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INTRODUCCION

“La socializacion sélo se presenta cuando la coexistencia
aislada de los individuos adopta formas determinantes
de cooperacion y colaboracion que caen bajo

el concepto general de la accion reciproca.”

G. Simmel

La cooperacion al desarrollo ha tenido histéricamente diversas interpretaciones conceptuales y practicas.
Generalmente se ha basado en una nocion de desarrollo vinculada al poder econémico y en una nocién
de cooperacién ligada a la ayuda de los mas ricos hacia los mas pobres. Pues bien, el presente estudio
pretende alejarse de dichas nociones para aportar a un debate que reivindica la cooperacién como una
accioén reciproca, horizontal y democratica.

Para llevar a cabo una tarea de esta naturaleza se propone conducir el analisis desde y hacia un lugar
distinto respecto aquel en que clasicamente ha sido pensada y actuada la cooperacion al desarrollo. De
este modo, se propone abandonar el lugar de los Estados nacionales del Norte para situar la reflexion a
partir de los actores locales del cominmente denominado Sur, especificamente desde América Latina (AL).

En términos concretos, el estudio se plantea como objetivo general realizar una investigacion respecto a
la situacién actual de la Cooperacién Sur-Sur (CSS) en AL, desde el punto de vista de las practicas que se
desarrollan a nivel descentralizado. La dificultad esta en que esta idea de Cooperacion Sur-Sur Descentralizada
(CSSD) no forma parte de las politicas de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y tampoco cuenta con
conceptualizaciones ni estudios integrales que sistematicen experiencias. Constituye de hecho un campo
de estudio bastante nuevo que, como tal, debe hacer referencia a la cooperacion tradicional y a sus
nuevas conceptualizaciones para diferenciarse y construir un cuerpo conceptual propio.

De este modo, el campo general de estudio se encuentra delimitado por la nocién de cooperacion al
desarrollo - por su historia, tropiezos y desafios actuales - para llegar a delinear el concepto de CSSD.

En el primer capitulo se revisara brevemente el contexto en el cual surge la cooperacion al desarrollo, asi
como los distintos aspectos criticos que la atraviesan. Se propondra una reflexion respecto a los limites
de una cooperacion internacional que como politica pablica, si bien nace con el objetivo de contribuir a
la disminucién de los desequilibros de desarrollo de las naciones, instala de entrada una asimetria que
marcara gran parte de las acciones y sus resultados. Asi, la oposicién entre Norte y Sur, la cual a su vez
se traduce en roles politicos y técnicos asimétricos en las experiencias de cooperacion entre donante y
receptor.

Durante décadas la cooperacidn al desarrollo fue entendida como una relacién vertical que contemplaba
un conjunto de actuaciones de caracter internacional orientadas al intercambio de experiencias y recursos
entre paises, es decir estados nacionales del Norte y del Sur, donde el Norte fue definido como desarrollado
y con un rol activo de donante y el Sur como en desarrollo o incluso subdesarrollado, con un rol pasivo
de receptor de la cooperacién.

Actualmente conserva aln alguna vigencia la vision tradicional que asimila el concepto de “cooperacion”
con el de “ayuda”, entendido como un proceso unidireccional en el que un pais u organizacién brinda
ciertos recursos a otros para contribuir a su desarrollo, muchas veces sobre la base de las propias
prioridades del donante.
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Sin embargo, en las Gltimas décadas se han verificado cambios significativos en las politicas y estrategias
de los organismos y fuentes cooperantes tradicionales. Los cambios en las ideas predominantes sobre
cooperacion al desarrollo y la constatacién de la fragilidad del modelo, lo que ha sido llamado “desgaste
de los donantes”, la mejora en los niveles de crecimiento de algunos paises antes considerados receptores,
el impulso y surgimiento de la sociedad civil como actor del desarrollo, el rol creciente de los gobernos
locales en la arena internacional, entre otras cuestiones, han contribuido a la revisién critica del enfoque
de la cooperacidn vertical tradicional.

Surge asi el concepto de Cooperacion Técnica de Paises en Desarrollo (CTPD) que comenz6 a ser delineado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1977. En esta instancia se produjo una resolucién que
incluyd un primer esfuerzo por definir esta modalidad de cooperacion como mecanismo para promover
el fortalecimiento de las capacidades nacionales y colectivas de los paises involucrados, con el fin de que
puedan resolver por sus propios medios sus problemas de desarrollo. Esto explicité un cambio, al menos
conceptual, en la divisidn estatica entre Norte-Sur, llevando a los paises en desarrollo a variar sus estrategias
en relacion a la cooperacion internacional y a desempenar roles mas activos. Asi, por ejemplo en América
Latina, ha crecido el nimero de paises que ha ido incorporando a su estrategia de politica exterior una
forma no tradicional de cooperacion internacional: la cooperacién horizontal a paises de igual o menor
desarrollo.

Este tipo de cooperacion horizontal ha dado impulso a una nocidn relativamente nueva dentro la cooperacion
al desarrollo: la cooperacion Sur-Sur (CSS). Los esfuerzos por expandir esta modalidad de trabajo han ido
adquiriendo cada vez mayor relevancia, no sélo dentro de los paises directamente involucrados, sino
también entre los antiguos donantes del Norte y las agencias internacionales. De esta manera, algunos
paises latinoamericanos han comenzado a formalizar relaciones triangulares dirigidas a colaborar con
terceros paises de menor o igual desarrollo relativo, generando alianzas con asociaciones que ademas
han tenido un peso importante en el desarrollo de estrategias de CSS. A pesar de que estas experiencias
han contribuido a la consolidacion de una vision mas democréatica de la cooperacién, se encuentran en
constante tension con el viejo modelo, lo que dificulta la consolidacién de un espacio de cooperacién
propio que no reproduzca un Norte dentro del Sur.

En el segundo capitulo se profundiza el marco internacional en el cual se van incorporando nuevos modelos
de cooperacion, CSS y Cooperacion Descentralizada (CD) a través del analisis de la agenda de la Eficacia
de la Ayuda, en particular aquella expresada a través de la Declaracion de Paris, la Agenda de Accion Accra
y el reciente Foro de Alto Nivel de Busan.

A pesar de relevar el valor de estas instancias internacionales, se pone atencion a la imposicién de criterios
y procedimientos por parte del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) y a las posiciones criticas surgidas
en distintos paises, también latinoamericanos. Un ejemplo en este sentido lo constituye Brasil, que no
se adhiere a los principios emanados desde la Declaracion de Paris.

En efecto, la region latinoamericana no particip6 activamente en la definicion de la agenda de la Eficacia
de la Ayuda, lo cual hace necesario reflexionar respecto a su pertinencia y relevancia en dicho contexto.

En el tercer capitulo y luego de una primera aproximacién general a la CSS en AL, se define propiamente
el campo de estudio de la Cooperacion Descentralizada Piblica (CDP), para lo cual se revisara brevemente
el contexto en el cual nace esta forma relacion dentro de la esfera de las relaciones internacionales para
el desarrollo, asi como las diferentes acepciones que tiene esta modalidad de cooperacion, puesto que
no es un terreno cerrado, por el contrario, se presenta como un espacio abierto y en constante movimiento.

Las teorias y las politicas de cooperacion han comenzado a incorporar la participacion y la dimension local
y, en la actualidad, se puede constatar un consenso bastante generalizado -aunque hetereogeneo- sobre
la importancia de la CD y sobre la existencia de un espacio creciente de actuacion para la misma. Ahora
bien, dicho consenso no ha dado lugar todavia a una caracterizacién de lo que podria ser ese nuevo
espacio a ocupar por la CD en el marco de una crisis conceptual, politica y financiera de la cooperacién
clasica. Como se vera, en el ambito de las relaciones internacionales, el desarrollo de procesos y politicas
de descentralizacién es inseparable de las transformaciones y las re-configuraciones operadas en la
economiay la sociedad globales.
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En efecto, hay diversas cuestiones que afectan directamente a la progresiva participacion de los entes
descentralizados en la cooperacion al desarrollo, tales como la emergencia de los “problemas globales”
-percibidos como asuntos comunes, aunque tengan expresiones distintas en diversos lugares-; la creciente
interdependencia real y simbélica entre los procesos econémicos, sociales y ecolégicos que afectan a
espacios especificos; el mayor protagonismo de la sociedad civil en una nueva y compleja articulacién
entre lo local y lo global; y la mayor responsabilidad adquirida por los gobiernos locales en el ambito de
las politicas publicas.

En el cuarto capitulo se aborda mas en detalle el caso de AL en relacién a la CD. Aqui se analizan los
cambios en el paradigma del desarrollo latinoamericano, que pasa desde una vision basada en el crecimiento
macroecondmico, a valorar y considerar la variable territorial y los procesos locales como determinantes
fundamentales del desarrollo. Este proceso general constituye uno de los factores clave para explicar el
crecimiento y las potencialidades de la CD en la region.

Posteriormente, en el quinto capitulo se revisan las relaciones de CD triangular de mayor influencia en la
region, profundizando asi en las politicas de la CE hacia AL y revisando algunos de los programas mas
importantes en este ambito: el programa europeo URB-AL y la Iniciativa ART de las Naciones Unidas
(NNUU).

En el sexto capitulo se construye el marco de anélisis de las experiencias en el que, si bien considera como
antecedente el contexto en el cual surge la cooperacion al desarrollo, se propone ir mas alla de él para
explorar las oportunidades y desafios de nuevas modalidades de relacién que se estan gestando en AL.
Se consideran especificamente las experiencias desde la esfera local y de aquello que en este estudio se
entiende por Cooperacion Sur Sur Descentralizada (CSSD) que, lejos de constituir un modelo cerrado y
definido, se presenta como un desafio y una posibilidad ante la verticalidad y centralidad de la cooperacién
internacional que, aunque cuestionada, se encuentra alin presente, en mayor o menor medida, dentro de
las politicas de AOD.

La idea es avanzar en analisis especificos de experiencias en dos frentes de transformacién simultaneamente:
horizontalidad y descentralizacion, a través de la reflexion sobre tres aspectos principales: las modalidades
de CSSD, sus enfoques y contenidos, y los actores y roles de los cooperantes.

Ameérica Latina constituye sin duda un caso interesante de analisis puesto que alli se han comenzado a
desarrollar politicas que complementan, mas o menos conscientemente, estas nociones y practicas
novedosas que hemos citado en el campo de la cooperacién internacional al desarrollo. Presentandose,
a su vez, como un escenario idéneo para trazar un camino de reflexién hacia nociones y sistemas mas
horizontales y democraticos de cooperacion.

Asi, en el séptimo capitulo se analizaran cinco experiencias latinoamericanas que presentan elementos
de CSSD directa, dentro de las cuales se presentan casos de cooperacion transtronteriza, cooperacion
regional intermunicipal, cooperacién bilateral y cooperacion triangular.

Finalmente, se exponen las conclusiones del estudio, las cuales retoman el recorrido para proponer caminos
de reflexién que permitan avanzar hacia la valorizacién de nuevos espacios y modalidades de cooperacion,
donde AL pueda constituirse como un sur descentralizado e innovador que no se identifique con un rol
de receptor pasivo de ayuda, sino que se piense como actor protagénico de las relaciones horizontales
con sus pares regionales y con otros agentes de la cooperacion internacional.

En cuanto a la metodologia, y para abordar el objetivo global del estudio citado al comienzo de la presente
introduccion, la investigacion propone la realizacion de un estudio exploratorio que combina instrumentos
tanto cualitativos como cuantitativos para la recoleccién de informacion, analisis y generacion de propuestas.
A su vez, para generar recomendaciones de politicas puablicas, se distinguen dos aspectos que seran
trabajados en forma paralela durante la investigacion: el analisis conceptual- normativo de la cooperacién
descentralizada sur-sur y el analisis de las experiencias practicas de cooperacion descentralizada en la
region (actores, acciones e instrumentos).
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A partir de lo anterior, se abordaran los siguientes objetivos especificos:

e Analisis la situacion actual de la CSS vy la CD a través de la identificacion de actores, agencias, programas
y experiencias que trabajan en dicha linea;

® Propuesta una definicidon conceptual y operativa de CSSD, a través de la identificacion de conceptos
claves y roles de los actores participantes;

e Desarrollo de propuestas y recomendaciones para incentivar y potenciar la CSSD en la regiéon, como
modalidad mas horizontal y democréatica de cooperaci6n internacional.

Por su parte, los principales instrumentos metodoldgicos utilizados seran:

a. Revision bibliografica y documental de los marcos conceptuales y normativos de la cooperacién
internacional sur-sur y de los aspectos de descentralizacién que involucran. La finalidad es la construccién
de un mapa tedrico-conceptual que permita analizar posteriormente las experiencias de cooperacidn
descentralizada en la regi6n, destacando las necesidades y los desafios que enfrentan las agencias
nacionales, regionales y locales de cooperacion.

b. Propuesta y construccién de criterios para la identificacion de experiencias y analisis de las agendas
de cooperacién descentralizada Sur-Sur en AL. En términos generales se propone identificar algunos
criterios de analisis que permitan comparar los modelos, politicas y experiencias de CD, tomando en cuenta
elementos presentes en las practicas de cooperacion directa y triangular.

c. Revision de experiencias, analisis de casos y buenas practicas. Utilizar los criterios de identificacion
propuestos para analizar las politicas y acciones de cooperacidon implementadas a nivel regional y local.
Se llevara? a cabo un analisis de experiencias y se propondran casos de estudio para ejemplificar y
enriquecer los alcances de la investigacién, asi como proponer un balance preliminar de las lecciones
aprendidas y desafios en este ambito.
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CAPITULO |

Antecedentes historico-conceptuales de la CSS




Antecedentes histdrico-conceptuales de la CSS

Para entender las nuevas modalidades de cooperacién internacional al desarrollo, asi como sus oportunidades
y desafios, es relevante tener presente la historia de dichas relaciones y los cambios que han experimentado
a través del tiempo. En el siguiente apartado se analizan los principales antecedentes e hitos histéricos
de las politicas de cooperacion al desarrollo que permiten entender tanto el surgimiento de modalidades
mas horizontales asi como de experiencias de cooperacidn descentralizada. Si bien el foco de atencidn
es la experiencia latinoamericana, es necesario revisar algunos elementos relevantes en cuanto a las
divisiones geopoliticas del mundo y las relaciones internacionales, donde se diferencia entre un Primer
Mundo desarrollado y un Tercer Mundo subdesarrollado o en vias de desarrollo, lo cual condicionara la
fuerza de los cambios y las concepciones de la cooperacion.

