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COOPERACION SUR-SUR Y TRIANGULAR DESCENTRALIZADA

El sistema de cooperacion internacional afronta

el importante reto de contribuir a una respuesta
eficaz a la crisis socioeconémica generada por

la pandemia de la COVID-19, aportando a la
recuperacién de los avances en el desarrollo que
se habian conseguido en las Ultimas décadas y a la
profundizacién de la implementacién de la Agenda
2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. En
este marco, el reforzamiento del multilateralismo y
de la cooperacién son claves.

La Secretaria General Iberoamericana (SEGIB)
trabaja desde hace mas de una década en el
fortalecimiento de la Cooperacién Sur-Sury
Triangular y su puesta en valor, en torno a tres ejes
interrelacionados: la sistematizacion de informacion
y generacién de conocimiento; la generacién

de capacidades de accién en cooperacién para

el desarrollo sostenible y el posicionamiento
internacional de estas modalidades de cooperacioén.

A partir del reconocimiento de la importancia de la
relacion estratégica entre la Unién Europea y América
Latina y El Caribe, y gracias a que la cooperacién
entre estas dos regiones es cada vez mas robusta y
visible, en noviembre de 2019 la SEGIB y la Direcciéon
General de Cooperacién Internacional y Desarrollo
de la Comision Europea (DG DEVCO) firmaron el
proyecto Una Cooperacion Triangular Innovadora para
una nueva agenda de desarrollo. Con esta iniciativa las
dos instituciones buscan contribuir a la construccién
de un modelo innovador de Cooperacién Triangular
UE-Latinoamérica alineado con la Agenda 2030

en el marco de la perspectiva de Desarrollo en
Transicion. Para ello, ha sido necesario trabajar en

la construccién conjunta de insumos e impulsar
procesos colectivos que permitan sentar las bases y
lineamientos para avanzar y consolidar dicho modelo.

En ese orden de ideas, la publicaciéon Apuntes para
un Ecosistema Iberoamericano de Cooperacion Sur

- Sur y Triangular Descentralizada es el resultado

del esfuerzo de investigacidon para mejorar las
estrategias de trabajo con Gobiernos Subnacionales,
fundamentalmente con ciudades grandes y
medianas, para que la Cooperacién Triangular
contribuya a avanzar hacia un Desarrollo que no
deje a nadie atras.

En su primera parte, el estudio presenta una breve
descripcion de algunos de los principales elementos
de dos situaciones criticas: la de una realidad

mas compleja y la de un sistema de cooperacién
internacional a todas luces insuficiente para
construir respuestas adecuadas. En su segundo
epigrafe, traza una panoramica general de la CSS

y Triangular y de la Cooperacién Descentralizada,
modalidades caracterizadas mas por servir como una
evolucion de una conceptualizacion de las relaciones,
que por haber logrado generar practicas distinguibles
y claramente diferenciables como alternativas a las
tradicionales. En su tercer apartado, el documento
muestra los resultados de una exploracién por

los intentos de sistematizacion y definicién de las
practicas que en ambos casos han sido contempladas
como propias, para seguir con un andlisis de las
fortalezas y debilidades del &mbito analizado y
algunas recomendaciones para la generacién de

una hoja de ruta que contribuya a reducir una de las
lagunas y debilidades mas aceptadas, que es la falta
de criterios compartidos para una sistematizacién

de la informacién disponible. Por Gltimo, se
sintetizan hallazgos y conclusiones en forma de
recomendaciones de politica para el fortalecimiento
del dmbito de la CSSyT-D.
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Resumen
elecutivo

A. Los desafios que pretende enfrentar el estudio:

1. Laincorporacion de la Cooperacién
Descentralizada (CD) en el ambito de la
Cooperacion Sur-Sur y Triangular (CSSyT) no
puede abordarse como una mera agregacion
de dos tipos, modalidades o subsistemas
contemplados en el mas amplio sistema de
cooperacion internacional.

2. Es preciso explorar el momento actual en el
que se pretende establecer vinculos entre
ambos fendmenos para tener un contexto en
el que situarlos, pero también para atender a
una época marcada por profundos cambios y
transiciones que estan afectando al sistema
de cooperacién internacional.

3. Por el mismo motivo, es conveniente
preguntarse y explorar en qué medida las
evoluciones de la CSS y la CD tienen relacién
con las problematicas que configuran los
cambios del paradigma de desarrollo y
particularmente de las interrelaciones entre
sus principales actores.

4. Elvinculo entre CD y CSS puede descansar
asi en sistemas de valores convergentes y
compartidos que sitlan a ambos fenémenos
en un lugar comun, marcado por sus diversas
interrelaciones, por su naturaleza y por su
vocaciéon de contestacién compartidas y, en
Gltimo término, por la configuracién de un
ecosistema de interdependencias variadas
y multicéntricas.

5. El propésito del estudio es contribuir a la

Qo
0,0

comprension de esta articulacién en la regién
iberoamericana, que denominamos Ecosistema de
Cooperacion Sur-Sur y Triangular Descentralizada
(CSSyT-D), subrayando su pertinencia y
adecuacion a los desafios de las actuales agendas
internacionales de desarrollo y sugiriendo
algunos elementos que podrian contribuir a su
consolidacion y fortalecimiento.

B. La cooperacién en tiempos del Antropoceno

La CSSyT-D desarrollara y consolidara sus
posibilidades en un contexto de profundos
cambios en la realidad y en las agendas politicas
del sistema internacional. Estos cambios estan
marcados por la evidente correlacién entre
niveles de desarrollo y huella ecolégica y por el
desbordamiento de cuatro fronteras materiales
criticas a nivel planetario, como son el cambio
climatico, la pérdida de biodiversidad, el uso de la
tierra y los ciclos del fésforo y el nitrégeno.

La consideracion de la sostenibilidad como

algo sustantivo y no como un mero calificativo
de las nociones de crecimiento, movilidad o
consumo, indican la necesidad de transformar en
profundidad dichos procesos, tal y como el titulo
y el propésito de la Agenda 2030 remarcan con
claridad.

El desafio de la sostenibilidad nos remite a la
necesidad de construir un nuevo paradigma de
desarrollo que cuestione la usurpacion que los
medidores basados en la media de renta nacional,
como el Producto Nacional Bruto (PNB) han
hecho del propdsito de la economia. Poner en el
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centro de nuestras economias al planetay a las
personas significa retirar de ese centro al PNB.

9. Desde el punto de vista de la gobernanza de
las transiciones, los procesos de desarrollo
multidimensionales presentan por un lado
dindmicas, presiones y limites que han de ser
observados y gestionados globalmente y, por
otro lado, diferentes impactos e intensidades
en la expresion territorial y local de esas
problematicas del desarrollo. La gobernanza ha
de tornarse glocal, es decir, reunir y articular
una doble mirada global y local en todas sus
estrategias y mecanismos.

10. En definitiva, sostenibilidad ambiental y

gobernanza glocal se presumen como los

elementos fundamentales para las agendas
politicas del desarrollo en estos tiempos.

Su correlato en términos de arquitecturay

mecanismos para la gobernanza son el caracter

policéntrico y multinivel, que responde de
manera mas adecuada al caracter de las
problematicas sefaladas que aquellos pensados
desde légicas centralizadas y jerarquizadas.

11. Precisamente, tanto la CSSyT como la CD

tienen en comun una historia que puede

sintetizarse en el continuado intento de
modificar los pilares de un sistema internacional
de cooperacién basado en una mirada

nacional y una serie de normas que clasifican

y jerarquizan. Ambas practicas de cooperacién

tratan de constituirse como elementos

centrales de un sistema que deberia, por lo
tanto, transformarse profundamente y asumir
su caracter policéntrico y multinivel.

C. Crisis y transiciones en el sistema de
cooperacioén internacional

12. En la historia del sistema internacional de
cooperacion se han producido constantes
revisiones del enfoque de desarrollo, fruto
de las cuales han ganado importancia el
desarrollo humano, el desarrollo sostenible,
el desarrollo con perspectiva de género o
los derechos humanos. Sin embargo, todas
ellas se han tratado de asumir desde una
perspectiva eminentemente técnica a través
de la incorporaciéon de nuevas metodologias
de formulacién de proyectos y programas, de
nuevos instrumentos y de nuevos discursos,

13.

14.

15.

D.
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pero sin lograr transformar en profundidad
las practicas. Como resultado, los pilares del
sistema se mantienen en lo fundamental.

Hasta el dia de hoy, el sistema de cooperacién
internacional sigue basculando sobre la nocién
de ayuday, por tanto, configurandose a partir
de la idea de transferencia unidireccional

de recursos, bienes y conocimientos. La
inflexibilidad de la AOD y de la censura
establecida por las medidas nacionales de
ingresos no permiten la plena incorporacién
de las acciones de cooperaciéon basadas en el
doble rol oferente/receptor y en las relaciones
de intercambio y aprendizaje mutuo.

Actualmente, las problematicas del desarrollo
estan siendo cada vez mas evidenciadas

por la creciente comprensiéon de su caracter
transnacional e interdependiente: cambio
climatico, desigualdad y concentracion

de riqueza y poder, migraciones masivas,
financiarizaciéon econémica, ausencia de
mecanismos eficaces contra la elusién y la
evasion fiscal, agotamiento y desbordamiento
de los ciclos naturales y los ecosistemas,
pandemias globales, crecientes demandas de
autoritarismo y visiones iliberales, constituyen
un panorama desafiante para un sistema de
gobernanza global y multilateral que pierde
relevancia y ve cuestionados sus fundamentos
basados en la cooperacion.

En sintesis, ante un contexto global marcado
por profundos cambios y problematicas
acuciantes para todo el planeta, con los
sistemas de gobernanza de todos los niveles y
competencias territoriales muy tensionados, las
agendas y las acciones de los paises en materia
de cooperacién para el desarrollo demandan
una revision en profundidad para renovar
conceptos, normas y practicas en el seno del
sistema de cooperacién internacional.

Convergencias entre dos historias diferentes: la
CSSylaCD

. Generalmente la CD se ha considerado una

cooperacion subrogada o subordinada a la
cooperacion internacional comprendida como
fenédmeno nacional. La falta de sistematizacion
dificulta la creacién y consolidacion de una
conceptualizacién comprehensiva y aceptada.
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La CSS vy la CD representan por caminos
diferentes un mismo conjunto de valores

que demandan un sistema de relaciones mas
horizontales que el constituido en el sistema
internacional de cooperacién en el que surgeny
al que pertenecen. En ambos casos, constituyen
subsistemas que al mismo tiempo complementan
y cuestionan los pilares de dicho sistema.

La cooperacién triangular (CT) constituye

una reacciéon adaptativa de algunos paises

en respuesta a un sistema de relaciones mas
complejo. No obstante, es una respuesta aln
incipiente y con mucho margen para adquirir la
importancia que su potencial sugiere.

En definitiva, la Cooperacién Sur-Sur y Triangular
Descentralizada (CSSyT-D) constituye hoy

en dia un conjunto de practicas de notable
importancia que presenta un enorme potencial
para transformar las relaciones del sistema
internacional de cooperacién, al tiempo que
esta sujeta a diversas tensiones y presiones. En
este sentido, es preciso observar el conjunto
de practicas comprendido como CSSyT-D como
un proceso en transicion vy, por tanto, abierto

a diversas posibilidades que habran de ser
actualizadas y concretadas.

La CD, también en el &mbito de la regién
iberoamericana, adolece de suficientes estudios
analiticos que ofrezcan un marco consistente
en lo conceptual y una visiéon de su evolucién
en el tiempo. Esto se debe a que generalmente
ha sido observada y tratada como una tipologia,
modalidad o particularidad, siempre dentro del
sistema internacional de cooperaciény, por
tanto, circunscrita a sus normas, cémputos y
procesos guiados por una perspectiva nacional.

No obstante, se observan en los estudios de CD
y de CSS unos valores comunes que emergen

de sus practicas y sus discursos, como la
horizontalidad de las relaciones, la ayuda mutua,
el intercambio de experiencias y aprendizajes

y el menor peso relativo de la transferencia
unidireccional que caracteriza al sistema
internacional concebido como una mera gestion
de ayuda.

La sistematizacion de las practicas de CD

y CSS han encontrado la dificultad de
incorporar a todas aquellas que no encajan en
la conceptualizacién y las normativas propias
del sistema internacional que, por otro lado,

23.

se ha visto desbordado en la Ultima década y
media por la emergencia de nuevas practicas,
modalidades, instrumentos y actores.

En el marco de la Agenda 2030 que demanda un
nuevo paradigma de desarrollo y, por lo tanto,
una renovaciéon profunda de la cooperacion
internacional, los actores locales y los enfoques
territoriales adquieren una importancia crucial
convirtiéndose en factores de éxito en la
instrumentacién de esta nueva agenda global y
en el alcance de los ODS. Este estudio sitta en
este contexto de cambios y transiciones entre
lo viejo y lo nuevo, el andlisis de la Cooperacién
Sur-Sur y Triangular (CSSyT) y su dimension
centrada en la cooperacion desplegada por los
gobiernos locales (CSSyT-D).

E. La CSSyT-D: contornos de un espacio reconocible

24.

25.

por sus valores y practicas

El estudio rehuye el tratamiento de la CSSyT-D
a partir de una definicién normativa que cumpla
con el objeto de distinguir y discriminar por sus
especificidades. Como alternativa se sugiere la
consideracion de la CSSyT-D como un espacio
plural y diverso que, sin embargo, se caracteriza
por tener en comun una serie de practicas y
principios con los que persigue no solo lograr
mayor eficacia en sus acciones de cooperacion,
sino que trata de influir en los pilares del sistema
de cooperacién internacional. La principal
experiencia compartida en las evoluciones de

la CSS vy la CD es su insistencia en entendery
desarrollar las interrelaciones entre los socios
desde una légica particular y diferente a la
sancionada por el sistema internacional.

Aunque tengan historias diferentes, la CSS

y la CD presentan elementos comunes que
incorporan un relevante enfoque politico

sobre la cooperacién, sin desdeiar en

absoluto la importancia del nivel técnico: en

su trayectoria, ambas tienen en comun que i)
son contestaciones al sistema de cooperacién
internacional en algunos de sus principales
fundamentos, ii) presentan un enorme
potencial de desarrollo y iii) demandan nuevas
distribuciones del poder, por lo que ponen

mas énfasis en la forma de relaciéon que en el
contenido de las relaciones. A este respecto, ya
aparecen estudios que exploran la evoluciéon de
la CSSyT desde una modalidad de la cooperacién

11
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26.

27.

28.

hacia un partenariado habilitador de un espacio
politico.

El principal reto politico actual es crear
soluciones para comprender y responder

a la interdependencia entre los factores

locales apegados al territorio y las dindmicas
transnacionales con gran capacidad de abrir o
constreiir margenes politicos, econdmicos y
culturales de actuacién para todos los gobiernos.
El correlato de este desafio politico en el sistema
de cooperacién internacional bien podria ser la
emergencia protagonizada por la CT, en la medida
en que esta no se define tan solo por el nimero
de participantes en las acciones de cooperacion,
sino, fundamentalmente, por el reconocimiento de
que estas acciones requieren de interrelaciones
entre sus protagonistas en un formato diferente.
En la medida en que estas nuevas interrelaciones
incorporan propésitos de gobernanza global-
local, el potencial de la CT podra desplegarse con
mayor influencia y procurard mayor eficacia en las
soluciones que propone.

En la construccion de la CSSyT se opta por

una opcién mas coherente con la actual
complejidad de la realidad, lo que exige aceptar
que diferentes socios pueden tener diferentes
visiones y principios que guien sus acciones

de cooperacién vy, por lo tanto, incorporar

estas cuestiones en el didlogo politico en lugar
de tratar de darlas por cerradas y asumidas.

En este contexto, tanto la incorporacién del
didlogo politico sobre derechos humanos o
cualquier otra cuestién, como la apuesta por

la horizontalidad y la no condicionalidad en

las relaciones de cooperacién, constituyen un
desafio de enorme interés y mayor complejidad.

A modo de incentivo comun, los agentes del
Norte y del Sur encuentran en la CSSyT un
espacio donde negociar principios y practicas en
un contexto de continua evolucion del sistema
de cooperacién internacional, necesitado de
redefinicién e innovacién respecto de sus
pilares tradicionales. Las condiciones para
desarrollar ese potencial también parecen claras:
i) simultanear esfuerzos de didlogo politico, ii)
contar con un sistema policéntrico y reticular
que dialogue no solo sobre la coordinacién de
las practicas sino también sobre los valores

y principios y, por ultimo, iii) avanzar en la
sistematizacion, monitoreo y evaluacion del
trabajo de esa red con suficiente transparencia 'y
rendicién de cuentas.

F. La CSSyT-D: hacia un ecosistema iberoamericano
de cooperacion dindmico y multinivel

29.

30.

31.

32.

33.

El ecosistema iberoamericano de la CSSyT-D
estaria conformado por espacios que comparten
una vision critica respecto de las practicas y
normas de la cooperacién tradicional en tanto
que pugnan por sostener un sistema de valores
basado en el reconocimiento mutuo de los
socios y en la horizontalidad de las relaciones.

Los sistemas de valores convergentes que
sirven de fundamento para la configuracion
del ecosistema de CSSyT-D hacen énfasis

en el caracter politico de las relaciones de
cooperacion y la traduccién de las mismas

en el fortalecimiento de politicas publicas, su
orientacién centrada en responder a desafios
especificos de los territorios y contextos
regionales y el foco en el intercambio de
experiencias e innovaciones encaminadas a la
generacion de conocimiento aplicado para ser
compartido.

Un reto principal para la configuracién del
ecosistema de CSSyT-D es la integracion de la
cooperacion de base local, que ha emergido a
partir del protagonismo de ciudades y redes de
gobiernos locales. En este sentido, y tal y como
se deriva de los resultados de una encuesta
realizada por el PIFCSS a los miembros de

la comunidad iberoamericana, los gobiernos
subnacionales y locales, mas alla de considerarse
implementadores de la Agenda, han de ser
reconocidos como responsables politicos y
catalizadores del cambio.

Por su parte, la prevalencia del enfoque territorial
y regional constituye en si misma una apertura

a la pluralidad de diagndsticos, prioridades

y visiones respecto de las soluciones que se
desean implementar vy a las que se pretende
contribuyan las relaciones de cooperacién. El
enfoque territorial no consiste tan solo en poner
el foco sobre una realidad espacial geografica o
administrativa, ya que un territorio es el espacio
y sus habitadores, de manera que este principio
constituye en la practica una enorme experiencia
acumulada de coordinacién y didlogo politico con
multiples actores.

Lograr la articulacién multinivel de un ecosistema
de CSSyT-D a partir del valor de la horizontalidad
en las relaciones constituye un desafio de
enormes proporciones, particularmente para los
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34.

35.

36.

donantes tradicionales que deciden implicarse
en esquemas de cooperacién triangular. La
horizontalidad no se declara explicitamente, sino
que se percibe y se comprueba en el proceso

de las mismas relaciones de cooperacion, en la
medida en que la parte beneficiaria siente su
protagonismo intacto en lo que respecta a sus
aspiraciones, visiones y opiniones.

Los notables avances logrados por el esfuerzo
de sistematizacion realizado por el Sistema
Integrado de Datos de Iberoamérica sobre
Cooperacion Sur- Sur y Triangular (SIDICSS)

y la SEGIB en materia de CSSyT no ocultan

la brecha existente entre el dinamismo

y la diversidad de visiones y acciones
protagonizadas por la CSSyT-D y su deficiente
incorporacion a sistemas de informacion
comprehensivos y reconocidos. La metodologia
de evaluacion especifica para la CSSyT-D aun
esta por desarrollar, a pesar de incipientes
ejercicios y propuestas metodolégicas que
abordan por separado, bien la CT, bien la CD.

En materia de gobernanza del ecosistema, se
sugiere como linea de trabajo la generacion
de un espacio multiactor y multinivel bajo el
liderazgo del programa de CSS de la SEGIB

y con el apoyo de sus socios europeos mas
implicados con los esquemas triangulares

de cooperacion. Se trata de comenzar a
ensayar formas de gobernanza que respondan
al caracter policéntrico y multinivel mas

que a reiterar esquemas centralizados y
jerarquicos. Policéntrico respecto del sistema
de cooperacién internacional y multinivel en
relacién con la tradicional preeminencia de los
esquemas y posicionamientos estatales.

En los aspectos instrumentales necesarios

para consolidar el ecosistema, se sugieren
revisiones y adaptaciones de la experiencia

del SIDICSS, del PIFCSS y de otras propuestas
metodoldgicas emanadas de redes de gobiernos
locales, asi como los aprendizajes derivados de
los programas Urb-Al, para construir y gestionar
conjuntamente una metodologia especifica para
el abordaje y sistematizacién de la CSSyT-D. De
igual forma habria de contemplarse la inclusion
de mecanismos de monitoreo de los procesos
de didlogo politico y de evaluacién de procesos
de implementacioén de politicas publicas,
aunque ello suponga alejarse de la logica de
resultados y atribuciones de los mismos a los
proyectos.

