidas por go-
biernos municipales claramente inspiradas en el intento de responder a los desafios y a
adoptar las agendas internacionales. Todas estas experiencias, demasiado recientes
como para poder evaluar su desempeno, tienen el desafio de orientarse hacia esa vision
transformadora de la politica para lograr revertir las tendencias contrarias a la sosteni-
bilidad de la vida y avanzar en la extension del cumplimiento efectivo de los derechos
humanos y de la provisiéon de BPG.
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Sin entrar a valorar estas iniciativas, lo cierto es que aun no logran imponerse de
manera sistematica y completa sobre otras visiones tradicionales y sobre numerosas
inercias que constrifien y dificultan la renovacion de la politica.

La aplicacion del enfoque de CPDS constituye una oportunidad para dialogar y
evaluar los impactos generados por las distintas areas politicas, condicion de par-
tida para emprender una renovacion de la politica publica municipal en general y
de la politica de cooperacion descentralizada que nos ocupa en particular.

Como se ha comentado, este esfuerzo no sera exitoso si el conjunto de la accién mu-
nicipal no asume la CPDS, por lo que la responsabilidad primaria recae en las alcaldias
y debe partir de un mandato claro a toda la estructura politica e institucional munici-
pal. No obstante, como se ha sefialado reiteradamente, todas las politicas, también la
de cooperacion internacional, deben asumir sus propias responsabilidades en el impul-
so de la CPDS.

5.1.2.4. La concepcioén y la ubicacion de la cooperacion en los
gobiernos municipales

En términos generales, la politica de cooperacién ha motivado y promovido la asun-
cién de la Agenda 2030 por parte de los centros de gobierno de la Administraciéon mu-
nicipal, aunque normalmente esos procesos no han incluido una renovacion de la con-
cepcidn de la politica de cooperacion situandola en el centro politico o revisando su
estructura y dotacion de recursos. Esto solo puede hacerse en los espacios mas cerca-
nos a los centros de gobierno y a partir de una vision coherente y estrechamente vincu-
lada entre el modelo de ciudad y su accién politica internacional.

Hasta el dia de hoy, la politica de cooperacion ha tenido un papel secundario en re-
lacion con el resto de politicas municipales. La tradicional concepcién de la coopera-
cién como una politica menor, en algunos casos marginal, destinada a paliar o com-
pensar las fallas del mercado, la ha mantenido alejada de los centros de gobierno de las
politicas municipales, donde se definen los elementos mas estructurales de las priori-
dades mediante las politicas duras, tales como urbanismo, seguridad y economia.

En este sentido, es frecuente que la politica de cooperacién no forme parte de los
espacios de discusion y decision en los que se aborda y define el modelo de ciudad y
ello tiene al menos dos implicaciones claras: por un lado, sufre cierto aislamiento y, por
otro, el conjunto de politicas municipales pierde una oportunidad de redisefiarse to-
mando en consideracién una vision de los impactos y efectos que tiene en las dinami-
cas transnacionales.

En consecuencia, la politica de cooperacion no se ha estructurado de manera uni-
forme en los distintos municipios. Las areas encargadas de la politica de cooperacion
dependen de distintas concejalias segiin cada caso y suelen presentar un variable nivel
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de recursos asignados. No siempre asume las mismas competencias ni hay claridad
sobre qué ambitos son responsabilidad de la politica de cooperacion. Por ejemplo,
cuando existe un area de relaciones internacionales, suele haber cierta confusién en el
reparto de competencias.

La politica de cooperacion no suele responder a una vision estratégica del munici-
pio, puesto que se reproduce en pequenas acciones a menudo puntuales, adoptando
proyectos o acciones que no se ajustan a una logica de acciéon gubernamental en su to-
talidad. Ademas, los equipos de cooperacion no suelen contar con el tamafo ni con la
estructura adecuados para abordar las acciones de transversalizacion que exigen gene-
rar marcos y herramientas de coordinacion, lograr condiciones para ampliar el didlogo
politico entre areas de gobierno y con una sociedad civil mas amplia y, en definitiva,
activar de manera eficaz la integracidon de principios y valores coherentes con los desa-
tios que plantean las problematicas globales, lo que requiere capacidades en materia de
educacion en valores.

Una politica municipal de cooperacion renovada puede responder al desafio de la
transversalidad de los principios que inspiran y orientan las transformaciones que de-
mandan las agendas internacionales. En este sentido, el gran desafio tiene dos direccio-
nes: por un lado, renovarse para ampliar la capacidad de los gobiernos municipales para
integrar los principios del desarrollo sostenible en todas sus politicas publicas y, por otro,
renovar su accion orientada hacia otros territorios que puede ser alimentada por las ex-
periencias y capacidades del conjunto de areas de gobierno. Implicar progresivamente a
diferentes areas de gobierno en las acciones concretas de cooperacién, como en algunos
casos se ha hecho con intercambios técnicos, por ejemplo, da como resultado una am-
pliacion notable del conocimiento y la legitimidad de la cooperacion en el conjunto del
gobierno municipal. El desafio es estructurar organicamente este trabajo.

5.2. Las modalidades y los instrumentos de
intervencion de la cooperacion municipal

Una vez planteados los elementos estratégicos, llevamos a cabo el mismo ejercicio en
relacion con las modalidades y los instrumentos de cooperacion descentralizada.
Como en el caso anterior, nos centraremos tanto en su caracterizacién como en la

identificacion de sus desafios principales.

5.2.1. Caracteristicas principales relativas a las modalidades
y los instrumentos

Aligual que los principios generales a los que haciamos referencia en el caso de los pla-

nes estratégicos, las modalidades y los instrumentos de la cooperaciéon también cuen-
tan con un nivel de definicion previo bastante elevado.
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En relacion con las modalidades, podemos encontrar dos principalmente, definidas
en funcion del tipo de ambito de actuacion en la que se inscriba la intervenciéon o en
funcion del tipo de relacion entre socios y participes.

En cuanto a la primera de las modalidades, la gran mayoria de las politicas munici-
pales de cooperacion opta por definir las acciones propias de su politica en funcion del
tipo de ambito de actuacidn: a) acciones de cooperacion al desarrollo, b) acciones de
educacion y/o sensibilizacion y ¢) acciones de ayuda humanitaria o de emergencia.
A estas, afaden, en algunos casos, acciones destinadas a promover la coherencia de
politicas para el desarrollo."”

Cuadro 4. Modalidades segtn el tipo de ambito de actuacion en las politicas de cooperacion

Modalidades de Cooperacion para Se trata de la principal linea de trabajo de la politica de cooperacion, a la
actuacion (por el el desarrollo que se dedican casi dos tercios de los recursos de la politica municipal
tipo de ambito de en Cataluna. Consiste en la realizacion de actividades que promueven el
actuacion) desarrollo (y que por sus caracteristicas pueden ser catalogadas como

ayuda al desarrollo) de actores, comunidades o administraciones de
diferente nivel territorial de los paises del Sur.

Educacion para LLa educacién para el desarrollo constituye una de las lineas de trabajo
el desarrollo fundamental de los municipios, junto con de la cooperacion para el
desarrollo.
LLa educacién para el desarrollo constituye uno de los campos de
trabajo mas relevantes para la cooperacién municipal en la medida que
los municipios poseen una cercania con la ciudadania que no
encuentran otras administraciones. Es esta cercania, asi como la
existencia de formas de participacion especificas del ambito local, en la
que reside un potencial que aun esta por desarrollar plenamente.
Para su realizacion suelen establecerse alianzas con el tejido social y de
manera muy particular con el @ambito educativo y escolar.

Accion La accién humanitaria es aquella que responde a una peticién de apoyo

humanitaria de la comunidad internacional, de un pais o de una entidad local ante
una situacion de emergencia o crisis humanitaria.
Es, de las tres modalidades identificadas en funcién del ambito de
actuacion y los objetivos perseguidos, las menos dotada
econémicamente por los gobiernos locales. Sin embargo, conviene no
perder de vista que si es una modalidad mayoritaria, en el sentido de
que la practica totalidad de los municipios la incorpora como linea
prioritaria en sus marcos de planificacién y dedica recursos a ella.
La gran mayoria de los municipios, dada la naturaleza y la complejidad
de las acciones de accién humanitaria, contribuye a esta modalidad a
través de la aportacion a entidades supramunicipales con mayor
capacidad de gestion y reaccion frente a las crisis. En Catalufa, las
entidades que aglutinan buena parte de estos esfuerzos son el FCCD y
el Comité Catalan de Ayuda Humanitaria y de Emergencia.

Fuente: elaboracion propia.

7 Sobre la cuestion de la CPDS, en el epigrafe anterior se subraya su pertinencia como enfoque para informar la
politica y sus consecuencias. También mas adelante, al abordar el instrumental, se menciona alguna de las practi-
cas mas habituales y otras posibles por desarrollar.
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Junto con el anterior, encontramos un segundo tipo de modalidades de cooperacion
descentralizada al que recurren los municipios de Barcelona y que tiene que ver con el
tipo de relacidon que se establece con los socios. Esta tipologia de modalidades se orga-
niza fundamentalmente de dos maneras: a) a través de acciones de cooperacion directa
y b) a través de acciones de cooperacién indirecta.

Cuadro 5. Modalidades de actuacion por el tipo de relacion entre socios y participes

Modalidades de Cooperacion* La cooperacion directa consiste en relaciones directas de apoyo y
actuacion (por el directa colaboracion entre autoridades e instituciones locales, sin que existan
tipo de relacion actores intermediarios. Esto no implica la ausencia de participacion de
entre socios y otros actores, pero si significa que este papel no es de intermediacion o
participes) canalizacion de los recursos. En la cooperacion directa, frente a lo que

habitualmente se plantea, actores como las organizaciones de la
sociedad civil, las universidades u otros actores del territorio, pueden
jugar un papel de relevancia en la definicion, el acompanamiento, la
asesoria, la dinamizacion o el seguimiento del proceso.

Cooperacion* La cooperacion indirecta es aquella en la que un tercer actor asume la

indirecta gestion principal de los recursos y el protagonismo de la intervencion,
siendo el principal papel del gobierno local del Norte el de financiador.
Las dos formas mas habituales de cooperacion indirecta son la
financiacion de actuaciones a organizaciones sociales (generalmente
ONGD) y la contribucion a estructuras y redes municipales. Sin
embargo, no toda la cooperacion o la educacion para el desarrollo a
través de redes puede considerarse cooperacion indirecta, pues dicha
consideracion dependera de las caracteristicas de la red y del papel de
los municipios dentro de la misma.

Fuente: elaboracion propia.
* Se hace referencia a la cooperacion en sentido amplio, como categoria que abarca a su vez las modalidades de
cooperacion para el desarrollo, educacion para la ciudadania global o educacion para el desarrollo y accion humanitaria.

El binomio «cooperacién directa» y «cooperacién indirecta» ha protagonizado al-
gunos de los debates mas intensos en torno al modelo que debia adoptar la coopera-
cién descentralizada a lo largo de su evolucion. Este debate, planteado en ocasiones
desde una vision enfrentada, deberia constituir una oportunidad para sefialar algunas
de las potencialidades de ambas formas de expresion de la cooperacion descentralizada
y, especialmente, la pertinencia de una adecuada combinacién de ambas, ya que tanto
la cooperacion directa como la indirecta cuentan con puntos fuertes y potencialidades
como con puntos débiles, riesgos y limitaciones.

La cooperacién indirecta concede un papel mas limitado a la relacién entre gobier-
nos locales y concede el protagonismo a actores de naturaleza diversa, especialmente a
organizaciones de la sociedad civil. Tiene, en consecuencia, un efecto de fortalecimien-
to y movilizacidén de actores que no siempre encontramos en la cooperacion directa, a
menudo circunscrita a las relaciones institucionales.

La cooperacion directa, por su parte, presenta grandes potencialidades no solo por-
que establece un dialogo directo y horizontal entre gobiernos locales, sino porque im-
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plica en el mismo a actores diversos del territorio y ello da lugar a un marco de relacién
mas amplio y diverso, aunque también de mayor complejidad.

La cooperacion directa suele llevarse a cabo a través de la cooperacion técnica, una
de las modalidades de cooperacion mas caracteristicas de la cooperacién municipal a
través de la cual los municipios pueden aportar su valor diferencial. Se basa en relacio-
nes de apoyo a partir de transferencias e intercambios no financieros ni materiales,
como la transferencia de conocimientos técnicos de relevancia para los procesos de
desarrollo impulsados por los actores locales socios. La base de esta cooperacion des-
cansa principalmente en procesos formativos o de acompafiamiento desarrollados por
personal técnico de los gobiernos locales y regionales. Es, en consecuencia, una moda-
lidad de cooperacion que permite explorar las potencialidades de la cooperacién des-
centralizada en la medida en que esta se basa en el aprendizaje entre actores e institu-
ciones que comparten problematicas.

Por sus caracteristicas, la cooperacion directa es una modalidad de mucha relevan-
cia para el desarrollo del enfoque territorial, ya que implica la intervencion de diversos
actores ubicados en diferentes campos o sectores de la accidn municipal o regional. Por
una parte, los actores vinculados a las estructuras y tematicas internacionales y/o de
cooperacion internacional y, por otra parte, actores que poseen el conocimiento técni-
co sobre muy diversas tematicas centrales para el desarrollo sostenible se ven invitados
a trabajar conjuntamente (Fernandez de Losada, 2017).

Ambos tipos de modalidades se cruzan tanto entre si, asi como con otras modalida-
des (cooperacion financiera o no financiera) y tipologias (bilateral, multilateral), que
configuran un panorama diverso y a menudo enmaranado de modalidades que for-
man —o pueden formar parte— de la politica de cooperaciéon municipal, dando lugar
a acciones de cooperacion Norte-Sur o triangular; bilateral o multilateral; cooperacion
directa, indirecta o delegada, y cooperacion técnica o financiera.'

El andlisis tiene como objetivos describir, clasificar y clarificar los tipos de coopera-
cidén existente para dar cuenta también de la diversidad a la que puede recurrir la coo-
peracion descentralizada. En la practica, sin embargo, al menos en lo que a las modali-
dades respecta, la cooperacion descentralizada presenta una gran homogeneidad, ya
que suele recurrir a las mismas modalidades. Por poner uno de los muchos ejemplos
posibles en relaciéon con combinaciones habituales de modalidades de cooperacion,
mencionaremos que son frecuentes acciones que combinan la cooperacion indirecta a
través de oenegés, mediante esquemas multilaterales y mezclan acciones de coopera-
cion técnica y financiera.

Este conjunto de modalidades suele llevar aparejado un instrumental concreto,
pues cada modalidad se configura mediante una orden de bases, una oferta de finan-
ciacion, un formulario de proyecto o solicitud de concurrencia, unos criterios para
evaluar las propuestas, unas normas para justificar resultados y gastos, etc. Todo ese

8 \Véase la clasificaciéon completa de modalidades e instrumentos en el Anexo Il
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aparato normativo y documental establece un marco predeterminado para las acciones
de cooperacién que les proporciona solidez administrativa, con obligaciones en mate-
ria de concurrencia, transparencia y rendiciéon de cuentas.