1. Desde el paradigma del subdesarrollo hacia el desarrollo humano

Las primeras aproximaciones y actividades de cooperacion al desarrollo entre paises del Norte y del Sur
coincidieron con el fin de la Segunda Guerra Mundial, periodo en el cual los vencedores, liderados por
EEUU, comenzaron a idear formas para desarticular el poder del sistema socialista soviético y sus
aspiraciones globales. Una de estas estrategias fue inducir el desarrollo de los paises pobres -del Tercer
Mundo- para que sus intereses fueran congruentes con el desarrollo del capitalismo y no se acercaran al
socialismo. Este contexto de postguerra y Guerra Fria permite comprender mejor por qué la historia de
la cooperacidn internacional para el desarrollo esta intimamente ligada a los intereses y objetivos de los
paises del Occidente desarrollado.

En este escenario se comenzaron a implementar planes de cooperacién Norte-Norte (como el Plan Marshall)
y a formarse instituciones con facultades y competencias internacionales que seran determinantes en
materia de cooperacion, tanto con el Norte como con el Sur (como la ONU, la OECD, el BID y el FMI).

Elinicio de la cooperacion Norte-Sur esta marcado a su vez por definiciones e interpretaciones del concepto
de desarrollo, las cuales condicionaron las politicas y acciones de ayuda internacional que se centraron
en el analisis de la variable econémica. Asi, entre los afos ’50y ’60 se interpret6 que el “subdesarrollo”
se debia a la baja capacidad de ahorro y de inversidn de los paises pobres. El paradigma dominante en
estos afos estaba basado en la idea de que el crecimiento econdmico era el inico camino a través del
cual dichos paises podian lograr el desarrollo y, en consecuencia, la cooperacion internacional al desarrollo
se definia como una “ayuda a los paises pobres” para que pudieran aumentar su capacidad productiva
y crecer econdmicamente.

Este enfoque estratégico estaba orientado a la constitucidn del capital fisico, por ende, el motor principal
de la cooperacién fue proporcionar capitales, a través de préstamos bilaterales o internacionales, asi como
dirigir el ahorro y las inversiones de los paises industrializados hacia los paises en vias de desarrollo, para
que éstos pudieran dotarse de su propias infraestructuras e industrias. En este contexto, los estados
nacionales y sus organizaciones internacionales son practicamente los (inicos actores de la cooperacion,
los que ademas, en su papel de donantes, establecen las directivas de la ayuda, propiciando una relacién
jerarquica y de dependencia con los beneficiarios a los cuales generalmente se condicionaba a comprar
los insumos y servicios en los paises industrializados.
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Una importante y fuerte critica a este modelo fue expuesta por la “teoria de la dependencia” (ver cuadro
1) elaborada por cientificos sociales latinoamericanos, quienes cuestionaron la dualidad centro-periferia
que sostenia la economia mundial, subrayando su diseno desigual y perjudicial para los paises no-
desarrollados, destinados a desempefar un rol periférico de produccién de materias primas con bajo valor
agregado, en contraposicion al rol central de los paises desarrollados, quienes tenian el monopolio de la
produccién industrial de alto valor agregado.

CUADRO 1 “TEORIA DE LA DEPENDENCIA”

La Teoria de la Dependencia emergi6 en los afios 60 gracias a la contribucion de varios analistas
vinculados a la CEPAL (Comisién Econémica para América Latinay el Caribe), 6rgano dependiente
de las Naciones Unidas.

Esta concepcion se contrapone a la teoria econdmica predominante en esos momentos,
conocida como la Teoria de la Modernizacién. No es casual que los proponentes de la Teoria
de Modernizacién tienden a ser de paises industrializados, mientras que la Teoria de Dependencia
es el producto de propuestas hechas por pensadores latinoamericanos. Con el tiempo, sin
embargo, la Teoria de Dependencia encontré adeptos de todo tipo, entre ellos, pensadores
marxistas de todo el mundo.

Uno de los argumentos centrales de los economistas clasicos era que las ganancias de un
actor dentro del sistema econdmico eventualmente se traducen en ganancias para todos. La
l6gica de este argumento es que cuando algln actor se beneficia econdmicamente, este capital
es invertido en el mercado local a través de compras, inversiones, generacion de empleos, etc.
En sintesis, el argumento ofrecido por la Teoria de la Modernizacion es que una vez que los
paises en vias de desarrollo adopten las practicas comerciales necesarias, su nivel de crecimiento
deberia incrementarse significativamente.

Insatisfechos de esta explicacion, varios analistas plantearon un modelo distinto para tratar
de entender las causas de la pobreza en los paises del Sur. Aunque existen diversas
interpretaciones, la Teoria de la Dependencia argumenta, esencialmente, que la pobreza de
los paises del Sur se debe a condiciones histéricas que han estructurado el mercado global
de tal manera que favorece a los paises del Norte y mantiene a los paises del Sur en un estado
constante de pobreza. Desde sus inicios, los paises del Sur han servido como proveedores de
materia prima para los del Norte, y a cambio, han sido receptores de aquellos productos
terminados que ya han saturado los mercados occidentales, sirviendo asi como una valvula
de escape para las economias desarrolladas. De esta manera, las ganancias de los paises del
Norte se convierten en pérdidas relativas para los paises del Sur, creando un vinculo de
dependencia en el que las economias del Sur estan subordinadas a la voluntad de compra de
los paises del Norte. Esta relacion es generalmente conocida como centro-periferia, en la
que los paises del norte representan el centro y los paises del sur la periferia.

Frente a esta situacion, la Teoria de la Dependencia exhorta a los paises en vias de desarrollo
a implementar politicas encaminadas a generar internamente los bienes que necesitan y aplicar
criterios mas selectivos al embarcarse en transacciones comerciales con paises desarrollados,
aplicando medidas de proteccion como aranceles y otros impuestos. De una manera u otra,
este modelo influy6 a los varios gobiernos latinoamericanos durante las décadas de los sesenta,
setenta y mediados de los ochenta.

Fuentes: http://www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/D/dependencia.htm;
http://www.herramienta.com.ar/varios/8/8-7.html
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Si bien entre los afios ‘50 y ‘70 no cambid en forma sustancial la estructura y practica de la cooperacién
internacional, cabe destacar que, a pesar del indiscutible protagonismo de los estados nacionales
desarrollados y de las Naciones Unidas, comenzaron a aparecer nuevos grupos de actores, tanto en el
Norte como en el Sur. Dentro de los mas relevantes destaca el grupo de paises en vias de desarrollo
conocido como G-77 (1964), las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) de desarrollo y mas ampliamente
la sociedad civil. Ademas, en América Latina, la Teoria de la Dependencia impact6 notablemente sobre las
politicas de industrializacién de algunos paises como Argentina, Brasil, Chile y México, que comenzaron
a proteger sus mercados a través del fomento del mercado interno, la aplicacién de impuestos a las
importaciones y el estimulo de politicas de sustituciéon de importaciones.

En estos momentos la clave de lectura de las politicas de cooperacion internacional era el desarrollo
econdmico, lo cual generd dudas respecto a la efectividad del modelo, ya que el analisis de los datos de
crecimiento de estos afilos muestra que si bien existi6é un crecimiento macroeconémico sostenido, éste
fue desigual® y aumento la brecha de produccion entre los paises del Norte y del Sur. Ademas, durante
los afios *70 se produjo una importante crisis econémica que impacto fuertemente la economia mundial.

Durante los ’80 y dado el acrecentamiento de la crisis econémica iniciada en los “70, las politicas de
cooperacion al desarrollo y la llamada “eficiencia de la ayuda” fueron foco de numerosas criticas. Destacamos
aqui las visiones neoliberales y las criticas expuestas desde algunos organismos internacionales y las
ONG.

Desde el punto de neoliberal impulsado en esos momentos, la cooperacion internacional era poco efectiva
en cuanto interferia con el libre mercado porque se orientaba a cubrir carencias en politicas sociales en
vez de dedicarse a fomentar la adopcion de las politicas neoliberales y a apoyar una reforma del Estado
coherente con las mismas. Esta vision llevd a condicionar la ayuda a la efectiva implementacién de los
planes de ajuste estructural en los paises en desarrollo.

En la regidn latinoamericana se sintieron fuertemente los efectos de las politicas neoliberales, la mayor
parte de ellas impuestas a través del apoyo a las dictaduras militares por parte de EEUU. En lo concerniente
a la cooperacion internacional, esto se plasmé en el documento conocido como “Consenso de Washington”
(1989), que sintetizaba las medidas econémicas que debian implementarse en la region y las condiciones
impuestas a la cooperacion:

. rigurosa disciplina fiscal;

. ordenamiento de las prioridades del gasto publico;

. reforma fiscal;

. liberalizacion de los tipos de interés;

. tipo de cambio competitivo;

. liberalizacion del comercio internacional y de las inversiones extranjeras;
. privatizacién;

. desregulacion;

. fortalecimiento de la defensa de los derechos de propiedad.

Sin embargo, a lo largo de esta década también salieron a la luz los limite del paradigma neoliberal, cuya
aplicacion habia hecho descuidar factores importantes para el desarrollo, como la lucha contra la pobreza
y el fortalecimiento institucional. Se constatd, a su vez, que los planes de ajuste estructural tuvieron un
coste social altisimo: el crecimiento econédmico (en donde se dio) no generd redistribucién del ingreso ni
la mejora de la calidad de vida de los grupos sociales menos favorecidos.

1. Entre 1950 y 1970 el crecimiento anual del PIB de los paises industrializados lleg6 a rozar el 4%, mientras que el mismo indicador
aplicado a los paises en desarrollo sé6lo alcanz6 un 2,7%.
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En este contexto, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE) y otros organismos lanzaron una importante critica que apelaba a la necesidad
de una democratizacién de las politicas de cooperacion, destacando diversas problematicas tales como:

. excesiva orientacion a los estados nacionales y caracter vertical de la cooperacion;

. falta de didlogo y la escasa participacion de los actores de la sociedad civil y, por ende, la falta de
apropiacion de las actividades de cooperacion por parte de los actores locales;

. aplicacién mecanica en los paises del Sur de los modelos de desarrollo que fueron exitosos en los paises
del Norte;

. altos costos de transaccion de la cooperacién;

. falta de coherencia entre politicas econdémicas y politicas de desarrollo.

En este periodo se establecieron las primeras mesas de donantes y los grupos de consulta, apoyados
entre otros por la Comision Europea, el Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y se empezaron a tomar otras medidas para aumentar la efectividad de la ayuda al
desarrollo. La nueva propuesta de conceptualizacién de la nocién de desarrollo elaborada por el PNUD
en los afios ’9o produjo una verdadera revolucidn en el paradigma de la cooperacién internacional, al
indicar que el desarrollo no se reduce a la variable del crecimiento econémico - ni a los indicadores de
crecimiento per capita o al PIB- puesto que involucra otros aspectos relativos a la calidad de vida y
al propio desarrollo de las personas, acufiando asi la nocién de desarrollo humano (ver cuadro 2).

CUADRO 2 “DESARROLLO HUMANO”

Para el PNUD el desarrollo humano es mucho mas que el crecimiento o la caida de los ingresos
de una nacidn. Busca garantizar el ambiente necesario para que las personas y los grupos
humanos puedan desarrollar sus potencialidades y asi llevar una vida creativa y productiva
conforme con sus necesidades e intereses. Esta forma de ver el desarrollo se centra en ampliar
las opciones que tienen las personas para llevar la vida que valoran, es decir, en aumentar el
conjunto de cosas que las personas pueden ser y hacer en sus vidas. Asi el desarrollo se
considera mucho mas que el crecimiento econdmico, ya que este (itimo se califica sélo un
medio — aunque uno de los mas importantes — para expandir las opciones de la gente.
Para ampliar estas opciones es fundamental construir capacidades humanas. Las capacidades
mas basicas para el desarrollo humano son: llevar una vida larga y saludable, tener acceso a
los recursos que permitan vivir dignamente y tener la posibilidad de participar en las decisiones
que afectan a su comunidad. Sin estas capacidades muchas de las opciones simplemente no
existen y muchas oportunidades son inaccesibles.

Por esta razon, la gente es el centro del desarrollo, pues, son las mismas personas las que
pueden construir las condiciones para que el desarrollo humano de todos y todas sea posible:
“El desarrollo de la gente, por la gente y para la gente”.

El desarrollo humano comparte una vision comdn con los derechos humanos. La meta es la
libertad humana. El desarrollo humano y los derechos humanos se refuerzan mutuamente,
ayudando afianzar el bienestar y la dignidad de todas las personas, construyendo el respeto
por si mismos y el respeto por los demas.

Fuente: www.pnud.org
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Estos planteamientos tuvieron la capacidad de impactar las concepciones politico-filoséficas de la
cooperacion internacional abriendo camino a nuevos enfoques y nuevos protagonistas. A este respecto,
es valioso sefialar que a lo largo de los *90 la Comision Europea (CE) como donante, comenz6 a interpretar
estos cambios y modifico sus politicas, ampliando el abanico de los instrumentos operativos y aumentando
la cantidad de actores que podian tener acceso a los fondos de la cooperacion al desarrollo europeos.
Esto también repercutio en las relaciones de cooperacion con América Latina, que se diversificaron en
sus niveles (nivel bilateral, subregional, regional), instrumentos (asistencia técnica, realizacion de
programas y proyectos tematicos) y sectores (integracion regional, seguridad alimentaria, medio ambiente
y recursos naturales, migracion, formacion, etc.), destacando como finalidad la lucha contra la pobreza
y el fortalecimiento de la cohesion social.

Todos estos cuestionamientos y cambios politicos que se dieron a lo largo de los ainos 9o influyeron
también en la formulacién y promocién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que constituyen
los actuales principios ordenadores de la politica de desarrollo y establecen las estrategias y prioridades
operativas de todos los donantes internacionales.

CUADRO 3 “OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO (ODM)”

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio, también conocidos como Objetivos del Milenio, son
ocho prop6ésitos de desarrollo humano fijados en el aho 2000, que los 193 paises miembros
de las Naciones Unidas acordaron conseguir para 2015. Actualmente esta en debate la Agenda
post-2015.

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extremay el hambre

Objetivo 2: Lograr la ensefianza primaria universal.

Objetivo 3: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer.
Obijetivo 4: Reducir la mortalidad infantil.

Objetivo 5: Mejorar la salud materna.

Objetivo 6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.
Objetivo 7: Garantizar el sustento del medio ambiente.

Objetivo 8: Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.

Fuente: www.un.org
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2. Desde la Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD) hacia la
Cooperacion Sur-Sur (CSS)

Los principales antecedentes histéricos de la CSS se encuentran en la Conferencia de Bandung entre
estados asiaticos y africanos (1955), en el Surgimiento del Movimiento de Paises no Alineados (1961), en
la creacion de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 1964) y en la
constitucion del G-77 (1964).