El ecosistema
iberoamericano de

la CSSyT-D estaria
conformado por
espacios que comparten
una vision critica de las

prdcticas y normas de la
cooperacion tradicional

y pughan por sostener un
sistema de valores basado
en la horizontalidad y el
reconocimiento mutuo

de los socios
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Nntroducc

El presente informe refleja de manera estructurada
el estudio encargado por la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) en el marco del proyecto
“Una Cooperacion Triangular Innovadora para

una nueva Agenda de Desarrollo”, que desarrolla
una estrategia de investigacién y accién con la
finalidad de promover e impulsar la generacién

y gestién conjunta de conocimiento. Dicho
proyecto constituye un mecanismo que se articula
a partir del didlogo politico y técnico estratégico
mantenido de forma permanente entre la SEGIB

y la Unién Europea (UE), y genera la oportunidad
de formalizar un espacio de trabajo conjunto y

de colaboracién entre ambos organismos dirigido
a la consolidacién de la Cooperacion Triangular
(CT) como una prioridad en la relacién UE-
Latinoamérica, en funcién de la capacidad de esta
para ofrecer innovacion, estructuras mas flexibles y
respuestas personalizadas a las realidades locales.
El propdsito compartido, que asume este estudio,
es la contribucion sustantiva a la construccién de un
nuevo modelo de Cooperaciéon Triangular entre la
regién iberoamericana y la UE.

El estudio, promovido por ambos organismos, se
propone realizar un acercamiento analitico a la
cooperacion realizada en el &mbito subnacional

y local de la regién iberoamericana desde la
perspectiva de la Cooperaciéon Sur-Sur y Triangular
(CSSyT). Al respecto, es preciso anotar la
diversidad y heterogeneidad de las organizaciones
administrativas territoriales de los estados
iberoamericanos, que presentan muy diferentes
niveles de descentralizaciéon de competencias,

asi como de denominacion y funciones de las
entidades subnacionales y locales. Encontraremos,
no obstante, ciertos elementos comunes en el
despliegue de la cooperacion realizada por ciudades
en los ultimos tiempos, lo que permite delinear una

panoramica de este tipo de cooperacién en la region.
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Se trata de una tematica, la de la Cooperacion
Descentralizada (CD), que no ha recibido mucha
atencién en la literatura académica e institucional
en comparacién con otras cuestiones relativas a

las relaciones de cooperacién entre América Latina
y la Unién Europea. Es cierto que contamos con
numerosos estudios sobre la CD y un creciente
repositorio documental de catalogos de experiencias
reunidos con diversos criterios institucionales y
tedricos acerca de lo que se entiende por buenas
practicas en ese ambito o modalidad de trabajo

de cooperaciéon. No obstante, han sido pocas las
entidades que han realizado de manera sostenida
esfuerzos analiticos sobre este tipo de cooperacién
de base territorial y vinculado o protagonizado por
entidades subnacionales y/o locales, aunque todos
ellos han servido de alimento y guia fundamental
para el desarrollo de este estudio. Si nos cifiéramos
al fenédmeno de la Cooperacién Sur-Sur y Triangular
Descentralizada (CSSyT-D) los estudios disponibles
desde esa perspectiva concreta son muy escasos.

La CD no ha recibido mucha
atencion en la literatura
académica e institucional

en comparacion con otras
cuestiones relativas a la
cooperacion entre ALy la UE
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Lo anterior tiene una explicacién sencilla. Tanto

la CSSyT como la CD son al mismo tiempo
consideradas modalidades especificas o particulares
del sistema de cooperacion internacional para

el desarrollo. Como tales, se han presentado
habitualmente como fendmenos parciales y a
menudo subrogados o subordinados a los elementos
principales que han conformado tradicionalmente
dicho sistema de cooperacién. Aunque con hitos
fundacionales, trazos y fuentes diferenciadas,
ambos fenédmenos también han sido analizados
como visiones y percepciones de la cooperacién
que se distinguen de las tradicionales en tanto

que promueven y se inscriben en valores propios,
en base a los cuales pretenden constituir una

forma determinada y diferente de cooperacién. La
horizontalidad, el apoyo mutuo, la igualdad entre
los participantes y el intercambio de aprendizajes

y conocimientos han venido conformando un
sistema de valores que se ha mostrado como

una contestacién al caracter vertical que ha
caracterizado las relaciones de cooperaciéon en

su manera tradicional. En ese sentido, hay quien

ha subrayado que la cooperaciéon descentralizada
constituye una forma alternativa al tradicional modo
de cooperacion.

A menudo, aunque no siempre de manera
fehaciente, este sistema de valores ha tratado

de trasladarse a las practicas de la cooperacién,
aunque para ello dichas practicas tuvieran que
incumplir estdndares, normativas e inercias bien
instaladas y precisamente definidas en las reglas
que rigen el sistema internacional de cooperacién
para el desarrollo. Hasta el punto de que, hoy en
dia, una gran parte de la actividad en los dmbitos
de la CSSyT-D no estd siempre bien contemplada
y reconocida en las sistematizaciones de la
cooperacion para el desarrollo. Esta situacién no
es exclusiva de estos ambitos de la cooperacién
puesto que otros actores, diferentes modalidades
y algunas novedades instrumentales han hecho
que, especialmente en la Gltima década y media,
el mundo de la cooperacion internacional para el
desarrollo se haya hecho mucho mas complejo,
desbordando los limites y las definiciones principales
sobre las que se asent6 el sistema que ahora se ve
presionado por multiples flancos.

El desbordamiento del sistema de cooperacién
internacional es tan solo un sintoma mas de la
profunda crisis en que se encuentra. Una crisis
motivada principalmente por los enormes cambios
que se muestran en una realidad crecientemente
interdependiente, caracterizada por la emergencia

de problematicas globales que evidencian con
claridad la interrelacion entre las dimensiones
sociales, ambientales, econdmicas, politicas y
culturales de los procesos de desarrollo. Este
escenario de multiples crisis, interdependencias

y problematicas transnacionales demandan con
urgencia mecanismos de gobernanza renovados

y adaptados al mismo, que procuren la gestion de
bienes publicos regionales y globales al tiempo que
ofrezcan respuestas multidimensionales para los
anclajes y expresiones territoriales de los efectos de
las dindmicas de la globalizacién.

Mas auln, lo que esta siendo frontalmente
contestado por la realidad no son Unicamente la
mirada metodoldgica nacional de los problemas y

la fragilidad del multilateralismo construido hasta
ahora. Es la propia conceptualizacién del desarrollo
la que se encuentra cuestionada en un contexto
marcado por la creciente polarizacién politica 'y
social, generado por el insuficiente rendimiento

de una economia entendida principalmente en
términos monetarios de crecimiento y la evidencia
de haber sobrepasado y sobreexplotado los limites y
recursos del ecosistema natural. Ambas cuestiones
se presentan hoy dia como indiscutibles, de manera
que los actuales intentos de conformar alternativas
pasan por incorporar una visién multidimensional
del progreso que concilie las dindmicas sociales y
ambientales con un dinamismo econémico centrado
en las personas y el planeta.

La CSSyT y la CD son
consideradas modalidades
particulares del SICD.
Como tales, se han
presentado como
fenomenos parciales y a
menudo subordinados a
los elementos principales
de dicho sistema
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El estudio presenta en la primera parte una

breve descripcién de algunos de los principales
elementos de ambas situaciones criticas: la de

una realidad mas compleja y la de un sistema de
cooperacion internacional a todas luces insuficiente
para construir respuestas adecuadas. Dicha
descripcion, que por razones de extension y alcance
del estudio no puede ser exhaustiva, no sirve de
contexto general, sino que pretende subrayar

las tensiones principales a las que se encuentra
sometido el sistema, y en qué medida y a partir de
qué elementos la CSSyT-D constituye al mismo
tiempo una serie de reacciones de adaptacion a las
problematicas y un potencial de transformacion para
la gobernanza de las mismas.

Para ello, en su segundo epigrafe, el estudio traza
una panoramica general de dos procesos no siempre
claramente relacionados mas alla de los valores

de contestacién que pueden sintetizarse en una
demanda de mayor horizontalidad en las relaciones
de cooperacién. La CSS primero y la CSSyT con
posterioridad, asi como la CD, se han caracterizado
mas por servir como una evolucién de una
conceptualizacién de las relaciones que por haber
logrado generar practicas distinguibles y claramente
diferenciables como alternativas a las tradicionales.
En cualquier caso, tanto la CSS como la CD, surgen
y evolucionan como elementos o modalidades

del sistema tradicional, constituyéndose al mismo
tiempo como subsistemas con valores propios que,
por lo tanto, se configuran como demandas de
transformacién de las relaciones tradicionales y, en
ese sentido, como contestacién a aquel.

Gran parte de la actividad
en los dmbitos de la
CSSyT-D no estd siempre
bien contemplada

y reconocida en las
sistematizaciones de

la cooperacion para el
desarrollo
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El estudio, no obstante, traza también en su tercer
epigrafe los resultados de una exploracién por

los intentos de sistematizacion y definicion de las
practicas que en ambos casos han sido contempladas
como propias. La no disponibilidad de una
sistematizacién completa y ampliamente reconocida
de la CD no es sino un indicativo de las dificultades
para establecer una satisfactoria y suficientemente
comprehensiva definicién que establezca un
contorno claro de la misma. En relacién con la

CSS, mas alla del valioso y reconocido esfuerzo de
sistematizacién e informacion realizado por la SEGIB
tras una década de informes sobre la materia en la
regién iberoamericana, alin adolece de metodologias
de evaluacién especificas y de elementos que
permitan reconocer su consolidaciéon en el sistema.
La Cooperacién Triangular (CT) aun incipiente

y poco significativa en términos cuantitativos,
constituye una reaccién de algunos donantes -en
busca de adaptaciéon a una realidad con mas actores
y distribuciones de poder mas complejas- del
sistema tradicional de cooperaciéon con enorme
potencial para desarrollar y fortalecer los espacios de
horizontalidad pretendidos en las practicas de la CSS.
En definitiva y por diferentes motivos, estamos ante
un dmbito, el de la CSSyT-D que presenta notables
tensiones y un ineludible caracter de proceso en
transicion abierto a multiples posibilidades.

El estudio concluye con un andlisis de las fortalezas
y debilidades del &mbito analizado a partir de varios
criterios previamente justificados. De igual forma
sugiere algunas recomendaciones para la generacién
de una hoja de ruta que permita contribuir a reducir
una de las lagunas y debilidades mas aceptadas que
es la falta de criterios compartidos para realizar

una sistematizacion de la informacién disponible
que, como se evidencia en la exploracion, es mucho
mas amplia, dindmica y diversa que accesible para
su tratamiento. Por Ultimo, se sintetizan hallazgos

y conclusiones en forma de recomendaciones de
politica para el fortalecimiento del ambito de la
CSSyT-D.

Metodolégicamente el estudio ha partido de

un amplio analisis documental, asi como de
entrevistas semiestructuradas a personas clave por
su experiencia, su conocimiento o su vision de la
CSSyT-D y se ha prestado atencién al andlisis de las
experiencias mas notables de sistematizacién de
los tres fendmenos (CD, CSS y CT). De igual forma,
se ha contado con la retroalimentacién del Area

de Cohesion Social y CSS de la SEGIB, sin cuyo
acompanamiento, disponibilidad de informacién y
orientacién el estudio no podria haberse realizado.
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En su primera fase se ha realizado el anélisis
documental de la literatura disponible con la
finalidad de trazar los elementos destacables de la
conceptualizacién y evolucién de la CD, la CSS y
la CT, lo que ha permitido establecer una hipétesis
basada en cuestiones comunes centradas en los
valores y los discursos con que se entienden las
practicas a las que dan lugar. Por otra parte, se ha
prestado atencion al andlisis de las experiencias
mas notables de sistematizacién de los tres
fendmenos, CD, CSS y CT, destacando entre todo
el andlisis de la base de datos acumulados que
sirven para la elaboracién del Informe de CSS de la
SEGIB. El &mbito de la CD cuenta con numerosas
publicaciones en forma de repositorios de practicas
y algun intento de sistematizacién comprehensiva
realizado hace ya algunos afios por parte del
Observatorio de la Cooperacién Descentralizada
UE-AL en el marco de los programas Urb-Al como
mas significativo. El propdsito del anélisis ha sido
una indagacion sobre categorias y clasificaciones
que pudieran resultar destacables para contribuir
a crear una sistematizacién de practicas que
permitiera su consolidacién y su analisis como
conjunto.

El trabajo de campo de la segunda fase se ha
realizado mediante entrevistas semiestructuradas

con agentes destacados tanto en el &mbito de >
la conceptualizacién de las practicas como en

las experiencias de sistematizacién. La seleccién
de personas a las que se les ha solicitado

una entrevista ha seguido criterios de amplia
experiencia y conocimiento enla CD vy las
relaciones de cooperaciéon entre la UE y América
Latina, con especial énfasis en sus aportaciones

a la conceptualizacién de las relaciones, a la
sistematizacion de las practicas y a experiencias en
los &mbitos politicos y técnicos de la cooperacién
de base local y territorial. De las 15 solicitudes
enviadas 9 mostraron conformidad y fueron
entrevistadas. Todas las entrevistas partieron de
un guion establecido que perseguia abordar tanto
las hipotesis sobre cuestiones conceptuales como
las relativas a las sistematizaciones conocidas y
utilizadas, aunque el caracter semiestructurado
permitia la flexibilidad suficiente para profundizar
en los aspectos en los que cada persona
entrevistada tenia un mayor grado de conocimiento,
especializacion o interés.

El relevamiento de datos por lo tanto, se consolida
a partir de las percepciones y contrastes que las
respuestas en las entrevistas han ofrecido a los
planteamientos obtenidos en la fase de andlisis
documental de literatura y sistematizaciones.
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Aunque desde hace algunos anos asistimos a una

serie de crisis de alcance global y de interconexiones

y profundidad muy relevantes, es probable que la
situacién generada por la pandemia de la COVID19
haya contribuido a visibilizar con mayor facilidad los
vinculos y las interdependencias entre los aspectos
econdmicos, sociales, ambientales y politicos de

las crisis. Posiblemente ahora se reconozca mas
facilmente que el sistema internacional esta inmerso

en complejos procesos de cambios y transformaciones.
La fragilidad de la agenda multilateral, la contestacion
en forma de nuevos discursos proteccionistas y
nacionalistas de corte populista, y la profunda crisis
multidimensional marcada por sus anclajes territoriales
y Ssus consecuencias sociales y ambientales, constituyen
desde hace alglin tiempo el terreno en el que los pilares
tradicionales del sistema internacional de cooperacion
se han visto cuestionados. Desde la misma nocién

de desarrollo hasta las modalidades de participacion

de los diferentes actores, pasando por la emergencia

de nuevas demandas y las presiones derivadas de las
consecuencias de la globalizacion econdmica, el sistema
internacional de cooperacion parecié apostar por una
ampliacién de actores, practicas y motivaciones que
han desbordado los pardametros con los que funcioné
durante varias décadas. Aun hoy, asistimos en medio
de las crisis a numerosos esfuerzos de adaptacion

y reconfiguracion, entre ellos los debates sobre la
Cooperacion Sur-Sur y la Cooperacion Triangular.

La naturaleza transnacional de los principales
desafios del desarrollo sostenible sintetizados en la
Agenda 2030 implica una consideracién renovada de
los enfoques tradicionales del desarrollo territorial

y local. Las metas globales y las metas de caracter
territorial encuentran una nueva perspectiva de
convergencia y complementariedad, mas alla de

la autonomia y del valor agregado que se atribuye
al trabajo en cada uno de los 17 Obijetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). Ahora, el contexto en
el que la CSSyT-D se desarrollarad esta marcado por
el desafio de disenar estrategias de desarrollo local
atendiendo a su contribucién para enfrentar los
desafios globales. En este terreno es en el que la
CSSyT-D se desenvolvera en los préximos tiempos,
poniendo en juego su capacidad para desarrollar
capacidades y propuestas de articulacion multinivel
para la generacion de procesos de desarrollo
multidimensional en los territorios.

La naturaleza transnacional
de los principales desafios
del desarrollo sintetizados
en la Agenda 2030 implica
una reconsideracion de los
enfoques tradicionales del
desarrollo territorial y local
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Al contrario de lo que se ha afirmado con
frecuencia, la Agenda 2030 no puede considerarse
como una propuesta de continuidad de la anterior
Agenda del Milenio, por mas que ambas se sucedan
cronolégicamente, compartan cierta estructura
expositiva —objetivos, metas, indicadores, etc.—

y algunos de los antiguos ocho Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) hayan sido asumidos
entre los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Estas cuestiones son menores si las
comparamos con el énfasis que la Agenda 2030
hace en su caracter universal y multinivel —que
invita explicitamente a superar la légica basada en
paises Norte-Sur—, la insistencia en comprender de
manera integral los 17 ODS y sus 169 metas —que
apela a observar las interdependencias y el caracter
transnacional y multiescalar de las problematicas—,
y su decidida apuesta por considerar la naturaleza
multidimensional de los procesos de desarrollo
sostenible que se pretenden —que rechaza la
primacia de determinadas politicas sectoriales
sobre otras asi como la identificaciéon de medidores
unidimensionales como la renta o el ingreso con los
niveles de desarrollo—. Universalidad, integralidad
y multidimensionalidad constituyen en conjunto

un desafio sin precedentes para un paradigma de
desarrollo determinado durante décadas por el
crecimiento econémico en términos de renta y por
el caracter nacional del mismo. Desafio que abarca
no solo cuestiones paradigmaticas, sino que apela
también a las inercias sectoriales, nacionales y
unidimensionales con que las politicas publicas se
han venido concibiendo e implementando.

Desde el punto de vista conceptual, asistimos a
innumerables debates promovidos por diversos
actores en las arenas académicas, politicas e
institucionales que responden a la urgencia

de revisar en profundidad la comprensién vy el
significado del “desarrollo” y, en consecuencia, a
la necesidad de renovar el horizonte en términos
de “modelos de desarrollo” . La denominacion
mas aceptada de “desarrollo sostenible” funciona
como apunte, llamada u orientacién normativa de
manera generalizada pero imprecisa. La cuestion de
fondo es qué significa incorporar la sostenibilidad
ambiental en la concepcién y en la practica del
desarrollo.

1 Por razones de foco, no es posible recoger en este informe

una revision sistematica del amplio y diverso debate que se esta
produciendo al respecto. Se recoge a continuacion tan solo una
sintesis de los elementos mas extendidos y desafiantes del mismo.

El contexto en el

que la CSSyT-D

se desarrollara

estd marcado por el desafio

de disenar estrategias de
desarrollo local atendiendo a
su contribucion para enfrentar
los desafios globales

La correlaciéon maldita: desarrollo y daios
en el planeta

Es ampliamente conocido que los principales
causantes de la insostenibilidad ambiental del
actual modelo de desarrollo son precisamente las
practicas industriales, de transporte, consumo,

etc. de los paises considerados mas desarrollados.
Pero mas aln, se han venido aceptando las
evidencias que muestran que histéricamente los
procesos de desarrollo considerados como tales

se han producido mediante anclajes territoriales

y ambientales que ya pueden ser medidos por

sus impactos, presentando una correlacién muy
elevada entre niveles de desarrollo e impactos
ambientales. En los graficos 1y 2 pueden apreciarse
las elevadas correlaciones existentes entre el nivel
de desarrollo humano (IDH) y los impactos que se
observan en todos los paises, medidos en términos
de huella ecoldgica y de las emisiones de CO,, la
principal emisién nociva. El Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) alertaba hace
mas de una década de que la relaciéon entre huella
ecoldgica e IDH no es lineal, pero tiene dos partes
diferenciadas. En los paises con bajo nivel de
desarrollo, éste es independiente de la huella per
capita. Sin embargo, cuando el desarrollo aumenta
mas alla de cierto nivel, le ocurre lo mismo a la
huella por persona, hasta el punto de que pequeias
ganancias en el IDH se producen a costa de
aumentos muy grandes de la huella ecolégica
(WWF 2010, 74).
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GRAFICOS 1Y 2: CORRELACIONES DE DESARROLLO HUMANO CON HUELLA ECOLOGICAY
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Fuente: Hickel, Jason (2020), The sustainable development index: Measuring the ecological efficiency of human development in the anthropocene,

Ecological Economics, Volume 167 (Hickel 2020).

El resultado en términos mundiales es que no
disponemos de paises en el llamado cajén de la
sostenibilidad, es decir, que presenten niveles
elevados de desarrollo humano (entre 0.8 y 1.0) y
que no hayan superado los limites de biocapacidad
nacional per capita medida en valores de huella
ecoldgica inferior a 1,8 hag por persona.?

Para la region iberoamericana cabe destacar que dos
de los diez paises con mas biocapacidad nacional
son Brasil y Argentina, mientras que en términos de

2 La biocapacidad incluye las tierras de cultivo para producir
alimento, fibra y biocombustibles; tierra de pastoreo para productos
animales como la carne, leche, cuero y lana; zonas pesqueras
costeras y continentales, y bosques, que proporcionan madera

y pueden absorber CO2. La biocapacidad tiene en cuenta la
cantidad de area de tierra disponible, asi como la productividad

de la tierra, midiendo cuanto producen por hectarea los cultivos o
arboles que crecen en ella. El andlisis de la biocapacidad a escala
nacional revela que mas de la mitad de la biocapacidad mundial se
encuentra dentro de las fronteras de tan solo diez paises: Brasil
tiene la mayor biocapacidad seguido, por orden decreciente, de
China, Estados Unidos, Rusia, India, Canada, Australia, Indonesia,
Argentina y Francia. La biocapacidad por persona, obtenida al
dividir la biocapacidad nacional entre la poblacion del pais, tampoco
es equivalente en todo el mundo. En 2007, el pais con la mayor
biocapacidad por persona fue Gabdn, seguido en orden decreciente
de Bolivia, Mongolia, Canada y Australia. En un mundo en fase de
translimitacion ecoldgica, la desigual distribucién de la biocapacidad
plantea cuestiones geopoliticas y éticas relacionadas con compartir
los recursos mundiales (WWF 2010, 47).

biocapacidad per capita Bolivia es el segundo pais
del mundo.