En el cuadro 6, se muestran los principales instrumentos utilizados por la coopera-
cién descentralizada, entre los que prevalece el uso del proyecto, tanto destinado a la
modalidad de cooperacion para el desarrollo como la modalidad de educacién para el
desarrollo o la ayuda humanitaria en situaciones de emergencia. También, en el caso de
los municipios mas pequenios con menor estructura de gestion, es muy habitual la con-
tribucion financiera a fondos supramunicipales destinados a proyectos concretos que
son asi financiados mediante aportaciones de diversos municipios. El FCCD tiene am-
plia experiencia en este tipo de cooperaciéon mediante el uso de proyectos, aunque, en
estos casos, los ayuntamientos no cargan con el trabajo de la gestion propia, sino que
resuelven su participacion con la aprobacién de un gasto directo como contribucién.

Cuadro 6. Instrumentos de actuacién de las politicas de cooperaciéon descentralizada

Instrumentos Hermanamientos Las primeras relaciones de cooperacion internacional entre ciudades y municipios,

de actuacion tras la Segunda Guerra Mundial, adoptaron la forma de hermanamientos. Si bien
han evolucionado hasta nuestros dias, esta forma de relacion consiste
basicamente en el establecimiento de vinculos directos y de caracter horizontal
entre dos municipios que deciden mantener relaciones de amistad y solidaridad.
El hermanamiento constituye, por tanto, un marco amplio que puede derivar en
muy distintas formas de trabajo y con diferentes intensidades.

Proyectos y El proyecto es, con mucha diferencia, el instrumento mas utilizado en la
programas (de cooperacion descentralizada. Se caracteriza por un ciclo de intervencion muy
cooperacion, determinado en el tiempo y en el espacio para la consecucion de un objetivo
educacion para  definido inicialmente y por estar articulado por actividades orientadas al

el desarrollo cumplimiento de dicho objetivo.

0 de ayuda |dealmente los proyectos se enmarcan en programas mas amplios temporal y
humanitaria) presupuestariamente que contribuyen a objetivos mas generales.

Contribucion a Si bien los fondos y las redes municipales de cooperacion son un actor en si

fondos y redes mismo y pueden responder a muy diferentes formas y modalidades de

municipales cooperacion, también pueden considerarse un instrumento de la cooperacion
descentralizada. Son especialmente relevantes para la cooperacion municipal, en
primer lugar, por razones de gobernanza multinivel, ya que constituyen una
herramienta importante para articular la voz de «lo local» en los procesos de
gobernanza, y, en segundo lugar, porque favorecen la coordinacion y contribuyen
a una mayor eficiencia y racionalidad al favorecer una mejor economia de escala.

Apoyo El apoyo presupuestario es una forma de ayuda programatica en la que el

presupuestario socio del Norte contribuye a financiar el presupuesto del socio local mediante
una transferencia de recursos. La principal caracteristica de este instrumento
es su elevado grado de alineacion con las prioridades del pais o actor receptor.
Es un tipo de instrumento gestionado habitualmente por los gobiernos
centrales, ya que las transferencias se suelen realizar a la cuenta del Tesoro
Publico del pais receptor. Los actores locales, de manera puntual, también
han recurrido a este instrumento, si bien no constituye hasta la fecha un
instrumento prioritario, ya que ademas de las dificultades de gestion
administrativa, no tiene la capacidad de contribuir al potencial estratégico que
tienen otros instrumentos de cooperacion municipal.
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Instrumentos Campafas y Numerosos municipios organizan acciones directas, enmarcadas en el ambito

de actuacion  acciones de de la educacion para el desarrollo, para sensibilizar, concienciar y movilizar a
educacion para  los actores del territorio. Se trata de iniciativas de incidencia y formacion, asf
el desarrollo como la organizacién de semanas de solidaridad municipales, cine férums y

otro tipo de actividades culturales y acciones formativas de caracter formal
vinculadas a las escuelas o de caracter informal.

Otros: viajes, Junto a los instrumentos sefalados, cuyas caracteristicas estan en buena medida
turismo definidas por organismos internacionales, existe otro tipo de instrumentos de
responsable y cooperacion menos habituales y laxamente definidos, pero cuyas caracteristicas
solidario, becas... encajan dentro de los contornos de la ayuda al desarrollo. La cooperacion
municipal ha recurrido reiteradamente a algunos de estos instrumentos.
Esta categoria ofrece un importante espacio para la innovacion instrumental y
el ajuste de formas de intervencion al alcance de los municipios para ser
orientadas hacia el trabajo de cooperacion internacional y la coherencia de
politicas para el desarrollo sostenible.

Fuente: elaboracion propia.

Este mapa de modalidades e instrumentos y las diferentes combinaciones entre
ellos han permitido un gran despliegue de acciones y han dado lugar a muy diversas
transformaciones por parte de la cooperacion descentralizada a lo lardo de sus afios de
existencia.

Esta cooperacion, no obstante, afronta importantes desafios para desarrollar un
marco instrumental méas adecuado para materializar aquellos elementos estratégicos
seflalados en los apartados anteriores y que favorecerian un avance en el cumplimiento
de su valor diferencial.

El siguiente apartado de la guia se dedica a reflexionar sobre ello.

5.2.2. Reflexiones y orientaciones para los desafios instrumentales
de la cooperacion

A continuacidn, se abordan una serie de desafios para avanzar en la revisién instru-
mental de la cooperacion descentralizada vertebrados en torno a tres ejes criticos para
dicha renovacion: la renovacion y la ampliacion de los instrumentos de cooperacion
internacional, la busqueda de instrumentos acordes a un discurso en evolucién como
el de la educacion para el desarrollo y la busqueda de avances instrumentales en mate-
ria de CPDS. Para desarrollar estos tres ejes, se asume una mirada reflexiva que trata
de ser orientadora, abarcando la amplia diversidad de visiones y perspectivas que
adoptan, dada su heterogeneidad, los municipios de la provincia de Barcelona.

5.2.2.1. Orientaciones para superar el caracter instrumentocéntrico

de la politica

Si bien existen diversas modalidades e instrumentos de cooperacion descentralizada,
en la practica encontramos una gran concentracion de las actuaciones de cooperacion en

pocas formas de trabajo. Esto sucede, en buena medida, como resultado de la fuerza de
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cierta inercia historica. Entre todos los tipos, modalidades e instrumentos existentes,
hay en la practica de la cooperacién municipal una importante concentraciéon en las
tipologias de cooperaciéon Norte-Sur y bilateral, en las modalidades de educacién para
el desarrollo y, especialmente, de cooperacion para el desarrollo y, dentro de esta, en la
cooperacidn financiera e indirecta. El instrumento mas utilizado para desplegar estas
tipologias y modalidades es «el proyecto».

Nos debemos replantear la centralidad que en la actualidad ocupa el «proyecto»
como forma de intervencion y practicamente como unidad de «pensamiento y expre-
sién» de la cooperacion descentralizada. Tanto es asi que se ha convertido en el princi-
pal marco de las acciones de cooperacion. El papel del proyecto como instrumento
fundamental actta en la practica como elemento limitante de las decisiones y orienta-
ciones estratégicas. Dicho de otra forma, lo que no «cabe» en el proyecto no se conside-
ra cooperacién y, por tanto, queda fuera de los contenidos explicitos y concretos sobre
los que se mide, se evalta y se trabaja. La conclusion es que la centralidad del instru-
mento puede estar limitando seriamente la renovacion y la innovacién de distintos
procesos de intervencidn politica y social que se dan en los territorios y, a su vez, la
politica de cooperacion se puede estar limitando a reproducir acciones disefiadas por
un conjunto de organizaciones y actores especializados en el manejo de la burocracia
asociada al componente instrumental de la politica.

En numerosos municipios, en los que la modalidad de cooperacion indirecta me-
diante convocatorias publicas para la financiaciéon de proyectos de cooperacion (sobre
todo a través de ONGD) ha sido la forma de trabajo dominante, la relacién entre la
cooperacion descentralizada y las organizaciones de la sociedad civil ha sido especial-
mente estrecha. Este predominio instrumental ha generado luces y sombras: entre las
primeras, una mayor implicacién de actores sociales y ciudadania en las acciones de
cooperacion, y entre las segundas, un mapa de fragmentacion, dispersion y burocrati-

zacion excesivas de la cooperacion.

El protagonismo del proyecto como herramienta de intervencion (y de pensamien-
to) dominante —ya sea a través de una cooperacion directa, de ciudad a ciudad, o a
través de una cooperacion indirecta con actores territoriales implicados— permite

senalar tres elementos fundamentales que implican importantes restricciones:

» La centralidad de una herramienta de trabajo excesivamente finalista, es decir,
determinada por el logro de resultados definidos ex ante dificulta concebirlos
desde una légica de proceso, producto en buena medida de la metodologia del
marco logico.

« El predominio de una légica sectorial en las intervenciones (independiente-
mente de que se trate de un unico sector o de diversos sectores a través de in-

tervenciones «multisectoriales»).
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 Una logica geografica que puede ser limitante para pensar los procesos de coo-
peracion desde logicas transnacionales. No hay que olvidar que los problemas
se producen a partir de dinamicas transnacionales, por lo que podriamos
abordar el enfoque territorial desde claves transnacionales.

Parece un hecho incontestable que los diferentes actores de la cooperacion mues-
tran su preocupacion al notar cierta desafeccion y cierto alejamiento de la sociedad
respecto de la politica de cooperacion, asi como al advertir notables obstaculos y difi-
cultades para ampliar el apoyo y la participacion efectiva de muchos actores municipa-
les en las acciones de cooperacion. La centralidad excesiva del proyecto, en la medida
que incorpora rigidez en la politica y limita una participacién mas amplia y diversa,
frena la superacion de esas dificultades. Y ello es asi porque la invitacién a participar
en el marco de los proyectos parece incluir la exigencia de moldear las visiones y for-
mas de actuacion a las establecidas y consolidadas histéricamente en la politica de coo-
peracidn, y no todos los actores del territorio tienen la capacidad o la voluntad de ha-
cerlo.

En definitiva, las orientaciones para superar la centralidad que los instrumentos
tienen en el despliegue de la politica de cooperacion, pueden resumirse como una invi-
tacion a abrir espacios de colaboracion y de participacién que no se vean limitados por
las restricciones que impone la actual gestion instrumental. La reanudacion de las co-
nexiones y complicidades con actores sociales diversos, con distintas capacidades para
la innovacidn y la transformacion en sus propuestas de trabajo, no deberia exigir la
adaptacion de los mismos a un instrumental previamente establecido, sino que deberia
permitir la exploracién de nuevas formas de trabajo que primaran el cardcter procedi-
mental, participativo y transformador.

Existen algunas experiencias de cierta relevancia que pueden servir de inspiracion,
como las convocatorias de subvencion destinadas especificamente a la generacion de
conocimiento aplicado, a la innovacion y a la generacion de alianzas territoriales para
la consecucion de procesos de desarrollo transformadores. Para que estas iniciativas
supongan un cambio cualitativo en el despliegue de la politica, es preciso que no se
vean restringidas por los elementos que hemos sefialado como problematicos en la de-
terminacién instrumental y, por tanto, permitan la configuracién de nuevas formas de
trabajo.

El vinculo entre los desafios en el plano estratégico y el plano instrumental es evi-
dente. La superacion de la brecha entre el discurso y la practica requiere la reflexién y
la renovacion de ambas esferas de la politica, aunque, sin duda alguna, dichas renova-
ciones deben emprenderse de la mano, de manera simultanea y coordinada, partiendo
de un giro que lleve a poner el énfasis en los aspectos participativos y transformadores de
las propuestas antes que en el tradicional cumplimiento de los marcos establecidos que
han funcionado como contorno —y limite— a la politica de cooperacion.
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A continuacidn, se aportan algunas claves que pueden orientar los ejercicios de los
municipios a la hora de identificar nuevos instrumentos. Estas claves se centran en la
naturaleza administrativa de los instrumentos, en su orientacion estratégica y en su
apertura a la participacion de actores diversos. Todas ellas se plantean con el objetivo
de avanzar hacia el despliegue de instrumentos con mayor capacidad transformadora.

Uno de los elementos recurrentes cuando analizamos nuestros instrumentos de
cooperacion es la alta demanda que en términos técnicos, administrativos y burocrati-
cos suponen para los actores que participamos en ellos, fundamentalmente la Admi-
nistracion local y las ONGD. La concurrencia competitiva, la importancia del proceso
de formulacion, la logica de la justificacion, basadas mas en lo procedimental que en el
proceso de las actuaciones, junto a la falta de adecuacion de la Ley General de Subven-
ciones a la actividad de cooperacion internacional, generan una «burbuja burocratica-
administrativa». Debemos, por tanto, explorar férmulas que reduzcan las cargas buro-
craticas y administrativas, tanto para las organizaciones como para la Administraciéon
y el resto de los actores implicados.

Avanzar en este sentido no depende solo de una mejor herramienta administrativa
y técnica, sino que requiere también una apuesta politica y un didlogo en el conjunto
de la Administracion local, también desde una perspectiva de CPDS que afecta a otros
cuerpos de la Administraciéon como intervencion y secretaria.

Un segundo elemento de gran importancia para generar nuevos instrumentos de
cooperacion local esta relacionado con los elementos estratégicos y nos invita a pensar
en caracteristicas que permitan una mejor adaptacion de los instrumentos a los objeti-
vos de la politica.

Esta cuestion nos lleva a pensar en instrumentos menos finalistas y mas abiertos al
aprendizaje y la adaptacion a la propia ejecucion que los actuales, buena parte de ellos
muy restringidos por la excesiva importancia de la finalidad pretendida. La naturaleza
de los instrumentos actuales es finalista porque nos obliga a identificar con mucha
precision los resultados que se pretenden alcanzar vy, si bien permite un margen para la
adaptacion, este es reducido y en ningun caso es considerado el resultado del didlogo
entre la intervencion y la propia realidad. Esta cuestion aleja en muchas ocasiones los
procesos impulsados a través de los instrumentos de los objetivos de la politica.

Una tercera cuestion que se debe tener en cuenta al revisar los instrumentos de coo-
peracion y explorar nuevas herramientas es la busqueda de inclusién de actores del te-
rritorio cuya participacion es crucial para impulsar las transformaciones necesarias.

Las transformaciones que buscamos a través de nuestras politicas de cooperacion
exigen de la participacion de diversos actores a lo largo de todo el ciclo de la politica,
incluyendo la ejecucion. Sin embargo, los requisitos y procesos de formulacion y justi-
ficacion que acompafan a los instrumentos actiian a menudo como una barrera de
entrada dificil de franquear para muchos de estos actores.

Asimismo, los actores que participamos en la politica de cooperacidn, tanto los mas
habituales —como las estructuras municipales de cooperaciéon o las ONGD— como

54



Guia de cooperacién descentralizada para cargos electos

otros posibles actores, necesitamos adquirir nuevas capacidades para afrontar desafios

de caracter transnacional y transectorial que demandan una mirada mas abierta y co-

nocimientos mas amplios. Por esta razdn, los instrumentos deben también contemplar

la importancia de promover el desarrollo de capacidades que nos permitan, al conjun-

to de los actores de la cooperacidn, trabajar desde logicas mas politicas, estratégicas y

transformadoras.