"El Grupo de los 77 se constituyd porque era evidente que el Tercer Mundo necesitaba expresarse a si
mismo a través de una sola y undnime voz... Ahora nosotros, los del Tercer Mundo, exigimos cambiar un
sistema a través del cual los ricos se hacen mds ricos y los pobres mds pobres..." Julius Nyerere en
la Conferencia Ministerial del Grupo de los 77, en Arusha, 12 de febrero de 19792

Durante la Guerra Fria se comienza a articular un movimiento de oposicion y resistencia al colonialismo,
la dominacién y la explotacién de Africa, Asia y algunos pueblos latinoamericanos, quienes critican las
politicas impuestas por los bloques dominantes: occidental-capitalista liderado por EEUU y oriental-
comunista liderado por la URSS. En abril de 1955 tuvo lugar la Conferencia de Bandung (Indonesia) cuyo
principal objetivo fue la conformacién de una alianza de no alineamiento con la politica internacional de
las dos grandes potencias para luchar contra el colonialismo y neocolonialismo, para favorecer la cooperacién
econdmica y cultural afroasiatica y desarrollar la autodeterminacion de los pueblos. Desde aqui, y ampliando
la representacion territorial, nace el Movimiento de Paises No Alineados que adopta los principios emanados
de la conferencia, conocidos como los “Diez principios de Bandung” (ver cuadro 4) y que ird mutando su
posicién neutral dentro de la Guerra Fria hacia un mayor compromiso politico y activismo de no alineacién,
teniendo un fuerte impacto internacional y contribuyendo a cambiar la vision respecto a la cooperacion,
el desarrollo y las relaciones internacionales. Al respecto es relevante senalar las dos declaraciones
redactadas por el movimiento en la Conferencia de Lusaka de 1970, la “Declaracién sobre la paz, la
independencia, el desarrollo, la cooperacion y la democratizacion de las relaciones internacionales™3 y
la “Declaracion sobre la no alineacion y el progreso econdmico”, que centraron las tematicas que serian
objeto de desarrollo y profundizacion por parte del grupo a lo largo de dicho periodo, marcando por primera
vez una diferencia sustancial respecto de anteriores reuniones. En Lusaka asume relevancia la consideracion
de los temas econdmicos y se establece la convivencia de lo politico y lo econémico para las sucesivas
agendas y programas de trabajo.

2. En en IFDA Dossier 5, 1979 y Nota del Secretario General de la UNCTAD, Arusha Programme for collective self-reliance and
negotiation framework document TD 236, 28 de febrero de 1979, Anexo ii, pp. 1-2.

3. Declaracion que se compromete con la lucha por la paz, la accién contra el colonialismo y el racismo, la diplomacia como
solucién a los problemas, los esfuerzos por terminar la carrera armamentistica, la oposicién al establecimiento de bases militares
en territorios extranjeros, la realizacién de campanas en favor del aumento de autoridad de la Asamblea de la ONU, la aspiracién
a la independencia econémica y la cooperacion en base de igualdad entre los paises.

4. Declaracion que fijaba las normas de cooperaciéon econémica entre los paises miembros y las bases del Desarrollo de la
Cooperacion Regional, a través de un programa de accién econdmica comdn y de negociaciones preliminares sobre los temas
trascendentes entre los paises no alineados.
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CUADRO 4 “DIEZ PRINCIPIOS DE BANDUNG - 1955”

1. Respeto por los derechos fundamentales del hombre y para los fines y principios de la Carta
de las Naciones Unidas.

2. Respeto para la soberania y la integridad territorial de todas las naciones.

3. Reconocimiento de la igualdad de todas las razas y de todas las naciones, grandes y
pequenas.

4. Abstencion de intervenciones o interferencia en los asuntos internos de otros paises.

5. Respeto al derecho de toda nacién a defenderse por si sola o en colaboracién con otros
Estados, en conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.

6. a) Abstencion de participar en acuerdos de defensa colectiva con vistas a favorecer los
intereses particulares de una de las grandes potencias. b) Abstencién por parte de todo pais
a ejercitar presion sobre otros paises.

7. Abstencion de actos o de amenaza de agresion y del uso de la fuerza en los cotejos de la
integridad territorial o de independencia politica de cualquier pais.

8. Composicion de todas las vertientes internacionales con medios pacificos, como tratados,
conciliaciones, arbitraje o composicidn judicial, asi como también con otros medios pacificos,
segln la libre seleccion de las partes en conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.

9. Promocion del interés y de la cooperacion reciproca.

10. Respeto por la justicia y las obligaciones internacionales.

La IV Conferencia Cumbre de Paises No Alineados celebrada en Argel en 1973 puede ser considerada como
una de las de mayor significacion hasta este momento, no sélo por el gran nlimero de participantes (75
paises miembros de pleno derecho) y por la importante participacion de paises latinoamericanos (entre
estos Argentina y Per( que participaban por primera vez), sino principalmente por su propuesta de un
nuevo orden econdmico internacional y por lograr que ésta fuese trabajada en la convocatoria de la
Asamblea General de las Naciones Unidas (1974) donde, no obstante las reservas de algunos paises
capitalistas, se aprobé la declaracién sobre el establecimiento de un "Nuevo Orden Econémico Internacional”
(NOEI). Estas medidas sirvieron para hacer mas intensas las demandas para re-ordenar el sistema
econdmico y politico mundial y también impusieron un eje Norte-Sur al conflicto econémico por encima
del eje Este-Oeste de la confrontacion militar y politica, que ya estaba en declieve. Como vemos, este
movimiento repercuti6 intensamente en la agenda de la ONU que en 1972 crea el Grupo de Trabajo sobre
Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD) y en 1974 la Unidad Especial para la Cooperacion
Sur-Sur.

El primer debate conceptual importante con respecto a la reorganizacion de las estructuras econémicas
globales tuvo lugar en la UNCTAD | (Ginebra, 1964), donde el Grupo de los 775, guiado por algunos Estados
latinoamericanos, sometié a discusion los principios generales que rigen las relaciones y las politicas
comerciales de desarrollo. Las posteriores UNACTAD Il y Ill, que se llevaron a cabo en India y en Santiago
de Chile respectivamente, permitieron que América Latina, Asia y Africa trabajaran concertadamente para
ejercer presion sobre los paises desarrollados, para que éstos iniciaran medidas tendientes a cambiar la
infraestructura econémica global.

5. ELGrupo de los 77 es un mecanismo de concertacién de los paises en desarrollo para articular sus posiciones en las negociaciones
econdmicas, sociales y presupuestarias, en el marco de las Naciones Unidas. Surge en Nueva York en 1963 cuando 75 paises en
desarrollo se unieron para conciliar sus posiciones para las negociaciones en la Primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD). No obstante, se crea formalmente el 15 de junio de 1964, cuando, en Ginebra, 77 paises
subdesarrollados suscriben la Declaracién Conjunta.
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Otro ano de ineludible referencia para la CSS es el 1978, cuando se aprueba el Plan de Accién de Buenos
Aires (PABA) como resultado de la Conferencia de Naciones Unidas sobre la Cooperacion Técnica entre
Paises en Desarrollo (CTPD). Este Plan fue objeto de varias discusiones y reuniones preparatorias entre
los paises en desarrollo y el PNUD, en las cuales se tomaron en cuenta una serie de criterios importantes
para la cooperacion que se plasmaron en un documento (ver cuadro 5) que puede ser considerado como
la carta constitutiva de la CSS. Firmado por 138 Estados, el Plan de Accion de Buenos Aires se dirige a la
promocién de la CTPD, poniendo el énfasis en la importancia creciente de la CSS en el contexto de las
relaciones politicas y econdmicas internacionales del momento, e incidiendo en aspectos como el
respeto a la soberania nacional, la no injerencia en los asuntos domésticos o la igualdad de derechos.

CUADRO 5 “OBJETIVOS DEL PABA —1978”

1. Fomentar la capacidad de los paises en desarrollo para valerse de medios propios mediante
el aumento de su capacidad creadora para encontrar soluciones a los problemas de
desarrollo en consonancia con sus propios valores, aspiraciones y necesidades especiales;
2. Promover y reforzar entre los paises en desarrollo la capacidad colectiva para valerse de
medios propios intercambiando experiencias, compartiendo y utilizando sus recursos técnicos
en forma combinada y desarrollando capacidades complementarias;

3. Fortalecer la capacidad de los paises en desarrollo para identificar y analizar colectivamente
los principales problemas con que tropiezan en su desarrollo y para formular las estrategias
necesarias para dirigir sus relaciones econémicas internacionales, mediante la mancomunidad
de los conocimientos de que se dispone en esos paises y mediante estudios conjuntos realizados
por las instituciones existentes, con miras a establecer el nuevo orden econémico internacional;
4. Aumentar el volumen y mejorar la calidad de la cooperacion internacional y aumentar la
eficacia de los recursos dedicados a la cooperacion técnica general mediante la mancomunidad
de capacidades;

5. Fortalecer la capacidad técnica existente en los paises en desarrollo incluido el sector
tradicional, aumentar la eficacia con que se utiliza esa capacidad y crear nuevas capacidades
y posibilidades, y en este contexto promover la transferencia de tecnologia y pericia apropiadas
para los recursos de que disponen esos paises y para su potencial de desarrollo, de modo
que se afiance su confianza individual y colectiva en sus propias capacidades;

6. Aumentar y perfeccionar las comunicaciones entre los paises en desarrollo que lleven a una
conciencia mas elevada de los problemas comunes y a un acceso mayor a los conocimientos
y experiencias disponibles asi como a la creacién de nuevos conocimientos para enfrentarse
con los problemas del desarrollo;

7. Perfeccionar la capacidad de los paises en desarrollo para absorber y adaptar la tecnologia
y la pericia requeridas para satisfacer sus necesidades especificas de desarrollo;
8. Reconocer y solucionar los problemas y necesidades de los paises en desarrollo menos
adelantados, sin litoral, insulares y mas seriamente afectados;

9. Hacer que los paises en desarrollo estén en condiciones de lograr un mayor grado de
participacién en las actividades econémicas internacionales y ampliar la cooperacién
internacional.

Otro evento de importancia en la evolucién de la CSS fue la Conferencia de Alto Nivel sobre Cooperacién
Econdmica entre Paises en Desarrollo realizada en Caracas (Venezuela) en 1981, que dio nacimiento al
Plan de Accion de Caracas para la CEPD (Cooperacion Econdmica de Paises en Desarrollo). El Plan, que
marcaba una serie de acciones concretas para el desarrollo de la cooperacién econdmica, vino a fortalecer
el trabajo que recientemente habia iniciado la CTPD.
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Pero pese a que los afios ochenta inician bien para la CSS, el estallido de la crisis de la deuda en 1982
supone una clara obstaculizacién de las relaciones cooperativas entre los paises en desarrollo a lo largo
de esta década. Asi, debido a las dificultades internas que deben afrontar la mayoria de los paises
en desarrollo, se asiste a un considerable estancamiento de la cooperacién Sur-Sur.

“En sintesis, la década de los ochenta constituyd, en términos histdricos, un punto de inflexion entre el
patrén de desarrollo precedente en América Latina y el Caribe y una fase, atin no completamente perfilada
pero sin duda diferente, que marcard el desarrollo futuro de la region. Esta década de desarrollo perdido
y de aprendizaje doloroso posiblemente equivalié a coyunturas histdricas que ha tocado vivir en todas
las experiencias exitosas de industrializacion tardia. Acaso se trata de la base a partir de la cual la region
podrd recuperar una senda de crecimiento, con modalidades distintas en cuanto a instituciones y politicas;
acompanada, esta vez, con un esfuerzo sostenido para superar los rezagos en los dmbitos de equidad
y competitividad internacional y en un contexto ambientalmente sustentable..”®

La década de los noventa inicia en el marco de un cambio en el escenario politico y econémico mundial,
abriendo nuevos horizontes para la CTPD cercanos a la nocién de desarrollo humano que comenzé a
consolidarse en esos afos. La Declaracion de la Reunion Ministerial del Grupo-77 en septiembre de 1994
hizo un llamado de atencién sobre la importancia de la CSS, recomendando que se convocara una nueva
conferencia de Naciones Unidas sobre el tema. En esta reunion se discutio la posibilidad de incluir a la
CSS como parte integrante del programa de desarrollo de los paises del Sur, lo que sin duda hizo necesario
replantear la concepcidn inicial con la que nacié la CTPD.

Otro suceso significativo fue la reunion de los paises pivotes para la CTPD promovida por el PNUD y
realizada en Chile en 1997. En esta ocasi6n se dieron a conocer las experiencias de cooperacién de Asia,
africa, Europa y América Latina, tanto en el campo de la CEPD como en la CTPD, otorgandose un
reconocimiento importante y trascendental al trabajo que venia realizando América Latina en este tema.
En este mismo sentido se dieron la Conferencia Sur-Sur de Comercio, Inversiones, Finanzas e Industrializacion,
realizada en San José (1997), el Foro sobre experiencias de cooperacién y la Conferencia de Alto Nivel
sobre Cooperacion Econémica Regional y Subregional entre Paises en Desarrollo, celebradas en Bali (1999).

Al comienzo del nuevo siglo fueron organizadas la Cumbre del Sur de La Habana en abril de 2000y la X
Reuni6én del Comité Intergubernamental de Seguimiento y Coordinacién sobre la Cooperacion Econédmica
entre Paises en Desarrollo, que tuvo lugar en Teheran en agosto de 2001. En la conmemoracién del XV
aniversario del PABA, en el afo 2003, fue declarado el Dia Internacional de la CSS promovido por las
Naciones Unidas. Se realizé también la Il Cumbre del Sur en Doha en junio de 2005 con los Jefes de Estado
y de Gobierno del Grupo de los 77 y China, quienes reafirmaron claramente su decisién de promover la
CSS en el marco de un amplio programa de desarrollo. Asimismo, en el Documento Final de la Cumbre
Mundial 2005, los dirigentes mundiales reconocieron los logros y el gran potencial de la CSS, alentando
su promocién. En particular, invitaron a los paises a que consideraran la posibilidad de apoyar la Unidad
Especial de CSS del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) a fin de responder
eficazmente a las necesidades de desarrollo de los paises del Sur.

En 2005 ocurri6 un evento, que pese a no estar relacionado directamente con la CSS, contribuy6 a reavivar
el debate sobre su importancia y el papel de los actores involucrados en las dinamicas de desarrollo.
Nos referimos a la Reunidon en Paris del Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo,
cuya declaracion final emitié una serie de postulados para mejor la calidad y la eficacia de la ayuda.

La Declaracion de Paris7 fue reconocida por paises desarrollados y por muchos paises en desarrollo. No
obstante, despertd polémica y un subsiguiente debate -iniciado por Brasil y seguido por un grupo de
paises- la terminologia de “nuevo donante” utilizada para referirse a los actores de la CSS, dando por
sentado que la CSS fuera algo reciente.

6. CEPAL, “Transformacién productiva con equidad. La tarea prioritaria del desarrollo de América Latinay el Caribe en los noventa”,
PNUD, Santiago de Chile, 1990.