El desafio de construir nuevas concepciones
y representaciones del progreso

En definitiva, disponemos de numerosos estudios
que concluyen que la actividad humana ha
transgredido cuatro fronteras planetarias criticas:

el cambio climatico, la pérdida de biodiversidad,
la poluciéon quimica de los ciclos de nitrégeno y

Teniendo en cuenta
el desbordamiento de
los limites materiales

planetarios, la concepcion
de sostenibilidad no puede
sino incorporar la condicion
de limites a su despliegue
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fésforo y el cambio del uso del suelo. La acidificacién
de los océanos y el consumo de agua dulce han
alcanzado los dos tercios del limite y el consumo

de recursos materiales se encuentra en el 82%

del nivel de sostenibilidad. Teniendo en cuenta

este desbordamiento de los limites materiales
planetarios, la concepcién de sostenibilidad no
puede sino incorporar la condicién de limites a su
despliegue. El anclaje que el propio concepto de
desarrollo sostenible mostré en su origen con la
advertencia de los estudios sobre el desbordamiento
de los limites planetarios (Meadows et al. 1973),
esta siendo reforzada a la luz de las nuevas
evidencias (Rockstrom et al. 2009; Steffen et al.
2011; 2015; Raworth 2017; O'Neill et al. 2018).

Es decir, el enfoque de la sostenibilidad que es
preciso contemplar en nuestro tiempo subraya su
caracter sustantivo, en tanto en cuanto se trata de
una de las dimensiones constitutivas de la realidad
en su devenir. Esta concepcién de la sostenibilidad
se contrapone a aquella que se caracteriza por
considerarla como un calificativo —sostenibilidad
calificadora— con que adjetivar otros conceptos a los
que otorgamos un mayor grado de sustantividad —
o de realidad-. Es muy probable que este enfoque
que trata la sostenibilidad como una cuestién
secundaria haya sido desarrollado precisamente
para evitar la transformacién radical de aquellos
conceptos que hemos privilegiado histéricamente.

Por ejemplo, tras el estallido de la crisis financiera

en 2008, los lideres politicos mundiales trataron de
lanzar nuevas visiones del progreso de las sociedades
que fueran mas aceptables y contuvieran las

masivas protestas. Pero todas aquellas propuestas
coincidieron en utilizar la estrategia del calificativo
—sostenido, balanceado, de largo plazo, duradero,
resiliente, inteligente— para aplicarlos al sacrosanto
concepto de crecimiento, tal y como describe

con genial ironia Raworth (2017, 35), afirmando

que se sentia como si estuviera ante una tienda
teniendo que elegir diferentes sabores para un Gnico
sandwich. Tal es la ceguera ante el punto critico en la
historia de la humanidad en el que nos encontramos.

Desde esta perspectiva, hablar de crecimiento
sostenible, movilidad sostenible o consumo sostenible,
no puede servir para reforzar las caracteristicas
fundamentales del crecimiento, la movilidad o

el consumo tal y como los conocemos hoy. Mas

bien al contrario, se trata de hacer sostenibles los
procesos a los que hacemos referencia, lo que exige
una transformacioén radical de los mismos. De la
misma forma que la vida en el planeta en tiempos

No disponemos de paises
en el llamado cajon de la
sostenibilidad, es decir,
que presenten niveles
elevados de desarrollo
humano (entre 0.8y 1.0)
y que no hayan superado
los limites de biocapacidad
nacional per cdpita
medida en valores de
huella ecoldgica inferior
a 1,8 hag por persona

del Antropoceno acabara siendo radicalmente
diferente de la vida tal y como la hemos conocido y
nos ha traido hasta aqui (Steffen et al. 2011; 2015;
Rockstrom et al. 2009).

El titulo de la declaracion oficial que establece la
Agenda 2030 destaca esta necesidad de cambio,

se trata de transformar nuestro mundo. Para ello se
acuerdan 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) que literalmente son transformativos, es decir,
que tienen la virtud o fuerza para transformar.
Finalmente, la declaracion alienta a todos los paises
a realizar la transicion hacia los ODS (United Nations
2015, parr. 78). Esta demanda de transiciones explica
la emergencia del debate critico con las nociones del
desarrollo y su vinculo con el crecimiento econémico
medido en términos de ingresos o renta.

Entre las diversas propuestas emergentes cabe
destacar la realizada por la economista Kate Raworth
por su alto valor heuristico y su compromiso con
procurar una representacion renovada del desarrollo
que incorpore la sostenibilidad como cuestion
integrada y sustancial. El resultado es la “economia
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de rosquilla” (Doughnut Economics) que representa de
manera articulada un cuadro de mandos (dashboard)
con la definicion de los suelos sociales y los

techos ambientales para representar las metas del
desarrollo humano y sostenible de manera integrada
en los paises y regiones. Como puede observarse en
el Grafico 3, que representa la situacion del total de
paises del mundo, se aprecian los desbordamientos
ambientales asi como los déficits sociales. Asi
mismo, la distribucién por paises de su situacién
respecto de los techos ambientales y los suelos

sociales puede observarse en los dos mapas
siguientes®.

3 Todos los datos y representaciones derivadas de la economia

de la rosquilla han sido obtenidos del proyecto abierto que

tiene la Universidad de Leeds, donde pueden obtenerse datos

para comprobar la situacion de cada pais, asi como realizar
comparaciones y obtener imagenes sobre la practica totalidad de los
paises. Véase https://goodlife.leeds.ac.uk/

GRAFICO 3: LA ECONOMIA DE LA ROSQUILLA, REPRESENTACION GRAFICA DE LA SITUACION
PARA TODOS LOS PAISES DEL MUNDO (RAWORTH 2017)
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MAPAS 1Y 2: DISTRIBUCION DE FRONTERAS BIOFiSICAS Y UMBRALES SOCIALES POR PAISES

Fronteras biofisicas
transgredidas

o = N w & un o N

Umbrales sociales
alcanzados
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Fuente: Universidad de Leeds, basado en datos de (O’Neill et al. 2018)

Raworth establecio siete nuevas formas de pensar
la economia en el siglo XXI (2017). La primera

de ellas se referia a la necesidad de modificar el
objetivo de la economia, su propdésito mismo, para
hacerlo transitar desde el PNB hacia la rosquilla.
Raworth traza el itinerario académico e histérico
por el cual el PNB, como medida del crecimiento
econdmico, se convirtié en el principal y Unico
objetivo de las economias nacionales. Partiendo de
la necesidad propia de la modernidad de conseguir
asentar el estudio de la economia como una
ciencia positiva, ésta abandona cualquier discurso
sobre su propésito y se define en funcién de sus
medios como la ciencia que estudia la gestién que

las sociedades hacen de los recursos escasos. La
sostenibilidad en la segunda parte del siglo XX se
introduce en el debate publico refiriéndose a las
claves para lograr que el crecimiento econémico siga
reproduciéndose aio tras afio. Nada que ver con lo
que hoy tratamos como sostenibilidad ambiental. La
usurpacion del propésito de la economia por parte
del PNB se ha consumado y alcanza hasta nuestros
dias. El alto valor simbdlico que proporciona una
construcciéon simbdélica basada en una cuantificacién
—positiva y moderna— y con una fuerza orientadora
enorme hacia delante y hacia arriba —forwards and
upwards— contribuye a su enorme aceptacion. Asi,
“el crecimiento econémico medido en términos de
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PNB ha pasado en poco mas de medio siglo de ser
una opcioén politica a una necesidad politica y, de
hecho, a un objetivo politico. Hasta el punto de que
preguntarse si continuar creciendo es deseable,
necesario o incluso posible se ha vuelto irrelevante o
politicamente suicida” (Raworth 2017, 35).

El desafio de la gobernanza multinivel
para las soluciones multidimensionales

Con razén a menudo se afirma que los principales
problemas para lograr iniciar las transformaciones
que establecen los ODS y la Agenda 2030 seran
cuestiones relativas a la gobernanza: tanto la
gobernanza global de los problemas comunes y
transnacionales, como su correlato territorial en

el que se expresan las tensiones y cristalizan de
manera diversa las contradicciones y dificultades. La
Agenda 2030 ha insistido de manera explicita en que
sus metas solo podran alcanzarse con el concurso y
la participacion de todos los actores en una serie de
procesos de cambio que integren de manera efectiva

la cuestién de la sostenibilidad. Estos dos ejes de
transformacién, la sostenibilidad y los vinculos
entre las dindmicas globales y sus expresiones en
el territorio, exigen nuevas formas de gobernanza
que atiendan de manera simultanea y coherente
la revisién en clave multidimensional de nuestras
visiones y proyectos de progreso, por un lado, y
al tiempo generen y refuercen los mecanismos de
gobernanza glocal® para reorientar la articulacion
entre dindmicas y presiones transnacionales y
respuestas territoriales por el otro.

4 Eninglés el original, traduccion propia.

5 Mas alla de los debates terminolégicos sobre esta cuestion, se
pretende subrayar la necesidad actual de articular mecanismos

y objetivos para la gobernanza de asuntos de alcance global sin
perder de vista la necesidad simultanea de atender a las diferentes
formas en que dichos asuntos afectan e impactan en los territorios,
lo que constituye uno de los desafios actuales de la gobernanza
local. Por lo tanto, con gobernanza glocal nos referimos a cualquier
intento de articulacion que aborde la gestion y el gobierno de los
problemas del desarrollo desde la doble mirada global y local.

GRAFICO 4: EJES DE TRANSFORMACION DE LAVIDA
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El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en su informe regional para América Latina

y el Caribe de 2016, publicado poco después de

ser aprobada la Agenda 2030, llama la atencién

sobre las necesidades de esta nueva gobernanza.
Centrando parte de su andlisis en la problematica de
las desigualdades que atraviesa y, en cierto modo,
caracteriza el panorama de la regién, advierte que

la expresion de las desigualdades en ALC requiere
algo mas que adoptar el ODS 10y las metas que

lo concretan. Apela a una nueva arquitectura de
politicas claramente orientadas a lo multidimensional
y por lo tanto refuerza el trabajo intersectorial de

las mismas, al tiempo que subraya la necesidad

de generar respuestas entre los diferentes niveles

de gobierno. “Los problemas multidimensionales
requieren de soluciones multidimensionales. Es preciso
desarrollar una nueva arquitectura de politicas que
vaya mas alla de la focalizacion sectorial, que articule
estrategias territoriales -entre diferentes niveles de
gobierno-, que construya politicas que abarquen las
distintas etapas del ciclo de vida de las personas y que
fomenten una mayor participacién ciudadana” (PNUD
2016, 132y ss.).

Quienes han estudiado los desafios que nos presentan
los efectos del deterioro ambiental, también han
analizado durante afos el marco multilateral de
gobernanza sobre cuestiones como el clima, los

océanos y la biodiversidad, entre otros. En este
sentido, ademas es preciso adoptar una perspectiva >
que ponga la mirada en las dindmicas y efectos
planetarios al tiempo que se atienden y despliegan
respuestas adaptadas a cada ambito territorial

de manera especifica. El tipo de respuestas que
precisamos cuestionan el vinculo entre centralidad y
eficacia. “Una arquitectura efectiva de un Sistema de
gobernanza para la administraciéon planetaria deberia
ser mas policéntrica y multinivel que centralizada y
jerarquica” (Steffen et al. 2011). Desde la comprension
de esta demanda de gobernanza policéntrica 'y
multinivel puede observarse en todo su potencial a la
CSSyT-D.

Si aceptaramos que el desafio es aprender a organizar
la gobernanza del desarrollo mediante estructuras

y normas generadas de manera mas policéntricay
multinivel, podriamos igualmente observar en las
dindmicas generadas desde la CSSyT-D una presién
constante en esta misma direccion a lo largo del
tiempo, expresada en términos de una doble demanda
que ha caracterizado sus discursos desde sus origenes:
mayor horizontalidad y mas profunda descentralizacion
(Diaz 2014). Asi, puede resultar util ubicar la evolucidn
que han significado tanto la CSSyT como la CD
respecto de las dindmicas y las normas que configuran
el sistema internacional de cooperacién determinado
por logicas de centralidad y jerarquia.
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En las dos ultimas décadas del siglo XX fueron
ganando importancia los enfoques del desarrollo
humano, el desarrollo sostenible, el desarrollo con
perspectiva de género o los derechos humanos,
por citar aquellos que trataron de establecer
criterios sobre la situacion de los paises respecto
de ciertas normas y valores. Sin embargo, todas
estas revisiones y nuevas perspectivas en los
debates sobre el desarrollo han encontrado dificil
acomodo en un sistema de cooperaciéon que, lejos
de replantear su orientacién al calor de dichos
planteamientos criticos, trata de asumirlas desde
una perspectiva eminentemente técnica a través
de la incorporacién de nuevas metodologias de
formulacién de proyectos y programas, de nuevos
instrumentos y de nuevos discursos, pero sin
llegar a transformar sus practicas en profundidad
(Martinez 2019, 112). Los enfoques basados en el
desarrollo de capacidades, desarrollo sostenible,
gobernanza territorial, asi como el desarrollo
entendido como un problema de derechos

y sistemas de inclusién y cohesién social, en
tanto que modifican la conceptualizacién de la
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cooperacion internacional, han procurado avanzar
hacia actuaciones de caracter multiactor, a pequena
escala, desde una vision humana, sostenible y cada
vez con mayor énfasis en la escala territorial del
desarrollo (Ponce Adame 2017).

Dos constantes han caracterizado al sistema de
cooperacioén internacional respecto de sus alientos
criticos en forma de resistencias al cambio en

sus normas y procedimientos. Por un lado, una
constante separacion entre teoria y practica,
determinada por las dificultades para concretar en
su quehacer sobre el desarrollo las conclusiones
que se elaboraban desde el ambito normativo de
los valores y el pensamiento. Por otro lado, las
normativas y procedimientos establecidos en una
comprensiéon del mundo originada a mediados del
siglo XX ha permanecido excesivamente rigida y
poco permeable y flexible a las adaptaciones que se
iban exigiendo, con el declarado propdsito de hacer
valer la naturaleza de la ayuda como el elemento
diferenciador clave del sistema y su caracter técnico
mas que politico (Schulz 2009).
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Las conclusiones y resultados del proceso vinculado
a la mejora de la calidad y de la eficacia de la ayuda,
en tanto que se propuso modificar sustancialmente
las practicas e inercias que definian al sistema de
cooperacion internacional, mostraron de manera
clara las limitaciones del mismo para adaptarse

a los cambios que se generan en su propio seno.

En este sentido, la Agenda de Eficacia de la

Ayuda ha sido objeto de diversas criticas por sus
planteamientos y por sus limitados resultados
(Martinez 2011; Ayllén Pino 2013; OCDE y PNUD
2014; OCDE y PNUD 2017). Uno de los aspectos
que mas criticas ha suscitado es, precisamente,

su excesivo enfoque en las practicas y en los
resultados, lo que la convierte en una agenda de
“gestion de la ayuda”.

Mayores dificultades aun ha encontrado la
cooperacion internacional para albergar practicas
que, de distinta forma, reflejaban enfoques o
demandas criticas con la vision del desarrollo, las
métricas o las categorias que prevalecen en la
definicién y sirven a la reproduccion del sistema.
Hasta el punto de que en la actualidad se reconoce
abiertamente que el sistema de cooperacién
internacional y su concepcién vinculada al concepto
de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) sufre de
enormes presiones y es innegable que se encuentra
en proceso de transicion y transformacion (Alonso
y Santander 2021). La rigidez que impone la
concepcion de AOD como centro del sistema de
cooperacion internacional constituye un obstaculo
para la renovacién del mismo a partir de valores

y practicas que incluyen la duplicidad de roles
oferente/receptor en los actores, asi como los
intercambios mutuos de aprendizajes, recursos y
conocimientos.

En efecto, tanto la CSS como la CD presentan
como elementos intrinsecos a su propia naturaleza
un marco de relaciones politicas de caracter mas
horizontal, que orienta toda su actividad a la
generacion de espacios de didlogo y de intercambio
mutuo de experiencias, saberes y conocimientos.

A menudo, esta naturaleza se constituye en un
claro elemento cuestionador de aquella otra forma
de cooperacion entendida como la adaptacion

y homogeneizacién a un sistema regulado y
jerarquizado a partir de la nocién de ayuda, que
determina de manera inflexible la ubicacion de los
actores a un lado u otro de la frontera definida por
la transferencia, determinando los roles de donante
y receptor. En este sentido, la naturaleza de la CSS
y de la CD se convierte también en una vocacion,
desarrollando explicitamente la intencién de volcar

sobre el sistema de cooperacion internacional los
valores criticos mencionados con el propésito de ver
reconocidas en el mismo sus practicas aun cuando la
regulacién del sistema no las considere relevantes ni
las compute como ayuda, de forma que terminen por
transformar el propio sistema.

En definitiva, diversas practicas, modalidades

y actores dentro del sistema de cooperacion
internacional han demostrado mayor versatilidad

y apertura —en parte por su naturaleza, en parte

por su vocacion—, a los enfoques mas criticos y
cuestionadores de la vision mas tradicional del
desarrollo, y cuentan con mayor potencial para
incorporarlos de manera sensible. Tal es el caso, entre
otros, de la CSS y de la CD, a cuyas evoluciones y
convergencias se dedican los siguientes epigrafes.

La Agenda 2030 ante un sistema de
cooperacion internacional tensionado

La Agenda 2030 viene a sumarse de manera
definitiva a esta apelacion directa a transformar la
forma de pensary de hacer “el desarrollo”. Para ello,
es preciso incrustar la reflexion y el anélisis sobre las
transiciones que se estan produciendo en el sistema

internacional de cooperacién para el desarrollo. En
dicho sistema se reproducen, como no podria ser

La rigidez que impone la
concepcion de AOD como
centro del sistema de
cooperacion internacional
constituye un obstdculo

para la renovacion del
mismo a partir de valores

y prdcticas que incluyen la
duplicidad de roles oferente/
receptor en los actores
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de otra manera, diferentes respuestas de diversos
actores a las tensiones a las que estd sometida

la vida tal y como sintetizamos en el apartado
anterior. La tension global-local del eje vertical
presiona simultdneamente por mejorar espacios de
gobernanza global y por descentralizar el sistema
para hacerlo mas horizontal en sus relaciones.

Por otra parte, la tensién entre crecimiento y
sostenibilidad multidimensional del eje horizontal se
expresa en las presiones por mantener la centralidad
de la ayuda y su gestién y al tiempo por incorporar
visiones y practicas diversas que proporcionen un
enfoque mas pluralista de la cooperacion (Véase
grafico 5).

GRAFICO 5: EJES DE TRANSFORMACION DE LA VIDA EXPRESADOS EN TENSIONES
EN EL SISTEMA DE COOPERACION INTERNACIONAL
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La aparicion de nuevos actores en el sistema,
particularmente los llamados “nuevos donantes”
-grandes paises emergentes, filantropia de los
gigantes del sector privado, redes transnacionales
de organizaciones de la sociedad civil y un renovado
dinamismo de gobiernos subnacionales— no
encuentran su lugar en un sistema aiin demasiado
rigidamente anclado en la concepcién de la AOD
sobre el que se fundd y desplegd durante décadas.
Paraddjicamente, junto a la creciente comprensién
del caracter transnacional e interdependiente de
los principales problemas del desarrollo —cambio
climatico, desigualdad y concentracién de riqueza
y poder, migraciones masivas, financiarizacién
econdmica, ausencia de mecanismos eficaces
contra la elusién y la evasién fiscal, agotamiento

Decentralizaciéon
Horizontalidad

y desbordamiento de los ciclos naturales y los
ecosistemas, pandemias globales, crecientes
demandas de autoritarismo y visiones iliberales, etc.—,
el sistema multilateral se debilita y sufre amenazas

de algunos excesos nacionalistas que persiguen
cuestionar su validez, aunque hay que reconocer que
el multilateralismo tampoco ha logrado consolidar
soluciones basadas en los fundamentos y las practicas
habituales del sistema de cooperacién internacional.

Es por todo ello que la Agenda 2030 y los ODS
constituyen al mismo tiempo un desafio y un
horizonte para la transformacién del sistema

de cooperacién internacional. Un desafio a sus
fundamentos basados en la AOD, a su légica donante-
receptor y a la consideracién del ingreso como medida
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de desarrollo nacional. Y, al tiempo, un horizonte de
transformacién basado en las mdltiples alianzas, en las
l6gicas horizontales de asociacién y en los medidores
multidimensionales, que incorporan indicadores
ambientales, sociales y de gobierno del desarrollo.
Para diversos analistas, la Agenda 2030 ya constituye
una muestra de cierto reconocimiento del cambio

en la conceptualizacién del desarrollo y en la forma
de atenderlo desde la cooperacién internacional.
Para ellos, entre dichas transformaciones, los

actores locales se convierten en factores de éxito

en la instrumentacion de esta nueva agenda global

y el alcance de los ODS (Ponce Adame 2017). En
este cruce de caminos entre lo viejo y lo nuevo es
donde situamos este analisis de la Cooperacion
Sur-Sury Triangular (CSSyT) y su dimension centrada
en la cooperacion desplegada por los gobiernos
locales. En tanto que conceptualizaciones, la CSSyT
y la Cooperacion Descentralizada no pueden sino
concebirse como cuestiones abiertas aun, dado que
son objeto de numerosos debates y estudios.

Lo cierto es que, en particular sobre la CSSyT-D, se
han realizado pocos estudios que hayan abordado

de manera especifica el dinamismo de los gobiernos
subnacionales y locales en el marco de la CSSyT.