Cuadro 7. Algunas ideas y orientaciones para transitar hacia una nueva generacion de
instrumentos de cooperaciéon descentralizada

Ambitos de revision

Revision de la naturaleza o
administrativa de los
instrumentos

Revision de la orientacion o
estratégica de los o
instrumentos

Revision de la naturaleza o
participativa de los
instrumentos o

Aportaciones

Garantia de transparencia,
rendicion de cuentas e igual-
dad de oportunidades en el
acceso a los instrumentos
Alivio administrativo, liberacion
de recursos y potenciacion de
los actores

Instrumentos menos finalistas
Instrumentos orientados a im-
pulsar o acompanar procesos
Instrumentos mas abiertos al
aprendizaje y mas flexibles en
la definicion de sus resultados

Mayor capacidad de incluir a
actores diversos

Instrumentos basados en ca-
pacidades y vinculos territoria-
les para superar la limitacion
que supone el criterio de en-
trada basado mayoritariamen-
te en aspectos formales

Posibles ejemplos que explorar y ampliar

Notas conceptuales sintéticas como forma
de acceso inicial

Relacion entre los procesos de valoracion de
propuestas a los espacios de dialogo de la
politica de cooperacion

Busqueda de férmulas de trabajo coopera-
tivo

Mayor armonizacion entre cuerpos de la Ad-
ministracion

Incidencia a través de espacios supramunici-
pales en el marco legal y normativo que re-
gula las subvenciones, para una mayor ade-
cuacion a la realidad de la cooperacion
internacional

Utilizacion de metodologias de formulacion y
seguimiento alternativas al marco l6gico
Identificacion de resultados a partir de una 16-
gica de proceso, aprendizajes y empodera-
mientos

Analisis, en el marco de los proyectos, de la
relacion de las transformaciones en diferen-
tes sectores (analisis intersectorial y transec-
torial)

Analisis, en el marco del proyecto, de la rela-
cion entre territorios y niveles territoriales
(andlisis interterritorial y multinivel)

Instrumentos basados en el fortalecimiento y
la generacion de capacidades

Instrumentos que exploran nuevas formas de
colaboracion y nuevas tematicas (investiga-
cion, incidencia internacional, seguimiento y
construccion de agendas, articulacion en re-
des...) y que se adaptan administrativamente
a ellas

Instrumentos en los que el protagonismo o li-
derazgo en la relacion no recaiga en exclusiva
a los actores mas tradicionales
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5.2.2.2. El desafio de la educacion para la ciudadania global

El ambito de la EpD ha sido objeto de numerosos analisis y discusiones durante afios.
Se trata de un campo de trabajo que ha evolucionado muchisimo, especialmente en
términos discursivos, aunque aun afronta importantes desafios en la practica. Resulta-
do de esta evolucion, se debe cuestionar la misma terminologia EpD."” Conceptos como
educacién para la ciudadania global o educacién para la transformacion social estan,
en el ambito de la cooperacion descentralizada, conviviendo en la actualidad para refe-
rirse a muchas practicas comunes pero que responden, al mismo tiempo, a visiones
diferenciadas.

En el caso de la cooperaciéon municipal de la provincia de Barcelona, actualmente
muchos ayuntamientos impulsan directamente acciones de EpD a través del impulso
directo por parte de técnicos/as municipales, del trabajo en red con otros entes locales
o mediante el concierto de actuaciones con entidades de la sociedad civil. Tras la coo-
peracion internacional, las acciones de sensibilizacion que llevan a cabo los municipios
representan la segunda modalidad mas priorizada.

Reflejo de ello es que la mayoria de ayuntamientos de mds de 20.000 habitantes
cuenta con estrategias especificas de EpD o educacion para la ciudadania global. Los
municipios mas pequefos, por su parte, si bien es cierto que en general no cuentan con
una estrategia especifica, también conceden gran importancia a esta modalidad de tra-
bajo, pues es una de las modalidades que desarrollan directamente.

Los planes directores, las estrategias sectoriales y los planes estratégicos de los
ayuntamientos reflejan la evolucién que ha experimentado la EpD en los ultimos
afos. Una evolucién cuantitativa, ya que ha recibido cada vez mayor apoyo financie-
ro, pero también, como se ha sefalado, cualitativa, en términos conceptuales y dis-
cursivos.

Discursivamente se ha superado la tradicional identificacién de la EpD con el traba-
jo que se debe desarrollar en el Norte. En la actualidad, a diferencia de periodos ante-
riores, la EpD no se considera un apéndice de la cooperacion internacional al desarro-
llo, sino que se concibe como una herramienta que permite llevar a cabo procesos
educativos emancipadores orientados a la transformacion social, es decir, el paradigma
de la EpD llamada de quinta generacion en el entorno de la ciudadania global es ac-
tualmente el paradigma con mayor aceptacion y reconocimiento.

Al mismo tiempo que se advierte una evolucidn teérica en este campo de trabajo,
también continda siendo evidente una brecha entre discurso (los objetivos reales de la
EpD) y la practica (las acciones que se siguen impulsando tanto por las administracio-
nes como por los actores tradicionales de la politica de cooperacion). En este sentido,

% En la actualidad, hay un debate abierto en el seno de la cooperacion municipal acerca de la necesidad de avan-
zar hacia un concepto y una practica inspirados en la idea de «educacion para la ciudadania global». Si bien es
cierto que las visiones y capacidades aun siguen muy instaladas en la practica de la EpD, las transformaciones de
las que se da cuenta en esta guia llaman a abordar procesos de transformacion mas amplios y estructurales. La
nocion de educacion para la ciudadania global, por la que aboga, entre otros actores, la Diputacion de Barcelona,
serfa mas acorde con la necesidad de abordar procesos de transformacion global.
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como el conjunto de la cooperacion descentralizada, la EpD estd sometida a la misma
tension entre los planos normativo y positivo.

Para alcanzar el potencial discursivo que la acompaia, la EpD no debe reducirse a
acciones puntuales. Tenemos, por el contrario, que hacer de ella una «linea pedago-
gica». Debe ser considerada un instrumento para incrementar la sensibilidad de la
sociedad hacia los problemas en el Sur. Debemos hacer de esta linea de trabajo un
proceso educativo a medio y largo plazo destinado a crear una ciudadania con con-
ciencia global comprometida con el cambio de estructuras, pero también un instru-
mento de incidencia politica en nuestras propias estructuras politicas, econémicas y
sociales. La EpD, y mas aun la educacién para la ciudadania global o la educacion
para la transformacion global, en definitiva, nos ayuda a lograr algo que desde las
areas de cooperacion hemos asumido tradicionalmente, como es el hecho de conver-
tirnos en palanca politica para la transformacién, es decir, el desafio no es solo gene-
rar transformaciones en la ciudadania para lograr una mejor comprension de las
causas que generan las desigualdades y los problemas del desarrollo y un mayor
compromiso con estos por parte de esta ciudadania. El desafio es también, como se
sefalé en el apartado dedicado a la CPDS, lograr transformaciones de caracter poli-
tico —ya sean normativas, vinculadas con la adopcién de enfoques o con la puesta
en marcha de instrumentos de gestion politica— en el conjunto de la estructura del
gobierno municipal.

Considerando que la gran mayoria de los ayuntamientos reconoce la EpD como un
eje central para la resoluciéon de los desafios comunes capaz de promover soluciones
integrales,” cabe preguntarse cuales son los elementos que limitan en ocasiones llevar
a cabo una préctica realmente transformadora en este campo de trabajo.

Algunas razones ayudan a explicar esta cuestion: la convivencia entre un discurso
avanzado y critico con una practica aun instalada en las anteriores generaciones o con-
cepciones de la EpD; el hecho de que las acciones de EpD no escapen al aparato norma-
tivo, administrativo y documental que funciona para el conjunto de los instrumentos y
genera restricciones y dificultades y que parte del trabajo de EpD siga consistiendo en
acciones puntales que a menudo se dedican a difundir y sensibilizar sobre los resulta-
dos o las actividades desarrolladas en los proyectos de cooperacion internacional fi-
nanciados por los propios ayuntamientos.

Eso no significa que se deban descartar los instrumentos hasta ahora empleados, si
no hacer un ejercicio de renovacién de las tradicionales acciones de sensibilizacion
para hacerlas mads atractivas a nuevos actores y a la misma ciudadania, explorando el
valor diferencial y las caracteristicas de la politica de cooperaciéon municipal.

20 \éase Localizacion de la Agenda 2030 y la Educacion para la Ciudadania Global: un dialogo imprescindible, ela-
borado en 2020 por la Diputacion de Barcelona y los municipios integrantes del Espacio de trabajo e intercambio de
los planes municipales de educacion para el desarrollo, impulsado por la Oficina de Cooperacion al Desarrollo de la
Diputacion de Barcelona. El documento puede consultarse en el siguiente enlace: https://www.diba.cat/documents/
228621/293147161/Agenda+2030+y+ECG+%28Espa%C3%B10/%29.pdf/d500e8eb-67b6-4642-972f-b6¢c57 748b
41e
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Una de las caracteristicas de la cooperacion municipal, ya mencionada en esta guia,
es la proximidad a la ciudadania siendo la Administracién que mads y mejor conoce el
territorio y las necesidades locales. Se encuentra, en consecuencia, mejor posicionada
para establecer un marco de relaciones y un abordaje mas integral a la hora de resolver
los problemas y las necesidades de la ciudadania.

En el caso de las acciones de EpD, esa proximidad se traduce en la oportunidad
para conectar con otros agentes que habitualmente no forman parte de la politica de
cooperacion (movimiento feminista, grupos de consumo responsable y de proximidad,
movimientos ambientalistas, entidades sociales, centros educativos y movimientos de
renovacion pedagogica, asociaciones deportivas, asociaciones de vecinos, esparcimien-
tos y movimientos juveniles, entidades ecologistas), pero que confluyen en su mirada
sobre el mundo y los desafios.

Todo ello no solo es de gran utilidad para ampliar el mapa de actores de la politica
de cooperacién y lograr asi avanzar hacia un caracter mas integral de la misma, como
reclama la Agenda 2030, adecudndose a la nueva realidad compleja e interdependiente
a la que tiene que dar respuesta. Ello resulta estratégico para avanzar en la articulacion
de una ciudadania critica que sea parte del cambio del modelo socioecondémico que
persigue la politica de cooperacion.

Las acciones de EpD representan una herramienta importante para avanzar hacia
una mayor coherencia de politicas para el desarrollo sostenible. Lo hacen en la medida
que persiguen mantener una ciudadania informada y comprometida con los asuntos
globales y movilizar a la sociedad civil para favorecer campafias de incidencia politica
que impacten directamente en la toma de decisiones y en el disefio de politicas. En al-
gunos casos, los ayuntamientos han integrado en las acciones de EpD procesos forma-
tivos para el personal de la Administracion publica con la intencién de poder desarro-
llar capacidades y adquirir conocimientos que reviertan en su toma de decisiones
diaria alcanzando un impacto positivo en el desarrollo sostenible.

5.2.2.3. Instrumental para la promocién de la CPDS

Ya se ha destacado en esta guia el papel que la coherencia de politicas para el desarrollo
sostenible (CPDS) puede desempefiar como enfoque general para ampliar y dar consis-
tencia a las acciones propias de la politica de cooperacién en un nuevo contexto marca-
do por la integralidad y la multidimensionalidad de los procesos de desarrollo. En al-
gunos casos, este enfoque ha comenzado a materializarse en algunos instrumentos
especificos que conviene ampliar y desarrollar y, aunque su despliegue exige compe-
tencias mdas amplias que las habituales en la cooperacion, es esencial que formen parte
de la nueva configuracion de estas politicas.

El papel de la politica de cooperacién y de sus técnicos en la introduccién de ins-
trumentos para la promocién de la CPDS es fundamental, pues su mayor conoci-
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miento de los efectos e impactos que las politicas tienen en otros territorios y en
las problematicas globales les facilita comprender la idoneidad de introducir el

enfoque.

Pero hay otras dreas municipales que pueden ser mas sensibles y en las que es nece-
sario explorar complicidades y, en este sentido, destacan especialmente las areas de
medio ambiente o sostenibilidad, educacion y aquellas familiarizadas con los derechos
sociales y las organizaciones sociales vinculadas al territorio.

Estas potenciales alianzas entre aparatos técnicos municipales, necesariamente
multisectoriales, son cruciales para introducir y desarrollar algunos de los siguientes
instrumentos destinados a la progresiva transversalizacion que promueve la CPDS:

« Un presupuesto sensible a la sostenibilidad de la vida constituye uno de los instru-
mentos mas poderosos para emprender acciones de transversalizacion de principios
al conjunto de la acciéon gubernamental. La vinculacién de los ingresos y los gastos
publicos con criterios de sostenibilidad coherentes con la transformacion del mode-
lo productivo, de comercializacién y de consumo constituye una herramienta im-
portante que ademds permitira establecer indicadores asociados a la distribucion
social de los ingresos y de los gastos.

» La compra publica puede transformarse facil y progresivamente en compra publica
ética y sostenible. Por ello, el instrumental destinado a modificar los pliegos de con-
diciones mediante la incorporacién de criterios sociales y ambientales, en detri-
mento del peso que ha tenido tradicionalmente el precio, permitira no solo generar
empleos destinados a la provision de servicios de proximidad con empleo digno y
menores externalidades ambientales, sino que constituird también un mensaje de
enorme importancia para la sensibilizacion ciudadana en estos mismos aspectos.

» La orientacion del gasto privado. La generacién de ordenanzas que promuevan y
privilegien el pequefio comercio de proximidad aumentara las posibilidades de ge-
nerar un dinamismo econdémico mas intenso en empleo digno y menos en capital.
Estos instrumentos permiten reducir la desigualdad urbana y equilibrar los ingre-
sos fiscales por rentas del trabajo y del capital. Asimismo, se trata de una propuesta
que favorece un modelo de produccién y consumo mas sostenible y critico con un
modelo socioecondémico que pone en riesgo la sostenibilidad de la vida, entroncan-
do asi con los propios objetivos de la cooperacion.

« Laincorporacién de actores especializados en la generacién del conocimiento so-
bre las interacciones existentes entre las dimensiones local y global, asi como entre
las dimensiones ecoldgica, econémica y social de los procesos de desarrollo. Esto
permitira elevar el grado de conocimiento sobre el que cimentar politicas munici-
pales transformadoras, mucho mads vinculadas al paradigma emergente de desa-
rrollo sostenible. El instrumento apropiado para promover estas alianzas con sec-
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tores universitarios y otros centros de analisis y pensamiento sugiere acciones de
corte supramunicipal que retinan y también cuenten con informes peridédicos y
tematicos de los cambios que el enfoque de CPDS va introduciendo en las politicas

municipales.

5.3. La participacion ciudadana en la cooperacion
descentralizada

La movilizacién ciudadana fue clave para la construccion de las politicas de coopera-
cion descentralizada que, como apuntamos en las primeras paginas de esta guia, reci-
bié un impulso fundamental tras las movilizaciones por el 0,7 % y la justicia interna-
cional de los afios noventa.

Esta movilizacion de la ciudadania, asi como la movilizacién de otros actores vin-
culados con el territorio, que demandaba mejores politicas de cooperacion, mas so6lidas
y participativas, es un elemento determinante de la cooperacién descentralizada. Con-
cretamente, el caracter participativo a cuya definicién contribuy6 es uno de los rasgos
fundamentales de la cooperacion descentralizada y en él radica buena parte de sus es-
pecificidades y de su potencial valor diferencial.

A continuacidn, se desarrolla el papel de la participacion en la cooperacién inter-
nacional de los municipios. A este fin, primero se abordan algunos rasgos basicos de
esta participacién para, después, sefialar algunas reflexiones y orientaciones de cara
al futuro.