7. Para revisar en detalle la Declaracién de Paris ver el documento elaborado por la OECD:
http://www.oecd.org/dataoecd/53/56/34580968.pdf
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En consecuencia, en la 32 Reunion del Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo realizada
en Accra, donde se pretendia acelerar y profundizar la aplicacién de la Declaracién de Paris, se logro,
después de muchas negociaciones y de una postura firme de los paises del Sur ?encabezados por Brasil?,
el reconocimiento de la CSS y de los paises en desarrollo como actores involucrados en el proceso de
desarrollo en la Agenda de Accion de ACCRA (AAA).

CUADRO 6 “AGENDA DE ACCION ACCRA (AAA) - 2008”

La Agenda de Accion de Accra (AAA), adoptada el 4 de septiembre de 2008 en el contexto del
[Il Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, profundiza, a partir de los postulados de la
Declaracion de Paris (2 de marzo de 2005), las medidas a tomar por el sistema internacional
de la ayuda para ser mas eficaces en términos de desarrollo y contribuir asi al logro de los
Objetivos del Milenio.

En esta ocasion se confirma que la ayuda debe orientarse a dos finalidades principales:
erradicacion de la pobreza y promocién de la paz, coincidiendo con dos Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM).

En lo que concierne a la CSS, esta agenda puntualiza en varias ocasiones la necesidad de
fortalecer las capacidades de los paises en desarrollo de dirigir y gestionar su desarrollo, y al
mismo tiempo la importancia de contribuir a que los Paises de Renta Media (PRM) ejerzan
mayor protagonismo como donantes.

“Damos la bienvenida a la funcion de los nuevos contribuyentes y mejoraremos la forma en
que todos los actores involucrados en el desarrollo trabajan juntos, tomando las siguientes
medidas:

a) Promovemos que todos los actores involucrados en el desarrollo, incluidos los que participan
en la cooperacion Sur-Sur, utilicen los principios de la Declaracion de Paris como referencia en
la prestacion de cooperacion para el desarrollo.

b) Reconocemos las contribuciones realizadas por todos los actores involucrados en el
desarrollo, en especial el papel que cumplen los paises de ingreso mediano, como proveedores
y como receptores de ayuda. Reconocemos la importancia y las particularidades de la cooperacion
Sur-Sur y creemos que podemos aprender de la experiencia de los paises en desarrollo.
Alentamos un mayor desarrollo de la cooperacion triangular.

¢) Los programas y fondos mundiales realizan una contribucién importante al desarrollo. Los
programas que financian son mds eficaces si se los complementa con iniciativas destinadas
a mejorar el entorno de las politicas y a fortalecer las instituciones en los sectores en los que
funcionan. Instamos a todos los fondos mundiales a respaldar la identificacion del pais, a
alinear y armonizar su asistencia de manera proactiva, y a hacer un buen uso de los marcos
de responsabilidad mutua, sin dejar de enfatizar el logro de resultados. A medida que surgen
nuevos desafios mundiales, los donantes garantizardn que se utilicen los canales existentes
para el envio de ayuda y, si es necesario, que se fortalezcan antes de crear nuevos canales
separados, que amenazan con aumentar la fragmentacion y complican la coordinacién a nivel
nacional.

d) Alentamos a los paises en desarrollo a movilizarse, gestionar y evaluar sus iniciativas de
cooperacion internacional para el beneficio de otros paises en desarrollo.
e) La cooperacion para el desarrollo Sur-Sur debe observar el principio de no interferir en los
asuntos internos, establecer igualdad entre los asociados en desarrollo y respetar su
independencia, soberania nacional, diversidad e identidad cultural y contenido local. Juega
un papel importante en la cooperacion para el desarrollo internacional y constituye un valioso
complemento de la cooperacion Norte-Sur.”
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Por su parte, en 2011 se celebré en Busan el Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda en el cual se
evaluaron los progresos realizados en la aplicacién de la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda
- DP (2005) y el Programa de Accion de Accra - AAA (2008). Es relevante considerar que la agenda de Busan
propuso, por primera vez, un marco comun para la cooperacion al desarrollo considerando tanto a los
donantes tradicionales como a los cooperantes Sur-Sur, los paises del BRICy OSCy a los donantes privados.

Aunque la renovacion y el dinamismo que ha experimentado la CSS en los altimos afios hayan sido
reconocidos en el ambito de la ONU, cabe seiialar que su potencial no fue reconocido explicitamente ni
en la Cumbre del Milenio, ni en la Declaracion de los Objetivos de Desarrollo. Actualmente la CSS no es
reconocida formalmente como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) tal y como la concibe el Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD) de la OCDE. Por lo tanto, alin no se contabiliza numéricamente en los esfuerzos
mundiales por contribuir al desarrollo, siendo todavia algo un poco sui generis en el ambito de la
cooperacion internacional al desarrollo, y generando tanto expectativas como desconfianzas.

Desde la ONU la CSS en sus inicios fue concebida como una actividad meramente de intercambio de
experiencias técnicas, como una forma de contribuir con el vecino en areas en las que algunos paises
habrian logrado mayores niveles de desempeio. Al manejar la premisa de que no era un sustitutivo de
la cooperacién tradicional, se basé mucho en la guia y el monitoreo del organismo multilateral. Después
de haber constatado un incremento de los intercambios de los flujos de capital, de conocimientos, de
experiencias técnicas ?en una gran variedad de areas?, con la incorporacién de la cooperacién triangular
para la financiacién de proyectos en la region y la profesionalizaciéon cada vez mayor del sector de la
cooperacién internacional, la CSS se fue perfilando como una alternativa ?ain por consolidar? a la
cooperacion tradicional, siendo los propios actores del Sur los responsables de trazar sus programas de
accion y valorar sus resultados y dejando a los organismos internacionales la labor de observacion de
los procesos y la posible evaluacion del impacto en la region.

Un paso fundamental para avanzar en la discusion sobre la cooperacién Sur-Sur es superar la imagen
idilica que generalmente se plantea. Al igual que la cooperacidn Norte-Sur, la CSS forma parte de las
politicas exteriores de los paises proveedores y por esa razon es necesario analizar y entender sus intereses
e incentivos latentes. Los paises del Sur no estan libres de reproducir l6gicas de dominacién y relaciones
de asimetria. Suponer que, sélo por el hecho de provenir de paises del Sur, no se intente reproducir un
Norte, constituye una ingenuidad histérica. Algunos paises buscan la proyeccién internacional, otros estan
abriendo mercados y recursos naturales, otros buscan apoyo en foros internacionales como las Naciones
Unidas. Muchas veces se trata incluso de una combinacion de varias de estas intenciones. Lo que si se
ha vuelto méas claro es que existe una mayor integracion de la CSS en los objetivos de la politica exterior
de cada pais.

En este sentido, es necesario un debate mas sincero sobre si la cooperacion Sur-Sur peligra el seguir las
mismas dinamicas verticales de la cooperacion Norte-Sur, en particular cuando tiene lugar entre paises
de diferentes grados de desarrollo, cuestion que es muy significativa en el caso de ALy que profundizaremos
mas adelante.

Este debate deberia preguntarse también si el caracter que diferencia la CSS de la ayuda convencional
quizas no esté en sus fundamentos sino en sus mecanismos y modalidades operativas. Lo que este estudio
intentara abordar es justamente si algunas modalidades y mecanismos de la CSSD han contribuido o
podrian contribuir a generar nuevos escenarios que den mayor libertad de actuacién y protagonismo a
los actores del Sur y que, a su vez, se muevan el légicas diferentes respecto a la cooperacion vertical
Norte-Sur.
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3. La CSS en América Latina y sus actores

El analisis histérico de las politicas de cooperacion y de ayuda al desarrollo permite comprender que éstas,
a pesar de impulsar cambios en los fundamentos y bases de la cooperacion, en la practica, se desarrollaron
en el marco de un modelo clasico de relaciones Norte-Sur y Este- Oeste que situaba a América Latina en
una posicion subordinada tanto en el plano estratégico como en la economia politica internacional.

En los afios ‘50 y en plena Guerra Fria, AL quedaba al margen del “Plan Marshall” impulsado por la “politica
de contenci6n” del gobierno de los EEUU. Sin embargo, la revolucién cubana constituyé un decisivo factor
de cambio que propicid, entre otras cosas, que se autorizara la creacién del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) en 1959.

Durante este periodo cabe mencionar también el activismo internacional de AL en la Conferencia de
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), o el G-77, que, sin acabar con el proteccionismo
de los paises ricos, otorgd algunas ventajas comerciales a los paises en desarrollo. También en este
periodo, la regién, en aras de una mayor autonomia, se implic6 en la cooperacion técnica entre paises en
desarrollo (CTPD).

Las politicas de ayuda y cooperacién adquirieron un renovado protagonismo en el decenio de los ochenta.
Los conflictos centroamericanos motivaron un abultado programa de ayuda econémica y militar por parte
de la administracién Reagan, subordinada a una estrategia frente al sandinismo en Nicaragua y la guerrilla
salvadorena. Al mismo tiempo, la ayuda econédmica fue también uno de los principales instrumentos
desplegados por los gobiernos europeos y las instituciones comunitarias para hacer frente a necesidades
humanitarias y al desplazamiento forzoso. No menos importante fue la actuacién de las ONG de desarrollo
y las organizaciones de solidaridad, a menudo vinculadas a movimientos sociales, que a través de
actividades de cooperacion trataron de respaldar a las organizaciones populares y promover los procesos
de democratizacion, tanto en América Central como en otros paises de Sudamérica, en ocasiones prestando
un apoyo decisivo a los actores localess.

Es relevante tener en cuenta también que, en el caso de AL, gran parte de los montos asi como la distribucién
de la ayuda han sido determinados por factores politicos mas que por indices de renta. En los afos ‘9o
es el caso, por ejemplo, de la inversidon en el combate al narcotréfico en los paises andinos y del conflicto
colombiano.

Mas en detalle, y respecto a la CSS, es importante subrayar que en América Latina y el Caribe no se trata
de un fendmeno nuevo. Ademas de las acciones bilaterales, se han establecido acuerdos de integracion
regional que, desde los afios ‘60, comenzaron a delinear un marco institucional para la creacién de bancos
de integracion, entre los que se encuentran la Corporacién Andina de Fomento (CAF) y el Banco
Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE). “También se ha estimulado una cooperacion mds
estrecha entre actores gubernamentales y no gubernamentales, y entre regiones fronterizas. En los setenta,
la region promovié la CTPD y en los ochenta, a pesar de la crisis de la deuda, paises petroleros como
Meéxico y Venezuela también apoyaron los procesos de paz en Centroamérica facilitando concesiones de
petroleo™.

Sin embargo, es claro que el mayor desarrollo de la CSS se ha producido en los altimos aiios, lo cual
suele atribuirse a la creciente fortaleza y autonomia politica de los paises llamados emergentes, el
alcance mas amplio de sus intereses, sus pretensiones de liderazgo regional o global, y su voluntad de
adquirir mayor autonomia en la economia politica internacional respecto a la hegemonia de EEUU y la
OCDE®o,

8. Sanahuja (2011) p.200
9. Sanahuja (2011) p.200
10. Zakaria (2009)
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“Todos estos factores estdn presentes en América Latina y el Caribe —en particular en Brasil, México y
Venezuela—, que con ello se configura como una region mds heterogénea y diferenciada. Sin embargo,
estos factores también estdn presentes en otros paises que se han mostrado activos en la CSS como
Argentina, Chile, o Colombia. El crecimiento econémico y la mayor solidez fiscal de la region también han
tenido importancia, y, como no, ha habido cierta dosis de competencia, imitacion y/o emulacion. No debe
sorprender que a menudo la CSS aparezca en el marco de politicas exteriores mds asertivas, estén
impulsadas por motivos de poder, prestigio, legitimidad interna o internacional, en apoyo de la estabilidad
regional, o por compromisos internacionales, como ilustraria el caso de Brasil o Chile en la Misién de
Naciones Unidas para la estabilizacion de Haiti (MINUSTAH). Otro factor relevante es el deseo de algunos
paises de mayor desarrollo por diferenciarse del resto de la region, como ocurre con Chile, ya miembro
de la OCDE™. Adicionalmente, se sefiala que la mayor cantidad de experiencias de CSS podria atribuirse
a la creciente capacidad de los PRM de contribuir al cumplimiento de los ODM como donantes, y no sélo
como receptores.12

Otro conjunto de factores esta originado por procesos politicos complejos que han dado nuevos aires a
los procesos de integracion regional. Es el caso por ejemplo de la Alianza Bolivariana para las Américas-
Tratado Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP), que intenta reformular la integracién suramericana en el
marco de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) optando por enfoques mas comprehensivos del
regionalismo y la integracion que se alejan del la idea de integracién ligada exclusivamente al libre
comercio®3. “Ademds de reflejar los liderazgos rivales de Venezuela y de Brasil, ambos proyectos regionales
se basan en visiones mds “desarrollistas” que incluyen una mayor cooperacion en economia y finanzas,
infraestructura de transporte y comunicaciones, medio ambiente, energia, seguridad y gestion de crisis,
y desarrollo social, incluyendo la reduccion de asimetrias (Ayuso, 2010). Al margen de las discusiones
sobre la taxonomia y categorizacion de la CSS, actuaciones emblemdticas como la financiacion de la
infraestructura regional a través de los créditos del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social de
Brasil (BNDES), la creacién del Banco del Sur por parte de los paises de UNASUR, o la financiacion
preferencial de Petrocaribe, respaldada por el Gobierno de Venezuela, podrian ser definidas igualmente
como CSS o como politicas regionales comunes. En ambos casos, sus propdsitos serian tanto la promocion
del desarrollo, como el fortalecimiento de grupos latinoamericanos, o suramericanos, en un mundo cada
vez mds multipolar™.

De este modo, es posible apreciar que en AL, la CSS se plantea como un mecanismo de gran relevancia
para alcanzar no sélo los Objetivos de Desarrollo del Milenio, sino también para una agenda regional
de desarrollo, preocupada, ademas de por la lucha contra la pobreza, por la desigualdad social, la débil
institucionalidad, la autonomia y el liderazgo politico. Entre los actores existe un amplio consenso sobre
la necesidad de que la cooperacion Sur-Sur sea eficiente y eficaz a la hora de lograr resultados a nivel de
desarrollo, mas alla de los procedimientos de “ayuda” en los que la Declaracion de Paris centra su atencion.

Al mismo tiempo se constata que a pesar de no ser un mecanismo nuevo y contar con un extenso historial,
existen muy pocos datos y analisis sobre la CSS y resta sistematizar sus practicas y aprendizajes.
Es imprescindible invertir en mejores sistemas de informacion, estadisticas, computo y sistemas de
seguimiento y evaluacion.