Al respecto, contamos con un interesante informe
publicado en 2014 por el Observatorio de la
Cooperacion Descentralizada UE-AL (Diaz 2014)

que situa la CSSyT-D en el marco de una doble
tension en relacién con el sistema de cooperacién
internacional y el rol de los gobiernos estatales o
nacionales: horizontalidad como respuesta al marco de
relaciones esencialmente verticales de la cooperaciéon
y descentralizacién como marco de organizacién
territorial de los gobiernos en los paises. En este
mismo estudio se reconoce de manera explicita que
es un ambito de trabajo pendiente de consolidaciény
de dificil definicién, cuando se afirma que “aquello que
hemos llamado Cooperacion Sur-Sur Descentralizada
(CSS-D), pero que lejos de constituir un modelo
cerrado y definido, se presenta como un desafio y

una posibilidad ante la verticalidad y centralidad de la
cooperacion internacional que, aunque cuestionada,
se encuentra aun presente, en mayor o menor medida,
dentro de las politicas de ayuda oficial al desarrollo. Lo
anterior implica reconocer las asimetrias que porta el
concepto mismo de desarrollo, pero al mismo tiempo
abre espacio para proponer y actuar nuevas formas de
entenderlo, no solo ligadas a la economia sino sobre
todo a las personas, a la calidad de vida y a la cohesién
social en los territorios”.

Por su parte, la perspectiva mas institucional del
sistema internacional de cooperacién ha tratado

Para diversos analistas, la
Agenda 2030 ya constituye
una muestra de cierto
reconocimiento del cambio
en la conceptualizacion

del desarrollo y en la forma
de atenderlo desde la
cooperacion internacional

de interpretar el momento de transicién actual a
partir de la concepcién y los procedimientos con

que la AOD se ha venido regulando durante las
décadas en que se erigié de manera incontestable
como marco general de comprension, tratando

de realizar ligeras adaptaciones que permitieran

la participacion efectiva de los actores en dicho
sistema. Asi, asistimos al hecho de que varios paises
técnicamente dejan de ser receptores de AOD, aun
cuando presentan enormes desafios y retos que hacen
imprescindible la continuidad de su presencia en el
sistema internacional de cooperacién y no solo como
donantes. El trdnsito de los paises desde situaciones
demandantes de AOD a situaciones donde esta

deja de ser pertinente no parece responder a una
transicién tan sencilla ni tan clara como el indicador de
ingreso per capita parecia sugerir.

La cuestién de la graduacion, examinada con
detalle, no puede remitirse a la consideracion
técnica del procedimiento con que se establece
si un pais se considera graduado o no¢, sino que
estad profundamente relacionada con cuestiones
econdmicas y politicas conectadas con asuntos

6 Cuando un pais supera el umbral de los 12.000 USD de ingreso
per capita, y con ello considerado como miembro del grupo de

los paises de Ingreso Alto (High Income Category) segtn clasifica
el Banco Mundial, durante tres afios consecutivos deja de ser
elegible para recibir AOD. De esta forma, la cooperacién con
destino a dichos paises no puede ser contabilizada como AOD.
Para un anélisis detallado de sus implicaciones para el sistema de
cooperacion en la region iberoamericana véase (Malacalza 2019).
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Ciudad de Madrid, Espana.

diversos como las identidades y los alineamientos
de los paises en transicién, las implicaciones
politicas para paises donantes y paises graduados,
las herramientas de financiacién para el desarrollo

y el rol de los diferentes actores, particularmente

la sociedad civil y el sector privado (GIZ 2020, 15),
que son cuestiones fundamentales que escapan

de las definiciones basadas en el ingreso. Dicho

de otra forma, el hecho de que una serie de paises
importantes se hayan graduado en los ultimos afios
provoca que el procedimiento y las consecuencias de
la graduacién constituyan un elemento mas de los
numerosos que ponen de manifiesto que asistimos a
un complejo proceso de transformacion del sistema
internacional de cooperacion (GIZ 2020, 167).

Las consecuencias de la graduacién afectan
igualmente a la cooperacién realizada por los
gobiernos subnacionales y locales. La normativa
del sistema internacional se basa en las medias de
renta o ingreso nacional que, superado el umbral

establecido durante un tiempo determinado,

impide de facto que cualquiera de las entidades de
gobierno de cualquier nivel pueda ser elegible como
receptor de AOD. Y esto independientemente de
cudles sean los ingresos o rentas de los territorios
en cuestidon o de su posicion relativa respecto de la
media nacional. Tampoco influye cual sea el grado
de descentralizacién y por lo tanto la capacidad de
obtener ingresos via impuestos y competencias que,
en el caso de la region iberoamericana, es bastante
diferente por la diversidad de organizaciones
territoriales en cada pais. Este hecho dificulta de
manera particular que aquellas entidades locales con
niveles de renta inferiores en un pais graduado, que
en muchos casos tienen colectivos y poblaciones
muy vulnerables, puedan incorporarse a los
programas de cooperacion. Incluso en los esquemas
de Cooperacion Triangular que ofrecen donantes
tradicionales rigen estos criterios de elegibilidad
limitando las posibilidades de incluirles con el rol de
receptores.
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En sintesis, nos encontramos ante un contexto
marcado por profundos cambios y probleméticas
acuciantes para todo el planeta. Tanto las tensiones
multiples a las que se ven sometidos los sistemas
de gobernanza de todos los niveles como las
concepciones y visiones sobre el progreso vy el
desarrollo, que han regido y guiado las agendas y las
acciones de los paises durante décadas, demandan
con urgencia una revision en profundidad por la
ineludible incorporacién de la sostenibilidad. El
sistema internacional de cooperacion también sufre
estas tensiones y requiere revisar conceptos, normas
y practicas.

La CSSyT-D como objeto de anilisis
en este estudio

Al pretender analizar la CSSyT-D en este estudio, ese
contexto no se toma Unicamente como un escenario
en el que se produce la CSSyT-D, sino que se explora
en qué medida la CSSyT-D supone una consecuencia
0 una reaccién mas o menos adaptativa a dicho
contexto. Es importante la consideracién, puesto que
el objeto no es tanto describir y distinguir la CSSyT-D
de otras modalidades o formas de cooperacion,

sino tratar de aproximarse a ella como un conjunto
de acciones que contribuyen de manera singular a
tratar de responder a las tensiones. Por su parte,
otros actores tradicionales tratan de responder, por
ejemplo, adaptando la concepciéon y el cdbmputo de
AOD a las nuevas realidades sin abandonar su foco
en la dimensién presupuestaria de las relaciones de
cooperacion.

En este sentido, el estudio propone una aproximacion
a la CSSyT-D a través del anélisis de la evolucién de la
CSS por un lado y de la CD por el otro. No se pretende
delimitar los contornos de la CSSyT-D para establecer
criterios que permitan incluir o excluir practicas y
actores seglin su cumplimiento. No se busca una
definicion normativa que, por otro lado, consideramos
que tendria enormes riesgos de fracasar. Como se
verd en los siguientes epigrafes, su caracter diverso,
plural y policéntrico seran algunos de los elementos
fundamentales para configurar un espacio de CSSyT-D
reconocible, no tanto por sus contornos como por la
particular manera de entender y tratar de reproducir
las interrelaciones entre socios.

Las evoluciones que han seguido la CSSy la CD
se analizan por separado porque cada cual tiene
sus hitos, sus procesos y sus fundamentos. Son
historias diferentes, por decirlo de manera simple.
Aunque, como se vera, presentan convergencias

El estudio propone una
aproximacion a la CSSyT-D
a través del andlisis de la
evolucion de la CSS por
un lado y de la CD por

el otro. No se pretende
delimitar los contornos
de la CSSyT-D para
establecer criterios que
permitan incluir o excluir
prdcticas y actores segun
su cumplimiento

de enorme interés e importancia que sugieren
grandes posibilidades: son contestaciones al sistema
de cooperacion internacional en algunos de sus
principales fundamentos, presentan un significativo
potencial de desarrollo y demandan nuevas
distribuciones del poder, por lo que ponen mas énfasis
en la forma de relacién que en el contenido de las
relaciones. Es decir, incorporan un relevante enfoque
politico sobre la cooperacién aunque no se desdefie
la importancia del nivel técnico en absoluto, dado
que a menudo ha prevalecido sobre, por ejemplo, las
transferencias financieras.

De esas convergencias y de sus posibilidades para
contribuir a las transformaciones expresadas en la
Agenda 2030 se vislumbrara el interés que tiene
concebiry comprender la CSSyT-D iberoamericana
como un ecosistema configurado por multiples
interrelaciones de actores diversos que generan un
dinamismo notable, con el potencial de inspirary de
realizar importantes cambios en la forma de entender
la cooperacion y sus posibilidades para alcanzar los
logros sintetizados en la Agenda 2030. Y todo ello,
en definitiva, para mejorar la vida de los habitantes
de la regién y del planeta hoy en dia y en las futuras
generaciones.
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Descentralizada

En paralelo a la crisis del sistema internacional de
cooperacion hemos asistido en las Gltimas décadas

a cierto grado de consolidacion de la cooperacion
internacional de base local y subnacional, conocida
como Cooperacion Descentralizada (CD). Esta

forma de cooperacién —que surgio a partir de las
experiencias de hermanamientos y otras formas

de colaboracién entre ciudades tras finalizar la
Segunda Guerra Mundial y que fueron reconocidos
formalmente por las Naciones Unidas en 1971—, ha
ido adquiriendo el reconocimiento de las instituciones
del sistema: por un lado, por la consideracién de
ciertas especificidades como propias; por otro, por

su importante dinamismo en el establecimiento de
relaciones y redes de relaciones protagonizadas por el
componente del desarrollo territorial y los gobiernos de
ambito subnacional. Todo ello ha permitido aumentar
de manera notable la capacidad de agencia de estos
actores en algunos ambitos del sistema multilateral en
general, y en el sistema de cooperacion internacional
para el desarrollo en particular.

No es este el lugar donde detallar la evolucion desde
sus origenes hasta nuestros dias de la Cooperacién

Descentralizada’, pero si es preciso detenerse en
aquellos elementos que, de manera especifica,
constituyen el contorno mas reconocible y por lo
tanto mas Util para la comprensién del conjunto, asi
como el estado de sus relaciones con el sistema de
cooperacion internacional. Son los elementos que
parecen constituir su valor diferencial en tanto que
CD vy la discusion sobre su consideracion como un
subsistema del sistema de cooperacién internacional,
articulado esencialmente a partir de las relaciones
entre los gobiernos nacionales.

Cabe mencionar la importancia que han tenido

las ciudades de mayor tamafio, particularmente
buena parte de las ciudades capitales de los paises
iberoamericanos, en el desarrollo de una agenda
propia de internacionalizacion y de cooperacion
internacional con base local. En el estudio utilizamos
el término genérico de gobiernos subnacionales y

7 Al respecto véase (Martinez 2019b; Galante et al. 2020; Martinez
y Martinez Osés 2020).
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locales precisamente para subrayar de la manera mas
amplia los contornos del espacio reconocible que
vamos a configurar como un espacio convergente
entre los universos de la CSSyT y la CD.

No obstante, las ciudades capitales y de mayor
tamafo han contribuido de manera decisiva a la
emergencia de asuntos cruciales en los Ultimos
tiempos. Ello ha sido posible a través de una agenda
politica compartida que subraya las problematicas
del desarrollo en los dmbitos urbanos y su relacién
con las periferias y areas metropolitanas y que,
paralelamente, demanda un espacio y una voz
propia en la comunidad internacional mediante

el despliegue de acciones de paradiplomaciay de
incidencia politica. Buena parte de estas acciones
cristalizaron en la aprobacion del ODS 11, dedicado
a temas de sostenibilidad del desarrollo urbano, y
se concretaron en la generaciéon y consolidacion

de redes internacionales de ciudades y gobiernos
locales, que han desplegado instrumentales
politicos y técnicos que sirven de referencia para
extender y ampliar el protagonismo de los gobiernos
locales a la hora de enfrentar los desafios globales
contenidos en la agenda internacional de desarrollo.
Este conjunto de cuestiones se desarrolla en los
siguientes epigrafes del estudio.

En esta ultima
década el
dinamismo

de la accion
internacional y de
cooperacion de los gobiernos
subnacionales y locales
permite observar su valor
diferencial respecto de las
prdcticas de los actores
estatales y multilaterales

El valor diferencial como potencial de la
Cooperacion Descentralizada

Las acciones de cooperacion realizadas por

las administraciones subnacionales y locales
han mostrado una evolucién clara desde los
primeros hermanamientos de ciudades en la
segunda mitad del siglo XX hasta nuestros dias,
en los que observamos un notable incremento
de actores publicos y privados, asi como una
creciente articulacion de sus propuestas y
practicas, sumamente diversas y heteerogéneas.
Esta diversidad, no obstante, permite identificar
una serie de rasgos comunes emanados de los
diferentes intentos de definicién conceptual,
asi como de los progresivos reconocimientos
institucionales de los que ha sido objeto.

Si bien durante la Ultima década del siglo

pasado y la primera del corriente se subrayé

la complementariedad vy el valor afiadido que

la CD suponia para el sistema de cooperacion
internacional de preeminencia interestatal, en

esta Ultima década el dinamismo de la accién
internacional y de cooperacion de los gobiernos
subnacionales y locales permite observar su valor
diferencial respecto de las practicas de los actores
estatales y multilaterales. Este valor diferencial

se comprende y fundamenta precisamente en los
rasgos comunes identificables que proporcionan un
marco propio de caracter normativo y de valores
que pueden, potencialmente al menos, inspirar las
practicas cooperativas de los actores subnacionales
y locales.

Este sustrato comun de la CD es reconocible

en la construccién y apropiacién progresiva de
cinco principios que han venido constituyendo de
manera constante su principal apuesta normativa y
diferencial. Dicha diferencia especifica se observa
por la confluencia de, por un lado, los elementos
caracteristicos de la naturaleza y capacidades de
los gobiernos subnacionales y locales —cercania,
actores multiples, enfoque territorial, conocimiento
profundo de la realidad local—y, por otro lado, de
los cambios acaecidos y observados en la cada dia
mas compleja realidad mundial, caracterizada por
las interdependencias y la transnacionalizacién

de los problemas, que demandan la articulacién
multinivel y mecanismos de cogobierno para su
efectivo abordaje desde las politicas publicas.

Observemos en la siguiente tabla (Tabla 1) una
sintesis de la evolucién de la CD atendiendo a
los principales hitos histéricos y a la evolucion
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conceptual con que se ha producido su
reconocimiento institucional:

TABLA 1: SI',NTESIS EVOLUTIVA DE LA CONCEPTUALIZACION Y EL RECONOCIMIENTO
DE LAS PRACTICAS PROTAGONIZADAS POR LACD

Hitos historicos - Cronologia

Caracteristicas conceptuales - evolucion

1945 Primeros hermanamientos Otra forma de AOD. “Ayuda provista por el sector ptblico
entre ciudades. distinto de los gobiernos centrales”
(OECD, 2005).
1971 Naciones Unidas reconoce Agentes locales publicos y “Ayuda de financiacioén publica
los hermanamientos como privados. y privada proporcionada por
forma de cooperacion. autoridades locales, redes y otros
agentes locales” (Commision of the
European Communities 2008).
1989 IV Convenio de Lomé: la UE | Nuevos enfoques mas alla Demanda e integracién en otros
hace explicito el término del impacto. enfoques mas alla de la mejora de
cooperacion descentralizada. la calidad e impacto de la AOD.
2011 Conferencia de Busan: Gobernanza multinivel y Definicion ampliada hacia
el foco en la eficacia del multiples actores. mecanismos de gobernanza
desarrollo reconoce la multinivel y multiples actores.
cooperacion de gobiernos
subnacionales.
2020 Heterogeneidad y diversidad | El valor diferencial de la Potencial despliegue en la
de visiones y practicas. cooperacion descentralizada. | practica del sustrato comtn de
Rasgos comunes mas que la cooperacion descentralizada
una definicién sustancial. basada en 5 principios.

Fuente: (Galante et al. 2020).

El sustrato comun de la CD se basa en aquellos
principios fundamentales que la misma ha venido
defendiendo como propios, con el propdsito de
distinguirse y al mismo tiempo contribuir a una
ampliacién de las fronteras que delimitaban el
marco institucional y normativo de una cooperacién
comprendida y hegemonizada en términos
interestatales. En tiempos recientes, la OCDE (2018)
ha reconocido este sustrato comin mostrando con
claridad que respondia a los intentos de protagonizar
cierto desplazamiento respecto de las practicas
tradicionales en la cooperacién internacional. Este
giro o desplazamiento se produce en el ambito de

los resultados, la l6gica preeminente de asociacion,
el enfoque de las acciones y el tipo de relacion

34

que privilegian, segiin observamos en el grafico 6,
y constituyen, en su conjunto, una contribucion
diferencial a los pilares del sistema de cooperacién
internacional.

Este desplazamiento, observado de manera particular
en la CD aunque no es exclusivo de esos actores
subnacionales y locales, ha de ser comprendido
como una construccién combinada en los ambitos
discursivos y practicos. Es decir, muestra al mismo
tiempo una intencién y una tendencia respecto de
las acciones de cooperacidn que quieren realizar

y que realizan, por lo que deben ser atendidos

como un potencial en despliegue mas que como la
descripcion de una realidad en la practica.



COOPERACION SUR-SUR Y TRIANGULAR DESCENTRALIZADA

GRAFICO 6: CONTRIBUCION DIFERENCIAL DE LA COOPERACION DESCENTRALIZADA

Tipo de relacién

Resultados de la cooperacion

De la eficacia de la ayuda, a la eficacia del desarrollo.

Légica de asociacion cooperativa

De la légica vertical N-S a las I6gicas multiples Norte-Sur,
Sur-Sur y cooperacion triangular.

Enfoque de la cooperacion

Desde el enfoque donante-receptor a un enfoque territorial
con la articulaciéon de multiples actores.

De una relacién de ayuda (sobre todo financiera) a diversos tipos

(redes, actores multiples, asociaciones territoriales, etc.

Fuente: Elaboracion propia a partir de (OCDE 2018b).

Transnacionalizacion y mirada glocal
de la Cooperacion Descentralizada

Hace tiempo que las acciones politicas de los
gobiernos subnacionales y locales han dejado de
ser una cuestion interna o doméstica de los paises.
Como con tantas otras cuestiones, las problematicas
del desarrollo que deben enfrentar en lo cotidiano
los gobiernos locales exigen atencién y cierto grado
de intervencion en el ambito de las dindmicas
transnacionales (Martinez 2019b). No en vano, cada
dia un mayor numero de responsables politicos de
las entidades locales constatan que buena parte

de las problematicas que afectan cotidianamente a
sus ciudadanias solo se explican como expresiones
de dindmicas transnacionales y globales. Dicha
constatacién ha dado lugar a diversas maneras

de presentarse y tratar de incidir en los dmbitos
globales de gobernanza e influencia por parte de los
gobiernos subnacionales. Se mencioné someramente
al inicio de este informe, pero esta progresiva
necesidad de transnacionalizacién se aprecia tanto
en actores privados como publicos, tanto en el
ambito de los negocios, como en el del activismo
politico y social y como en el de las politicas

publicas. Los crecientes intentos de articular
respuestas politicas que subrayan la expresion
territorializada de las dinamicas transnacionales han
respondido al mandato de la glocalizacién.

Esta interdependencia entre los factores

locales apegados al territorio y las dindmicas
transnacionales con gran capacidad de abrir o
constreiir margenes politicos, econdmicos y
culturales de actuacion constituye el mas actual de
los desafios que enfrentan los gobiernos de todo

el mundo. El &mbito politico de la cooperacién
internacional y, muy particularmente, la evolucién
de la CD han constituido una permanente blusqueda
y adaptacién ante este desafio. Mediante diferentes
formas de intercambio, establecimiento de acuerdos
y la generaciéon de asociaciones o plataformas,
asistimos al despliegue histérico de un dinamismo
singular, guiado por valores como la hermandad, la
solidaridad, la ayuda mutua y las responsabilidades
compartidas. Esta perspectiva comprende que “el
desarrollo de los territorios locales se entiende no
solo como microiniciativas o iniciativas que buscan
explotar los recursos endégenos, sino como un
medio para integrar diferentes politicas y programas
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en el ambito local y/o regional mediante sinergias y
estrategias de coordinacion” (Ponce Adame 2017).
En definitiva, la CD no se limita a distinguirse por
un criterio de escala, sino que su apuesta por el
desarrollo en el territorio ha de ser advertida como
un escenario para encauzar procesos de gobernanza
gue involucran a actores multiples desplegados en
el mismo, sin obviar a aquellos que responden a
l6gicas y dindmicas transnacionales que afectan y se
expresan en sus territorios.

El correlato de este desafio politico en el sistema

de cooperacién internacional bien podria ser
observado en la emergencia protagonizada por la CT,
en la medida en que esta no se define Unicamente
por el nimero de participantes en las acciones de
cooperacién que promueven, sino fundamentalmente
por el reconocimiento de que dichas acciones
requieren de interrelaciones entre sus protagonistas
en un formato diferente. En la medida en que estas
nuevas interrelaciones incorporan propésitos de
gobernanza global-local, el potencial de la CT podra
desplegarse con mayor influencia y procurard mayor
eficacia en las soluciones que propone.

Ala hora de analizar las cuestiones relativas a la
gobernanza territorial, lo mas comun ha sido destacar
las tensiones debidas a las a menudo dificiles
relaciones entre los distintos niveles de gobierno de
cada pais. Sin despreciar la importancia de esa agenda,
no deberia obviarse que tanto los gobiernos locales
como los nacionales sufren las tensiones que hemos
mencionado, de manera que la denominada demanda
de una nueva articulaciéon multinivel ha de incorporar
ineludiblemente espacios de articulacién internacional
para también cogobernar asuntos relativos a la
provisién y gestion de bienes publicos regionales y
globales. Hoy en dia, en tiempos de la Agenda 2030,
la articulacion multinivel de las competencias y las
incumbencias, la exploracion de formas de cogobierno
y la necesidad de acceso a la construccion de
mecanismos y espacios de gobernanza global son los
elementos que dan forma y motivacion a las practicas
de la CD, tanto en relacién con los propios gobiernos
nacionales como con el conjunto de espacios y
dindmicas transnacionales.