5.3.1. Las caracteristicas principales de la participacion ciudadana
en la politica de cooperacion

Segun el paradigma de la gobernanza participativa, de la gobernanza global o de la
denominada democracia de lo comun, como la entienden autores como Kooiman y
Subirats, el Estado o los poderes publicos locales o regionales no son los tinicos actores
responsables de la elaboracion de las politicas publicas, sino que, de manera voluntaria,
estratégica y democratica, comparten (o deberian compartir) esa responsabilidad con
otros actores. Dar solucion a los problemas globales del desarrollo (la desigualdad, la
pobreza, la crisis medioambiental) a través de las politicas publicas de los ayuntamien-
tos precisa una nueva forma de entender el gobierno de lo publico. Y gobernar participa-
tivamente con una mirada global requiere de una organizacién de gobierno relacional
que aborde los problemas desde una dptica multinivel y de forma transversal, pero,
sobre todo, demanda una nueva forma de intervencion politica abierta a la participa-
cion ciudadana en los procesos de decision politica, con una articulacion horizontal.
La ciudadania de los municipios de Barcelona se ha implicado cada vez mas en la
construccion de las politicas publicas. Como se seniala en el estudio Repensar la partici-
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pacion de la ciudadania en el mundo local,* la Diputacion de Barcelona ha promovido
la participaciéon como practica habitual impulsada por los ayuntamientos, que se han
ido dotando de dérganos estables de participacion y de reglamentos. Con ello ha ido
ganando fuerza una nueva manera de gobernar el territorio basada en la articulacion
de redes de actores de diferente naturaleza.

Hasta ahora, los procesos participativos impulsados por los municipios han sido
variados, reflejo de la existencia de diferentes concepciones de la participacion (o, al
menos, de la intensidad de la misma). Algunos se han limitado a invitar a la ciudadania
a formar parte de algunas decisiones, otros (la mayoria de casos) se han convertido en
mecanismos consultivos no vinculantes y otros simplemente han generado debate
dando voz a la ciudadania y a organizaciones sociales. A pesar de ello, en términos ge-
nerales, aun deben hacerse realidad espacios de articulaciéon politica de la participa-
cién que sean decisivos en la construccion de las politicas publicas.

Al mismo tiempo, se constata que, aunque buena parte de los procesos de participa-
cién se han disenado correctamente, no siempre han tenido los impactos deseados.
Esto se puede achacar a la aun incipiente cultura participativa tanto de las administra-
ciones como de la ciudadania y también a la desafeccion por parte de esta tltima en los
procesos participativos institucionales por haber sido reducidos histéricamente a me-
ras consultas. Esto no significa que la participacion ciudadana deba descartarse por su
complejidad y alta demanda de tiempo y capacidades. Mas bien al contrario, la partici-
pacién ciudadana es un elemento central en la busqueda de nuevas respuestas para los
problemas que nos plantea el actual contexto y por esa razén hay que redefinir el con-
cepto de participacion y adoptar nuevas practicas de coproduccion de las politicas pu-
blicas.

El contexto municipal es un ambito privilegiado para desarrollar espacios de parti-
cipacion ciudadana que generen oportunidades reales y favorables para la deliberacion
y la construccién colectiva de las politicas publicas. A diferencia de otras escalas de
gobierno, los municipios tenemos mayor facilidad para desarrollar instrumentos parti-
cipativos, pues contamos con el dialogo y la interaccion personal e interinstitucional.

5.3.2. Reflexiones y orientaciones para la participacion ciudadana
en la politica de cooperacion

A dia de hoy, los espacios de participacion de la cooperacion estan excesivamente insti-
tucionalizados y, en ocasiones, anticuados, como refleja la falta de renovacion genera-
cional que se observa en su mayoria. Las formas mas dinamicas de participacion ciu-
dadana que estan logrando influir en las agendas politicas no son aquellas vinculadas
al internacionalismo solidario. Son, por el contrario, aquellas que estan logrando, me-

diante analisis y diagnosticos transnacionales y transectoriales, articular con acierto

2 https.//xarxanet.org/sites/default/files/participacio_mon_local.pdf
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movilizacidn social y propuestas politicas; entre las mas relevantes estan el movimien-
to feminista, el ecologista y el movimiento por el derecho a la vivienda, por citar solo
tres de los mas relevantes.

En el caso de la cooperacion descentralizada, se coincide en senalar dos principales
limitaciones: la rigidez de los espacios institucionalizados y una agenda centrada en la
negociacion de aspectos relativos a la distribucion de financiacién mas que en el dialo-
go estratégico de la politica.

Por un lado, actualmente, los espacios de participacion vinculados a la politica de
cooperacion® gravitan en torno a los espacios formales representados por los Consejos
de Cooperacion o similares, como 6rganos consultivos adscritos a la concejalia o al

area municipal competente en materia de actuaciones exteriores.

La ley de cooperacidn catalana (Ley 26/2001) sienta las bases del marco de participa-
cion de la cooperacion descentralizada en Catalufia. En la misma, se crea y regula
un amplio régimen de consulta, de informacién y participacion por medio, princi-
palmente, del Consejo de Cooperacion al Desarrollo (art. 24), y también de coordi-
nacion y colaboracion con los entes locales por medio de la Comision de Coordina-
cion con los entes locales (art. 25).

La experiencia compartida por la mayoria de los actores que participan en estos es-
pacios los sefiala como estructuras rigidas que favorecen la participacién de represen-
tantes de la Administracion, de las organizaciones no gubernamentales para el desa-
rrollo y otras instituciones, entidades y personalidades relevantes reconocidas como
miembros destacados en materia de desarrollo, pero su rigidez dificulta la participa-
cion del «tejido social variado y dindmico»** del que formarian parte las organizacio-
nes y los colectivos de otros paises que siguen manteniendo un papel de beneficiarios y
no de socios reales —organizaciones ecologistas, de economia social, organizaciones
de la cultura, del comercio justo, los movimientos feministas, productores/as locales,
medios de comunicacion, entre otros—, lo que supondria aprovechar su potencial para
poder responder a los desafios locales y globales del desarrollo.

Por otro lado, la segunda limitacion reside en que las agendas que se abordan en
dichos espacios formales se han ido centrando en temas vinculados con aspectos muy
instrumentales de la politica de cooperacion hasta convertirlos en espacios atrapados a

22 |Los municipios, siguiendo las indicaciones marcadas por la Ley 26/2001, de 31 de diciembre, de Cooperacion al
Desarrollo de Cataluiia, se han dotado de espacios formales de participacion. De los 311 municipios que conforman
la Diputacién de Barcelona, un 40 % declara llevar a cabo acciones de cooperacion (educacion para el desarrollo,
cooperacion internacional y hermanamientos); un 34 % cuenta con érganos que asumen diferentes nombres como
consejos, mesas de participacion y comisiones de solidaridad, que mas alla de las diferencias en la denominacion
reproducen el modelo marcado por el Consejo regulado en la ley 26/2001.

2 |a Ley de cooperacion catalana (Ley 26/2001) y la préactica totalidad de los marcos de planificacion de los muni-
cipios reconocen, por lo menos formalmente, la multiplicidad de actores que participan en la politica de coopera-
cién, mostrando la existencia de un tejido social variado y dinamico.
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menudo en las negociaciones y dinamicas del reparto de fondos. Progresivamente, esta
légica de negociacion instrumental —uno de los efectos del caracter instrumentocén-
trico de la politica— se ha ido imponiendo a otras posibles logicas de participacién mas
incisivas en la identificacion de problemas, mas dinamicas e innovadoras en la elabo-
racion de propuestas y, en definitiva, mas vinculadas con las demandas ciudadanas y
sus expresiones.

A menudo, las iniciativas sociales y ciudadanas denuncian problematicas y deman-
dan respuestas politicas con mas audacia y menos constricciones que las administra-
ciones. Por ejemplo, las movilizaciones por el derecho a la vivienda han puesto de ma-
nifiesto las interacciones entre la propiedad inmobiliaria, los flujos financieros
internacionales y sus operadores privados, el vaciamiento de los centros de las ciuda-
des, las practicas de especulacién inmobiliaria y los riesgos derivados de los negocios
colaborativos basados en aplicaciones para moviles. Al tiempo, demandan respuestas
en el plano judicial y en el ordenamiento territorial y urbanistico de las ciudades, soli-
citan regulaciones y ordenamientos que modifiquen las tendencias y protejan a las po-
blaciones con peores condiciones de acceso a una vivienda digna.

Ejemplos similares son las denuncias contra la violencia patriarcal y las demandas de
los movimientos feministas, las denuncias contra la concentracion de propiedad de gran-
des corporaciones en el ambito de la alimentacion y la demanda de proteccién de formas
de produccidn, comercializaciéon y consumo de proximidad, mas sostenibles ambiental-
mente y mds justas socialmente. Todos ellos son ejemplos de dinamismo de la sociedad
civil que constituyen el verdadero germen estratégico para una politica de cooperacion
internacional municipal radicada en las preocupaciones y en las articulaciones de su ciu-
dadania. Y son ejemplos relevantes porque ofrecen la oportunidad de visibilizar la natu-
raleza global de los problemas y como las dindmicas de transformacion en el dmbito lo-
cal determinan a y estan determinadas por las dindmicas globales.

En este sentido, pueden fijarse algunas orientaciones destinadas a ampliar la base
social de apoyo y la participacion efectiva en las politicas de cooperacion de los muni-
cipios mediante algunos cambios en los espacios tradicionales de participacion asocia-
dos a la cooperacion.

En primer lugar, pueden plantearse cambios inspirados en un enfoque integral que
pase por flexibilizar la estructura y el funcionamiento de los actuales consejos y simi-
lares. Un primer paso, necesario, pero no suficiente, consiste en la realizacién de un
esfuerzo por deconstruir una mirada instrumental de estos espacios que, como se ha
senalado, termina expulsando a actores muy diversos. Esto podria facilitar la inclusién
de otras entidades (o de otras corrientes 0 movimientos sociales menos institucionali-
zados) que actiian para construir alternativas solidarias que relacionen la accion local
con la accion global.

En segundo lugar, pueden revisarse la extension tematica y la funcionalidad de los
actuales consejos, procurando una apertura en su composicion y en sus funciones. Las

agendas no pueden coparse casi en su totalidad por asuntos de caracter técnico, ligados
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a los instrumentos de financiacidn, sino que necesitamos incluir debates sobre cuestio-
nes mas estratégicas y con mayor impulso transformador, para reorientar y renovar la
construcciéon de nuestra politica desde una perspectiva integral e intersectorial en cla-
ve de coherencia de politicas para el desarrollo.

Revisar estos dos elementos nos ayudaria a ampliar nuestra politica con la incorpo-
racion de otros actores presentes en el territorio, permitiendo asi ampliarla gracias a
los valores, enfoques y principios que aportan las organizaciones sociales comprometi-
das con los derechos humanos, el feminismo, la igualdad, la sostenibilidad ambiental o
las cadenas de valor de proximidad basadas en el empleo con derechos. Todas las men-
cionadas suponen propuestas alternativas desde el territorio y el conocimiento de las
realidades sobre las que interviene la cooperacion internacional. Por consiguiente, sig-
nifican una relevante aportacion de propuestas y opciones para su transformacion.

La participacion real del conjunto de la sociedad se traducira tanto en términos de
fortalecimiento y apoyo social de la politica como en términos de movilizacién
social a favor de la transformacion del modelo de convivencia global.

En tercer lugar, la creciente complejidad de la realidad también se explica por la
emergencia de nuevos actores y de un sistema mads diverso de intereses e interlocutores
para la politica publica. El desafio es la democratizacion del didlogo politico y social
entre sector publico, privado y tercer sector. Es precisamente en el nivel de las politicas
municipales donde este tipo de iniciativas llevan afios experimentandose, como son los
presupuestos participativos y otras iniciativas en el marco del gobierno abierto, que
pretenden ampliar la confianza y la eficacia de los gobiernos a partir de una mejor rela-
cion, en términos de profundizacién democratica y aliento de la participacion, con sus
gobernados.

Para abordar un proceso de transicion y adaptacion de la politica a renovados desa-
tios y responsabilidades nos encontramos ante la necesidad de pensar y de actuar des-
de otras claves mas dinamicas y flexibles, pero también mas transformadoras. Resulta
fundamental hablar de procesos, no tanto de marcos de planificacién como los hemos
concebido tradicionalmente. Marcos de planificacion que nos han llevado a tomar
buena parte de las decisiones sobre la politica al inicio del proceso de planificacion, sin
mucho margen para la adaptacion a la transformacion de la realidad, a las orientacio-
nes provenientes del didlogo entre actores ni al aprendizaje generado por el ejercicio de
la propia practica o por el andlisis de la misma.

En consecuencia, es preciso insistir en los mecanismos de participacién mas orien-
tados a gestionar procesos de planificacion estratégica que en la elaboracién de marcos
de planificacion entendidos como un documento de planificacion elaborado por perfi-
les técnicos y mediante trabajo de escritorio.
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6. Una propuesta integradora de renovacion
de la politica: los ambitos estratégicos

La siguiente propuesta consiste basicamente en establecer AE como espacios de parti-
cipacion y construccion de la politica, que analizan, diagnostican y establecen priori-
dades para la politica de cooperacion municipal a partir de problematicas transnacio-
nales y multidimensionales con impactos tanto en los territorios municipales como en
los territorios de destino de las acciones de cooperacion.

La propuesta de revision y fortalecimiento que a continuacion se presenta, conviene
precisarlo, no es una propuesta exclusiva para un determinado perfil de municipios en
funcién de su tamafio y capacidades, sino que se trata de una propuesta transversal
para todos los municipios que podra orientarlos en los distintos procesos. Aqui se pre-
sentan, en consecuencia, las caracteristicas generales de esta propuesta de renovacién
integradora, que debera ser interpretada, adaptada y puesta en marcha en funcién de la
realidad de cada entorno municipal, de su tamano y las condiciones de participacion
de sus actores, sus capacidades y sus recursos técnicos y presupuestarios.

Proponemos emprender el proceso de revision en dos direcciones, que combinan a
su vez lo estratégico y lo instrumental, aspectos que con demasiada frecuencia han ido
por caminos muy distintos. En primer lugar, se observa la necesidad de una amplia-
cion estratégica capaz de abordar los problemas desde otra perspectiva, entendiéndolos
como el resultado de procesos estructurales y sistémicos. Esto ampliaria ademas el pa-
pel de la cooperacion descentralizada, que jugaria un papel mas determinante en la
construcciéon de una gobernanza democratica y multinivel. En segundo lugar, como ya
hemos avanzado, es preciso vincular la revisién estratégica con las cuestiones instru-
mentales y de funcionamiento del modelo. Para ello debemos buscar nuevas formas de
trabajo que combinen y logren que la mencionada renovacién estratégica y la revision
de los aspectos instrumentales, procedimentales y operativos que sustancian los mode-
los de cooperacion municipal vayan de la mano. Se trata de formas que, ademas de
otorgar un caracter mas estratégico a la politica, puedan reforzar aquellos elementos
metodoldgicos que (dada su apuesta por marcos mas amplios de didlogo y de analisis)
favorecen la participacion, la transparencia y la rendicién de cuentas.

Para decirlo brevemente, los AE son tanto espacios de realidad como espacios de
participacion para articular respuestas integrales a las problematicas. Por tanto, son
una apuesta para vincular los problemas (las cuestiones tematicas o sectores tradicio-
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nales de actuacion) con los procesos politicos que se pretende poner en marcha para
responder a ellos (las cuestiones procedimentales, metodolégicas e instrumentales de
la politica) y con los actores que podran hacerlo posible.