En América Latina y el Caribe no hay claridad sobre la oferta y la demanda en CSS y es precaria la informacion
estadistica y financiera sobre los flujos que se estan dando. Sistematizar las buenas practicas representaria
un apoyo fundamental para el fortalecimiento de las capacidades técnicas de los paises, ademas de
mejorar la visibilidad, predictibilidad y transparencia. Mientras que se requiere mas claridad con respecto
a los volimenes financieros, también se deberia prestar especial atencién a la calidad y el impacto de la
CSS. El reto es encontrar el escenario que permita unificar la informacién y establecer mecanismos para
su homologacién que sean aceptados por todos los cooperantes.

11. Sanahuja (2011) p.213

12. Ayllon y Surasky (2010)

13. Cienfuegos y Sanahuja (2010)
14. Sanahuja (2011) pp.213-214
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Por lo general, las buenas practicas en la ayuda internacional convencional son identificadas y sistematizadas
por el CAD. Pero en el caso de las practicas Sur-Sur, parece evidente que estas deberian salir de una puesta
en comun por parte de los paises del Sur. En América Latina no hay consenso sobre si el CAD representa
la plataforma adecuada para sistematizar estas experiencias del Sur en consonancia con un refuerzo del
rol del posicionamiento de los proveedores de la cooperacién Sur-Sur a nivel doméstico, regional y global.
La region cuenta con una gran variedad de instituciones que producen datos sobre cooperacién al desarrollo,
entre ellas la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), que desde 2009 publica informes anuales sobre
cooperacion Sur-Sur. Sin duda es importante considerar estos datos (ver cuadro 7) puesto que dan cuenta
de las dinamicas generales que se observan a nivel regional, las cuales muchas veces reproducen dinamicas
de cooperacion en clave de asistencia o ayuda tradicional.

CUADRO 7 “DATOS SOBRE COOPERACION SUR-SUR, SEGIB - 2011”

Este informe analizé un total de 529 proyectos de “Cooperacién Horizontal Sur-Sur Bilateral”
que fueron registrados en 2010 y un total de 331 acciones.

Es relevante destacar que el informe fue construido en base a la informacién aportada por los
responsables nacionales de cooperacion, que en su mayoria corresponden a Ministerios de
Relaciones Exteriores o Secretarias y Subsecretarias Técnicas de Cooperacion. Sin embargo
cabe senalar que en Brasil, Chile, Uruguay y Per los referentes son las Agencias de Cooperacion
Nacional.

Elinforme también distingue en entre oferentes y receptores, dentro de los cuales la distribucién
de roles es bastante decisiva.
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Tal como se muestra el en grafico anterior, del total de 529 proyectos analizados, por el lado
de los oferentes, mas del 60% se basaron en la transferencia de capacidades desde Brasil
(177) y Cuba (139), seguidos de México (89), Argentina (57), Chile (26) y Colombia (22).
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CUADRO 7 Cont.

Por el lado de los receptores, un 40% de los proyectos registrados en 2010 se ejecutaron en
El Salvador (66), Nicaragua (54), Bolivia (51) y Colombia (40). Practicamente todo el resto se
distribuy6, en porcentajes equivalentes, entre dos grandes grupos de paises en orden
descendente: Paraguay, Costa Rica, Guatemala, México y Perl (27,8%); Ecuador, Venezuela,
Cuba, Repiblica Dominicana, Brasil, Panama y Uruguay (26,8%). El 5,5% de los proyectos
restantes fueron ejecutados en Honduras (2,5%), Argentina (2,1%) y Chile (0,9%) quienes
presentan el menor ndmero de proyectos.

Respecto a los contenidos de la cooperacidn, el informe sefiala que un 33% de los proyectos
tuvieron una como finalidad el desarrollo econémico y un 28% el desarrollo social que se
orientd principalmente al fortalecimiento de sectores productivos y a la creacion de
infraestructuras y servicios. El resto de los proyectos (39%) fueron catalogados como actividades
al margen del ambito lo socio-econémico. En cuanto a las orientaciones por pais, Brasil impulsé
en forma preponderante acciones en el ambito socioeconémico, con fuerte apoyo a proyectos
en agricultura, educacion, salud, junto a otros destinados al fortalecimiento de las instituciones
gubernamentales y a la proteccion del medio ambiente. Cuba y Chile fueron los que mostraron
una orientacién mas social, con acento en educacidn, salud y politicas sociales en general.
México y Argentina basaron sus proyectos en combinar la transferencia de capacidades socio-
econdmicas (agricultura, ciencia y tecnologia, educacién y salud) con otras muy centradas en
el fortalecimiento de las instituciones publicas receptoras, orientacion, esta tltima, que también
caracterizé al caso de Colombia.

Por otro lado, el informe destaca que en 2010 se impulsaron en la regién un total de 42 proyectos
y 41 accionesde Cooperacion Sur-Sur Triangular. Cifra que super6 con creces lo registrado por
el mismo informe en 2009.

Aqui el informe distingue entre primeros oferentes, segundos oferentes y receptores.
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CUADRO 7 Cont.

El grafico anterior permite visualizar la diferenciacion de roles en la cooperacion triangular
regional donde, como primeros oferentes, destacaron Chile, México y Brasil, quienes participaron
en un 93% de los 42 proyectos. En el 7% restante, quienes ejercieron de primeros oferentes
fueron Colombia y Cuba. Los segundos oferentes que realizaron mas proyectos fueron Alemania
(26%) y Japon (24%), el Programa Mundial de Alimentos (17%); Estados Unidos (14%); Espafia
(5%); la Organizacion Panamericana de la Salud, la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), Canada y Argentina (un 2,4% en cada uno de los casos). Los receptores y destinatarios
de la transferencia de capacidades fueron Paraguay (32%); El Salvador (14%); Ecuador, Bolivia
y Colombia (sumaron juntos un poco mas de otro 30%); Guatemala (7,1%); junto a Costa Rica,
Nicaragua, Republica Dominicana, Pert y Uruguay (2,4% cada uno).

Esta distincion de roles que propone el informe imposibilité la inclusion en los datos de aquellos
proyectos que proponen roles “bidireccionales” donde ambos cooperantes son a la vez oferentes
y receptores, sin embargo se explicita el registro de 13 proyectos y 6 acciones con dichas
caracteristicas. Se destac6 también que el tema fronterizo esta fuertemente asociado a este
tipo de cooperacién no s6lo porque las acciones y los proyectos bidireccionales tienden a
producirse entre paises limitrofes (Argentina y Bolivia, por un lado; Bolivia y Ecuador con Perd,
por el otro) sino porque abordan especificamente problemas de frontera, lo que facilita cumplir
tanto con los requisitos de formulacion y ejecucidn conjunta como con los de bldsqueda de
resultados compartidos. Lo anterior es relevante, ademas, porque sentaria las bases para la
identificacion de proyectos y acciones que cumplan con los criterios de reciprocidad.

Los datos sobre los costos de los proyectos y las acciones son un desafio del informe puesto
que recién se ha incorporado dicho indicador a los analisis y se cuenta con muy poca informacion
al respecto, de hecho del total de proyectos, sélo se pudo obtener informacion de los costes
de 32 de ellos, lo que equivale s6lo al 7%, cuyo costo fue calculado en 4.578.309 dblares.

Fuente: Informe de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica 2011, SEGIB

A partir de otros informes, como por ejemplo aquel elaborado por el BID “Principales Tendencias de la
Filantropia en América Latina” (agosto 2010), se sefiala que la mayoria de las organizaciones vinculadas
a la actividad filantrépica en la region proviene de América Latina, seguida por instituciones norteamericanas
y europeas, respectivamente. Entre los actores cooperantes, el informe sefala que la mayor parte de los
fondos son aportados por agencias de desarrollo (45%), seguidas por las ONG (30%) y por los agentes
privados (15%) y corporativos (9%). “Fuera del crecimiento de la filantropia local, las regiones del mundo
que mds invierten en América Latina son América del Norte y Europa. Sin embargo, entre 2004 y 2007,
cayo la participacion de América del Norte en favor de un incremento en los fondos propios de América
Latina™s5. La CE es otro donante importante que en 2008 aport6 algo mas de 1.200 millones de délares.
Cabe destacar que dentro de los aportes intraregionales la gran mayoria proviene de Brasil, pais que
a partir de lo anterior se considera uno de los mas influyentes en lo que a CSS se refiere.

15. BID (2010) p.5
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CAPITULO I

Eficacia de la ayuda y nuevos modelos de cooperacion




Eficacia de la ayuda y nuevos modelos de cooperacion

1. La agenda de la eficacia de la ayuda

La Declaracion de Paris (DP) pone el énfasis en la calidad de la ayuda para conseguir una mayor eficacia
y persigue la adopcién de un modelo de relacién méas horizontal entre donantes y paises socios. Para ello,
establece cinco directrices en materia de ayuda al desarrollo: apropiacion, alineamiento, armonizacién,
gestion orientada a resultados y mutua responsabilidad.

A partir de aqui y del Programa de Accidn Accra, se han desarrollado instrumentos cuyo fin es aumentar
el impacto agregado de la ayuda, cuestion que ha dado lugar a la cooperacion delegada, el apoyo
presupuestario y a los enfoques sectoriales, que intentan a su vez reducir la excesiva fragmentacién
de la ayuda, asi como fortalece la apropiacion y el alineamiento con los paises socios.

Este proceso pone de manifiesto la relevancia que, dentro de la nueva arquitectura de la ayuda oficial,
han adquirido criterios de calidad y eficacia, dejando de lado enfoques centrados exclusivamente en el
aspecto cuantitativo de la misma.

Sin embargo, cabe sefialar como aspectos altamente criticos la falta de reconocimiento del papel de los
actores locales y no gubernamentales en los procesos de desarrollo. Por otra parte, el peso de los gobiernos
centrales en la construccion de dicha agenda refleja una mirada estatocéntrica hacia los procesos de
desarrollo y del sistema de ayuda, que no recoge la complejidad y diversidad del escenario de las
relaciones internacionales, ni la interdependencia entre los fenémenos locales y globales.

El espiritu de Paris y Accra puede constituir una inspiracién valiosa, ya que orienta la cooperacion hacia
el liderazgo de los paises receptores y la horizontalidad entre los socios, fundamentandose sobre “principios
de solidaridad” y reflejando el proceso de aprendizaje de donantes y paises receptores. Sin embargo,
todavia existen recelos respecto de la imposicion de criterios y procedimientos por parte del Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD), a los que habra que prestar especial atencion puesto que no todos los paises
del Sur aceptan los mecanismos establecidos por Paris como validos para todo tipo de cooperacion.
Un ejemplo en este sentido lo constituye Brasil que, al igual que otros paises, aplican los principios de
la eficacia en la recepcion de la ayuda de los donantes del CAD, pero no necesariamente enmarcan su
actuacion dentro de los mismos principios.

Ademas, “la vision eminentemente técnica del desarrollo reflejada por la Declaracion de Paris, al minimizar
la naturaleza politica del desarrollo, introduce el riesgo de reducir las relaciones e instrumentos del sistema
de ayuda a decisiones técnicas desprovistas de contenido politico. Asi, el desarrollo queda limitado a un
proceso técnico y la agenda de la ayuda se desvincula de otras agendas de los donantes —la agenda
econdomica, la politica comercial, migratoria, de sequridad o el tratamiento de la deuda— que afectan
directamente a los procesos de desarrollo™®.

En 2008, en el marco del Foro Internacional del Grupo Asesor, cuyo objetivo era preparar la posicion politica

de la sociedad civil de cara a su participacion en el lll Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, se
produjo la primera aproximacion formal de los gobiernos locales a la Agenda de Paris de eficacia de la

16. Martines y Santander (2008)
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perspectiva local y la voz de los gobiernos locales en materia de ayuda. En gran medida, Accra significo
la re-politizacion del proceso de Paris, de manera que éste dejo de ser una mera valoracion tecnocratica
basada en indicadores, redefiniéndose como proceso politico que apela a una “gobernanza global” de la
ayuda. En este espacio también los paises en desarrollo cuestionaron el marco tradicional, dominado por
los paises donantes a través del binomio Banco Mundial-Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), reclamando
un papel mas destacado para el Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas (ECOSOC)7.

Este cambio apunta a una apertura en la concepcién del principio de apropiacion de dicha agenda, que
transita desde una vision limitada y centralista hacia una apropiacién mas democratica y fundamentada
también en lo local, reconociendo la importancia de los actores locales y de la sociedad civil en los procesos
de desarrollo.

Este es un primer paso hacia el reconocimiento de que la participacion de las autoridades locales no sélo
contribuye a la democratizacion -y, por tanto, a la apropiacion real de las politicas de ayuda- sino que
ademas, por la mayor cercania con su ciudadania, puede fortalecer la implicacién activa de la sociedad
civily la incorporacion de ésta a los procesos de toma de decisiones.

Un segundo aspecto en el cual es posible reconocer un valor respecto a la participacion del ambito local
en la cooperacién es su contribucién en los procesos de descentralizacién activados en los paises socios.
Estos pueden aportar en eficacia a nivel de gestién de politicas relativas a la equidad, a la cohesién o a
la provision de servicios sociales basicos, respondiendo asi a los ODM.

Finalmente, es posible mencionar que, dada la naturaleza de los actores, la cooperacién descentralizada
puede presentar ventajas comparativas en cuanto al fortalecimiento del tejido asociativo del Sur, al
promover la incorporacion de la sociedad civil a los procesos de desarrollo y velar por su participacion e
implicacion activa en los mismos?8,

Ahora bien, junto a las potencialidades que la cooperacion descentralizada encierra en relacién con la
agenda de la eficacia de la ayuda, existen importantes desafios que los actores descentralizados deberan
afrontar en la articulacion de sus politicas de cooperacién al desarrollo. Aqui, el rol de los donantes
convencionales embarcados en la cooperacion triangular es muy relevante para iniciar el dialogo, por
ejemplo, sobre la adaptabilidad de los principios de Paris y Accra a la CSS.

En el Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda de Busan (2011), en el que se evaluaron los progresos
realizados en la aplicacion de la Declaracion de Paris (2005) y el Programa de Accion de Accra - AAA (2008),
se abord6 también el entorno cambiante de la ayuda, especialmente marcado por el creciente nimero de
actores de desarrollo, nuevos desafios globales como el cambio climatico y las presiones sobre los niveles
de AOD derivados de la crisis econémica internacional.

El Documento de Resultados de Busan (Busan Outcome Document — BOD) y la suscripcion del Busan
Partnership for Effective Development Cooperation, por primera vez establecen un marco comdn para la
cooperacion al desarrollo que involucra a donantes tradicionales, cooperantes Sur-Sur, los paises emergentes
del BRIC, OSCy donantes privados.