Desde la aprobacién de la Agenda 2030 se ha
subrayado la importancia de los actores locales
en los denominados procesos de localizacion de
los ODS. Buena parte de la literatura reciente asi
como las publicaciones de las instituciones mas
activas en el &mbito de la accién de los gobiernos
locales (Ferndndez de Losada, 2016; CGLU 2019),
se han referido a la justificacion y a la relevancia

que la responsabilidad y el protagonismo de estos
gobiernos tienen en la consecucién de los ODS. Al
subrayar el caracter territorial con que se expresan las
desigualdades y el resto de problematicas abordadas
por la Agenda 2030, se pretende subrayar igualmente
la necesidad de aceptary promover el papel
fundamental de las politicas locales. El argumento
principal es que, dado que la gran parte de los ODS y
las metas definidas para su implementacion abordan
retos que en la mayoria de los contextos tienen un
impacto local, son responsabilidad de los gobiernos
locales. Lo que se aborda con menos frecuencia es que
esos impactos locales y territoriales tienen, a menudo,
origen en dindmicas transnacionales que requieren
también del concurso de esos actores locales para una
adecuada gestién de su gobernanza global.

Ciertamente, también se ha subrayado que la
Agenda 2030 habria de constituir un nuevo marco
de prioridades para las acciones de la CD. Incluso, tal
y como se expresé en la Tercera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano
Sostenible (Habitat Ill), se promueve el papel de los
gobiernos locales en los espacios multilaterales de
gobernanza con la ya célebre expresion, convertida
en lema de la diplomacia de ciudades desde
entonces, “un lugar en la mesa global”. Aunque

a menudo se limite esta dimension internacional

del trabajo diplomatico de los gobiernos locales

al ambito del “disefo y puesta en marcha de los
compromisos y mecanismos de caracter internacional
que implican a los espacios urbanos” (Ponce Adame
2017), lo cierto es que es dificil pensar en qué

Los gobiernos
locales, mds alld de
considerarse implementadores

de la Agenda, han de ser
reconocidos como responsables
politicos y catalizadores del
cambio (Ponce Adame 2017, 30)
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asuntos de los que implican a los espacios urbanos
no implican a su vez a las multiples cuestiones

que se dirimen en la arena internacional. Por este
motivo, tal y como se deriva de los resultados de una
encuesta realizada por el PIFCSS a los miembros de
la comunidad iberoamericana, los gobiernos locales
mas alla de considerarse implementadores de la
Agenda, han de ser reconocidos como responsables
politicos y catalizadores del cambio (Ponce Adame
2017, 30).

Hoy dia, todavia sigue abierta la cuestion de cémo
adaptar la cooperacién internacional a este nuevo
marco que impone la compleja realidad, con sus
interdependencias y sus dindmicas transnacionales

que responden a una légica global-local muy intensa.

Al respecto contamos con un estudio critico y
plural de amplitud y alcance considerables y de
recientisima publicacion (Chaturvedi et al. 2021),
elaborado a partir de la conviccién de que los
desafios ante los que estamos exigen la combinacién
de las teorias, normas y practicas de la cooperacion
y de otras esferas de investigacién como la
gobernanza global. Dicho estudio cuenta con un
extenso apartado con varios capitulos sobre la
contribucién de la CSSyT a los ODS, donde destaca
la exploracién de la evolucion de la CSSyT desde
una modalidad de la cooperacion a un partenariado
habilitador de un espacio politico (Zoccal 2021).

La cooperacién internacional para el desarrollo
encuentra dificultades para adaptarse al mandato de
la nueva Agenda 2030, que ha puesto el foco en los
procesos de desarrollo saliéndose del antiguo marco
Norte-Sur. De acuerdo con este marco, las metas y
las transformaciones debian realizarse en los paises
y territorios con situaciones mas atrasadas respecto
de la vision del desarrollo basada en indicadores

de renta e ingreso. La Agenda 2030 y la necesidad
de lograr modelos de desarrollo sostenible exigen
un desplazamiento de la mirada hacia los paises
considerados como mas avanzados segln la mirada
tradicional y hacia las dindmicas transnacionales
como las emisiones de carbono, los flujos de
economia financiera, los sistemas de produccién a
gran escala intensivos en transporte, la trazabilidad
de productos y bienes de consumo que desvelan la
extraccién y sobreexplotacion de recursos naturales,
etc. Los desafios principales para el cumplimiento
de las metas dependen, en consecuencia, tanto de
la reorientacion de politicas domésticas como de la
reorientacién de politicas internacionales. Y dichas
reorientaciones han de procurar transformaciones
tanto en los paises otrora considerados desarrollados

como en los que se consideraban en vias de desarrollo.

Ante este desafio, es bastante comprensible

que quienes consideren que lo especificoy
distinguible de la cooperacién internacional debe
seguir siendo la transferencia desde instituciones
desarrolladas hacia territorios e instituciones menos
desarrollados, juzguen que el marco propuesto por
la nueva Agenda 2030 lleva aparejado el riesgo
de detraer intereses, recursos e importancia de

la cooperacion para reorientarlos a los ambitos
domésticos. En el particular mundo de la CD,
tanto en la UE como en la regiéon Iberoamericana
se ha comenzado a revisar cudles han de ser los
elementos que permitan dotar de sentido pleno

a las politicas de cooperacion ante el nuevo
marco de prioridades constituido por la Agenda
2030 (Fernandez de Losada, y Calvete 2018;
Galante et al. 2020; Martinez y Martinez Osés
2020), que ciertamente supone mucho mas que
la mera incorporacion de los ODS y sus metas

en los frontispicios y en los objetivos de las
estrategias de cooperaciéon. Requiere una revision
de los fundamentos y de las practicas tal y como
fueron concebidas en el marco tradicional de la
cooperacioén para redirigirlas hacia una visién
multidimensional del desarrollo enmarcada en
una mirada integrada de los aspectos domésticos
e internacionales (multinivel en clave glocal, en
definitiva). Para ello, el enfoque de Coherencia
de Politicas para el Desarrollo Sostenible (CPDS),
que contempla las interacciones cosmopolitas
como una integracién de lo interno y lo externo,
emerge como guia orientadora para los cambios
estratégicos de la CD (OCDE 2018a; 2018b; 2019;
Martinez Osés y Gil Payno 2020).

Es el momento de emprender una revisién y
redefinicion de alcance de la CD que no contemple
como procesos incompatibles o auténomos los
procesos de localizacién de ODS vy las politicas
locales de cooperacién. Mas bien al contrario, tal

y como hemos sintetizado, el potencial diferencial
que la CD ha venido construyendo a lo largo de los
anos deberia observarse como una aproximacién
progresiva a lo que ahora impone la realidad: una
accioén colectiva cooperativa e integrada sectorial
y territorialmente a partir de una consideracién
plural y horizontal de las relaciones de poder

entre paises e instituciones que enfrentan

desafios compartidos aunque diferenciados. Es
precisamente ese potencial diferencial el que la CT
puede explorar en el centro de sus propuestas, con
el horizonte de integrar a los actores en ese marco
renovado de la accién colectiva, mas que con el
propdsito de anadir actores a esquemas rigidos

de relacién.

37



L a Cooyl

oo
eRe

o

sModalidad,

OV ola

qlte

C

O

mativa para

- sistema de
Cooperacion?

Desde su origen, los principios de la CSS (ONU 1978;
Asamblea General de Naciones Unidas 2009) forman
parte de la percepcién y la comprensién que los
paises del Sur global tienen respecto del campo de

la cooperacion para el desarrollo. Surgen como una
contestacion a las formas tradicionales de cooperacion
Norte-Sur en las que se observan condiciones
impuestas por el “Norte”. En la promocidn de la CSS
muchos paises encuentran la posibilidad de construir
un modelo de cooperacién con su propio marco de
valores y principios originados en sus territorios vy,
con ello, superar y desmantelar la tradicional relacién
donante-receptor (Agencia Chilena de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, AGCID CHILE 2013;
Haider 2018).

Aunque los principios sobre calidad y eficacia
adoptados por los paises miembro del Comité

de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico (CAD-OCDE)
en la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda
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(OCDE 2005) pueden ser observados como la
propuesta del sistema internacional de cooperacion
para modificar esencialmente una relacién vertical
entre donante y receptor, numerosos paises
proveedores de CSS no han dejado de considerar
que, al fin y al cabo, se trata una vez mas de una
propuesta generada desde el Norte y basada en

los principios del Norte. Esto no significa que los
principios acordados en el CAD-OCDE entren en
conflicto con los principios de la CSS, no en vano
los principios de apropiacion y horizontalidad ya
vertebraron el Plan de Accién de Buenos Aires en
1978 (ONU 1978). Pero tampoco permite obviar
que hay algunas discrepancias serias en cuanto a la
forma de entender varios asuntos, particularmente
lo relativo a la condicionalidad o no-condicionalidad
del financiamiento, asi como diferentes sensibilidades
sobre como se concreta la no interferencia en

los asuntos nacionales. Por ejemplo, en algunos
estudios se considera diferencial el hecho de que,
con frecuencia, en la CSS no se comenta la situacion
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politica o de derechos humanos de los paises socios,
mientras que los donantes tradicionales utilizan la
cooperacion para el desarrollo para hablar y trabajar
sobre estos asuntos y pueden, por ejemplo, incorporar
los derechos humanos en el didlogo politico con sus
socios (Kaplan, Busemann, y Wirtgen 2020, 56).

Respecto de esta realidad, cabrian en principio

dos actitudes distintas por parte de los donantes
tradicionales. Por un lado, mantener la exigencia
como una condicionalidad mas, que la CSS adopte
explicitamente los sistemas y estandares que el
CAD-OCDE establece para el conjunto de la AOD, lo
que probablemente resultaria poco eficaz. O, por el
contrario, tal y como sugiere la cooperacién alemana
que es una de las mas activas y comprometidas con

la CT (Kaplan, Busemann, y Wirtgen 2020), observar
que la CSS constituye un intento de configurar un
sistema basado en valores diversos y en adaptaciones
particulares de los principios generales a sus propios
contextos. Esta segunda opcién, mas coherente con
la actual complejidad de la realidad, exige aceptar que
diferentes socios pueden tener diferentes visiones y
principios que guien sus acciones de cooperaciény,
por lo tanto, incorporar estas cuestiones en el didlogo
politico en lugar de tratar de darlas por cerradas y
asumidas. Se trata, en definitiva, de aceptar que la
CSS tiene entre sus objetivos fundamentales una
dimensidn estratégico-politica que trasciende la mera
reproduccién de transferencias de cualquier tipo entre
paises, es decir, que demanda y precisa un diadlogo

La CT ha de ser considerada
como uno de los variados
intentos de adaptacion

que el sistema de
cooperacion internacional
estd procurando ante una
realidad mds compleja y las
diversas presiones a las que
estd sometido

politico para el establecimiento de relaciones que
van mas alla del ambito mas estricto en el que se ha
desenvuelto la ayuda al desarrollo como contorno de
la politica de cooperacion.

Esta dimensién politica converge con las

apelaciones que la Agenda 2030 realiza a los nuevos
partenariados globales, particularmente en el ODS
17. Se trata de una dimensién que solo puede esperar
impactos en el largo plazo y que, en consecuencia,

se resiste a ver limitada su actuacién en la dimensién
programatica y sectorial de las acciones de
cooperacion estandarizadas tradicionalmente. En
este punto, es preciso abordar sintéticamente la
evolucién de la CSS para aproximarnos a comprender
su potencial y su alcance.

La CSSyT: en busca de un nuevo
partenariado politico

Como se deriva del analisis de la CSS en los

ultimos anos, esta se ha caracterizado por una
creciente interaccién entre actores y relaciones
entre escalas territoriales y niveles de gobierno
(Ponce Adame 2017). Esta apreciacion sirve para
orientar la atencion hacia el nivel subnacional y
local de las acciones de CSS, pero también sugiere
un escenario mas complejo desde el punto de vista
de las relaciones politicas entre multiples actores
en la arena internacional. En este contexto, tanto la
incorporacién del didlogo politico sobre derechos
humanos o cualquier otra cuestiéon, como la apuesta
por la horizontalidad y la no condicionalidad en las
relaciones de cooperacién, constituyen un desafio de
enorme interés y mayor complejidad.

Tal y como se ha mencionado antes, la CT ha de

ser considerada como uno de los variados intentos
de adaptacioén que el sistema de cooperacion
internacional esta procurando ante una realidad
mas compleja y las diversas presiones a las que esta
sometido. A pesar de la recomendacion establecida
hace 40 afos de que los donantes tradicionales
deberian actuar como catalizadores de la
cooperacion entre paises en desarrollo (ONU 1978),
aun no disponemos de una definicién comunmente
aceptada sobre cudl es el tipo o la modalidad de
cooperaciéon dedicada a esa funcion catalizadora.
Por un lado, la definiciéon asumida por el sistema de
Naciones Unidas es “alianzas dirigidas por dos o mas
paises en desarrollo del Sur, apoyadas por paises

u organizaciones multilaterales para implementar
programas y proyectos de cooperacion para el
desarrollo” (Secretaria General de Naciones Unidas
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2016). Por otro lado, la OCDE define la CT como un
acuerdo desarrollado “cuando paises, organizaciones
internacionales, sociedad civil, sector privado,
filantropia privada y otros trabajan juntos en grupos
de tres o mas para cocrear, de manera flexible,
soluciones innovadoras y eficientes para alcanzar los
ODS” (OCDE 2018c).

Desde la perspectiva de la Unién Europea la
Cooperacién Triangular supone una evolucion
respecto de la Cooperacién Sur-Sur, dado que
aquella incorpora una visién compartida en la que el
conjunto de actores “son oferentes y receptores en
el intercambio de experiencias y en las transferencias
de conocimientos” (Programa ADELANTE 2020).

De esta forma, la Unién Europea encuentra en la
promocioén de la CT la oportunidad de compartir
experiencias y aprendizajes derivados de sus
practicas en cooperacién para el desarrollo, con un
propésito remarcado de horizontalidad y aprendizaje
mutuo, mas consistente con los principios de eficacia
del desarrollo y con la apelacién de la Agenda 2030 a
la generacion de alianzas multiples para el desarrollo
sostenible. Parece obvio que este propdsito solo

lograra cierto grado de consolidacion en la medida
en que las acciones de la CT no se vean constreiidas
por los criterios tradicionales que conforman la
definiciéon de AOD vy la consecuente divisién entre
paises donantes y receptores. La modalidad de

la Cooperacién Triangular se presenta asi como

una oportunidad para trascender las limitaciones
derivadas del fendmeno de la graduacién, que

tantos quebraderos de cabeza ha dado a varios
paises latinoamericanos, ante el riesgo de dejarles
sin un rol especifico en el sistema de cooperacién
internacional. En las tendencias publicadas en

2014 por la OCDE se esperaba que en la regién
latinoamericana se graduarian en los afos siguientes,
al menos, Brasil, México y Uruguay. En 2018 Chile

y Uruguay dejaron de ser elegibles como receptores
de AOD y segun las proyecciones de crecimiento
econdmico se espera que 13 paises latinoamericanos
se graduen en 2030 (Vignolo y Van Rompaey 2020).
Los ultimos datos ofrecidos por la SEGIB (2021)
muestran que cada afilo mas paises asumen su rol
oferente, ademas de la obvia consolidacion de
Meéxico y Chile con mayor nimero de iniciativas

(Ver Grafico 7).

GRAEICO 7: PROYECTOS DE CSS BILATERAL EN IBEROAMERICA,
SEGUN PAIS Y ROL (RECEPTOR, OFERENTE, AMBOS). 2019

Eje vertical: proyectos como receptor (en unidades). Eje horizontal: proyectos como oferente (en unidades). Burbuja: doble rol (receptory

oferente).
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Fuente: SEGIB (2021) Informe de la Cooperacién Sur-Sur y Triangular en Iberoamérica 2020, p.43.
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En los Ultimos ainos se aprecia una intensificacion

del interés por la CT en la literatura de diversas
instituciones junto a las referenciadas ONU y OCDE
(Souza et al. 2016; Ayllén 2018; SEGIB 2019; GPI
2019). Ademas, el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(CAD-OCDE) ha comenzado a incorporar datos sobre
esta modalidad en sus informes sobre AOD desde
2017, reconociendo mas de 800 proyectos en los
primeros dos afos de recopilaciéon. El CAD-OCDE
considera la CT como una modalidad y reconoce que
puede ser utilizada por parte de todos los socios que
participan en proyectos de cooperacion al desarrollo,
independientemente de su condicidn de paises de renta
media. En este sentido, se propone buscar maneras
de integrar esta modalidad de manera mas amplia,

promoviendo su transversalizacion y alentando las
opciones de incluir componentes triangulares en los
esquemas de cooperacion bilateral. En su opinion, la
Cooperacién Triangular presenta un enorme potencial
para la constitucion de alianzas (partenariados) y
superar con ello los esquemas donante-receptor, tal y
como demanda la Agenda 2030 (GIZ 2020, 148). Los
datos reflejados en el Sistema Integrado de Datos de
Iberoamérica sobre Cooperacién Sur-Sur y Triangular
(SIDICSS) parecen mostrar que el interés por la CT
entre los paises iberoamericanos es creciente, en

la medida en que en los ultimos doce afios se han
incrementado notablemente los proyectos en el total
de las iniciativas de CT registradas, en detrimento de
la modalidad de acciones, por lo general, de menor
entidad y alcance (Ver grafico 8).

GRAFICO 8: EVOLUCION DE LA PARTICIPAC[ON DE LOS PROYECTOS Y LAS ACCIONES EN EL
TOTAL DE LAS INICIATIVAS DE COOPERACION TRIANGULAR DE IBEROAMERICA CON TODOS

LOS SOCIOS. 2007-2019
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Fuente: SEGIB (2021).

Mas alla de la consideracion de la CT como una

serie de proyectos referidos a una modalidad de
cooperacion tal y como se hace desde la perspectiva
de los donantes, cabe también situar el fendmeno
desde una consideracién mas politica, describiéndolo
como un intento por parte del sistema de aprender de
la experiencia de la CSS estableciendo un puente que
une ambas trayectorias en el concepto de la CSSyT
(Abdenur y Fonseca 2013; Zoccal 2021).

Es importante distinguir la CSS de la CT, puesto que
estan relacionadas, pero no son lo mismo. Mientras
que la CSS tiene ya un amplio historial conceptual y
de practicas, la CT es un fenémeno mas reciente y
sobre el que aun se guarda cierta cautela respecto a
su crecimiento e importancia en el futuro. En la regién
latinoamericana los paises graduados comenzaron a
desarrollar estrategias para la Cooperacion Triangular
tratando de mantener con ello su presencia en el
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ambito de la cooperacion internacional y regional,
como hicieron primero Chile y después Argentina,
Meéxico, Uruguay y Brasil. Incluso recientemente los
paises centroamericanos estudian la posibilidad de
generar un fondo especifico de CSS en el marco del
Sistema de Integracion Centroamericano (SICA)S.

En los ultimos afos se ha evidenciado que est4
creciendo de manera rapida la cantidad de paises del
Sur que asumen un rol dual (oferente y receptor) en
las relaciones de cooperacion CSSyT, lo que significa
de hecho que los roles en el sistema de cooperacion
definidos por el ingreso o la renta estan siendo
desmantelados. En este sentido, el camino para la
necesaria mejora de la estandarizacién de estas
nuevas practicas requiere de un renovado dispositivo
que clasifique a los actores sin centrarse en su rol

de donante y/o receptor, tal y como se ha venido
haciendo de manera tradicional. Asi, cabe afirmar
que la CT ha evolucionado desde la consideracion

de una serie de proyectos hasta convertirse en un
habilitador de espacios politicos en la medida en que
“sin confrontar directamente posiciones politicas ni
comprometer los procesos de didlogo y negociacion,
la modalidad ha permitido reunir a donantes
tradicionales y proveedores del Sur no solo para
realizar proyectos de desarrollo conjuntos, sino para
crear estrategias, orientaciones y principios comunes”
(Zoccal 2021). No en vano, la CT surge como un
intento de adaptacion a la emergencia y consolidacion
de la CSS durante los ultimos afos, que en buena
parte de sus principios suponia una contestacion a los
marcos tradicionales de relacion establecidos por el
sistema de cooperacion internacional.

Otras perspectivas mas criticas, desde un enfoque
decolonial, consideran la deriva de la CSSyT como
un alejamiento del espiritu original con que se
concibié la CSS en el contexto de Guerra Fria, en
definitiva como un intento de reducir y controlar el
caracter contestatario de aquella apuesta original
(Dominguez Martin y Lucatello 2018). Dado que el
andlisis de economia politica de la cadena de ayuda
no logra siempre despejar las dudas respecto de la
dependencia financiera y, por ende, politica, con que
el sistema de cooperacidn internacional se maneja,
esta visidn podria explicar algunas de las resistencias
de ciertos actores a aceptar la conceptualizacién de la
CSSyT como un genuino espacio de didlogo politico.

8 Aun en fase de estudio de factibilidad, esta informacion
ha sido proporcionada por una de las personas expertas
entrevistadas en el curso de la investigacion.