Segun la estructura de trabajo que proponen los AE, el primer paso seria identificar
sobre qué ejes de la realidad queremos trabajar (definir el qué) y, a partir de ahi, poner
en marcha las decisiones —asentadas en el conocimiento generado— sobre cémo ha-

cerlo y entre quiénes hacerlo.

6.1. Primer paso: los AE como diagndsticos de la
realidad y las problematicas del desarrollo: el qué

La razén fundamental que origina la propuesta de los AE es que las definiciones de
prioridades estratégicas basadas en prioridades geograficas —paises prioritarios— y
sectoriales no es capaz de captar las complejas dindmicas que estructuran la realidad
y en las que se generan los problemas.

Ante esta realidad, necesitamos enmarcar nuestra accion en «espacios de realidad»
mas amplios que nos permitan abordar de manera mas adecuada las prioridades y favo-
rezcan actuaciones que incidan en elementos de naturaleza estructural y sistémica y que
actualmente no se presentan en forma de «sectores de actuacion». Nos referimos a la
identificacion de elementos como «las desigualdades», «la transformacion del modelo
socioecondmico», «la profundizacion democratica» o la «sostenibilidad de la vida», en-
tre otros muchos posibles ejemplos que nos seiialen qué podemos hacer. El planteamien-
to seria no solo identificar estos grandes espacios de realidad y, una vez identificados y
definidos, explorar (a partir del didlogo entre actores y el analisis) qué transformaciones
dentro de ellos seria pertinente impulsar en funcion de nuestras caracteristicas.*

Se mencionan estos ejemplos con el proposito de ilustrar los AE, pero también para
dimensionar su alcance y proyectar las potencialidades que puede alcanzar la coopera-
cién descentralizada. La realidad de los municipios de la provincia de Barcelona indica
que, en muchos casos, pueden identificarse ya estas priorizaciones elaboradas a partir
de la experiencia de varios afos, aunque no hayan sido denominadas como AE de ma-
nera explicita.

Asi pues, a la hora de definir la tematica de nuestros ambitos estratégicos priorita-
rios —que irfan sustituyendo a nuestros sectores prioritarios de intervencion, pero en
buena légica deberian estar influidos por estos—, debemos tener en cuenta, ademas de
qué elementos de la realidad es pertinente transformar, con qué capacidades reales y
potenciales contamos y de qué instrumentos disponemos, asi como cudles otros pode-
mos desplegar.

24 Véase el Anexo IV, donde se mencionan algunos ejemplos de definicién de AE realizados en distintas politicas
descentralizadas.
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6.2. Segundo paso: los AE como estructuras de
participacion de la politica de cooperacion: el quiénes

Respecto al quiénes, somos conscientes de que es necesario ensanchar la base social e
institucional de la cooperaciéon municipal. Si parte de nuestro valor diferencial reside
en nuestro vinculo con el territorio y sus actores, uno de los desafios mas importantes
que afrontamos es incorporar todo el potencial que estos representan a la politica de
cooperacion, lo que nos exige abordar con decision algo sobre lo que hemos reflexiona-
do profundamente, pero no hemos logrado materializar: el refuerzo de nuestra accién
de cooperacién internacional con la incorporacion de actores diversos del territorio.

En la medida en que los AE nos llevan a ampliar horizontes de transformacién y a
revisar la forma en la que tomamos decisiones, constituyen una oportunidad —y tam-
bién una demanda— para la incorporacién de nuevos actores en la busqueda de una
accion cooperativa multiactor desde nuestros municipios.

Por ejemplo, si hemos sefialado la «sostenibilidad de la vida» como un posible ambi-
to estratégico, la pregunta que debe guiar este paso y ampliar la base de participacion y
construccion de la politica de cooperacion seria «con quién debemos trabajar para al-
canzar las transformaciones que nos reclama este ambito». La respuesta, como es 16gi-
co, variara en funcién del municipio, de sus caracteristicas, de su tejido asociativo o de
su estructura institucional, entre otras cuestiones.

Es importante, para la puesta en marcha del ambito estratégico tratado, conocer en
profundidad si en el municipio existen organizaciones feministas, ecologistas, organi-
zaciones que trabajan para otro modelo agroalimentario, investigadores/as cuyo ambi-
to de conocimiento esté relacionado con la sostenibilidad de la vida o instituciones que
trabajen o puedan trabajar con dicho enfoque, asi como cualquier otro actor social,
politico o econémico que pueda contribuir a impulsar este ambito estratégico. En caso
de que asi sea, es necesario dedicar esfuerzos para atraer a estos colectivos hacia los
espacios de participacion de los ambitos estratégicos.

Es por ello pertinente sefialar los AE como espacios y procesos de participacion y
dialogo entre agentes. Y asi es en la medida en que nos llaman a incorporar nuevas vo-
ces y nos ayudan a revisar algunos de los elementos mas restrictivos de nuestros meca-
nismos de participacidn. Esta cuestion, como ya se ha sefialado, afecta a diversos ele-
mentos de la politica de cooperacion, a su relaciéon con la CPDS vy, en definitiva, a la
capacidad de transformacién de la cooperacion municipal. Se sefiala aqui porque consti-
tuye un paso crucial sin el cual no podria entenderse la estructura de trabajo en los AE.

No puede obviarse la complementariedad existente entre la propuesta de los AE y el
denominado enfoque territorial, entendido este como un enfoque que pretende tanto
poner en didlogo y conexion a los diferentes actores del territorio como articular sus
conocimientos y capacidades en una relacién de cooperacion.

El enfoque territorial concibe al territorio y sus actores —con sus visiones, sus capa-
cidades y sus recursos— como el elemento clave de los procesos de desarrollo. Son, en

67



Guia de cooperacién descentralizada para cargos electos

concreto, la movilizacidn, la articulacién y la coordinacion de todos estos actores, so-
bre la base de una logica cooperativa y basada en el principio de coherencia de politicas
para el desarrollo sostenible, las piezas sobre las que gravita el enfoque territorial.

De igual manera, el enfoque territorial, de la misma forma que el trabajo en los 4m-
bitos estratégicos, se plantea como un enfoque de didlogo y articulacién de actores te-
rritoriales en clave de proceso a largo plazo. Varias razones lo justifican, pero las mis-
mas pueden resumirse en dos argumentos: el primero es bastante obvio, la complejidad
de movilizar y articular actores no responde a procesos sencillos ni agiles, sino que
demanda tiempo y adecuacion del mismo a diferentes realidades y caracteristicas de
los actores; el segundo es mas estratégico, ya que se trata de un enfoque que, aunque
pueda abordar cuestiones mas reactivas o de corto plazo, cobra sentido como didlogo
estratégico para transformaciones en clave multidimensional y multinivel que exigen
periodos de tiempo suficientes. No es, en este sentido, un enfoque de cooperacion que
se adapte a logicas que tradicionalmente han determinado las politicas y relaciones de
cooperacion descentralizada: la busqueda de visibilidad o resultados de corto plazo y
facilmente comunicables.

Ademas, el enfoque territorial entendido como un proceso largo permite vincular su
relacion con los dambitos estratégicos en la busqueda de la mejor adecuacion posible de
las formas de trabajo a la estrategia definida en el marco de las alianzas territoriales.
Analizar las formas de trabajo en relacion con los objetivos planteados, contrastarlas
con las capacidades de los participes de las alianzas, analizar el marco normativo y ad-
ministrativos y hacer todo ello en un marco de didlogo es un procedimiento clave para
la identificacion de las mejores formas posibles de trabajo. Cuestion esta que nos lleva a
plantearnos cémo articular formas de trabajo cooperativas, coherentes y estratégicas

6.3. Tercer paso: los AE como renovadas formas
de trabajo, modalidades e instrumentos: el como

En relacién con el cémo, la propuesta de AE constituye un avance para abordar algu-
nas de las limitaciones que lastran el valor diferencial de la cooperaciéon municipal y
que han sido perfectamente diagnosticadas: la existencia de un paradigma Norte-Sur;
la compartimentalizacion de nuestras modalidades de trabajo, que tienden a separar el
trabajo en el Sur (al que se dirigen las acciones de cooperacion internacional) y el tra-
bajo en el Norte (para lo que contamos con la herramienta de la educacion para el de-
sarrollo); la falta de adecuacion entre modalidades e instrumentos, y, por ultimo, las
dificultades de emprender, ante la ausencia de mecanismos e instrumentos para ello,
una actuacién de caracter transversal en el conjunto de la acciéon municipal en linea
con la coherencia de politicas para el desarrollo sostenible.?

2 En esta cuestion, las politicas de igualdad han llegado mucho mas lejos que las politicas desarrollo sostenible.
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La cuestion es relevante, ya que asumir las interdependencias en la generacion de
los problemas y la necesidad de una cooperaciéon mas transformadora y a su vez avan-
zar hacia la coherencia de politicas nos exige integrar en un proceso de decisiones
elementos que tienen que ver con las modalidades y tipologias de intervencion, con
los instrumentos que se deben desplegar para ello y con sus implicaciones en materia
de CPDS.

Por esta razon, en esta guia se plantea la necesidad de superar las clasicas divisio-
nes entre tipologias, modalidades e instrumentos. Aunque esta clasificacion sigue es-
tando vigente y, en ocasiones, es pertinente diferenciar estos tres elementos, debe ha-
ber un mayor dialogo entre ellos y, cuando sea necesario, integrarlos o identificar
otros nuevos.

La cadena de decisiones de los AE nos ayuda a identificar dentro del abanico exis-
tente de formas de trabajo (tipologias, modalidades e instrumentos) cudles son la mas
adecuadas y cudl es la mejor combinacidn entre ellas, para lograr los objetivos plantea-
dos en estos ambitos. De igual manera, puede llevarnos a identificar nuevas formas de
trabajo (nuevas modalidades o modalidades mas integradas) y nuevos instrumentos.
De esta forma, el uso del proyecto (o de cualquier otro instrumento) no vendra deter-
minado por razones de inercia y oportunidad, sino solo cuando sea pertinente y ade-
cuado a la solucion que se propone.

Por el contrario, la revision de la cadena de decisiones en el marco de la politica de
cooperacion debe llevarnos a poder identificar el instrumento mas adecuado de todos
los existentes para cumplir con los objetivos planteados en cada caso. De esta forma,
se altera la cadena de decisiones tradicional que suponia identificar o determinar el
resto de decisiones de la politica a partir de los instrumentos de intervencion defini-
dos a priori.

Por ilustrarlo mas claramente, una iniciativa concreta de cooperacion no tendria
por qué definir cudl es la forma en la que se va a trabajar hasta que no esté decidido el
tema concreto, identificados los objetivos y planteada una alianza entre socios para
llevar a cabo la iniciativa. Una vez aclaradas estas decisiones y analizada su pertinencia
para contribuir a los objetivos de los AE, podria definirse cual es, o cuales son, las ti-
pologias, modalidades e instrumentos mas adecuados para llevar a cabo la interven-
cion. Este sencillo planteamiento altera la cadena de decisiones de la politica de coope-
racion con el objetivo de restar peso al caracter instrumentocéntrico que supone iniciar
la cadena de decisiones con la seleccion del instrumento para después, en funcion de
las caracteristicas del mismo, adaptar el resto de decisiones (objetivos, recursos, so-
cios...), un arranque que incide negativamente en el cumplimiento de los objetivos
planteados.
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Infografia 5. Qué son los ambitos estratégicos

Politicas multidimensionales para problemas multidimensionales

1. Descripciones de la realidad: diagnésticos

Los AE caracterizan fendmenos complejos y acotan los elementos de la
realidad que queremos transformar.
e Contribuyen a una mayor convergencia entre el discurso y la practica.
* Surgen ante la necesaria transicion de las politicas de cooperacion.

¢Qué supone la transicion en la cooperacion municipal?
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Fuente: AIETI - La Mundial, 2017.
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6.4. Requisitos metodolégicos: integracion del trabajo
estratégico e instrumental

Para lograr que esta metodologia de trabajo funcione adecuadamente y que las decisio-
nes sobre el qué, sobre quiénes y sobre cémo cumplan sus propositos, dos requisitos
fundamentales deben acompaiiar todo el proceso:

i) El didlogo entre los actores del municipio para la toma de decisiones estratégicas du-
rante todo el ciclo de la politica de cooperacion, y no solo en el momento inicial o en
momentos puntuales y vinculados con la asignacion de los recursos. De esta forma,
los AE se conciben como espacios de participacion de caracter permanente en los
que el didlogo entre agentes sociales e institucionales tiene continuidad.

ii) La permeabilidad al conocimiento que puede alimentar nuestra practica. Las carac-
teristicas de la provincia de Barcelona, dada la existencia de diversas redes munici-
pales, con especial protagonismo de la Diputacién de Barcelona, ofrece un contexto
privilegiado para la generacion de dicho conocimiento y su orientacién a las politicas

de cooperacién municipal.

Para desarrollar los AE, se plantea una estructura de trabajo que, en lo sustantivo
y en lo metodolégico, permite identificar, de manera secuencial, las principales
decisiones que conforman la politica publica. Esta estructura se constituye como
un proceso constante de dialogo y aprendizaje que le otorga un caracter dinamico
y amplia su capacidad transformadora. Lo logra en la medida que permite inte-
grar de manera mas clara las diferentes decisiones a lo largo de todo el ciclo de la

politica y ponerlas en conexién con los planteamientos estratégicos.

Para ello es fundamental el didlogo entre agentes y la orientacion del mismo a la
toma de decisiones a lo largo del ciclo de la politica, pero para ello también es impor-
tante que dicho didlogo y las decisiones que se adopten en los AE estén informados en
la medida de lo posible por analisis s6lidos y rigurosos sobre los distintos elementos
que configuran la estructura de trabajo de dichos dmbitos. En otras palabras, si quere-
mos identificar lineas estratégicas sobre las que actuar, si queremos saber qué actores
son los que tienen capacidades para trabajar en cada linea identificada y si queremos
tener claridad sobre cudles son las formas de trabajo mas adecuadas en cada linea es-
tratégica, necesitamos contar con buena informacién para orientar nuestro analisis y
nuestras decisiones.

La incorporacién del conocimiento generado en investigaciones, estudios y analisis
nos ayudara también a desplazar factores que tienen demasiado peso en nuestras deci-
siones de cooperacion —asi como a menudo en la politica publica—, como son la iner-

cia institucional, nuestros compromisos histéricos y la logica a corto plazo.

71



Guia de cooperacién descentralizada para cargos electos

En la provincia de Barcelona, como ya se ha comentado, contamos con adecuados
instrumentos y capacidades para generar este conocimiento y lograr que dialogue con
el desarrollo de nuestras politicas municipales de cooperacion. La Diputacién de Bar-
celona, con sus herramientas formativas y de acompafiamiento y, en concreto, con la
existencia del Observatorio de Cooperacién Descentralizada, es sin duda una referen-
cia fundamental, pero también la existencia de potentes universidades y centros de in-
vestigacion con fuerte especializacion en cooperacion internacional y agenda de desa-
rrollo y la presencia de redes temdticas de municipios suponen importantes
oportunidades para articular una red de conocimiento aplicado a nuestras politicas de
cooperacion.