En Busan se reivindica “una arquitectura para la cooperacion para el desarrollo mds compleja caracterizada
por un gran nimero de actores estatales y no estatales, asi como actores de cooperacion entre los paises
en diferentes etapas de su desarrollo, muchos de ellos paises de ingresos medios. La cooperacion Sur-
Sur y triangular, nuevas formas de asociaciones publico- privadas y otras modalidades y vehiculos para
lograr el desarrollo se han hecho mds prominentes, complementando las formas de cooperacion Norte
—Sur™9,

17. Schulz (2008)
18. Hernandez, C. e lllan, C., (2006) p.165
19. Declaracién de Busan (2011)

26

observatorio



CUADRO 8 “LA CSS'Y LA COOPERACION DESCENTRALIZADA EN

EL FORO DE BUSAN - 2011”

La cooperacion Sur-Sur ocup6 un lugar relevante en Busan. Esto se materializd en la realizacion
de un panel teméatico sobre “Cooperacion Sur-Sur y Triangular”, luego del cual se realizé la
presentacion del Informe Anual de Cooperacion Sur-Sur de la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB).

Por otra parte, se organiz6 un Building Block (BB) sobre Cooperacion Sur-Sury Triangular que
debatid sobre el potencial y los desafios de la CSS, promoviendo la trasferencia de las mejores
practicas. Este BB se comprometi6 a disefiar directrices de la CSS y triangular para el desarrollo
efectivo, disenar planes para involucrar a los socios del Sur en actividades de CSS y triangular.
Asimismo, el BB se comprometié a compartir conocimiento y lecciones aprendidas entre los
paises en desarrollo y a elaborar un marco para evaluar la contribucién de la CSS y triangular
a los objetivos de desarrollo.

Ademas, se realiz6 un evento paralelo para debatir sobre la trayectoria y los resultados del
Task Team de Cooperacion Sur-Sur de la OCDE y otro sobre el futuro de la arquitectura de la
Cooperacion Sur-Sur post-Busan.

Fuente: Documento de sintesis, Agencia Uruguaya de cooperacion internacional, AUC, 2012

La cooperacion descentralizada, por su parte, también fue tratada en Busan donde se organiz6
un Side Event sobre eficacia de la ayuda a nivel sub-estatal en el cual participaron la organizacion
mundial Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la Organizacién de Regiones Unidas
(ORU-FOGAR), el grupo de trabajo sobre Desarrollo y Gobernanza Local (DeLoG), el programa
ART del PNUD y el Observatorio de Cooperacidon Descentralizada UE-AL de la Diputacién de
Barcelona y la Intendencia de Montevideo, entre otros organismos. De esta reunidén emergio
una declaracién conjunta que refleja un intento de articulaciéon multinivel entre actores locales,
regionales, nacionales y multilaterales.

En un encuentro post-Busan representantes del gobierno de Cataluna, CGLU, ORU-FOGAR,
Diputacién de Barcelona y PNUD reflexionaron sobre los avances y desafios que emergen a
partir de dicha experiencia.

En dicha reflexion se destacé como un logro importante el reconocimiento formal de los actores
sub-estatales y la incipiente integracion que estan teniendo en los proceso de desarrollo,
donde se subrayan también los esfuerzos del programa ART y de otras agencias de la ONU en
los cuales las colectividades locales han asumido un rol de interlocutores. Sin embrago, se
sefala también como desafio el hecho de que las colectividades locales y regionales sean
efectivamente incluidas en el nuevo esquema de trabajo y en las estrategias de sosteniblidad
del mismo.

Asi, uno de los principales retos post-Busan que se identifico en este debate respecto de la
cooperacion descentralizada fue la consolidacion de una representacion institucionalizada en
la arquitectura de la ayuda. Se senala a su vez que no se trata sélo de una cuestion de
legitimidad puesto que la ausencia de los niveles sub-estatales compromete la eficacia misma
del desarrollo. Vinculado al anterior, otro gran reto que se identificd fue la necesidad de
construir estrategias politicas para que “la cooperacion bilateral se apropie de la cooperacion
descentralizada y la convierta en el eje de su politica nacional” propiciando un cambio mas
profundo en las dinamica de las relaciones entre las autoridades estatales, regionales y locales,
lo cual exige una mirada y accion en maltiples niveles.

Fuente: Relatoria de encuentro: “Cooperacién descentralizada y eficacia de la ayuda. Avances y retos de los actores sub-estatales
en la agenda de cooperacion post-Busan”, realizada en 23 de marzo de 2012, CIDOB.

27

observatorio



Si bien todo lo anterior puede parecer alentador, el informe de evaluacion de la eficacia de la ayuda
presentado en la conferencia muestra resultados que nos son demasiado positivos. Por ejemplo, de los
13 objetivos establecidos, s6lo se ha alcanzado el relacionado con una mayor coordinacién entre donantes
para reforzar las capacidades del pais receptor. En el resto se reconocen sélo avances relativos. Por su
parte, el informe destaca la falta de cumplimiento por parte de los paises donantes, lo que viene a reforzar
laidea de que resulta necesario vincular estos objetivos a nivel internacional con mecanismos que induzcan
su cumplimiento, mas alla de la expresion de voluntad politica.

Uno de los mensajes mas importantes de Busan es la promesa de modificar el pensamiento desde el
enfoque de la eficacia de la Ayuda hacia la eficacia del Desarrollo, lo cual hace referencia a que la ayuda
sélo es eficaz si tiene impactos en el desarrollo, y que el desarrollo se orienta a mejorar la vida y solucionar
los problemas de las personas, sea por medio de la AOD o por otros medios. A pesar de la importancia
de este nuevo de enfoque, en la Declaracion no se presentan indicadores concretos ni plazos acotados,
ni mecanismos de monitoreo y evaluacién, asi como tampoco sistemas de rendicién de cuentas para el
seguimiento y la valoracién de los cambios que propone.

Por su parte, diversas organizaciones de la sociedad civil que participaron de este Foro lamentaron que
el acuerdo alcanzado no sea de caracter obligatorio para todos los donantes (donde se encuentran los
casos de China, India y Brasil) asi como la falta de un enfoque de derechos, en especial los de género,
y de compromisos sobre condiciones favorables para las ONG. A su vez, se critic6 la escasa
participacion de la UE que, si bien aporta el 50% de la ayuda mundial, no mostré un liderazgo en Busan.

Los cambios reales en las politicas de ayuda oficial al desarrollo, la incorporacién de modelos horizontales
y descentralizados de cooperacion son, sin lugar a dudas, tareas aln pendientes que reclaman practicas,
no sélo declaraciones, de los organismos que promueven la cooperacion al desarrollo y que participan
en ella. Sin duda los pronésticos de éxito en esta direccién deben avanzar hacia una mayor coherencia
de las politicas, una real horizontalidad que precise en forma efectiva nuevos roles y actores y que redefina
las relaciones y equilibre las asimetrias presentes, tanto en lo que ha sido denominado Sur como en
aquello que ha sido denominado local.

2. América Latina y la agenda de la eficacia de la ayuda

Respecto al caso especifico de AL, es importante destacar que esta region no participé activamente en
la definicion de la Agenda de la Eficacia de la Ayuda. Esto se debid en parte por considerar que dicha
agenda afectaba en mayor medida a los paises mas pobres y mas dependientes de la ayuda, y que para
la AL los desafios de la cooperacién internacional se situarian en otros ambitos, como el comercio, la
estabilidad financiera internacional o los flujos financieros privados, sean inversién o remesas (OEA, 2010).
Lo anterior no quiere decir que Paris y Accra sean irrelevantes para AL, mas bien connota la existencia
de desafios y dificultades diferenciadas, debido a las particularidades de la region.

“Para América Latina y el Caribe la agenda de los ODM —o, mds bien, su interpretacion reduccionista— es
manifiestamente insuficiente, en particular para los PRMAZ2° de la region, dado que en ellos la pobreza no
es consecuencia de la falta de recursos, sino de la desigualdad y la exclusion, de debilidades institucionales,
y de una “economia politica del mal gobierno’ de la que se benefician las elites tradicionales. La region
demanda una agenda de desarrollo mds amplia que permita hacer frente a lo que Alonso (2006) ha
denominado las ‘trampas del progreso’ que afectan a la region, que radicarian en: a) la debilidad institucional
y la falta de cohesion social; b) la vulnerabilidad de su insercion internacional, en particular en materia
financiera y comercial; y ¢) de dificultades para la transformacion tecnoldgica y productiva.”?!

20. Paises de Renta Media Alta
21. Sanahuja (2011) p.210
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Ademas, a nivel de cifras en la AOD se observa una fuerte disminucién de los aportes dirigidos a AL. Entre
1997-1998 la AOD bilateral destinada a la regién correspondia a un 12,3% del total, descendiendo a un
7,9% entre 2007-2008. Si se considera la AOD total (bilateral y multilateral), el descenso es alin mas
significativo pasando de un 10% en 1998 a un 5% en 2008.

En relacion a los donantes multilaterales se observa una reduccion de la ayuda procedente de NNUU, del
BID y del BM. “En contraste, la ayuda procedente de las instituciones de la UE ha aumentado su participacion
en términos absolutos y relativos. Entre los afios ochenta y el decenio de 2000 la ayuda comunitaria se
ha multiplicado por cuatro... Supone alrededor de un 15% de la AOD total para la regidn, y casi la mitad
de la que el CAD computa como ayuda multilateral?2.

La reduccion de la ayuda a los PRMA se ha justificado a menudo argumentando problemas de mal gobierno
y mala distribucion, sin embargo no hay que olvidar que la mayor parte de las personas en situacion de
pobreza viven en los PRM (Sumner, 2010), y que estos paises pueden tener un rol clave en la movilizacion
de recursos adicionales a través de la CSS. Algunos autores sefialan que mas que reducir la ayuda, ésta
se deberia reorientar para promover una agenda de cambio centrada en algunas debilidades propias de
la region como la debilidad institucional y la falta de cohesién social, la ausencia de liderazgos y reciprocidad
en las acciones de cooperacion, y la falta de transparencia e informacién respecto a los montos y uso de
los fondos de cooperacion.

Otro punto importante a considerar es que Brasil, el principal pais donante de CSS en la regién, no ha
adherido a la AAA, es decir a la agenda de la eficacia de la ayuda, lo cual pone en duda la validez de la
misma en la regidn, abriendo el debate hacia la posibilidad de generar una agenda propia que aunque
con valores compartidos, nazca de una puesta en comin regional y no desde una imposicion internacional
de la OCDE.

Todo lo que hemos revisado hasta aqui da cuenta del escenario politico y contexto de la CSS en AL, sin
embargo, el objetivo del estudio es la cooperacion descentralizada, enfoque que se revisara a continuacién
y que nutrira las reflexiones realizadas hasta aqui.

22. Sanahuja (2011) p.205
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CAPITULO Il

La cooperacion descentralizada como campo de estudio




La cooperacién descentralizada como campo de estudio

Situar el analisis dentro del campo de la Cooperacion Descentralizada (CD) es uno de los objetivos del
presente estudio, lo cual hace necesario revisar brevemente el contexto de su nacimiento dentro de la
esfera de las relaciones internacionales de cooperacion para el desarrollo, asi como dar cuenta de las
diferentes acepciones que ha tenido y que presenta actualmente esta modalidad de cooperacién, puesto
que no es un terreno cerrado, por el contrario se nos presenta como un espacio abierto y en constante
movimiento. Sin embargo, es importante considerar que dicha apertura no sélo se presenta como una
oportunidad de innovacién y democratizacién de los vinculos internacionales, sino que también puede
correr el riesgo de repetir modalidades de cooperacién verticales y de dependencia no del todo superada
por el modelo de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

1. Contexto y antecedentes de la cooperacion descentralizada

“A diferencia de lo que se piensa, la cooperacion descentralizada es tan antigua como la misma cooperacion
internacional al desarrollo. Su origen inmediato se da en el continente europeo, después de finalizar la
Segunda Guerra Mundial, con el objetivo de alcanzar la reconstruccion, la paz y la reconciliacion de los
paises. Inspirados en este fin, algunos paises europeos iniciaron actividades para favorecer relaciones de
cooperacion estable y permanente entre distintas autoridades locales. Una de las actividades mds utilizadas
fueron los jumelages, mds conocidos hoy en dia como hermanamientos, que fomentaban el
intercambio cultural, de experiencias y conocimiento entre distintos actores de la esfera local.”23

Como hemos revisado en capitulo anterior, a mediados de los ‘8o se comenzaron a evidenciar los limites
y fracasos de la cooperacién tradicional en relacién a la mejora de las condiciones de vida de los pueblos.
Por su parte, los procesos de globalizacion y debilitamiento del Estado-nacién que acompanan este
periodo favorecen la aparicion de las ciudades y regiones como actores de las relaciones internacionales.
A su vez, el modelo neoliberal, al optar por una apertura descontrolada de los mercados y por la reduccion
del rol del Estado en la regulacién y proteccién de la economia, aboné un terreno propicio para que
se comenzaran a delegar funciones a las entidades descentralizadas de gobierno.

“Aunque algunos llaman descentralizacion a este proceso, en la mayoria de los casos se trata de una
delegacion de competencias poco planificada, que genera una permanente y descontrolada controversia
entre las entidades subestatales por recursos provenientes del Estado central o de la cooperacion
internacional.”24

De todos modos, es posible concordar que es a partir del reconocimiento de una visién global de la
economia y las relaciones -que se consolida conjuntamente con el neoliberalismo- y de las criticas al
modelo excesivamente centralista y vertical con el que se habia conducido hasta entonces la AOD, que
comenzé a tomar fuerza en los anos 8o y'9o una nueva modalidad de relacién: la cooperacion
descentralizada.

23. Buchelli (2009)
24. Coronel (2005)
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Las practicas de hermanamiento (ver cuadro 9) o jumelages pueden considerarse el primer antecedente
institucional de las relaciones de cooperacién descentralizada. Las primeras experiencias se dan en Europa
a partir del Segundo Posguerra, y entre los afos 7o y ’8o se multiplicaron las iniciativas de colaboracién
entre administraciones locales del Norte y del Sur.

En este periodo fueron precisamente los Estados nacionales los que comenzaron a promover la cooperacién
entre entidades subnacionales. Este hecho limit6 su desarrollo inicial en cuanto contribuy6 a que fueran
progresivamente invisibilizadas por las nuevas perspectivas de Ayuda al Desarrollo impulsada por
los Estados y a que se desarrollaran en el marco de l6gicas asistencialistas de cooperacion.

CUADRO 9 “PRACTICAS DE HERMANAMIENTO”

Los hermanamientos nacen bajo la idea de la reconstrucciéon europea a menudo estimulados
por los propios gobiernos nacionales. Conocidos como jumelages (‘hermanamientos’ en
francés), desarrollaron pronto relaciones estables y permanentes entre administraciones
locales.