De igual forma, conviene tener presentes algunos
argumentos expuestos en el mencionado estudio
sobre cuéles han podido ser los factores y
motivaciones clave por los que, desde hace mas de
una década, algunos de los donantes tradicionales del
Norte comenzaron a participar en la CSS a través de
distintas areas (aunque suponga interpretar dichas
motivaciones, lo que puede ser objeto de discusion).
Entre otras, sefialan, cabe mencionar su intento

de legitimar su voluntad de horizontalidad para la
construccién conjunta del sistema de cooperacién

en un contexto en el que la AOD tradicional se veia
muy limitada en su crecimiento por las consecuencias
de la crisis financiera. Al tiempo, para estos autores,
se trata de aprovechar la emergencia y el empuje

de la CSS para preservar y expandir una vez mas la
influencia que ha tenido el Norte en el campo de la
cooperacion para el desarrollo (Abdenur y Fonseca
2013; Dominguez Martin y Lucatello 2018).

En cualquier caso, es preciso tener en cuenta que,

a pesar de todo lo anterior, estamos en un estado
incipiente en lo que se refiere a la consolidacion y
extensién de la CT como una modalidad relevante,

tal y como indican los bajos presupuestos destinados
por los donantes que mas han apostado por esta
modalidad, como Japén, Noruega, Espafia y Alemania.
Se arguyen dificultades derivadas de los mayores
costos de transaccion que se originan ya desde el
inicio por las complicaciones en la interlocucién y
coordinacion con al menos tres socios diferentes;
ademas, desde el punto de vista geografico, es
reconocido que dicha modalidad no parece instaurarse
en otras regiones con la relativa facilidad con que se
ha venido haciendo en América Latina (GIZ 2020;
Kaplan, Busemann, y Wirtgen 2020). Segun se
establece en los Informes de la Cooperacion Sur-Sur?
en Iberoamérica elaborados por la SEGIB, queda en
evidencia el incremento importante y cierto nivel de
consolidacion de la CSSyT en la dltima década (Ver
Grafico 9), lo cual se atribuye a una creciente fortaleza
de los paises en desarrollo (en este caso del espacio
iberoamericano) y de su interés por participar mas
activamente en la escena internacional, donde también
han buscado posicionar liderazgos regionales.’® No
puede descartarse tampoco como factor que explicaria
el mejor desarrollo de esta modalidad en las relaciones

9 Desde su edicion correspondiente a 2020, publicada al tiempo
que se finalizaba la revision de este estudio, incorpora en el
titulo la mencion a la CT pasando a denominarse Informe de la
Cooperacion Sur-Sur y Triangular.

10 Véanse los informes de Cooperacion Sur-Sur iberoamericana
disponibles en www.informesursur.org
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de cooperacién de ciertos donantes del sistema con
América Latina, un relativo mayor grado de similitud
en la cultura politica e institucional latinoamericana
en comparacion, por ejemplo, con la africana, con la
que varios de los entrevistados reconocen muchas

dificultades para avanzar en este tipo de esquemas.

GRAFICO 9: EVOLUCION DE ACCIONES, PROYECTOS E INICIATIVAS DE COOPERACION
TRIANGULAR DE IBEROAMERICA CON TODOS LOS SOCIOS. 2007-2019 (EN UNIDADES)
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Fuente: SEGIB (2021) Informe de Cooperacién Sur-Sur y Triangular en Iberoamérica 2020, p.79.

En definitiva, cada dia mas instituciones y autores
identifican la CSSyT como una opcién estratégica

para generar espacios de negociacion para el didlogo
politico y elaborar, a partir de ellos, manuales de
operacién, orientaciones practicas y procesos
conjuntos de transformacién. No en vano, agentes

del Norte y del Sur encuentran en la CSSyT un
espacio donde negociar principios y practicas en un
contexto de continua evolucién de un sistema de
cooperacion internacional necesitado de redefinicion
e innovacién respecto de sus pilares tradicionales. Si
las primeras iniciativas de CT eran concebidas como
una forma en la que los donantes tradicionales podian
socializar y reforzar la CSS emergente por parte de los
proveedores del Sur, esta perspectiva ha evolucionado
y ahora apunta mas alla del reparto de costos,
orientandose hacia la generacion de dialogo politico
que incluiria la exploracién de transformaciones en

el sistema.

El camino parece trazado si observamos la creciente
importancia que la CSSyT ha venido adquiriendo en las
Ultimas décadas. La conferencia de Alto Nivel sobre
CSS (BAPA+40) celebrada en marzo de 2019, asi como
su mencion en la Agenda 2030, han subrayado el
reconocimiento de este potencial espacio de principios
y practicas para dinamizar y renovar el impulso y

el alcance de la cooperacion internacional para el
desarrollo. En su origen, se justificaba con acierto

que la provisién por parte de un tercer pais del Sur de
determinados servicios y conocimientos en el marco
de una relacion de cooperacidon donante-receptor
contribuiria a mejorar la efectividad y la apropiacién
dada la proximidad cultural, socioeconémica y politica
gue ofrecian las soluciones de paises con contextos
similares a los receptores. Mas alla de esta justificacion,
hoy dia es facil reconocer que paises del Sur estan en
condiciones de asumir mayores responsabilidades en
ambitos regionales y globales.
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El potencial estd servido: la CSSyT puede promover
nuevas relaciones de cooperacién internacional,
reforzando el aprendizaje mutuo y contextualizando
y territorializando con mayor adecuaciéon y
consistencia el contenido de esos aprendizajes.
Esto, sin duda, contribuird a mejorar la eficacia de
las acciones de cooperacion. Las condiciones para
desarrollar ese potencial también parecen claras: es
preciso simultanear esfuerzos de didlogo politico,
contar con un sistema policéntrico y reticular

que dialogue no solo sobre la coordinacién de las
practicas sino también sobre los valores y principios
y, por ultimo, avanzar en la sistematizacion,
monitoreo y evaluacion del trabajo de esa red con
suficiente transparencia y rendicién de cuentas.

Dicho de manera mas explicita, como hace la Global
Partnership Initiative: “Vincular BAPA de 1978 con
la Agenda 2030 invita a la comunidad internacional
a repensar la arquitectura global de la cooperacion
para el desarrollo, reconociendo que todos los
paises tienen experiencia que ofrecer y que todos

los paises pueden aprender de las experiencias de
otros” (GPI1 2019, 10).

La CSSyT puede promover
nuevas relaciones de
cooperacion internacional,
reforzando el aprendizaje
mutuo y contextualizando
y territorializando con
mayor adecuacion y
consistencia el contenido
de esos aprendizajes. Esto,
sin duda, contribuird a
mejorar la eficacia de las
acciones de cooperacion

Las debilidades metodolégicas
de la CSS y Triangular

La no delimitacion conceptual clara de la CSSyT
(o la definicion normativa de la misma) permite
incorporar acciones de cooperacién cuyo enfoque,
metodologia y resultados pueden no diferir
mucho de la cooperacién tradicional, pero al
estar revestidos de una narrativa propia de la CSS
pueden tratar de evitar un andlisis critico. A este
respecto, se han realizado analisis y estudios de
caso sobre ciertas practicas que han senalado

los riesgos de la CSS cuando dichas practicas

no consiguen responder de manera clara a sus
principios de horizontalidad (Alonso y Santander
2021), o estdn mas motivadas por intereses
propios de una politica de internacionalizacién de
los nuevos donantes emergentes que vinculadas
a la retérica humanista (Seifert 2016; Hardt,
Mouron, y Junior 2017).

La evolucién que ha mostrado la CSSyT hacia la
generacién de espacios para el didlogo politico no
puede ocultar las dificultades que entrafia para su
consolidacién el hecho de no contar con sistemas
de recoleccién de informacion y de monitorizacién
de sus acciones y resultados reconocidos

por todos los actores de la cooperacién. Las
principales razones de estas carencias parecen
ser la ausencia de una definicién claray
compartida de la Cooperacion Triangular, los
déficits de conocimiento y capacidades y la falta
de sistematizacion sobre las practicas existentes.
Hasta la fecha, los esfuerzos de sistematizacion
se ven limitados a algunos andlisis de casos y a la
elaboracién de repositorios de buenas practicas.

Como ya hemos introducido en el epigrafe
anterior, la experiencia mas notable en materia de
sistematizacién original de este tipo de acciones
es, sin género de dudas, la realizada por la SEGIB
para la CSSyT en la region iberoamericana. La
herramienta desarrollada en los Ultimos afios
mediante el SIDICSS proporciona resultados que
son publicados anualmente en los mencionados
Informes de la Cooperacidn Sur-Sur en Iberoamérica.
M3s alla del evidente esfuerzo instrumental, es
preciso tener muy en cuenta que esta soportado
por un consenso politico y técnico que ha sido
alcanzado tras anos de intensos debates que
reflejan bien las ambivalencias que, respecto de

la CT, perciben los responsables de cooperacién
de los paises de la regién y hemos resumido
anteriormente en la descripcion de la evolucién de
la CSS y su relacién con la emergencia de la CT.
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La experiencia mds
notable en materia
de sistematizacion
original de este tipo de

acciones es, sin género de
dudas, la realizada por la

SEGIB para la CSSyT en la
region iberoamericana

La sistematizacion ofrecida por el SIDICSS y la SEGIB
debe ser objeto de atencién por las instituciones

que, desde fuera de la regién iberoamericana, desean
apostar por el desarrollo de la CSSyT por su potencial
para generar un espacio politico de relaciones mas
adecuadas a los desafios actuales. La experiencia
iberoamericana no puede considerarse como una mas,
puesto que ha sido en esta regién en la que la CSSyT
ha avanzado de manera mas destacada respecto de lo
que esta ocurriendo en otras regiones.

Otra cuestion es la evaluacién. Adn queda camino
por recorrer para lograr que los esfuerzos de
sistematizacion realizados puedan soportar
metodologias de evaluacion especificas que aln
siguen brillando por su ausencia. Para ello, se requerira
abrir un profundo debate sobre los elementos y
unidades a evaluar, asi como sobre los criterios que
deberian conformar la matriz que permitiria alcanzar
conclusiones utiles en forma de aprendizajes.
Cuestiones que no solo requieren de experiencia

y conocimientos técnicos, sino que exigiran un
compromiso de caracter politico por parte de todos
los participantes con esta forma de cooperacion. Un
compromiso que incluye considerar la CSSyT como
algo distinto de una modalidad entre otras.

En cualquier caso, no conviene obviar la estrecha
relacién entre la CT y la CSS, que también se aprecia
en la similitud de las dificultades que algunos
estudios atribuyen a unay otra. Respecto de la CSS,
algunos analisis han sefalado que hasta el dia de hoy
no contamos con una metodologia de evaluacién
especifica, contrastada y consolidada para realizar
las funciones de monitoreo y evaluacién de la misma

(Abdenur y Fonseca 2013). Como es conocido, los
sistemas de monitoreo, reporte de resultados y
evaluacion del CAD-OCDE no son sistematicamente
adoptados por la CSS. Muchos donantes tradicionales
del CAD, incluso los mas comprometidos con la CT
como Alemania, muestran su preocupacion por la
poca transparencia y la falta de sistematizacién de la
CSS, como sefala el reciente estudio publicado por la
cooperacion alemana (Kaplan, Busemann, y Wirtgen
2020, 57). Hay que decir, con todas las cautelas, que
esta falta de transparencia demandada por donantes
tradicionales puede estar haciendo referencia mas
bien a las resistencias a adaptarse a los criterios de
sistematizacion clasicos, basados en los computos de
montos transferidos. De cualquier forma, si bien estos
estudios desconocen los avances protagonizados por
el SIDICSS para la regiéon iberoamericana, no dejan
de senalar una brecha aun por cubrir, particularmente
en lo que a evaluacién de las acciones se refiere.

Esta brecha ha sido sefalada por varios expertos
entrevistados para la realizacion de este estudio.

Ambas cuestiones, el didlogo politico sobre los
diferentes principios y la necesidad de mejorar la
cultura y los sistemas de monitoreo y evaluaciéon, no
solo no son incompatibles, sino que estan intimamente
relacionadas. En ambas cuestiones la relacion de
partenariado que constituye la CSSyT tiene ante si un
amplio margen de trabajo y de mejora que deberia
desarrollarse de manera imbricada y consecuente.
Pretender imponer sistemas de monitoreo y
evaluacion como si estos no estuvieran basados

en determinados sistemas de valores y principios

no ayudaria a avanzar en el didlogo politico. Y a la
inversa, pretender remitir la CSSyT a nuevas formas
de asociacién y de didlogo politico mas horizontales,
sin incorporar estandares y sistemas de seguimiento,
limitaria severamente las posibilidades de aprendizaje
conjunto y con ello las oportunidades de consolidacién
de este tipo de alianzas. El desafio presenta dos
itinerarios diferenciados pero interrelacionados, por lo
que deben ser abordadas ambas caras de la moneda
de manera coherente y complementaria.

En realidad, como ya hemos mencionado, la

CSSyT comprende diversas propuestas de acciéon
muy heterogéneas entre si. La adecuacién a los
contextos territoriales y politicos que demanda
este tipo de relacion de cooperacion conlleva la
inclusion de diferentes enfoques de aproximacion

a las probleméticas y por lo tanto al contenido de
las acciones que se proponen para enfrentarlas. La
flexibilidad que requieren este tipo de relaciones es
precisamente una de sus fortalezas, en tanto que
priorizan la apropiacion y la adecuacion al contexto.
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Pero una consecuencia de esta diversidad es que

se resiste a los estandares y procedimientos de la
cooperacion tradicional y alin no se han desarrollado
nuevos estandares especificos para este tipo de
relacién de cooperacién.

Recogiendo esta vision mas amplia de las nuevas
relaciones y alianzas, y evitando circunscribir la CSSyT
a una mera modalidad de la cooperacién para el
desarrollo, Naciones Unidas define la CSS como “un
amplio marco de colaboracién entre paises del Sur
en los dominios politico, econdmico, social, cultural
y ambiental”. A su vez, considera la Cooperacién
Triangular como “la colaboracién mediante la cual los
paises donantes tradicionales y las organizaciones
multilaterales facilitan iniciativas Sur-Sur a través

de la provision de sistemas de financiacion, de
entrenamiento, de gestidon y tecnoldgicos, asi como
mediante otras formas de apoyo*'”.

11 Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur
(UNOSSC). Disponible en: https:/www.unsouthsouth.org/acerca-
de/acerca-de-la-cooperacion-sur-sur-y-triangular/?lang=es

El sistema internacional

de cooperacion y
particularmente los
donantes miembros del
CAD-OCDE, deberdn
enfrentar el desafio de ir
mds alla de considerar la
CSSyT como una modalidad
mds dentro del sistema que,
por otra parte, atendiendo
a las cifras y al peso, se
presenta hasta hoy como
muy marginal

Para el desarrollo de este potencial, como para
otras problematicas del desarrollo, es vélida la
consideracion del principio de Responsabilidades
compartidas pero diferenciadas. El sistema
internacional de cooperacién y particularmente
los donantes miembros del CAD-OCDE, deberan
enfrentar el desafio de ir mas alld de considerar la
CSSyT como una modalidad mas dentro del sistema
que, por otra parte, atendiendo a las cifras y al
peso, se presenta hasta hoy como muy marginal.
Por su parte, las comunidades de paises del Sur
tienen ante si el reto de avanzar (o en algunos
casos seguir haciéndolo) en la sistematizacion de
sus practicas y de sus resultados, asi como de los
impactos de todos ellos en las transformaciones
que exigen los procesos de desarrollo en la
actualidad.

En relacién con esto, la cooperacién alemana ha
publicado recientemente una evaluaciéon sobre
su experiencia en cooperacion trilateral*? a partir
del andlisis de casi dos centenares de acciones
realizadas entre 2006 y 2019 (Kaplan, Busemann,
y Wirtgen 2020). Se trata de un estudio de interés
en tanto que sugiere una metodologia especifica
para evaluar lo que considera una modalidad

aln marginal en el conjunto de la cooperacién
alemana, dado que supone apenas el 0,047% de
su presupuesto (Kaplan, Busemann, y Wirtgen
2020, 82). El informe explicita la ausencia
practicamente completa de estudios basados

en resultados y las publicaciones existentes se
limitan a subrayar el potencial de la CSSyT o
estan basados en evidencias anecdéticas. En su
percepcion, esta ausencia seria la principal causa
que explica las dificultades que los gestores
responsables de la politica de cooperacion
alemana tienen para comprender el potencial

de la CSSyT para todos los actores en todos

los extremos de las acciones, y su consecuente
renuencia a apostar por esta modalidad de manera
mas amplia y generalizada.

“cooperacion trilateral” (que utiliza la version en inglés de la
evaluacion realizada por la cooperacion alemana), “cooperacion
triangular” (que utiliza en la version espafola la misma evaluacion

y utilizamos en este documento) y “ayuda triangular” (que remite

a un campo mas reducido). A efectos de los analisis y referencias
incorporados en este documento consideramos que la discusion es
meramente terminolégica e idiomatica y la eleccién de uno de los
dos primeros términos no incorpora ninguin énfasis al respecto. Para
una discusién conceptual sobre ambos y una propuesta sobre sus
diferentes significados véase (Rhee 2011).

12 En este documento obviamos la discusion sobre la terminologia
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El principal acierto metodolégico de la evaluacion
realizada constituye diferenciar de manera clara

las dos dimensiones en las relaciones de CSSyT:

la dimension politico-estratégica y la dimensién
programatico-tematica. En relacién con la primera,

la evaluacién constata el potencial de la CSSyT

para renovar la relacién politica entre paises y
particularmente para reforzar el rol de oferente de
los paises del Sur en las acciones de cooperacion. Eso
si, admite que la experiencia constituye un desafio
importante para los donantes tradicionales que se ven
obligados a ubicarse en un rol diferente al que han
venido jugando de manera habitual en la cooperacién
para el desarrollo, el de co-player. Ademas, reconoce
también que el tipo de relacién politico-estratégica
que propone la CSS incluye objetivos que suelen
remitirse a otras areas politicas distintas de las de
cooperacion que también configuran el panorama
internacional, lo que constituye un incentivo para
superar la excesiva compartimentalizacion de las

politicas publicas, una constante en la organizacion
de los gobiernos. También en ello puede observarse
una convergencia clara con el mandato de
intersectorialidad y transversalidad emanado de la
Agenda 2030.

Todo ello, sin embargo, precisara de avances en

la sistematizacion de los aprendizajes obtenidos
mediante este tipo de relacién vy, en particular, de la
capacidad para desarrollar sistemas de monitoreo y
evaluacién que puedan arrojar evidencias sobre en
qué medida se contribuye a los objetivos estratégicos
del didlogo politico. De lo contrario, la relacién
Unicamente basada en intercambiar experiencias

de aprendizaje desde la confianza mutua puede
reproducirse solo hasta cierto punto. En este sentido,
la evaluacion constata que se dedican insuficientes
recursos financieros y técnicos como para emprender
un trabajo sostenido orientado a avanzar en la
sistematizacién de las acciones de CSSyT.
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A la hora de establecer un panorama de los actores
y las practicas que conforman de manera agregada
el ambito de la Cooperacion Sur-Sur y Triangular
Descentralizada (CSSyT-D) en Iberoamérica es
necesario subrayar que nos enfrentamos a la
definicion de un espacio en el que se entrecruzan
diversas dindmicas de cooperacién que, como no
puede ser de otra manera, responden a diferentes
visiones y reproducen distintas modalidades y
experiencias de trabajo. Lo anterior no significa que
a continuacién vayamos a describir las principales
caracteristicas de este conjunto de dindmicas
entrecruzadas configurando con ello un contorno
preciso y, en consecuencia, a proporcionar una
definicion que permita identificar y discriminar a las
mismas como elementos genuinos de la CSSyT-D.

Mas bien al contrario. Tal y como hemos sefalado
en epigrafes anteriores, los actores y practicas que
rastreamos y reunimos a continuacién conforman, a
su manera, una serie de dindmicas de cooperacién
que, aunque comparten algunos elementos entre
ellas, presentan también otras caracteristicas que
se resisten a la identificacién y a cualquier intento
de homogeneizacion. De hecho, como hemos
visto, el panorama al que asistimos no es mas que
la consecuencia en la regién de un hecho que ha
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sido examinado ampliamente en la literatura sobre

la cooperacion internacional en la Ultima década
(Severino y Ray 2009; Severino 2010; Alonso, Aguirre,
y Santander 2019; Kharas, Makino, y Jung 2011),
caracterizado por la emergencia de nuevos actores,
nuevas modalidades y nuevos instrumentos. En este
sentido, tanto la CSS como la evolucién de la CD

y en dltimo término la respuesta en forma de CT
constituyen sefales claras de los enormes y variados
desafios que enfrenta el sistema de cooperacion
internacional. En este contexto, esta panoramica de
la CSSyT-D en Iberoamérica constituye un ejercicio
de reflexién sobre las convergencias y divergencias
de un amplio conjunto de dindmicas que persiguen
su acomodo y consolidacién en un mundo cambiante,
en el que las tradicionales definiciones del sistema

de cooperacién internacional, circunscritas a

criterios de hace varias décadas ya no ofrecen
sustento ni reconocimiento para el desarrollo de las
capacidades e intereses de multiples actores. Una
vez mas, recordemos que este ambito de la CD en el
marco de la CSSyT sigue siendo auin un “espacio de
investigacion poco explorado”, a pesar del evidente
esfuerzo de informacién y sistematizacion de la SEGIB
a través de sus informes de CSS (SEGIB 2015; 2016;
2017; 2018; 2019): “Existe un importante vacio
respecto a las experiencias que se dan a nivel local,
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lo cual ha implicado también una dificultad a la hora
de incorporar dicha esfera como espacio relevante
y estratégico de la cooperacion dentro de AL” (Diaz
2014, 60).