Asi, el didlogo entre agentes y los resultados generados por el conocimiento deben
alimentar los diferentes pasos que dan forma a la estructura de trabajo de los AE, que
pueden observarse en la infografia 5 y que, a modo de sintesis, se recogen a continua-

cion:
Estructura de trabajo de los ambitos estratégicos
1. Caracterizacion y delimitacion de los AE.
2. Definicion de objetivos en cada AE.
Dialogo Papel del
entre agentes conocimiento

+ Andlisis y ampliaciéon de las modalidades
e instrumentos.
- Definicion de la colaboracion interinstitucional.
- Definicion de un marco ampliado y reforzado
de participacion.

Es pertinente recalcar dos ideas fundamentales para el impulso de los ambitos es-
tratégicos antes de cerrar esta idea.

La primera de ellas es que no se trata de una propuesta de enorme complejidad que
exija grandes capacidadesy, por ello, pensada solo para aquellos municipios con mayor
tradicion de cooperacion y bases mas sdlidas en forma de recursos humanos y materia-
les. Por el contrario, esta es una propuesta de caracter transversal. Lejos de pretender
una uniformizacion de la cooperacién de la provincia de Barcelona, trata de proponer
una via para fortalecer esta politica que pueda ser valida tanto para grandes munici-
pios como para los pequefios y permita explorar y explotar la diversidad presente en
cada uno de estos e integrar dicha diversidad como parte fundamental de su politica
de cooperacién. La puesta en marcha de dmbitos estratégicos no reclama mayores re-
cursos ni nuevas estructuras. Por el contrario, trata de aportar mayor flexibilidad al
tiempo que fortalece el caracter estratégico.

Lo que si exigen los AE es un amplio esfuerzo de dialogo y participacion, asi como
de busqueda de lugares de encuentro entre culturas de participacion diversas y la capa-
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cidad de innovar en las propuestas instrumentales para el despliegue de los plantea-
mientos estratégicos.

La segunda idea sobre la que merece la pena insistir es la importancia de adaptar las
propuestas de renovacion de la politica a la realidad y las caracteristicas de cada muni-
cipio. Nada parece indicar que un proceso de cambio abrupto vaya a tener mejores re-
sultados que los procesos de transicidn, siempre y cuando los pasos realizados sean
firmes y dialogados.

Caracteristicas y desafios de la cooperacion internacional municipal:
un breve corolario

Existen motivos claros para emprender una renovacion de los pilares de las po-
liticas de cooperacion descentralizada, motivos que interpelan a todos los go-
biernos municipales que, segin sus dimensiones y capacidades, pueden adoptar
medidas como las sugeridas. En este sentido, tanto el nivel local de la Adminis-
tracion como su tradicional enfoque territorial pueden constituir incentivos re-
levantes para la transformacion de las politicas publicas en coherencia con lo
siguiente:

a) una mirada multidimensional que incorpore criterios biofisicos en su determi-
nacion de los territorios (en lugar del marco tradicional basado en competencias
y fronteras politico-administrativas);

b) que integre politicas sectoriales para dotarlas de un nuevo y mas amplio senti-
do, por ejemplo, salud y contaminacion, fiscalidad y derechos sociales, empleo
y transicion ecologica, etc.;

¢) mediante instrumentos que refuercen e insistan en la importancia de la organi-
zacion social y la participacion de los actores, y

d) ofreciendo y demandando propuestas para una renovada articulacion multinivel
con los otros niveles de la Administracion para configurar soluciones conjuntas

a los problemas compartidos.

Para superar la brecha entre el discurso y la practica, hemos de transitar hacia
un modelo mas estratégico que nos permita superar algunas de las légicas que nos
constrifien y que ya hemos sefialado, como el paradigma Norte-Sur en la concep-
cion de las relaciones y los instrumentos de cooperacion, la planificacién a partir
de criterios geograficos y sectoriales o el caracter instrumentocéntrico a la hora de
pensar y planificar nuestra politica de cooperacion, por resaltar solo algunos de los
elementos mas limitantes. Como ya sabemos, contamos con numerosos elementos
de diagndstico para afirmar que los problemas de desarrollo y también sus poten-
ciales soluciones no se configuran y expresan en clave geografica y sectorial, sino
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en claves mas complejas, transectoriales y transnacionales derivadas del reparto
asimétrico de poder, bienestar, derechos y oportunidades.?

Afrontar los desafios planteados a partir de un cambio abrupto no parece lo
mas adecuado. Optar por una transicion paulatina nos llevara a procesos de cam-
bios en las politicas de cooperacién en los que deberan convivir diferentes visio-
nes de la cooperacion. Esta transicion debera depender, en su ritmo y su alcance,
de las responsabilidades, las posibilidades, las capacidades y las voluntades de los
distintos municipios, pero lo cierto que es que los elementos de transformaciéon
planteados afectaran en mayor o menor medida a todos los actores municipales
pues asistimos a la existencia de problemas que nos afectan a todas y todos y que
demandan, para su solucién, de la participacion de todas y todos. Es fundamental
que la transicién nos permita dar pasos sélidos y consensuados, que se adapte a
nuestras capacidades y que ofrezca margen para la innovacion y la capacidad de
aprendizaje en el propio proceso.

Surge asi la idea de «ambitos estratégicos», que sintetizamos en el ultimo apar-
tado de esta guia, entendidos como una forma de trabajo que permite superar es-
tas ldgicas limitantes y abordar y culminar el mencionado proceso de transiciéon
que los cambios en la realidad y nuestros propios andlisis nos demandan.

Animamos, por ultimo, a todos los municipios a explorar en profundidad el con-
junto de sus numerosas potencialidades. Llamamos también a abordar procesos enca-
minados a ampliar la base social e institucional de la politica de cooperaciéon ya que de
ello dependera su fuerza y también su legitimidad. La gran riqueza de visiones y capa-
cidades con la que cuentan los municipios y el conjunto de los actores territoriales debe
ser incorporada en la politica de cooperacion. En la medida en que asi sea, esta politica
se vera enormemente reforzada y su papel estratégicamente ampliado. Esperamos que
las reflexiones incorporadas en esta guia sean un sélido apoyo para ello.

2 Con la propuesta de reconfigurar la légica geogréfica de nuestro trabajo en ningiin caso se trata de debilitar los
lazos de solidaridad establecidos con aquellos territorios 0 pueblos con los que existe una larga y sdlida relacion de
solidaridad. Lo que pretendemos, por el contrario, es fortalecerlos. Pero lo cierto es que los problemas que azotan a
comunidades y pueblos hermanos son cada vez mas complejos y exigen de manera creciente una aproximacion de
caracter transnacional y transectorial, por lo que seguir apostando por vinculos solidarios nos reclama el mejor enfo-
que posible. Es por ello que necesitamos enmarcar adecuadamente los problemas que acusan nuestros pueblos y
comunidades hermanas, y tener una actuacion mas transformadora, cumpliendo asi mejor con la vocacion de soli-
daridad internacional.
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Anexo I: Expresiones regionales de la
cooperacion descentralizada

Si bien es cierto que a la cooperacion descentralizada se le reconoce un origen concreto
y una evolucién marcada por algunos hitos compartidos, su evolucién ha sido tan dife-
rente por paises y regiones que ha configurado un mapa de gran amplitud y heteroge-
neidad. Entre las razones que lo explican, destaca el marco normativo nacional en ma-
teria de accion internacional entendida en sentido amplio y de politica de cooperacion
en particular, ya que los margenes de actuacion de gobiernos locales y regionales esta-
ran muy determinados por lo establecido por los mismos. Otros factores explicativos,
por sefalar algunos de los mas relevantes, podrian ser la pertenencia o no a espacios de
integracion regional, las dindmicas transfronterizas, el papel de la sociedad civil, fun-
damentalmente en cuanto a su implicacion en procesos de transnacionalizaciéon y a su
exigencia a los gobiernos descentralizados en este sentido, el peso de la burocracia para
poner en marcha acciones de cooperacion descentralizada o, de manera muy destaca-
da, el perfil ideoldgico y la visiéon del mundo de los gobiernos descentralizados, que
determinard no solo la existencia o el peso de la cooperacidon descentralizada, sino su
perfil y su orientacion.

Presentamos a continuacion los principales rasgos y la evolucion de los perfiles de
cooperacion descentralizada que reflejan algunas diferencias en funcion del contexto
geografico y politico atendiendo fundamentalmente a los dos contextos regionales en
los que la cooperacion descentralizada ha tenido mas fuerza.

América Latina

El desarrollo de la cooperacion descentralizada en la region latinoamericana ha estado
especialmente vinculado a dos elementos diferenciados. Por un lado, es una coopera-
cién que se ha enfocado en gran medida en el apoyo a procesos de descentralizacién y
en el fortalecimiento de capacidades para el gobierno regional y local. Las acciones en
materia de desarrollo de los sistemas politicos, de los sistemas de gobernanza y de poli-
ticas para la extension de servicios basicos han sido las preeminentes. Entre las moda-
lidades, destaca el intercambio de experiencias y de capacidades entre realidades so-
cioeconomicas bastante similares, lo que ha terminado por constituir la denominada
cooperacion Sur-Sur. Esta no se limita a los intercambios entre paises de la region, sino

que incluye cada dia mas intercambios entre actores con un nivel de desarrollo relativo
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similar pertenecientes a diversos continentes. Por otro lado, la agenda de la coopera-
cién descentralizada, en buena medida en respuesta a su origen vinculado con el inter-
nacionalismo solidario, se ha centrado en la defensa de los derechos humanos, el apoyo
a las comunidades y el fortalecimiento de la sociedad civil y sus procesos de emancipa-

cién.

El marco europeo

La cooperacion descentralizada en Europa se caracteriza por un grado mayor de suje-
cion a los criterios propios del CAD vy, por tanto, a la configuracion tradicional de la
AOD. En este sentido, ha estado mucho mas vinculada, a menudo de manera subsidia-
ria y complementaria, a la definicion y a las prioridades establecidas por la cooperacién
de sus gobiernos centrales.

No obstante, la cooperacidon descentralizada europea presenta notables diferencias
entre paises, marcadas por marcos normativos muy distintos entre si, oscilando entre
marcos juridicos que definen claramente los parametros de actividad de los GGLL en
cuanto a prestaciéon de AOD vy la ausencia de una reglamentacién que apoye la presta-
cion de AOD por parte de GGLL o que incluso la limiten activamente.

Ademas de haber desarrollado el concepto y la practica de la cooperacion descen-
tralizada en las comunicaciones, declaraciones y documentos que ya se han sefialado
(véase el Anexo II), la Comision Europea también lo ha hecho a través de diferentes
Reglamentos especificos desde 1998 (véase el cuadro 8).

La Comisién Europea ha dedicado programas financieros y marcos estratégicos
parala cooperacion descentralizada en los periodos 2007-2013 y 2014-2020 (DACOECD,
2017) y ha desarrollado también un papel pionero en la cooperacién descentralizada
directa, con la puesta en marcha en los primeros afios noventa de los programas «hori-
zontales» en América Latina: principalmente, AL-INVEST (1992), ALFA (1994), y
URB-AL (1997), dirigidos a facilitar una cooperacion directa entre instituciones des-
centralizadas de Europa y América Latina, en las areas de pymes, universidades y go-
biernos de ciudades.
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Cuadro 8. Principales hitos del marco normativo europeo sobre cooperacion
descentralizada

MARCO NORMATIVO EUROPEO

e Carta Europea de la Autonomia Local adoptada por el Consejo de Europa el 15 de octubre de 1985: esta-
blece la independencia politica, administrativa y financiera de los gobiernos subestatales y les faculta para la
realizacion de cooperacion descentralizada.

e La CE ha desarrollado el concepto y la practica de la cooperacion descentralizada a través de diversos Re-
glamentos especifficos:

e Reglamento (CE) n° 1659/98 del Consejo de 17 de julio de 1998 sobre la cooperacién descentralizada.
Establece los objetivos y ambitos de actuacion prioritarios de la cooperacion descentralizada, su marco
presupuestario, los instrumentos que podran utilizarse para llevar a cabo las acciones de CD y los acto-
res que podran optar a financiacion. Este reglamento es posteriormente prorrogado y modificado por los
Reglamentos (CE) n° 955/2002 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de mayo de 2002 y Regla-
mento (CE) n° 625/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo de 31 de marzo de 2004.

e Reglamento (CE) n° 1905/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de diciembre de 2006 por
el que se establece un instrumento de financiacion de la cooperacion al desarrollo (ICD) y deroga entre
otros al Reglamento (CE) n° 1659/98 del Consejo, de 17 de julio de 1998, sobre la cooperacion descen-
tralizada.

El ICD sustituye al conjunto de instrumentos geograficos y tematicos que se han ido creando con los
afios y en funcién de las necesidades con objeto de mejorar la ayuda al desarrollo. EI ICD reconoce a las
entidades descentralizadas de los paises socios (municipios, provincias, departamentos o regiones) y a
agentes no estatales como susceptibles de optar a financiacion e incide en la necesidad de buscar el
fortalecimiento de las instituciones y capacidades locales en todos los &mbitos.

Es posteriormente prorrogado y modificado por Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo de 21 de abril de 2009 y Propuesta de Reglamento (UE) del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 17 de marzo de 2010.

e Tratado de Lisboa, enero de 2009. Otorga mayor relevancia al papel de los gobiernos subestatales euro-
peos. Ratifica el papel consultivo del Comité de las Regiones, constituido por representantes de los entes
regionales y locales e incorpora las dimensiones local y regional al marco juridico de la UE, al afirmar que
esta debe respetar la identidad nacional de los Estados miembros, también en lo referente a la autonomia
local y regional, al tiempo que vaticina una aplicacién mas transparente y descentralizada de las politicas de
la UE, a fin de que las decisiones sean tomadas tan cerca de los ciudadanos como sea posible

e Marcos financieros plurianuales (MFP). Establecido para un periodo minimo de cinco afos, los MFP deben
garantizar la evolucion ordenada de los gastos de la UE dentro del limite de sus recursos propios. Crean las
bases de la disciplina financiera estableciendo limites maximos para grandes categorias de gasto, llamadas
rlbricas. Hasta la fecha ha habido cinco. Actualmente esta vigente el MFP 2014-2020. El MFP para el pe-
riodo 2021-2027 se encuentra en fase de discusién. De acuerdo con los borradores del mismo que se han
hecho publicos, se esperan aumentos presupuestarios para la cooperacion al desarrollo.

Fuente: elaboracion propia.
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Anexo ll: Aproximaciones y definiciones de
la cooperacion descentralizada realizadas
por organismos internacionales

OCDE

e Desde la perspectiva del sistema de ayuda al desarrollo, predomina la propuesta de la OCDE (2005): la coope-
racion descentralizada es la ayuda provista por el sector publico distinto de los gobiernos centrales

e En diversos informes especificos sobre los gobiernos descentralizados, sefala el importante papel de la coo-
peracion descentralizada y su creciente relevancia ante la actuacion multinivel que demanda el contexto actual
(OCDE, 2005, 2008).

UNION EUROPEA: diversidad de definiciones y escuelas que refleja la amplitud y la complejidad del
fendmeno y la diversidad de formas de avanzar en las relaciones de cooperacion internacional por parte
de los GGLL. Con el paso de los anos y la incorporacion de mas actores, se ha producido una
superposicion o mezcla de modelos que en muchos casos conviven en un Unico actor subestatal.