En términos generales los hermanamientos promovian el intercambio cultural, de conocimientos
y experiencias, involucrando a distintos sectores de las sociedades locales. En Estados Unidos
este movimiento surge como la llamada “people-to-people diplomacy”, que enfatizaba,
igualmente, el vinculo cultural y social.

Los hermanamientos implican el establecimiento de relaciones diplomaticas de amistad que
habitualmente se plasma en apoyos politicos o intercambios culturales y que con frecuencia
pueden derivar en proyectos concretos. Los hermanamientos ademas presentan
caracteristicas de permanencia pues en general se trata de relaciones de larga duracion.

La Federacion Mundial de Ciudades define el hermanamiento como “un acuerdo libremente
adoptado por dos o mds colectividades — generalmente a nivel de ciudades — de establecer
entre ellas lazos de relacion y amistad permanentes, en orden a un mejor conocimiento,
entendimiento, intercambio de experiencias y cooperacion mutua”.

En los anos 60, el proceso de descolonizacion africana marca otro momento importante del
movimiento de los hermanamientos, al agregar un fuerte sentido humanista y de estimulo a
las relaciones entre ciudades europeas y comunidades recién independizadas de africa. Surge
asi un nuevo enfoque de orientacion al desarrollo y el apoyo a proyectos bajo la concepcion
de ayuda al desarrollo.

En América Latina el caso de los municipios de Nicaragua ha sido particularmente relevante
por su rol activo en el establecimiento de relaciones de hermanamiento con sus homdlogos
europeos.

Fuentes: Gutierrez (2006) y Enriquez (2007)

A pesar del avance y la generalizacion en el Norte y en el Sur del movimiento de los hermanamientos, no
es sino hasta finales de los anos 8o del siglo pasado cuando emerge y se abre paso el enfoque descentralizado
de la cooperacién.

La CE fue el primer donante en definir y aplicar este enfoque de manera sistematica y lo incorporé en 1989
ala IV Convencién de Lomé con los paises de africa, Caribe y Pacifico (ACP). Como resultado de ese acuerdo
juridico se busco un compromiso mas activo de la sociedad civil europea y se elaboraron acuerdos de
colaboracion Norte-Sur entre autoridades locales, asociaciones del sector privado y sindicatos, entre otros.
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Comlnmente se sefalan dos acepciones del concepto de CD. Por una parte, este tipo de cooperacion fue
relacionada con la participacion de actores no piblicos como las ONG y la sociedad cvil. Por otro lado, se
usa el concepto para dar cuenta de actividades de cooperacion entre autoridades locales o gobiernos
descentralizados de los Estados. Esto sugiere, a su vez, una distincion entre la cooperacion descentralizada
privada y publica.

En 1992, la CE defini6 la cooperacién descentralizada como un “nuevo enfoque (...) que busca establecer
relaciones directas con los drganos de representacion local y estimular sus capacidades de programar y
llevar a cabo iniciativas de desarrollo con la participacion directa de la poblacion interesada, tomando en
consideracion sus intereses y sus puntos de vista sobre el desarrollo”.25 En esta definicion se hace referencia
a un tipo de cooperacion descentralizada plblica que se inserta dentro del espectro mas amplio de
cooperacion al desarrollo. De mismo modo, tal definicién propone que la cooperacién descentralizada,
en un sentido estricto, consiste en aquella realizada por las administraciones locales (municipios, provincias,
regiones y otras denominaciones segln los paises). En un sentido amplio, se trata de un nuevo enfoque
de la cooperacion caracterizado por la descentralizacidon de las iniciativas y el desarrollo de nuevas
modalidades de relacion entre los actores, principalmente en lo que refiere a las relaciones con el Sur,
asi como por la incorporacién de una amplia gama de nuevos actores de la sociedad civil y por una mayor
participacion de los actores de los paises del Sur en su propio desarrollo (Pérez de Armifio 2000).

Como hemos visto, la historia de la cooperacion descentralizada corre en forma paralela a la historia de
la cooperacion al desarrollo, contexto que posibilita la convivencia de las viejas y nuevas tipologias e
iniciativas de desarrollo y de cooperacion internacional. Esto posibilitd que organismos internacionales,
y particularmente la Unidén Europea, consideraran dentro de sus politicas potenciar el rol de las colectividades
locales y propusieran un enfoque donde estos nuevos actores no fueran Gnicamente beneficiarios sino
que protagonistas de las iniciativas.

“La cooperacion descentralizada emerge pues, fecundada por nuevos actores (locales), nuevos enfoques
(desarrollo humano) y nuevos principios. El principal salto cualitativo que se produce con ello es que las
administraciones regionales y locales dejan de ser simples beneficiarias y se convierten en genuinos
sujetos y protagonistas de la vida internacional y de las iniciativas concretas. Las colectividades territoriales
o0 sociedades locales generan asi sus propias politicas de cooperacion descentralizada, a veces apoyadas
en programas de organismos internacionales.”

Este enfoque politico no sélo tuvo un impacto simbélico sino que se tradujo en la creacién de politicas y
programas especificos para promover la cooperacién descentralizada.

A principio de la década de los 9o comienzan a calar hondo en las relaciones de cooperacion al desarrollo
los movimientos de solidaridad orientados a promover el compromiso de los paises ricos con el desarrollo.
En este sentido la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992 constituyé un hito importante
puesto que se introduce el concepto de desarrollo sostenible y se establece que los paises mas ricos
destinen el 0,7% de su PIB para actividades de desarrollo. Dichos movimientos tienen un impacto
significativo en los gobiernos locales y algunas administraciones locales europeas comienzan a destinar
parte de su presupuesto a estas actividades, intentando asi sumarse al compromiso adquirido.

A su vez, desde Europa, se distinguen dos modelos de cooperacion descentralizada. La desarrollada por
paises como Alemania, Francia y Holanda, que corresponde principalmente con relaciones de solidaridad
bilaterales y secundariamente multilaterales. “Se trata de relaciones que, a pesar de movilizar pocos
recursos financieros, tienen un interesante contenido politico y una creciente dimension estratégica. Dichas
relaciones se orientan hacia el refuerzo de las capacidades técnicas de los gobiernos locales del ‘Sur’,
generalmente a través de asistencia técnica”26. Este modelo, si bien se comienza a desarrollar a partir
de vinculos post-coloniales donde las ciudades del Norte ensefian a las del Sur, va evolucionando hacia
un modelo que intenta proponer un intercambio reciproco abriendo paso también a una modalidad de
relacion mas horizontal.

25. Comision Europea (1992) “Descentalized Cooperation, Cooperation and Methods”
26. Fernandez (2009) p. 20
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Otro modelo es aquel que han implementado paises como Espana e Italia, que desarrollan formas de
colaboracién con una importante participacion de intermediarios y ONG de desarrollo. “Los gobiernos
locales no definen una accion estratégica vinculada a la cooperacion al desarrollo como instrumento de
su accion internacional, sino que plantean mecanismos que mds bien tienden a reforzar a la sociedad civil
solidaria de su territorio. Mecanismos que responden a l6gicas mds cercanas a las politicas de fomento
de la participacion ciudadana que a las de cooperacion al desarrollo”7. Este modelo se lleva a cabo en
un inicio principalmente a través de convocatorias a subvenciones donde los intermediarios son las ONG
locales y el rol de las administraciones locales se limita a aportar recursos y gestion administrativa,
reproduciendo el modelo vertical de cooperacion. No obstante, también se ha observado una evolucién
hacia planteamientos mas rigurosos y estratégicos de colaboracion, presentando ademas el desarrollo
de relaciones de cooperacion directa a nivel bilateral y multilateral.

Ahora bien, dadas las caracteristicas del presente estudio es de interés profundizar en las particularidades
y los principios que impulsaron acciones de cooperacion descentraliza piblica (CDP) especificamente en
lo que respecta a vinculos en y con América Latina (AL). Sin embargo, para ello es necesario aclarar y
optar por una definicién operativa de CDP que considere ademas las particularidades de la region.

2. Cooperacion Descentralizada Publica (CDP)

Para proponer una definicién operativa de cooperacién descentralizada es necesario considerar a los
actores que participan en la relacion. Desde una primera definicién corresponderia a “toda aquella
cooperacion cuyas acciones tienen como destino al gobierno local y entes comunitarios locales”?8.
En esta acepcion sélo se explicita el caracter de uno de los actores de la relacién, que corresponde al
demandante o beneficiario de la cooperacién y no al oferente. Es decir, aqui no seria relevante determinar
la naturaleza del oferente o donante para que ésta sea considerada cooperacion descentralizada. En este
caso concreto, se encuentran por ejemplo las cooperaciones ofrecidas por agencia de cooperacion
internacional bilateral hacia los gobiernos locales y algunos programas de la Comisién Europea.

Una segunda acepcidn limita mas el campo de accion al definirla como “aquella cooperacion oficial o
publica cuyas acciones involucran como sujeto, directa o indirectamente, a entes locales o subnacionales
descentralizados™29. Aqui se determina la naturaleza del oferente de cooperacién como actor puablico y
al mismo tiempo se precisa que las intervenciones pueden ser directas (entre gobiernos locales) o indirectas
(a través de intermediarios, como es el caso de ONG). Esta segunda forma de entender la cooperacién
descentralizada ofrece un corte interesante para planificar, analizar y evaluar las politicas de cooperacién
descentralizada en el ambito plblico de gestidn y cooperacién al desarrollo.

Sin embargo, es importante aclarar que mas alla de la definicién que se utilice, la cooperacién descentralizada
se inspira en las corrientes mas progresistas de la ayuda internacional, diferenciandose de los flujos de
ayuda tradicionales, al utilizar autoridades locales en cada una de las fases de la relacion. Igualmente,
tampoco excluye a otros sujetos de desarrollo que no sean de caracter publico, pues supone también la
participacion activa de todo tipo de actores locales.

Cabe reconocer también que frente a la complejidad de los problemas mundiales, el creciente aumento
de las necesidades regionales y las nuevas atribuciones de las regiones y ciudades, la diplomacia
alternativa emerge como una respuesta a la aparente incapacidad del Estado de resolver las problematicas
locales.

Para precisar alin mas el concepto de cooperacion descentralizada al cual se adhiere el presente estudio
es necesario hacer referencia al enfoque desarrollado en el marco del Observatorio de la Cooperacién
Descentralizada Uni6n Europea — América Latina, organismo que desde el afo 2005 trabaja en el analisis

27. Fernandez (2009) p. 21
28. Buchelli (2009) p. 16
29. lbid., p. 16
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El Observatorio trabaja esencialmente en el ambito de la CD entre administraciones puablicas y, de manera
muy especial, con aquellas que contribuyen a la relacion directa entre las instituciones publicas municipales
y regionales de ambos continentes, lo que denomina “cooperacién descentralizada publica” (CDP). Conocer,
describiry difundir esta cooperacién es uno de los mayores retos del Observatorio. Dicha propuesta politica
y operativa es interesante en tanto presta una atencién especial a aquella cooperacion en la que los
agentes pulblicos descentralizados tienen un papel central en la programacién, promocion y gestién de
las acciones, sin depender del Estado central o de organismos multilaterales. Esto no significa que se
descarte la participacion de agentes estatales u otros organismos de la sociedad civil o el mundo privado,
mas bien implica poner el acento en la necesidad de que las politicas de cooperacion se integren de manera
estratégica en las agendas locales como politica de desarrollo “natural” y no como un mero apéndice
administrativo.

“La cooperacion descentralizada local es un conjunto de iniciativas de cooperacion oficial al desarrollo
que, bajo el liderazgo de autoridades locales, busca estimular las capacidades de los actores de bases
territoriales y fomentar un desarrollo mds participativo. Sin negar la existencia de un tipo de prdcticas que
conservan elementos del enfoque de la “ayuda”, la cooperacion descentralizada local se asienta bdsicamente
sobre los principios de la multilateralidad, intereses mutuos y alianzas, y tiende cada vez mds a las
iniciativas que agregan valores reunidos en las actividades, basado en la propia especificidad de los
dambitos de competencia y experiencia de los gobiernos locales.”3°

La especificidad y valor anadido de esta cooperacién provienen principalmente del hecho que la CDP pone
en relacién a actores auténomos y politicamente independientes en temas de gestion local y politicas
urbanas, donde a su vez se potencia su responsabilidad como garantes de la cohesidn social y del desarrollo
local. Esta vision respalda la necesidad de incentivar el compromiso de los gobiernos locales o regionales
en las acciones, tanto desde el punto de vista de su financiacién como de su ejecucion. Asi se apuesta
porque estas administraciones locales, haciendo uso de su autonomia, creen y/o adopten maneras de
cooperar innovadoras basadas en estrategias y decisiones propias que a su vez tengan resultados de
beneficio y aprendizaje mutuo, es decir, que superen la l6gica vertical y abran espacios de relacién horizontal
y directa entre los actores.

Sin duda dicho enfoque reconoce la complejidad y multiformidad del universo de las relaciones de
cooperacion, ya que la relacion que se establece entre dos actores depende principalmente de la voluntad
e interés de cada uno de ellos, lo que genera, l6gicamente, un amplio abanico de casos y modalidades
especificas que responden a situaciones y motivaciones particulares.

30. Romero (2005)
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CAPITULO IV

Ameérica Latina y la cooperacion descentralizada




Ameérica Latina y la cooperacidn descentralizada

La realidad social, econémica y territorial de los Gltimos afos en América Latina muestra claramente los
efectos nocivos de la aplicacion intensiva de politicas neoliberales que marcaron el abandono progresivo
por parte de los gobiernos de las politicas de sustitucién de importaciones. Esto trajo consigo la destruccién
y el deterioro de gran parte de las industrias nacionales dada la apertura descontrolada hacia los mercados
externos, lo que se tradujo en un aumento de la pobreza y desigualdad dentro de un proceso de desregulacion
de los mercados y de reduccién de las politicas sociales y del rol del Estado como garante de la calidad
de vida y cohesién social de los territorios.

“Comenzado el siglo XXI, el aumento de la pobreza y la desigualdad en AL, junto a la inestabilidad social
y la crisis politica, marcan el fracaso del modelo neoliberal como impulsor del desarrollo en la region. La
orientacion al mercado y la reduccion de los mdrgenes de maniobra del estado a nivel interno, asi como
la apuesta por las relaciones comerciales en desmedro de la cooperacion al desarrollo a nivel internacional,
han generado una debilidad institucional y un aumento de la desigualdad en los paises latinoamericanos.”3!

CUADRO 10 “PANORAMA URBANO REGIONAL EN AMERICA

LATINA EN CIFRAS”

Desde los inicios del siglo pasado, la poblacion de América Latina y el Caribe se ha multiplicado
por ocho, pasando de 60 millones de habitantes a cerca de 588 millones en el 201032. En la
region, el crecimiento demografico ha tenido una dinamica similar al proceso de urbanizacién,
la proporcion de la poblaciéon residente en ciudades ha pasado de un 40% a representar el
70% en s6lo 40 anos, entre el 1950y el 1990. Hoy en dia el 80% de la poblacién latinoamericana
vive en ciudades, una proporcion incluso superior a la del grupo de paises mas desarrollados,
por lo que la regidn esta considerada como la mas urbanizada del mundo. La tendencia no
parece atenuarse y segln las previsiones de ONU- Habitat33, esta proporcién se acercara al
90% hacia el 2050.