En epigrafes anteriores hemos analizado los espacios
y principios propios de la CSS,delaCDydelaCT a
partir, precisamente, de sus propdsitos compartidos
de evolucionar y demandar transformaciones de las
normas y de los actores del sistema de cooperacién
internacional. Con respecto a esto, atendemos a
espacios transicionales, en tanto que comparten
raices y principios con el sistema de cooperacion
internacional alin vigente, pero que al tiempo han
procurado evolucionar incorporando a su vez acentos
y practicas concretas que pugnan por modificar
aquellas fundaciones. Como cualquier momento de
transicion hay que comprenderlo como un proceso
abierto y que, por lo tanto, no puede ser definido de
manera estatica a partir de una serie de caracteristicas
que puedan tomarse como exclusivas y propias y por
lo tanto diferenciadoras y definitorias.

En otro sentido, considerar estos espacios meramente
como subsistemas o modalidades del sistema de
cooperacion internacional puede llevar a incurrir

en el error de despreciar su capacidad de agencia,

en particular su capacidad para desafiar légicas
preeminentemente verticales y unidimensionales que
han constituido los pilares sobre los que la cooperacion
internacional para el desarrollo se ha reproducido
durante varias décadas. Dicho de otra forma, es
preciso alejar en lo posible el riesgo de invisibilizar

las dindmicas potencialmente mas transformadoras
circunscribiéndolas a los contornos estrictos del
actual sistema de cooperacion internacional. El hecho
indiscutible de que los actores que protagonizan

las dindmicas que reunimos en el conjunto que
denominamos la CSSyT-D y los mecanismos que
reproducen y proponen partan, formen parte o se
apoyen en alianzas, herramientas e instrumentos
propios del sistema de cooperacién internacional, no
deberia impedirnos reflexionar sobre su alcance y sus
propuestas. Con toda probabilidad, todos los cambios,
sean de adaptacion o disrupcién, surgen desde dentro,
y de lo que se trata es de observar las sefales que
pueden estar configurando lo que podria acabar
orientando una transicion del conjunto del sistema.

En sintesis, al agregado de acciones y relaciones que
protagonizan multiples actores guiados por una serie
de principios comunes lo denominamos “ecosistema
de CSSyT-D para la region iberoamericana” y podria
representarse de la siguiente manera (Ver grafico 10).

GRAFICO 10: ECOSISTEMA DE CSSYT-D PARA LA REGION IBEROAMERICANA
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Fuente: elaboracion propia.
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Tomamos la idea de ecosistema de una propuesta
elaborada para la organizacion de la CSSyT en el
ambito nacional por el Banco de Desarrollo Isldmico
(IsDB 2020) y la adaptamos al contexto regional
iberoamericano. Se trata de una coleccién de pilares
interconectados con circuitos de retroalimentacion
reforzados entre ellos, que coexisten y se
complementan unos a otros sin un orden jerarquico
especifico para maximizar la contribucién de la CSSyT
al desarrollo regional. Estos componentes incluyen
voluntad politica; una estrategia regional de CSSyT
bases de informacién; actores conectados; la Agencia
de la CSSyT, y mecanismos de financiacién y gestion
del rendimiento.

Las fortalezas comunes: dos potenciales
de principios convergentes

Hemos analizado sintéticamente los aspectos
esenciales de las evoluciones que han tenido la CSS
y la CD en las ultimas décadas. Ambos procesos se
encuentran actualmente perfectamente instalados
y reconocidos en el sistema internacional de
cooperacion como modalidades. Varios elementos
comunes a sus respectivas evoluciones se
muestran convergentes y son Utiles para aproximar
conceptualmente el espacio que configuran
conjuntamente en la regién iberoamericana.

Tanto la CSS como la CD presentan una serie de
caracteristicas que los muestran como procesos
con enorme potencial de desarrollo e influencia que
pueden contribuir a modificar sustancialmente las
respuestas a los desafios contenidos en la Agenda
2030. Su despliegue ya esta constituyendo por

si mismo una respuesta a las tensiones a las que
estan sometidas la sostenibilidad de la vida en el
planeta y el sistema de gobernanza que trata de
gestionarlas. Estos potenciales se asientan en una
serie de cuestiones que son comunes a los dos
procesos, tal y como hemos analizado en epigrafes
anteriores. Asi, de manera sintética, el ecosistema
de la CSSyT-D estaria conformado por espacios que
comparten una vision critica respecto de las practicas
y normas de la cooperacion tradicional en tanto que
pugnan por sostener un sistema de valores basado
en el reconocimiento mutuo de los socios y en la
horizontalidad de las relaciones.

Ambas trayectorias conforman contestaciones al
sistema de cooperacion internacional imbuidas

de principios comunes, como son la demanda de
horizontalidad; el énfasis en el caracter politico de
las relaciones de cooperacién y la traduccion de las

De manera

sintética, el
ecosistema de la CSSyT-D
estaria conformado por

espacios que comparten una
Vision critica respecto de

las prdcticas y normas de la
cooperacion tradicional

mismas en el fortalecimiento de politicas publicas;
su orientacion a responder a desafios especificos

de los territorios y contextos regionales, y el foco

en el intercambio de experiencias e innovaciones
centradas en la generacién de conocimiento aplicado
para ser compartido (Ver grafico 11). Estos cuatro
principios o valores convergentes constituyen los
dinamismos comunes de los dmbitos que conforman
la CSSyT-D. Suponen, como valores que se afirman,
guias orientativas para la relacién y la accion

de cooperacion que se traducen en resultados
diferentes de aquellos que se esperan desde la
I6gica modernizadora y tradicional del sistema de
cooperacion internacional.

Asi, la demanda de horizontalidad aplica tanto a la
relacion entre los actores del ecosistema como a
otros participantes en las acciones de cooperacién
que basen su actuacion en otros principios. Con
respecto a esto, el andlisis de las practicas y la
opinién de algunos entrevistados es clara, respecto

a que no es imprescindible un acuerdo explicito de
horizontalidad que a veces sirve para evitar revelar
inercias verticales muy instaladas. La horizontalidad
no se declara explicitamente, sino que se percibe y se
comprueba en el proceso de las mismas relaciones de
cooperacion en la medida en que la parte beneficiaria
siente su protagonismo intacto en lo que se refiere a
sus aspiraciones, visiones y opiniones. Esto constituye
un desafio de enormes proporciones, particularmente
para los donantes tradicionales que deciden
implicarse en esquemas de Cooperacion Triangular.
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La demanda de traducir en politicas publicas las
relaciones de cooperacion se justifica por las
necesidades de fortalecimiento de las capacidades
de las administraciones publicas para emprender y
consolidar las garantias y obligaciones de satisfacer
las demandas y resolver vulnerabilidades de la
ciudadania. Este principio determina con frecuencia
la necesidad de comprender los resultados de las
relaciones de cooperacion en términos procesuales,
lo que suele encajar con dificultades en las légicas
instrumentocéntricas del sistema tradicional,

muy centrado en el proyecto como medio de
intervencién social.

Por su parte, la prevalencia del enfoque territorial

y regional constituye en si misma una apertura

a la pluralidad de diagnésticos, prioridades y
visiones respecto de las soluciones que se desean
implementary a las que se pretende contribuyan las
relaciones de cooperacion. El enfoque territorial no

consiste tan solo en poner el foco sobre una realidad
espacial geografica o administrativa. Un territorio

es el espacio y quienes lo habitan, de manera que
este principio constituye en la practica una enorme
experiencia acumulada de coordinacion y didlogo
politico con multiples actores.

En dltimo lugar, el principio que pone el énfasis

en generar y compartir conocimiento aplicado
requiere de proximidades culturales y desafios
compartidos a partir de situaciones socioeconémicas
y administrativas con cierto grado de similitud. Este
elemento evidencia las dificultades y la reiteracién
de errores contenidos en las practicas, que dan

por sentado que los paises con mayor nivel de
desarrollo relativo han aprendido y disponen de las
claves para transferirlas al resto. Los aprendizajes
siempre son contextuales y son mas eficaces si se han
realizado con caracter previo andlisis de similitudes y
atribuciones con cierto rigor.

GRAFICO 11: POTENCIALES CONVERGENTES QUE CONFORMAN UN SISTEMA DE VALORES
COMPARTIDOS Y CONSECUENCIAS PARA LA DEFINICION DE ELEMENTOS CLAVE PARA EL

ECOSISTEMA IBEROAMERICANO DE CSSYT-D
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Fuente: elaboracion propia.
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En sintesis, este es el potencial convergente de la
CSS vy la CD y sus consecuencias, que han venido
siendo desplegadas en su enorme dinamismo.

La CSSyT-D bien puede aspirar a fortalecerse y
consolidarse a partir del refuerzo de estos principios
y del tipo de relaciones, acciones y resultados que
prefiguran los mismos. En este sentido, podrian
constituir una primera aproximacién a los pilares de
un marco fundacional y aspiracional para un proceso
de fortalecimiento explicito y constante, que inspire
sus estrategias y reiina en las mismas la diversidad

y heterogeneidad de acciones y relaciones que
conforman el ecosistema de CSSyT-D para la region
iberoamericana.

Las debilidades comunes: debilidad
metodolégica y sistematizacién en ciernes

Ya hemos observado que estos principios comunes
sirven, en tanto que valores, para distinguirse de

las practicas verticales que han hegemonizado y
constituido el sistema de cooperacion internacional.
También es preciso recordar que, al tratarse de
practicas concretas, es mucho mas complicado
descartar intereses, inercias y relaciones que
permitan distinguirlas de las tradicionales.

En este punto conviene sefalar que la CSSyT-D

no escapa a la brecha entre teoria y practica que
caracteriza a todo el sistema de cooperacién
internacional. De hecho, a menudo es problematico
caracterizar de manera clara en sus practicas

la concrecién de los valores propugnados de

horizontalidad, intercambio mutuo y enfoque territorial.

En el &mbito de la CSSyT hemos abordado en

un epigrafe anterior la constatacién de que no
cuenta con una metodologia especifica para

su sistematizacion, lo que contribuye a cierta
indefinicion de la misma y genera dificultades para
su reconocimiento. Contamos con un creciente
repositorio de buenas practicas, como los tres
volumenes publicados por la Oficina de las Naciones
Unidas para la Cooperacion Sur-Sur (UNOSCC) en
2016, 2018 y 2020, organizados por cada uno de
los 17 ODS, o un reciente informe publicado por el
Brazil Africa Institute sobre buenas practicas en el
contexto de la seguridad alimentaria. Sin embargo,
una propuesta de aproximacién sistematica debe
recoger de manera ineludible la doble dimensién a
la que hace referencia la evaluacién disefiada ad hoc
por la cooperacién alemana: la politico-estratégica y
la programatico-tematica. De igual forma habria de
contemplar mecanismos de monitoreo de procesos

La CSSyT-D
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brecha entre

teoria y prdctica

que caracteriza a todo el
sistema de cooperacion

internacional. A menudo

es problemdtico

concretar de manera

clara en sus prdcticas los
valores propugnados de
horizontalidad, intercambio
mutuo y enfoque territorial

de didlogo politico y de evaluacién de procesos
de implementacioén de politicas publicas, aunque
ello suponga alejarse de la l6gica de resultados y
atribuciones de los mismos a los proyectos.

En el Ambito de la CD, en los escasos estudios que se
han propuesto estudiar este conjunto de experiencias
y practicas se asumen diferentes criterios para el
andlisis. Por este motivo cabe destacar que contamos
con un reciente catalogo de experiencias de notable
importancia y diversidad (Bardot et al. 2018; Bentz,
Noupadja, y Oevermann 2019; Dellas et al. 2018;
Euractiv 2018; Fernandez de Losada, 2017; Fernandez
de Losada, y Calvete 2018; Malé 2008; 2012; UCLG
2018; 2019) que, sin embargo, adolecen de una
estructura y categorias compartidas que permitan
examinar su evolucién y comparabilidad. En el estudio,
podria decirse que Unico en su especie, publicado

por el Observatorio de Cooperacién Descentralizada
UE-AL en 2014, se apuesta por basar este andlisis

en tres aspectos que se consideran principales: a) las
modalidades, b) los enfoques y contenidos y ¢) los
actores y roles de los cooperantes (Diaz 2014, 61y ss.).
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El problema reside en las dificultades para evaluar
las politicas de Cooperacién Descentralizada.
Aunque algunas de ellas son dificultades comunes a
la cooperacion en general, la CD incorpora algunas
especificas, que son producto de la diversidad

y heterogeneidad de las practicas, escalas de
intervencion, temas, objetivos y agentes que la
conforman. El abordaje de un marco comun de
evaluacion para la Cooperacion Descentralizada,
pendiente de realizar, precisa comprender el
fendmeno en el contexto global de cambios, en

la comprension del caracter politico de dichas
acciones, en su enfoque territorial y en la dimensién
institucional que los gobiernos descentralizados
proporcionan a su accion internacional. Con todo el
sentido, sera preciso diseiar enfoques evaluativos
de “geometria variable”, como se sugiere en una
propuesta reciente elaborada a la luz del nuevo
protagonismo que la Agenda 2030 y los desafios
actuales conceden a la accién local (Malé 2020).

Ademas del eterno problema de la atribucién, comun
a todas las evaluaciones de resultados de politica,
existen dificultades especificas para evaluar la CD

y su influencia en las politicas publicas locales.

En primer lugar, la cooperacién se ha centrado en

la evaluacién de proyectos o programas, siendo
mucho menos comun la evaluacién de impacto de
politicas publicas que sigue siendo un gran desafio
metodolégico. Para ello es imprescindible contar con
escalas temporales de medio y largo plazo, dado que
los efectos suelen aparecer aios después de haberse
implementado la politica en cuestién. Basta como
ejemplo recordar que las iniciativas de cooperacion
que acompanaron procesos de descentralizacion
han visto cdmo, a pesar de ciertas inestabilidades
politicas y financieras, algunos de sus resultados y
efectos han permanecido después de mas de una
década en forma de mancomunidades, consorcios
de gestién o estructuras competenciales fortalecidas
y capaces. La atribucién es indemostrable después
de tanto tiempo transcurrido, ademas de que este
tipo de andlisis requiere de grandes inversiones en
recursos humanos y financieros (Mosangini 2012).
Por otra parte, las evaluaciones suelen prestar poca
atencion a la dimensién global de las politicas de
cooperacioén, a su relaciéon con otras politicas y a

su coherencia con los objetivos de transformacion
en forma de reduccion de pobreza, vulnerabilidad

y desigualdad. Esta pérdida de vista de los factores
estructurales por parte de las metodologias de
evaluacién puede alejar sus conclusiones de algunos
elementos determinantes para comprender los
impactos y efectos generados (Unceta et al. 2013;
Egiguren y Satrustegui 2015).

Muchos operadores y estudiosos de la cooperacién
consideran que las caracteristicas de los programas
Urb-Al* contribuyeron de manera muy notable a
generar una nueva cultura politica de la Cooperacion
Descentralizada, no solo por los evidentes
fortalecimientos que pusieron en marcha, sino por
las decisiones relativas a potenciar la coordinaciéon
de los programas por socios del Sur. Este tipo de
decisiones permitieron, sin duda, generar procesos
de aprendizaje vinculados directamente al tipo de
relacién de cooperacién establecida y al reparto

de responsabilidades en una légica netamente
horizontal o, si acaso, discriminando y promoviendo
el protagonismo de la parte mas débil de la
relacién. Hoy se aprecian los resultados de cierto
proceso de homogeneizacién de los disefios y

usos administrativos, al tiempo que el disefio de
aquellos programas favorecio el establecimiento de
nodos de coordinacién en entidades del Sur global,
facilitando vias de fortalecimiento institucional y
empoderamiento en las relaciones de cooperacién
que, con ello, parecian lograr, por fin, relaciones
menos verticales. Lamentablemente, aquellas
experiencias no lograron reproducirse mas alla de
los 15 anos que duré el programa en sus tres fases,
de modo que, en la actualidad, como han expresado
varios expertos entrevistados, es apreciable cierto
nivel de preocupacion por los esquemas del nuevo
marco de financiacién plurianual, que no parece poner
énfasis en considerar a las entidades y paises socios
de la cooperaciéon como potenciales oferentes.

13 Lanzado en 1995, durante sus dos primeras fases, el objetivo
general del Programa Urb-Al consistié en desarrollar vinculos
directos y duraderos entre colectividades locales europeas y
latinoamericanas mediante la difusion, adquisicién y aplicacion

de buenas practicas en el ambito de las politicas urbanas y

locales. Urb-Al ha trabajado fundamentalmente sobre la base

de estos grandes ejes: Intercambio de experiencias y trabajo en
redes tematicas de gobiernos subnacionales, Apoyo institucional

a las colectividades locales para lograr resultados sustentables

e Implicacion directa de los participantes en la formulacién,
ejecucién y financiacién de los proyectos para garantizar una mayor
apropiacion. En la tercera fase (lanzada en 2008), el programa
Urb-Al pretendid impulsar y apoyar, en los paises de América
Latina, los procesos y las politicas que contribuyen a generar
cohesion social en las ciudades y en las entidades territoriales de
nivel intermedio (departamentos, provincias, estados federales,
etc.). Al respecto véanse https:/webgate.ec.europa.eu/europeaid/
online-services/index.cfm? ADSSChck=1375770637308&do=publi.
getDoc&documentld=42763&publD=117287 y https:/www.
observ-ocd.org/es/programme-urb-al-iii
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Sin duda aquellos procesos generaron y vislumbraron,
a través de centenares de proyectos y en multiples
relaciones entre actores de la Cooperacion
Descentralizada entre América Latina y Europa,

la posibilidad de construir una red de redes de
cooperacion cuya principal orientacién es su influencia
en la politica publica local mediante el fortalecimiento
de capacidades y el intercambio de experiencias.
Muchos aprendizajes de entonces constituyen la base
sobre la que hoy se mantienen y reproducen oficinas
de accién internacional en entidades locales, redes
tematicas de colaboracion entre ciudades, flexibles

y creadas ad hoc para responder a problematicas
compartidas, generando acciones de incidencia ante
gobiernos nacionales e instituciones multilaterales y
desplegando asi el potencial politico agregado de gran
diversidad de actores (Malé 2012).

Una incipiente estrategia para el
fortalecimiento de un ecosistema
de cooperacion

La Segunda Conferencia de Alto Nivel de las Naciones
Unidas para la Cooperacién Sur-Sur en Buenos

Aires (BAPA+40) supuso un espaldarazo relevante
para el reconocimiento de lo que denominamos
ecosistema de CSSyT-D para Iberoamérica. En
aquella declaracion se reconoce la ampliacion de
esfuerzos de intercambio y colaboracion entre
gobiernos subnacionales y locales y se consideran
sus iniciativas como una estrategia ideal para el
cumplimiento de los compromisos de la Agenda 2030.
Esto proporciona un marco de legitimidad importante
a las relaciones entre los gobiernos subnacionales

y locales y se ajusta a las iniciativas que ellos han
desarrollado en su propia cooperacion entre pares.
Particularmente, se reconoce la importancia de la
cooperacion entre ciudades, por el peso de lo urbano
en la futura distribucién espacial de la poblacion

y la necesidad de intensificar las relaciones entre
territorios y localidades. De igual forma, se reconoce
explicitamente la CT como una herramienta eficaz
para la implementacion de la Agenda 2030 y el rol
eminentemente regional de la misma.

La regién iberoamericana ha sido protagonista de
una emergencia notable de enfoques territoriales

e instituciones y entidades comprometidas con las
relaciones horizontales con foco en el desarrollo
territorial. Entre los afios 2009 y 2015, la SEGIB,

con la participacién de doce paises iberoamericanos,
impulsé el Programa Iberoamericano de Cooperacién
en Gestion Territorial, que permitié sistematizary
conceptualizar politicas, enfoques, metodologias

La Segunda Conferencia

de Alto Nivel de las
Naciones Unidas para la
Cooperacion Sur-Sur supuso

un espaldarazo relevante
para el reconocimiento del
ecosistema de CSSyT-D para
Iberoamérica

e instrumentacion de la gestion territorial que

sirven hoy como antecedente para la promocién de
reformas en areas tan diversas como el desarrollo
rural, urbano, ambiental y la planificacién territorial
(Ponce Adame 2017). El Programa Iberoamericano de
Fortalecimiento de la Cooperacién Sur-Sur (PIFCSS)
ha iniciado un interesante proceso de fortalecimiento
de la CSSyT-D conformando una agenda de andlisis,
didlogo y concertacion para definir una estrategia
especifica. Dicha agenda partié del andlisis y
diagndstico compartido de la situacion (Fernandez de
Losada 2016), cuyas conclusiones se compartieron en
un taller realizado en Costa Rica; posteriormente se
elaboré un segundo estudio (Ponce Adame 2017), se
organizaron talleres para su discusién en Paraguay y,
en anos sucesivos, se abordaron las relaciones entre la
Agenda 2030y el territorio en Buenos Aires. Con esta
metodologia, el PIFCSS ha logrado abrir un camino de
importancia crucial para la configuracién y articulaciéon
del ecosistema de CSSyT-D para Iberoamérica.

La propuesta estratégica emanada de esta agenda se
fundamenta en el reconocimiento de, al menos, cinco
dimensiones centrales que la vinculan con procesos
que enmarcan su potencial desarrollo. Estos son:

los cambios en el entorno internacional dentro de

un proceso intenso de globalizacion; el proceso de
descentralizacién y desconcentracion; la Agenda 2030
y la Nueva Agenda Urbana (NAU); el mayor espacio
ganado por la Cooperacion Sur-Sury la Triangular

en la agenda de cooperacion para el desarrollo,

y el fortalecimiento de las instancias nacionales
responsables de la cooperacién internacional (Ponce
Adame 2017, 12).
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Los diferentes encuentros permitieron abordar algunos
aspectos esenciales que, sin duda, constituyen una
base de didlogo y sistematizacion bien orientada.