1992, Comision Europea, «Decentralized Cooperation. Objectives and Methods» destaca el papel de la
cooperacion descentralizada y la define como «un nuevo enfoque en las relaciones de cooperacion que busca
establecer relaciones directas con los 6rganos de representacion local y estimular sus propias capacidades de
proyectar y llevar a cabo iniciativas de desarrollo con la participacion directa de los grupos de poblacion
interesados, tomando en consideracion sus intereses y sus puntos de vista sobre el desarrollo».

1996, Comision Europea, «Report on the implementation of Decentralized Cooperation», a partir de una
combinacion de reflexion tedrica y analisis de la practica sefiala la existencia de tres «escuelas de cooperacion
descentralizada»:

1. Modelo de cooperacién descentralizada de integracién: basado en la experiencia de la integracion
europea, entiende la CD como la colaboraciéon horizontal entre actores de una parte de la sociedad civil de
paises de la UE —entre ellos, autoridades locales, actores econdémico o instituciones de educacion superior—
y terceros paises que persigue el establecimiento de relaciones politicas, econdmicas y culturales equilibradas.
Implica principalmente intercambios culturales, econémicos, tecnoldgicos y cientificos con paises de menor
desarrollo.

2. Modelo participativo: con origen en la AOD, enfatiza la necesidad de otorgar una voz y un papel principal a
la sociedad civil en los procesos de desarrollo, que pasaria de ser considerada receptora de ayuda a
entenderse como un agente de cooperacion. La adopcion de esta escuela supondria la transformacion de las
relaciones entre la sociedad civil y las autoridades publicas de los paises socios y de los instrumentos de
cooperacion que no contemplaran esta opcion.

3. Modelo sustituto: opera en paises en los que, normalmente por razones politicas, ha sido suspendida la
cooperacion oficial, aportando la cooperacion descentralizada los recursos y sustituyendo esa cooperacion
oficial ausente.
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2006 «Consenso Europeo sobre Desarrollo».

2007 Aprobacion del «Cédigo de Conducta de la UE relativo a la division del trabajo en el ambito de la politica de
desarrollo».

2008, Comunicacion «Autoridades locales: actores para el desarrollo» (SEC(2008)2570): «El término “cooperacion
descentralizada” se utiliza aqui para designar la ayuda de financiacion publica y privada proporcionada por las
autoridades locales, las redes y otros agentes locales».

2013, Comunicacion «Capacitacion de las autoridades locales en los paises socios en aras de la mejora de la
gobernanza y la eficacia de los resultados del desarrollo» (COM (2013)280 final): «La UE deberia seguir apoyando
y coordinando las iniciativas de cooperacion transfronteriza y descentralizada entre las autoridades locales de
Europa y de los paises socios basadas en asociaciones duraderas entre instituciones semejantes. La
cooperacion descentralizada entre autoridades locales de la UE y autoridades homologas de terceros paises
puede aportar un valor afadido a la aplicacion de las acciones de desarrollo, mediante iniciativas de aprendizaje
permanente inter pares, la transferencia de conocimientos técnicos y la mejora de la participacion de los agentes
locales en el espacio publico a nivel local».

2017, «Nuevo Consenso Europeo sobre Desarrollo»: dando continuidad a todos los documentos y declaraciones
sefialados anteriormente, reconoce el papel de los GGLL y la cooperacion descentralizada en el avance hacia el
cumplimiento de la Agenda 2030 y los ODS.

NACIONES UNIDAS
2016, 2018 (ECOSOC). El Foro de Cooperacion al Desarrollo (FCD) del Consejo Econémico y Social de Naciones
Unidas (ECOSQOC) plantea la relevancia de la cooperaciéon descentralizada no solo como una parte importante de

la respuesta a los problemas sociales sino como parte de la revision y mayor democratizacion que el sistema de
cooperacion internacional necesita abordar

OBSERVATORIO DE LA COOPERACION DESCENTRALIZADA

La cooperacion descentralizada como modalidad de cooperacion liderada por los gobiernos locales, necesaria y
complementaria a la cooperacion bilateral y multilateral, cuyos objetivos e instrumentos permiten avanzar hacia
formas de cooperacion mas simétricas, donde la reciprocidad y el aprendizaje mutuo se conviertan en ejes
centrales de las relaciones entre gobiernos locales.

Fuente: elaboracion propia.

79



Anexo llI: Modalidades e instrumentos de la
politica de cooperacion descentralizada

Categoria

Tipos de
cooperacion (en
funcioén de las
relaciones entre
socios)

Tipos de

cooperacion (en
funcion de la via
de canalizacion)

Cooperacion
Norte-Sur

Cooperacion
triangular

Cooperacion
descentralizada
bilateral

Cooperacion
multilateral

Caracteristicas

Es el tipo de cooperacion mayoritariamente desplegado por los
municipios y sobre la que se basa la gran parte de las directrices, los
recursos y los instrumentos de la cooperacion descentralizada.

La cooperacion (descentralizada) triangular es aquella establecida entre
dos entidades locales de paises del Sur y una entidad local de un pais
del Norte. Esta Ultima acompafaria y apoyaria, ya sea con recursos
financieros y/o con recursos técnicos, la relacion de cooperacion
establecida entre los actores locales del Sur. La relacion de cooperacion
Sur-Sur es la protagonista en las actuaciones de cooperacion triangular.
Aunque se trata de una modalidad de cooperacidon muy poco
frecuentada por los actores locales, existen algunas iniciativas de
cooperacion triangular en la cooperacion catalana.

Es el tipo de cooperacion mayoritariamente desplegado por los
municipios y sobre el que se basa la gran parte de las directrices, los
recursos y los instrumentos de la cooperacion descentralizada. Es un
tipo de cooperacion que se lleva a cabo, de manera directa o indirecta,
entre dos localidades y puede concretarse a través de muy diversas
formas o instrumentos. El rasgo fundamental de este tipo de
cooperacion es que no participa en ella ningun organismo multilateral ni
red internacional alguna.

Aunque no es la modalidad mas habitual, existen municipios que han
considerado esta modalidad de cooperacion. Estas iniciativas consisten
en el apoyo financiero a redes internacionales u organismos
internacionales dedicados a la cooperacion internacional o el trabajo en
distintos campos del desarrollo. El apoyo especifico al funcionamiento y
la estructura de organizaciones internacionales o la contribucion a algin
proyecto concreto localizado geograficamente suelen ser las dos
principales formas que adopta la cooperacion multilateral.**
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*

Modalidades de Cooperacion
cooperacion (por  directa

el tipo de relacion

entre socios y

participes)

*

Cooperacion
indirecta

*

Cooperacion
delegada

Modalidades de Cooperacion para
actuacion (por el el desarrollo

tipo de ambito de

actuacion)

Educacion para el
desarrollo

LLa cooperacion directa es aguella que consiste en relaciones directas
de apoyo y colaboracion entre autoridades e instituciones locales de
manera directa, sin que existan actores intermediarios en dicha relacion.
Esto no implica la ausencia de participacion de otros actores en el
marco de esta colaboracion, pero si significa que este papel no es de
intermediacion ni de canalizacion de los recursos. En la cooperacion
directa, frente a lo que habitualmente se plantea, actores como las
organizaciones de la sociedad civil, las universidades y otros actores del
territorio pueden jugar un papel de relevancia en la definicion, el
acompanamiento, la asesoria, la dinamizacion y el seguimiento del
proceso.

LLa cooperacion indirecta es aquella en la que un tercer actor asume la
gestion principal de los recursos y el protagonismo de la intervencion,
siendo el principal papel del gobierno local del Norte el de financiador.
Las dos formas mas habituales de cooperacion indirecta son la
financiacién de actuaciones a organizaciones sociales (generalmente
ONGD) y la contribucion a estructuras y redes municipales. Sin
embargo, no toda la cooperacion o la educacion para el desarrollo a
través de redes puede considerarse cooperacion indirecta, sino que ello
dependera de las caracteristicas de la red y del papel de los municipios
dentro de esta.

Se trata de una de las modalidades de cooperacion que surgen en el
marco de la agenda de eficacia de la ayuda para lograr una mayor
coordinacion en las relaciones de cooperacion, pero apenas ha sido
explorada por la cooperacion descentralizada. Un gobierno local del
Norte (o varios) encomienda a otro gobierno local la realizacion de sus
acciones de cooperacion en un contexto geografico y junto a un socio
local determinado. El sentido de esta modalidad es delegar en aquellos
actores que cuentan con mejores capacidades para realizar dicha
intervencion o dicho proceso de cooperacion.

Se trata de la principal linea de trabajo de la politica de cooperacion, a la
que se dedican casi dos tercios de los recursos de la politica municipal
en Cataluna. Consiste en la realizacion de actividades que promueven el
desarrollo (por cuyas caracteristicas pueden ser catalogadas como
ayuda al desarrollo) de actores, comunidades o administraciones de
diferente nivel territorial de los paises del Sur.

LLa educacion para el desarrollo constituye una de las lineas de trabajo
fundamental de los municipios, pues la misma es, después de la
cooperacion internacional, la modalidad mas recurrente de la
cooperacion municipal.

LLa educacion para el desarrollo constituye uno de los campos de
trabajo mas relevantes para la cooperacion municipal en la medida en
que los municipios poseen una cercania con la ciudadania que no
encuentran otras administraciones. En esta cercania, asi como en la
existencia de formas de participacion especificas del ambito local,
reside un potencial que aun esta por desarrollar plenamente.
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Modalidades de
cooperacion (en
funcién de aquello
que se transfiera 'y
sea el objeto de la
relacion de
cooperacion)

Accion
humanitaria

Cooperacion
financiera

Cooperacion
técnica

LLa accién humanitaria es aquella que responde a una llamada de la
comunidad internacional, de un pais o de una entidad local en apoyo
ante una situacion de emergencia o crisis humanitaria.

La accién humanitaria no es la modalidad de actuacion a la que los
municipios catalanes dedican mayores recursos. De las tres
modalidades identificadas en funcion del ambito de actuacion y los
objetivos perseguidos, es la menos dotada econémicamente. Sin
embargo, conviene no perder de vista que sf es una modalidad
mayoritaria, en el sentido de que la préactica totalidad de los municipios
la incorpora como linea prioritaria en sus marcos de planificacion y
dedica recursos a ello.

LLa gran mayoria de los municipios, dada la naturaleza y complejidad de
las acciones de accion humanitaria, contribuye a esta modalidad a
través de la aportacion a entidades supramunicipales con mayor
capacidad de gestion y reaccion frente a las crisis. En este caso, el
FCCD es la entidad que aglutina buena parte de estos esfuerzos, asi
como el Comité Catalan de Ayuda Humanitaria y de Emergencia.

LLa gran mayoria de la cooperacion descentralizada responde a la
categoria de cooperacion financiera. Los proyectos y programas,
instrumento por excelencia de esta cooperacion, son dos de las
principales herramientas con las que cuenta la cooperacion financiera.
Es cierto que tradicionalmente se ha utilizado el concepto de
«cooperacion financiera» para hacer referencia a la «cooperacion
financiera reembolsable». Sin embargo, la cooperacion financiera es
toda aquella que implica un trasvase de recursos financieros, por lo que
forma parte de esta modalidad toda la cooperacion articulada a partir de
donaciones y subvenciones. La cooperacion indirecta canalizada a
través de ONGD, por sefialar la principal forma que adquiere la
cooperacion municipal, serfa, en consecuencia, cooperacion financiera.
LLa cooperacion financiera puede ser no reembolsable (lo es la totalidad
de la cooperacion local) o reembolsable, en la que el socio local tiene
que devolver una parte de la financiacion.

LLa cooperacioén técnica impulsada por los actores locales es aquella que
se basa en relaciones de apoyo a partir de transferencias e intercambios
no financieros ni materiales. El objeto de la cooperacion técnica consiste
en la transferencia de conocimientos técnicos de relevancia para los
procesos de desarrollo impulsados por los actores locales socios. La
base de esta cooperacion descansa principalmente en procesos
formativos o de acompafamiento desarrollados por personal técnico de
los municipios.
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Instrumentos de

Hermanamientos

Programas y
proyectos (de
cooperacion,
educacion para el
desarrollo o de

ayuda humanitaria)

Contribucion a
fondos y redes
municipales

Apoyo
presupuestario

Otros: viajes,
turismo
responsable y
solidario, becas...

Las primeras relaciones de cooperacion internacional entre ciudades y
municipios, tras la Segunda Guerra Mundial, adoptaron la forma de
hermanamientos. Si bien han evolucionado hasta nuestros dias, esta
forma de relacion consiste basicamente en el establecimiento de
vinculos directos y de caracter horizontal entre dos municipios que
deciden establecer relaciones de amistad y solidaridad. El
hermanamiento constituye, por tanto, un marco amplio que puede
derivar en muy distintas formas de trabajo con diferentes intensidades.

El proyecto es, con mucha diferencia, el instrumento mas utilizado en la
cooperacion descentralizada. Se caracteriza por un ciclo de intervencion
muy determinado en el tiempo y en el espacio para la consecucion de
un objetivo definido inicialmente, y articulado a partir de actividades
orientadas al cumplimiento de dicho objetivo.

Idealmente los proyectos se enmarcan en programas mas amplios
temporal y presupuestariamente que contribuyen a objetivos mas
generales.

Si bien los fondos y las redes municipales de cooperacion son un actor
en si mismas y pueden responder a muy diferentes formas y modalidades
de cooperacion, pueden sefialarse también como un instrumento de la
cooperacion descentralizada. Son especialmente relevantes para la
cooperacion municipal, en primer lugar, por razones de gobernanza
multinivel, ya que constituyen una herramienta relevante para articular la
voz de «lo local» en los procesos de gobernanza, y, en segundo lugar, al
favorecer una mejor economia de escala, porque favorecen la
coordinacion y contribuyen a una mayor eficiencia y racionalidad.

El apoyo presupuestario es una forma de ayuda programatica en la que
el socio del Norte contribuye a financiar el presupuesto del socio local
mediante una transferencia de recursos. La principal caracteristica de
este instrumento es su elevado grado de alineacion con las prioridades
del pais o actor receptor.

Es un tipo de instrumento gestionado habitualmente por los gobiernos
centrales, ya que las transferencias se suelen realizar a la cuenta del
Tesoro Publico del pais receptor. Los actores locales, de manera puntual,
también han recurrido a este instrumento, si bien no constituye hasta la
fecha un instrumento prioritario, ya que ademas de las dificultades de
gestion administrativa, no tiene la capacidad de contribuir al potencial
estratégico que tienen otros instrumentos de cooperacion municipal.

Junto a los instrumentos sefialados, cuyas caracteristicas estan en
buena medida definidas por organismos internacionales, existe otro tipo
de instrumentos de cooperacion menos habituales y definidos de
manera laxa, pero cuyas caracteristicas encajan dentro de los contornos
de la ayuda al desarrollo. La cooperacion municipal ha recurrido
reiteradamente a algunos de estos instrumentos.

Esta categoria ofrece un importante espacio para la innovacion
instrumental y el ajuste de formas de intervencion al alcance de los
municipios para ser orientadas hacia el trabajo de cooperacion
internacional y la coherencia de politicas para el desarrollo sostenible.

Fuente: elaboracion propia.