En este sentido, se reconoce que han logrado varios
avances notables como: A) generar un espacio de
reflexion e intercambio de experiencias entre los
paises; B) conocer y caracterizar en términos generales
y particulares la situacion de la CSS-D en Iberoamérica;
C) identificar oportunidades que permitan promover
esta modalidad de cooperacion, y D) identificar retos
presentes en la articulacion de actores y la gestion de
la CSS-D. Los resultados del didlogo contemplan una
serie de principios y caracteristicas que se consideran
distintivas de la CSS-D y que aparecen sintetizados

en la tabla 2. La realizacion del estudio referenciado
no incluye la CT fundamentalmente porque entonces
no se habia alcanzado el consenso actual al respecto,
pero consideramos sus conclusiones perfectamente

extensibles a la nueva conceptualizacién del ecosistema

que proponemos como CSSyT-D.

TABLA 2: PRINCIPIOS Y CARACTERISTICAS
DISTINTIVAS DE LA CSS-D

Principios

Colaboracién mutua,

horizontalidad y solidaridad.

Caracteristicas distintivas

Circunscrita al ambito de lo
publico.

Reciprocidad y

responsabilidad compartida.

El caracter Sur-Sur.

Respeto a la pertinencia
local de la cooperacion.

El énfasis en la dimension
técnica.

Complementariedad y valor

agregado de la cooperacion.

Diversa y diferenciada.

No condicionalidad.

Caracter de gobernanza
multinivel.

Adopcién de los principios
del desarrollo sostenible
(A2030 y NUA).

Participaciéon de
otros actores sociales
en la cooperacion
descentralizada.

Fuente: (Ponce Adame 2017).

Ademas se han establecido unas lineas generales de
necesidades compartidas orientadas al fortalecimiento
del ecosistema resumidas en los siguientes elementos
de caracter mas instrumental: A) establecer marcos

de trabajo con lineas de interés para los gobiernos
locales; B) contar con instrumentos y herramientas
que permitan dar a conocer lo que se esta haciendo

en los territorios; C) construir una plataforma regional
para registrar las capacidades, marcos normativos e
intereses de los gobiernos locales; D) disefiar un plan
de formacion para la capacitaciéon permanente, y E)
apoyar a los gobiernos locales en la fase del ciclo de
gestion de proyecto.

Mas recientemente, coincidiendo con el calendario
de realizacién de esta investigacion, se ha celebrado
un nuevo taller en el que se ha debatido sobre una
metodologia especifica para iniciar la construccién

de la plataforma online para registrar y compartir
capacidades e intereses de los gobiernos locales
implicados, que actualmente se encuentra en fase de
discusion. La pretension es generar una metodologia
compartida para recopilar informacién en un portal
digital en constante actualizaciéon. Para ello se ha
generado un flujograma de informacion que parte de la
iniciativa directa de los gobiernos locales y contempla
el filtro de las entidades nacionales de coordinacion
para su validacién y publicacién.

Desafios para lograr un ecosistema
policéntrico y multinivel de gestion
de la CSSyT-D

Cabe destacar, antes de finalizar este conjunto de
sugerencias para el fortalecimiento de un ecosistema
de CSSyT-D en la regién iberoamericana, la necesidad
de intentar avanzar en la construccién de una
arquitectura coherente con el concepto mismo de
ecosistema y consistente con el tipo de soluciones
que, como vimos en la primera parte del estudio,
demanda la compleja realidad. Entre ellas, destaca la
conveniencia de ensayar formas de gobernanza que
respondan al caracter policéntrico y multinivel en lugar
de reiterar esquemas centralizados y jerarquicos.

Para ello resulta util analizar los actuales flujos de
relacion entre los principales actores contemplando
que también ellos, en tanto que participantes en un
pretendido sistema, estan igualmente sometidos a las
tensiones de jerarquia y sostenibilidad presentes en la
actualidad. Podriamos sintetizar de la siguiente manera
la estructura de funcionamiento existente, situando

en su centro a la SEGIB como entidad compartida de
los miembros de primer nivel que son los gobiernos
nacionales iberoamericanos y, mas particularmente,
sus responsables de cooperacion generalmente en
estructuras o departamentos dependientes de sus
cancillerias. La mayoria de estos paises disponen a su
vez de alguna estructura o mecanismo de coordinaciéon
que se relaciona con los gobiernos subnacionales

y locales para asuntos especificos de cooperacion
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internacional. Es evidente que esta estructura
representa una logica jerarquizada que, si bien puede
tener sentido para la distribucién de competencias

y obligaciones administrativas, en el caso de las
relaciones de cooperacién internacional puede suponer
una limitacion innecesaria del potencial de articulacion.

La necesidad expresada por la Agenda 2030 de
articular mecanismos de gobernanza multinivel, que
reconozcan la exigencia de desplegar una mirada

glocal que atienda de manera coherente y consistente
tanto a las dindmicas transnacionales como a las
expresiones y demandas especificas territoriales,
sugiere la generacion de espacios compartidos que
respondan a légicas mas horizontales y por lo tanto
mas plurales. Tal vez resulte inicialmente complicado
para algunos actores reconocer y desarrollar espacios
de didlogo politico y de cogobierno con entidades y
administraciones que consideran subrogadas o creadas
por delegacién en su dmbito juridico-administrativo.
Pero es igual de cierto que los actores nacionales y
particularmente sus cancillerias son muy conscientes de
la enorme rigueza y complementariedad que la accion
internacional de las entidades subnacionales y locales
aporta al prestigio y a la dimensién internacional de un
pais. Lo mismo puede afirmarse de la incorporacién de
otros actores que también han ido adquiriendo un peso
especifico en la arena internacional y regional, como

las redes filantrépicas de cooperacion internacional

y sostenibilidad que se relacionan directamente con
administraciones de diferente nivel de gobierno.
Indudablemente, esto supone comprometerse a generar
una nueva cultura de las responsabilidades globales,

en consonancia con los tiempos actuales y los desafios
expresados en las agendas internacionales, tanto en
sus acentos territoriales como en los relativos a la
gobernanza de bienes publicos regionales y globales.

Al respecto, la propia SEGIB de la mano de su
programa de CSS con el apoyo vy la participacion

de los responsables nacionales de cooperacion,
puede ensayar la creacion de un érgano multiactor
especifico para la gobernanza del ecosistema. De
manera progresiva, formarian parte de este algunas
redes con las que ya tienen marcos de colaboraciéon
consolidados como el Centro Iberoamericano de
Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU), la Unién
Iberoamericana De Municipalistas (UIM) y la Unién
de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI), entre
otras, asi como representantes de redes teméticas y
representativas que forman parte del ecosistema tal
y como hemos descrito, como 100 Resilient Cities,
Mercociudades, Local Governments for Sustainability
(ICLEI) o C40 por mencionar solo ejemplos activos de
diferente membresia y orientacion tematica. Se trata,
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en definitiva, de generar un mecanismo de gobernanza
que incorpore diferentes visiones y enfoques para el
abordaje de procesos de desarrollo multidimensionales
y multinivel en los territorios, en el que prevalezcan las
estrategias y relaciones politicas de multiples actores

y que permee progresivamente a todas las relaciones y
acciones de cooperacion en esta misma linea.

Existen numerosos incentivos para reforzar la
participacién en la gobernanza del ecosistema que
pueden ser puestos en marcha. Ejemplos de ellos

son las convocatorias de intercambios especificos, la
participacién en la metodologia prevista para realizar
un catalogo de capacidades actualmente en fase de
construccién por parte del PIFCSS o la convocatoria
anual de premios a las practicas y experiencias mas
sobresalientes en areas tematicas relacionadas con las
metas y prioridades contempladas en la Agenda 2030
de la SEGIB. En los ultimos aios, dicha convocatoria
ha movilizado trabajos y proporcionado herramientas
singulares, sirviendo como atractivo e incentivo para
acercar experiencias locales a espacios de gobernanza
multinivel. Se trata de un premio abierto, con un
jurado diverso y multidisciplinar que reconoce las
experiencias mas notables en movilidad sostenible,
transicion ecolégica, reduccién de desigualdades

o promocion de la igualdad de género en el

territorio, con un reconocimiento de la comunidad

y una dotacién econdémica, tal vez modesta para el
conjunto del ecosistema, pero relevante para la usual
escasez de recursos en la mayoria de los gobiernos
subnacionales, que podria incentivar la participacion
activa de muchos actores.

Cabe destacar la necesidad
de intentar avanzar en
la construccion de una
arquitectura coherente

con el concepto mismo de
ecosistema y consistente

con el tipo de soluciones que
demanda la compleja realidad
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Podrian establecerse, por ejemplo, una serie de
premios atendiendo a las principales acciones
orientadas a la transformacién, como son
sostenibilidad, género y gobernanza democratica,

asi como a las diferentes tipologias derivadas del
cuadro de principios que hemos contemplado como
fundantes del ecosistema de CSSyT-D: horizontalidad
en las relaciones, generacion de conocimiento,

enfoque territorial y traduccion a las politicas publicas.

Analisis y perspectiva sobre los sistemas de
informacion de CSSyT-D

Como se ha reiterado con anterioridad, se constata
que una de las debilidades principales de la CSSyT-D
es la falta de informacién sistematizada sobre sus
acciones, practicas y resultados, a excepcién del
notable trabajo realizado por el SIDICSS y la SEGIB
en la ultima década. Con algunos matices, esta
ausencia de una sistematizacion comprehensiva y
reconocida es también atribuible respectivamente
alaCSS,alaCTyalaCD. Lo anterior puede
generalizarse para todas regiones por mas que
existan diversos esfuerzos de recopilacion de
informacién en algunos lugares, destacando lo
realizado en la regiéon iberoamericana, por lo que en
lo sucesivo volvemos a centrarnos en lo hallado de
interés para la regién iberoamericana y su relacion
con la Unién Europea y otros paises donantes
tradicionales del sistema de cooperacion.

Son varios los problemas habitualmente asociados
a esta ausencia —reconocida por los diferentes
actores— de informacién sistematica elaborada.

En primer lugar, se considera que contribuye a la
imprecision y al desconocimiento generalizado

de las acciones y de sus resultados por parte del
conjunto de actores que conforman el sistema. En
algunos casos, ademas, se admite que esta falta

de informacion sistematizada es motivo de poca
confianza y se seiala como un elemento definitivo
para explicar por qué aun la CSSyT presenta una
dimensién presupuestaria y de prioridades marginal
en relacion con el resto de modalidades. También,
desde el punto de vista de los responsables politicos,
la no existencia de una referencia completa a la
que acudir para obtener informacion sistematica

se considera una debilidad propia de la modalidad
de cooperacion, en comparacién con la capacidad
que tienen los informes basados en la AOD para
ocupar con sus datos y referencias el centro politico
de la agenda publica en materia de cooperacion.

En definitiva, la no disponibilidad de informacién
sistematica contribuye al desconocimiento de las

La no disponibilidad

de informacion

sistemdtica contribuye al
desconocimiento de las
acciones que se realizan, a
la desconfianza respecto de
los actores que las realizan
y de sus resultados

acciones que se realizan, a la desconfianza respecto
de los actores que las realizan y de sus resultados y

a la poca importancia politica y publica que reciben.
Todos estos elementos sitiian a la CSSyT-D aun en un
ambito subordinado y marginal respecto del conjunto
del sistema de cooperacién internacional.

Las razones por las que no se ha logrado avanzar en
la sistematizacién de la informacién tienen a su vez
relacion con las consecuencias de no disponer de ella,
en una especie de causalidad circular que no permite
arrancar procesos de generacién de conocimiento
con la viabilidad y constancia requeridas. El relativo o
escaso peso politico que las acciones de cooperacion
tienen en las organizaciones y administraciones
publicas, las desconfianzas sobre resultados y actores
y el desconocimiento generalizado impiden, en
muchas ocasiones, obtener los acuerdos, los recursos
y las capacidades suficientes para emprender un
proceso de largo aliento para la sistematizacion de la
informacion sobre CSSyT-D. En este caso, ademas,

la diversidad de actores y acciones constituye un
espacio policéntrico en el que no existe un ente
rector central que establezca normas y asigne
prioridades y presupuestos, lo que hace que el desafio
sea mayor y sobre todo distinto.

De hecho, como hemos subrayado, ante el evidente
dinamismo y la gran cantidad de actividad que se
despliega en el &mbito de lo que puede comprenderse
como CSSyT-D en la regién iberoamericana, existen
algunos estudios y numerosas publicaciones realizadas
por distintos actores con diferentes finalidades. La
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profusién de repositorios de practicas y ejemplos,
que han servido como base para este estudio, no
solo acumulan un gran nimero de experiencias y
aprendizajes, sino que conllevan diversas formas de
entenderlos, de ordenar su informacién y de subrayar
sus especificas contribuciones a cuestiones concretas
y a determinadas transformaciones. Es decir,
muestran de manera evidente el caracter policéntrico
de la actividad también en su forma de difundirla

y transmitirla. Recordemos que hemos situado el
contorno del ecosistema de CSSyT-D como un sistema
de interrelaciones conformado por distintas visiones,
principios y practicas.

En consecuencia, el camino que parece trazarse

para fortalecer la CSSyT-D mediante la generacion
de conocimiento sistematico acerca de sus acciones
y resultados tiene mucho margen de mejora e
importantes pasos que dar. No obstante, habra que
evitar el riesgo de imponer jerarquias y centralidades
que han limitado y limitarian severamente el

caracter horizontal y policéntrico que representan

de manera agregada y que constituye una de sus
principales caracteristicas. En este sentido, el estudio
ha analizado algunas de las principales fuentes de
informacion disponibles y examinado los criterios

y puntos determinantes con que han intentado
sistematizarse en algunas ocasiones. El panorama
general es el de una gran diversidad de instituciones
y entidades que disponen de gran cantidad de
informacion que, por lo general, sigue a la espera

de ser tratada, ordenada y sistematizada para
permitir ser conocida y reconocida y asi, desplegar
todo su potencial. Se han analizado las bases de
datos proporcionadas por la SEGIB y provenientes
del SIDICSS para la realizaciéon de los informes,

los numerosos titulos con repositorios de buenas
practicas publicados preferentemente por la Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos (CGLU) y por plataformas
afines, varios articulos valorativos de la dimensién

y el alcance de las tres fases de los programas Urb-
Al de la Unién Europea, asi como las mas recientes
publicaciones con el examen de la cooperacién
trilateral realizado por la cooperacién alemana y

la metodologia propuesta en una publicacion de

la Diputacién de Barcelona para evaluar la accién
internacional de los gobiernos locales.

A partir del andlisis realizado es posible construir una
primera aproximacion, en forma de hoja de ruta, que
pueda esclarecer los diferentes pasos y medidas para
emprender de manera efectiva la sistematizacion
pendiente de la CSSyT-D. Para ello, también a partir
de las experiencias analizadas, se sugieren algunos
criterios y categorias que pretenden esbozar los pilares

El camino que
parece trazarse para
fortalecer la CSSyT-D

tiene mucho margen
de mejora e importantes
pasos que dar

de una clasificacién comprehensiva de las acciones y
sus valores para los propésitos de transformaciéon que
laten en todas las relaciones de cooperacion.

Hemos observado y analizado la evolucién de la CSS
que, en buena medida, se ha visto fortalecida por los
informes de la CSS iberoamericana elaborados por la
SEGIB desde hace una década. Informes que, hasta la
fecha, no han incorporado una dimensién de la acciéon
realizada por los gobiernos subnacionales y locales. No
obstante, se han examinado las 7967 entradas de la
base de datos de la que parten los informes publicados
entre 2006 y 2019, que contempla 3852 acciones,
4007 proyectos y 108 programas. Atendiendo a sus
modalidades, hay 6315 bilaterales, 1242 triangulares
y 410 regionales. La recopilaciéon no considera como
categoria la Cooperacién Descentralizada, sino

que se nutre de las informaciones remitidas por los
responsables de cooperaciéon nacionales.

No obstante, hemos examinado iniciativa por

iniciativa la base de datos completa para hallar la
participacién de gobiernos subnacionales y locales a
partir de la formulacién de los titulos de los programas
y especialmente en la categoria de instituciones
participantes. Tan solo 123 items cuentan con la
participacién de algun gobierno descentralizado;
aunque dicha participacién parece haberse
incrementado a partir de 2017, esta observaciéon podria
estar sesgada porque el SIDICSS no incluyé este campo
en sus primeras versiones. No puede establecerse
ninguna preferencia por sectores, que la base de datos
clasifica en un listado de 31 diferentes, como tampoco
destaca sobremanera la representacion de algunos
entes en particular. A pesar de que es una muestra muy
reducida, destaca una mayoria de ciudades capitales
como Quito, La Habana, Bogot3, La Paz y Montevideo.
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De lo anterior no puede deducirse ningln peso
relativo de la Cooperacion Descentralizada respecto
del conjunto de la CSSyT, puesto que dicha
informacién no ha sido recopilada sistematicamente
hasta la fecha. Mas bien al contrario, podria decirse
que la muestra permite constatar una actividad y una
demanda por parte de los gobiernos descentralizados
de participar en los esquemas de cooperacién alin
disefados para ambitos interestatales.

Lo afirmado puede justificarse atendiendo a
algunos otros repositorios que, si bien en ningln
caso presentan bases de datos sistematicas ni
exhaustivas, si permiten proporcionar alguna idea
de la dimensién de la que hablamos. Por ejemplo, la
red Mercociudades, que acaba de cumplir 25 afios
de historia, retiine un listado de 120 participantes
con proyectos presentados solo a las Ultimas
cuatro convocatorias de proyectos ofrecidos a sus
miembros. En las Ultimas cinco convocatorias de
fondos europeos para las autoridades locales se
han presentado méas de 250 iniciativas por parte de
entidades locales de la regién.

En las primeras fases de Urb-Al, la Diputacion

de Barcelona en colaboracién con la Intendencia

de Montevideo puso en marcha, en el marco del
Observatorio de Cooperacién Descentralizada
UE-AL, una metodologia especifica para la
recopilacion y categorizacion de las experiencias
que, lamentablemente, fue abandonada por falta

de recursos financieros pocos afos después. Su
metodologia para la recopilacién y los criterios
seleccionados para su categorizaciéon recogian
elementos de enorme interés que pueden constituir
un excelente complemento para ampliar la propuesta
que actualmente tiene en marcha y en proceso de
discusién interna el PIFCSS y la SEGIB. Entre estos
criterios, destacan la influencia en procesos de
politica publica, la disposicién a la generacion de
alianzas de actores multiples en el territorio y los
itinerarios de transformacién de las capacidades y
recursos técnicos y politicos.

El andlisis realizado permite reconocer la necesidad
de cerrar una brecha de informacién sistematica
sobre la CSSyT-D, un aspecto crucial para construir
y consolidar la gobernanza de un ecosistema de
CSSyT-D iberoamericano. Este ecosistema, como ya
se ha mencionado, presenta un enorme dinamismo
y diversidad, sin embargo no es lo suficientemente
conocido y reconocido precisamente por falta de
informacion sistematica. Para fijar la perspectivay
fortalecer este trabajo y a partir de lo investigado, se
ofrecen unas breves recomendaciones:

= El 4rea de cohesiodn social y CSSyT de la SEGIB
cuenta con relaciones politicas, experiencia
acumulada, resultados obtenidos y constancia
en el didlogo politico suficientes para poder ser
considerado el espacio ideal para emprender el
refuerzo de los sistemas de informacion de la
CSSyT-D.

= La incorporacién de criterios y categorias para la
recopilacién de la informacion sobre las acciones
de la CD en la region requiere explorar posibles
modificaciones en las fichas de recogida que utiliza
el SIDICSS, al menos contemplando especificar la
participacién de gobiernos subnacionales en las
iniciativas.

Para llevar a buen fin el proceso iniciado de
informacién sobre las capacidades locales, es
crucial contribuir explorando la ampliacién y
categorizacion de las mismas segln una geometria
variable que incorpore diferentes roles y, de manera
muy importante, la experiencia en acciones y
relaciones con redes internacionales.

El caracter diverso y policéntrico del ecosistema
presenta un desafio importante para alcanzar

el equilibrio entre autonomia y coordinacién.

La informacién obtenida y recogida para la
sistematizacién serd mas amplia y rica en la
medida en que los didlogos y los mecanismos que
se implanten para su recoleccion transiten desde
visiones subsidiarias y dependientes entre los
niveles de la administracién hacia articulaciones
multinivel de competencias compartidas y
generacién de experiencias de cogobierno de
politicas de desarrollo.

Parece pertinente introducir en el marco de las
relaciones entre la SEGIB y la UE la elaboracién
de una estrategia comun especifica destinada a
generar y a fortalecer los sistemas de informacion
para el ecosistema iberoamericano de CSSyT-D,
acompanada de recursos humanos y financieros
suficientes para desplegarla como una prioridad.

La perspectiva de largo plazo es inexcusable para el
fortalecimiento de los sistemas de informacion, mas
aun cuando se propone realizarlo con la ambiciéon de
contribuir a los valores de horizontalidad, diversidad
y respeto mutuo. Por ello, parece sugerente
construir un proceso que, a la vez que amplie la
participaciéon a las voces subnacionales, comprenda
una hoja de ruta que les comprometa a cogobernar
de manera responsable, compartida y diferenciada el
ecosistema iberoamericano de CSSyT-D.
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