* Se hace referencia a la cooperacion en sentido amplio, como categoria que aglutina a su vez a las modalidades de
cooperacion para el desarrollo, educacion para la ciudadania global o educacion para el desarrollo y accion humanitaria.
**A medio camino entre la cooperacién multilateral y la bilateral se encuentra la cooperacion multibilateral. Se trata de
aquella cooperacion que formalmente es bilateral (y, por tanto, se computa como tal), porque se produce de gobierno a
gobierno, pero es ejecutada por un organismo multilateral.
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Anexo IV: Una cooperacion descentralizada
en transformacion: algunos ejemplos

Los procesos de revision, profundizacién o fortalecimiento de la politica de coopera-
cion descentralizada deben responder a la naturaleza de cada caso. Nuestro punto de
partida, y también nuestras potencialidades y limitaciones, determinaran el alcance y
la direccion de este proceso. Sin embargo, puede ser de interés, sin otra pretensién que
ilustrar la direccién que estos procesos adquieren, recoger brevemente algunas expe-
riencias que estan teniendo lugar en diversos contextos.

No obstante, a la hora de pensar en algunas practicas de interés para inspirar las
transformaciones que demanda la politica de cooperacion, es preciso afirmar que no
existe un nuevo modelo idéneo, predefinido y listo para ser implementado. Por el con-
trario, en los casos que se han analizado se han hecho modificaciones e innovaciones
ceftidas a aspectos concretos que no siempre forman parte de un proceso de revision
integral de la politica, pero que si incorporan aspectos interesantes que, junto con otros
elementos, pueden servir de referencia e insumos para una reforma mas estructural.

En la siguiente tabla se recogen las experiencias de diferentes administraciones de la
UE, CCAA y ayuntamientos del Estado espafol, con el propésito de mostrar algunos
pasos dados en cuanto a revision de los marcos de planificacion y participacion, los
instrumentos y la constitucion de alianzas, pasos, en definitiva, en la busqueda de nue-
vas formas de trabajo que den respuesta a algunas de las limitaciones observadas.
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AYUNTAMIENTO DE
MADRID

JUNTA DE
EXTREMADURA

REFORMULACION DEL MARCO ESTRATEGICO

En el ciclo politico 2015-2019, el Ayuntamiento puso en marcha un ejercicio de transicion
hacia una politica de cooperacion integral, multinivel y multiactor que se plasmé en unas
«Lineas estratégicas para una politica de ciudadania global y cooperacién internacional»
(2016) y, posteriormente, en el «<Marco estratégico de la politica de ciudadania global y
cooperacion internacional de la ciudad de Madrid» (2018). De este marco estratégico
destacan dos elementos: el primero es que sitUa la politica de cooperaciéon como una
politica abierta y flexible, capaz de adaptarse a los rapidos cambios que se producen en
el contexto internacional y a las preferencias y los aprendizajes de los actores
protagonistas de la politica; el segundo elemento es el caracter estratégico de la politica
de cooperacion, que pasa a tener influencia en el conjunto de las politicas de gobierno,
con capacidad integradora para responder a la concepcion multidimensional del
desarrollo emanado de las nuevas agendas internacionales. En el caso de Madrid, el
Marco de Planificacion se organiza a partir de la propuesta de cuatro ambitos
estratégicos: 1) Construccion 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
una cultura de paz y defensa de los derechos humanos, 3) Profundizacion en la
construccion de ciudades y comunidades sostenibles y 4) Profundizacion en un modelo
econdmico y social sostenible. Por Ultimo, para articular el dialogo entre los diferentes
actores de la cooperacion e involucrar a la ciudadania, se crea el Foro Madrid Solidaria,
una instancia de consulta flexible dinamica y estructurada.

Tras las elecciones municipales del afio 2019, con el cambio de gobierno municipal, se
produce un giro en la politica de cooperacion que se desvincula de este marco
estratégico, adopta unas nuevas prioridades y anuncia la elaboraciéon de un nuevo plan.

La Agencia Extremena de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AEXCID) inicid
en 2017 un proceso de revision de la politica de cooperacion con el objeto de redefinirla,
ampliarla y reforzarla para responder asi a los retos y desafios del actual contexto global.
Ya ha dado varios pasos para redefinir la politica: el primero ha sido impulsar una
investigacion/diagnéstico para tomar el pulso de la cooperacion extremefa; dicho
diagnéstico permitid construir un nuevo marco estratégico y de planificacion, plasmado
en Plan General de Cooperacion Extremefia 2018-2021, donde se explicitan las logicas
universales integrales y multinivel de la politica. El proceso de redefinicion se ha
construido junto con los actores de la cooperacion, construyendo un marco de
planificacion que gravita alrededor de los ambitos estratégicos que en el caso extremefio
se definen como «una metodologia para el trabajo de todos los actores y un espacio de
realidad. Constituyen asi un mecanismo de didlogo y participacion para la toma de
decisiones y también una mirada estratégica compartida sobre la complejidad e
interdependencia de los fendmenos».

En el caso de Extremadura, con la participacion y el consenso de todos los actores,
partiendo de las capacidades regionales, se han identificado y construido tres AE, con la
intencion de superar la mirada tradicional de la cooperacion: 1. Sostenibilidad de la vida,
2. Feminismos y desigualdades y 3. Movilidad humana y migraciones.
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DIPUTACION DE
BARCELONA

GOBIERNO VASCO

La Diputacién de Barcelona, cumpliendo con su compromiso de defender los intereses y
las agendas municipales y territoriales a escala internacional, mantiene espacios de
trabajo articulados con instituciones homaologas y entidades con una fuerte vocacion
municipalista de América Latina, el Mediterraneo y Africa Subsahariana, para fortalecer
las capacidades institucionales de los gobiernos locales, la mejora de las politicas
publicas locales y la gobernabilidad democratica local. Ademés, como entidad
supramunicipal, pone a disposicion de los Ayuntamientos un catalogo de servicios con el
afan de fortalecer sus capacidades. El acompafamiento que desde la Diputacion se ha
hecho para la creacién de instrumentos de planificacion ha permitido dotar a municipios
de diferentes tamafnos de instrumentos para ordenar y orientar su accién de cooperacion
internacional y de educacion para el desarrollo. Hasta la fecha, ha prestado apoyo a mas
de 45 procesos de planificacion en el ambito de la politica publica de cooperacion al
desarrollo. Ese egjercicio ha permitido avanzar en el fortalecimiento de capacidades para
la elaboracion de marcos estratégicos acordes a los desafios de la realidad y a las
capacidades y potencialidades de los municipios.

Asimismo, esta Administracién ha hecho una apuesta clara por la gestion del
conocimiento con el impulso del Observatorio de Cooperacion Descentralizada Unién
Europea-Ameérica Latina, fundado en el afio 2005 en el marco del programa URB-AL de
la Comisién Europea junto con la Intendencia de Montevideo. Asf, durante los Ultimos
quince afos, la Diputacion se ha encargado, a través del Observatorio, de sistematizar,
investigar, proponer y difundir concepciones y practicas de Cooperacion Descentralizada
entre la UE y AL. Actualmente, el Observatorio es un centro de referencia internacional
sobre la Cooperacion Descentralizada.

Ademas, la Direccion de Relaciones Internacionales de dicha institucion fue la
responsable de la gestion de la Oficina de Coordinacion y Orientacion del Programa
URB-AL IIl (OCO) de la Comisién Europa de 2008 a 2013, desde el que se promovié un
modelo de cooperacion basado en el trabajo en red, de caracter horizontal, y entendido
como proceso, modelo que sigue aplicandose en la actualidad. Anteriormente coordind
la Red 12 de URB-AL Il «Ciudad y Mujer» y un proyecto B sobre la misma tematica.
También liderd, entre 2007 y 2017, la Comision de Descentralizacion y Autonomia Local
de la organizacion mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), que tenia
por objetivo reforzar los procesos de descentralizacion y autonomia local con el fin de
mejorar la gobernanza local en todas las regiones del mundo.

RENOVACION DEL MARCO INSTRUMENTAL

Destacamos la creacion en 2009 de un instrumento destinado a impulsar procesos de
cambio organizacional proequidad de género. Un instrumento creado para «transformar
los modos de hacer y pensar internos» de las oenegés con el objetivo de ayudar a
promover procesos y acciones que eliminen las desigualdades de género que se puedan
producir en todos sus niveles de funcionamiento. Es importante destacar la evaluacion
participativa que el Gobierno vasco llevo a cabo en 2015. En la misma se analizaron no
solo los impactos y las transformaciones alcanzadas por los procesos puestos en
marcha por las oenegés, sino también el mismo decreto regulador y las bases de la
convocatoria de subvencion, pudiendo asi incorporar criterios fundamentales que las
organizaciones deben cumplir para acceder a la financiacion.

La incorporacion de este nuevo instrumento ha sido posible gracias a la presion del
movimiento feminista, de la sociedad civil y de la predisposicion de la Administracion
vasca, que ha agilizado la incorporacion de una prioridad estrategia al marco juridico y
ha destinado recursos econémicos.
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AYUNTAMIENTO DE
VITORIA-GASTEIZ

Las dificultades para ampliar el mapa de actores que intervienen en la politica de
cooperacion son ampliamente reconocidas y los actuales instrumentos desincentivan,
cuando no limitan, la incorporacién de alianzas con actores diversos. Por esta razén, la
ampliacién de actores debe ser «inducida» a través de los mecanismos de financiacion y
los instrumentos de gestion. En este sentido, el Ayuntamiento de Vitoria ha explorado
diversas formulas para ampliar la base de su cooperacion municipal y superar las
limitaciones que impiden la participacion de actores no «tradicionales». Para ello ha
puesto en marcha en los Ultimos afos un instrumento para apoyar estrategias de accion
internacional y programas innovadores de cooperacion al desarrollo orientados a la
incorporacién de nuevos actores, fomentar el trabajo en red y trabajar en clave de
procesos y desde la perspectiva de las interdependencias globales.

UNA COOPERACION MULTIACTOR: MAPA DE AGENTES AMPLIADO

MUNICIPIO HERENT
(BELGICA)

MUNICIPIO D’ALELLA

RENOVACION DE
REGION TOSCANA

Este municipio belga se ha replanteado el modelo de participacién avanzando en el
dialogo multiactor organizando un consejo general que une a todos los consejos
consultivos municipales alrededor del tema de la sostenibilidad, para dictaminar las
politicas municipales en el ambito del desarrollo sostenible. Se trata de una iniciativa de
enorme interés para superar algunas de las limitaciones que tradicionalmente han
mostrado los espacios consultivos y de participacion de la politica de cooperacion. Con
ello, se avanza hacia la construccion de mecanismo de participacion para la coherencia
de politicas para el desarrollo sostenible.

LLa composicion de la Comision de Cooperacion Internacional, érgano de participacion
del municipio, es un ejemplo para animar tanto la implicacion de la ciudadania para
trabajar a favor de la justicia social como su participacion en la politica de cooperacion.
En dicha comisién participan ciudadanos/as que no necesariamente cuentan con una
trayectoria ligada a la cooperacion internacional, sino que aportan su experiencia en
otros ambitos de relevancia para la politica de cooperacion. Asi, ademas de profundizar
en la participacion ciudadana y ensanchar la base social de la politica de cooperacion,
se incorporan voces diversas, lo que tiene especial interés en un contexto que exige
miradas multidimensionales.

Esta comisién se encarga de la planificacion de las acciones de sensibilizacion y de la
evaluacion de los proyectos de cooperacion al desarrollo que reciben apoyo alellense y
del diseno de estrategias para mejorar el trabajo que hace el municipio en materia de
cooperacion y solidaridad.

LAS CONCEPCIONES DE LA POLITICA Y LAS PRACTICAS TRANSVERSALES

Uno de los casos sefialados en el informe de la OCDE Reshaping Decentralised
Development Co-operation: The Key Role of Cities and Regions for the 2030 Agenda es
el de la region de la Toscana que se centra en apoyar el desarrollo de actividades
internacionales basadas en los dos principios clave de la internacionalizacion
responsable y la coherencia de politicas para el desarrollo. La region aspira a
desempenhar un papel importante en la promocion de los derechos humanos, entre
otras cosas, mediante actividades de formacion y sensibilizacion, la cultura de la paz y
las politicas de integracion e internacionalizacion.

El aspecto innovador se basa en la movilizacion de todos los interesados locales,
incluidos los sectores publico y privado, el mundo académico y las asociaciones de
municipios, y en un fuerte énfasis en la coherencia de las politicas.

El enfoque toscano del desarrollo regional es participativo, inclusivo y ascendente y
fomenta el didlogo, la participacion de los interesados y el intercambio de
conocimientos. También es cierto que en el caso de la Toscana se trata principalmente
de actividades no relacionadas con la AOD, como el aprendizaje inter pares y el
intercambio de practicas exitosas, es decir, no estan encorsetadas por los requisitos
definidos por la OCDE, pero tienen una relevancia importante para una concepcion de
la cooperacion descentralizada mas abierta y heterogénea.
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ASOCIACION DE
CIUDADES Y
MUNICIPIOS
FLAMENCOS

AYUNTAMIENTO DE
BARCELONA

La Asociacion de Ciudades y Municipios Flamencos ha destacado el papel que pueden
adoptar los servicios de cooperacion descentralizada en la promocién de procesos de
desarrollo multidimensionales y transnacionales y han adoptado la politica mundial local
como visidn para sus politicas de cooperacion.

A través de tres ambitos de actividad, buscan mejorar la coherencia de sus acciones
politicas y aumentar su contribucién a la justicia internacional: la adaptacion de sus
procedimientos internos administrativos (de adquisiciones, por ejemplo), la integracion
de los ODS como marco subyacente en todos los objetivos del plan de gestion
municipal —transversalizacion— vy la inclusion de la justicia internacional en la vision y la
misién municipales.

La redefinicion en términos de politica de justicia global que el Ayuntamiento de
Barcelona inicié en 2018 se enmarca en un proceso de revision mas amplio de toda su
accion exterior.

El Ayuntamiento es consciente de ser una ciudad global con una economia
crecientemente internacionalizada que deja una huella cada vez mas importante a
través del resto de politicas (como la de contratacion publica, la energética, la
comercial, la de acogida y migraciones, la educativa, la de promocion empresarial y el
modelo turistico o la cultural, entre otras). Por ello, ha desplegado actuaciones de
cooperacion de «banda ancha» y de coherencia en colaboracion con el resto de
departamentos, entre las que destaca el proyecto de despliegue de criterios de
derechos humanos en la contrataciéon municipal.
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Anexo VI: Listado de acréonimos

AE Ambitos estratégicos

AEXCID Agencia Extremefia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
AOD Ayuda oficial al desarrollo

BOE Boletin Oficial del Estado

BPG Bienes publicos globales

CAD Comité de Ayuda al Desarrollo

CC.AA. Comunidades auténomas

CD Cooperacion descentralizada

CE Comision Europea

CONFOCOS Confederacion de Fondos de Cooperacion y Solidaridad
CPDS Coherencia de politicas para el desarrollo sostenible

DIBA Diputacion de Barcelona

ECOSOC Consejo Econdémico y Social de Naciones Unidas

EpD Educacién para el desarrollo

EE.UU. Estados Unidos de América

FCCD Fons Catala de Cooperaci6 al Desenvolupament

FCD Foro de Cooperacion al Desarrollo del ECOSOC

GGLL Gobiernos locales y subestatales

ICD Instrumento de financiacién de la cooperacion al desarrollo
MAEC Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacién
MFP Marcos financieros plurianuales

MPG Males publicos globales

NAU Nueva Agenda Urbana

NNUU Naciones Unidas

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio

ODS Objetivos de Desarrollo Sostenible

ONGD Organizacion no gubernamental para el desarrollo

UE Unién Europea
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