Las ciudades latinoamericanas y del Caribe son, vistas en su conjunto, unas ciudades “duales”,
“divididas” y “segregadas”, algo que se expresa tanto espacial como socialmente. En las areas
urbanas de América Latina, una de cada cuatro personas vive en condiciones de pobreza, se
trata aproximadamente de 124 millones de personas. Segln datos de la CEPAL34, en el 2010
la tasa de pobreza regional alcanz6 el 31,4% y la de indigencia el 12,3%, representando, en
términos absolutos, 177 millones de personas pobres, de las cuales 70 millones son indigentes.

31. Coronel (2005) p. 26
32. ONU-HABITAT “ESTADO DE LAS CIUDADES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE 2012 Rumbo a una nueva transicién urbana”
33. CEPAL “Panorama social de América Latina” (2011)
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CUADRO 10 Cont.

Aungue en un contexto global menos favorable a causa de la actual crisis financiera internacional,
a nivel macroeconémico la regién latinoamericana esta creciendo. A partir de 2002 se observa,
ademas, una tendencia a una mejora distributiva, mantenida tras la crisis econémica del 2009,
aunque a nivel estructural sigue existiendo una distribuciéon muy desigual en las remuneraciones
ente los trabajadores de mayor y menor productividad.

Aunque la region cuenta con grandes economias que estan asumiendo un papel cada vez mas
importante en el contexto global, es evidente que esta expansién econémica no siempre tuvo
un énfasis social y que América Latina sigue sufriendo un déficit estructural y, especialmente,
un problema de inequidad grave y persistente. Mas en detalle, la desigualdad de ingresos es
extremadamente elevada, asi como el déficit de empleo y la informalidad laboral, concentrados
especialmente en los jovenes y las mujeres.

La realidad social, econémica y territorial de los Gltimos afios en América Latina muestra
claramente los efectos nocivos de la aplicacion intensiva de politicas neoliberales que marcaron
el abandono progresivo por parte de los gobiernos de las politicas de sustitucion de
importaciones. Esto trajo consigo la destruccion y el deterioro de gran parte de las industrias
nacionales dada la apertura descontrolada hacia los mercados externos, lo que se tradujo en
un aumento de la pobreza y desigualdad dentro de un proceso de desregulacion de los mercados
y de reduccion de las politicas sociales y del rol del Estado como garante de la calidad de vida
y cohesidn social de los territorios.

Los indicadores de aumento del gasto social son relevantes, creando nuevas posibilidades
para encaminarse hacia sociedades menos desiguales, aunque los sistemas de proteccion
social distan de ser inclusivos y siguen reproduciendo graves desigualdades en la posibilidad
de acceso.

Este panorama permite contextualizar la realidad de las ciudades latinoamericanas y de su
crecimiento: si bien América Latina ha tendido a crecer en términos urbanos, este “desarrollo”
no ha tenido como resultado una mejora de la calidad de vida de sus habitantes, o por lo
menos, de una parte importante de la poblacion latinoamericana.

Aunque los problemas visualizados no son emergentes, sino que en su mayoria son estructurales
y pertenecen a la historia de América Latina (Morafia, 2002; Maliandi, 2006), parece olvidarse
que dichos problemas se relacionan con conflictos sociales que han afectado durante décadas
a sus habitantes, producto, in primis, de un crecimiento social extremadamente desigual y
fragmentario.

Es en este marco que surge la preocupacion de los gobiernos latinoamericanos, organismos internacionales
y distintos grupos sociales y asociaciones por generar programas que busquen la reduccion de la pobreza,
el combate a la exclusién y la distribucién de los ingresos con mayor equidad. Sin embargo, es importante
tener en cuenta que en las metrépolis latinoamericanas se comienzan a desarrollar actividades de
cooperacion internacional con anterioridad a la profundizacién de los procesos de re-democratizacién
regional en un contexto que puede ser considerado de induccién externa en el cual se desarrollaron
actividades de hermanamiento y, en algunos casos, generaron instancias para la gestion de los recursos
provenientes de dichas actividades.
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“Hasta hace poco tiempo, predominaba en la mayoria de las ciudades/regiones de América Latina una
representacion de la cooperacion descentralizada como ‘fuente de recursos’, a la cual se asociaba una
concepcion de la actividad local en este campo como elemento coyuntural y periférico de la accién de
gobierno.”35 Esto implicé que las primeras motivaciones de cooperacidn de la regién estuvieran centradas
en el aspecto econémico y reprodujeran las l6gicas de la cooperacion clasica donde se establecen
relaciones unidireccionales Norte-Sur de asistencia desde los donantes hacia los receptores.

Sin embargo, a finales de los afios ‘8o e inicios de los ‘9o, las crisis y cuestionamientos de la vision
tradicional de la cooperacion al desarrollo comienzan a calar en las dindamicas de cooperacion descentralizada.
En AL existen cuatro procesos paralelos que influiran en el desarrollo de politicas de cooperacion
descentralizada, especialmente con entidades europeas y de la propia regién: globalizacién,
descentralizacién, internacionalizacién y regionalizacion.

Como ya se ha sefialado anteriormente, el proceso de globalizacion afecté profundamente a los fundamentos,
objetivos y acciones de cooperacion internacional al desarrollo. Esto, a su vez, da lugar a una tensién que
otorga visibilidad y protagonismo a las esferas locales. En el caso concreto de los gobiernos locales se
comenz6 a destacar la relevancia de los territorios en los proceso de desarrollo social y econémico. Asi,
los territorios se convierten en sujetos de desarrollo con una clara incidencia en los problemas globales.

Manuel Castells propone un concepto interesante para analizar este proceso. Utiliza la nocién de glocalizacién
para dar cuenta de la “articulacién entre lo global y lo local desde una vision urbana, como una nocion
que hoy se aplica tanto a la economia (la ciudad como medio econémico adecuado para la optimizacion
de sinergias) como a la cultura (las identidades locales y su relacion dialéctica con el universalismo
informacional de base medidtica)3¢. Esta nocion enfatiza en la capacidad que tienen los gobiernos locales
para identificar, coordinar y promover la implementacidn de politicas cuyos referentes son globales,
proponiendo una articulacién entre globalizaciéon y proximidad.

La interdependencia y actual paradiplomacia del sistema internacional permitié que se dieran relaciones
de cooperacion adicionales a las que protagonizaban los Estados. Por su parte, desde lo local surge la
necesidad de generar, exportar o mostrar las propias realizaciones productivas y culturales. De esta forma,
los procesos internacionales y los mas domésticos se interrelacionan e influyen mutuamente, dando a los
territorios un lugar funcional y de interlocuciéon con el fenémeno global, lo que a su vez ha contribuido a
aumentar su poder de negociacion frente a los Estados centrales. Finalmente, esta tension global-local
se manifiesta en la forma en que se vinculan los diferentes gobiernos territoriales con la economia mundial,
lo que condiciona su desarrollo local y desata una serie de politicas y arreglos institucionales
para aprovechar las oportunidades y disminuir los impactos negativos del proceso globalizador.

Paralelamente a este proceso de globalizacién, durante los ’8o se comenz6 a desarrollar el lamado proceso
de descentralizacién, primero en Europa y luego en AL con diferentes modalidades e intensidades.

Frente a la complejidad de los problemas mundiales, el creciente aumento de las necesidades regionales
y las nuevas atribuciones de los gobiernos subnacionales, la diplomacia alternativa emerge como una
respuesta a la aparente incapacidad del Estado de resolver las problematicas locales pero, a su vez, se
dan procesos de induccién endégena de la cooperacion internacional descentralizada. En AL se puede
citar el caso de algunas metrdpolis que desarrollaron iniciativas de insercién internacional, algunos
ejemplos se dan en ciudades como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Buenos Aires, Ciudad de México, Bogota,
Montevideo o Medellin37.

35. Romero (2009) p. 37
36. Castells (1999)
37. Batista (2008) p. 44
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A pesar de que este proceso es impulsado por la globalizacién y por la emergencia de nuevos actores no
estatales en la escena internacional, también ha sido llevado adelante por los Estados nacionales, sobre
todo en AL, donde algunos de sus gobiernos optaron por visiones neoconservadoras de debilitamiento
de los Estados centrales. Sin embargo, esta tendencia también posee una arista mas progresista que
puede ser leida como una profundizacién de la democracia que comienza a ser recuperada en los afnos
ochenta en AL, donde se buscara, a través de reformas institucionales y electorales, un mayor acercamiento
de la politica al ciudadano y, a la vez, un mayor involucramiento de éste en los asuntos politicos, propiciando
el desarrollo de politicas locales con una amplia participacion de actores.

“Esa dindmica de irrupcion de los municipios como actores del desarrollo es liderada en general por las
grandes ciudades y metropolis urbanas, que perciben mds claramente que las pequefas y medianas que
su desarrollo econémico y social depende de factores externos y que necesitan proyectarse e inscribirse
en un contexto global, para buscar nuevas oportunidades de desarrollo, generar una masa critica suficiente,
obtener visibilidad politica, exportar su know-how en materia de gestion urbana o de gestion del territorio
y desarrollar acciones de lobby’38.

La internacionalizacion, por su parte, rescata el papel estratégico de las ciudades, en la nueva economia
mundial39. Asi, el involucramiento de los gobiernos locales en el ambito de las relaciones internacionales
ha desembocado en la generacidn de entidades y estrategias de cooperacion local que se insertan en el
panorama internacional como actores de desarrollo.

En un contexto de emergencia de los territorios —municipios y regiones— como sujetos de desarrollo y
de fortalecimiento de la democracia se comienzan a desarrollar asociaciones entre municipios creando
estructuras de cooperacion que les permiten tener mayor incidencia politica.

Asi, finalmente y ligado a los tres procesos anteriores, se generan mecanismos de regionalizacion o
integracién regional que afectan tanto a los paises integrantes de la UE como a los pertenecientes a los
distintos procesos latinoamericanos (SICA, CAN, MERCOSUR, entre otros posibles). Un ejemplo en AL lo
constituye la red Mercociudades4° (ver cuadro 11) que ha acompafado el proceso de integracion regional
propuesto por el MERCOSUR. Asi, algunos gobiernos subnacionales no entraron a la escena internacional
motivados o impulsados por la globalizacién ni por la descentralizacién, sino alentados por un
proceso de integracion, donde destacan las experiencias transfronterizas y la formacioén de redes.

CUADRO 11 “RED MERCOCIUDADES”

Mercociudades es la principal red de municipios del MERCOSUR y se constituye como un
referente destacado en los procesos de integracion.

Fue fundada en 1995 por iniciativa de los principales Alcaldes, Intendentes y Prefeitos de la
region con el objetivo de favorecer la participacion de los municipios en el proceso de integracion
regional, promover la creacion de un ambito institucional para las ciudades en el seno del
MERCOSUR y desarrollar el intercambio y la cooperacién horizontal entre las municipalidades
de la region, segln lo estipulado en sus Estatutos.

Desde entonces, la red ha venido ampliandose e incorporando nuevos miembros. Actualmente
cuenta con 261 ciudades asociadas de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela,
Chile, Bolivia, Perd y Colombia, donde viven mas de 8o millones de personas.

Fuente: www.mercociudades.org

38. Buchelli (2009) p. 16

39. Sassen (1999)
40. Coronel (2005)
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En los Gltimos veinte ahos se ha modificado profundamente el paradigma del desarrollo latinoamericano.
De una vision que hacia depender casi exclusivamente los objetivos y resultados del desarrollo en el
crecimiento macroecondmico, se ha pasado a considerar la variable territorial y los procesos locales como
determinantes fundamentales del desarrollo. Este proceso general constituye uno de los factores clave
para explicar el crecimiento y las potencialidades de la cooperacidon descentralizada en la region. “Hemos
asi asistido, en estos afios, a una busqueda de nuevos ‘modelos’ de desarrollo latinoamericano. En este
camino se observa una mayor atencion a las politicas publicas, sobre todo a nivel sub-nacional; una
concepcion multi-dimensional del desarrollo; una mayor participacion de los actores econémicos y sociales
en la formulacién y aplicacion de tales politicas; una ampliacién de los objetivos perseguidos, entre
los cuales destaca la sostenibilidad ambiental y la lucha contra la exclusion social”4.

Sin embargo, es importante considerar también que “la descentralizacion municipal fue una estrategia
que, junto con la privatizacion y la focalizacion de las politicas sociales, acompafié la reforma econémica
de tipo neoliberal|...] La receptividad a la propuesta de descentralizacion no se puede descontextualizar
del momento histérico que la precedio, con las dictaduras militares y el autoritarismo que determinaron
la relacion Estado-sociedad, una proposicion que prometia transparencia y participacion social resulto
inobjetable para la mayoria de los ciudadanos y los gobiernos”42. En este sentido, resulta claro que la
descentralizacién ha sido fuente de un importante debate en América Latina, donde afortunadamente no
han faltado las voces criticas. Especificamente se han apuntado los elementos de criticidad en las
externalidades que la descentralizacion produce en términos de desigualdad y de “municipalizacion” de
la pobreza.

Los procesos reales de elaboracion de los nuevos paradigmas del desarrollo latinoamericano, basados
en el enfoque territorial, ofrecen un cuadro extremamente heterogéneo en los diversos paises del area.
A partir de las diferencias en los contextos institucionales, pasando por la diversidad de las politicas
publicas, la dotacion de los diferentes recursos, la colocacion estratégica de los territorios, la no homogénea
calidad de las administraciones locales, y muchos otros factores, el mapa del desarrollo territorial en
Ameérica Latina comienza apenas a delinearse con perfiles definidos.

Existe, sin embargo, un terreno de amplio consenso sobre las potencialidades de la descentralizacién: el
papel que se asigna a las administraciones locales en la promoci6én del desarrollo econémico local, asi
como la movilizacion de los actores econémicos, la coordinacién institucional multi-nivel, las alianzas
publico-privadas, la promocién de redes territoriales, son algunas de las nuevas funciones que estan
comenzando a desempenar las instituciones locales latinoamericanas.

En este sentido, vale la pena destacar la experiencia de cooperacion descentralizada entre la UE y AL, ya
que esta relacién sin duda ha tenido impacto en el proceso interno de descentralizacién latinoamericano
asi como en la consolidacion de actores de la region en la esfera de las relaciones de cooperacion
internacional al desarrollo.

41. Rhi Sausi y Conato (2008) p. 12
42. Clemente (2004)
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CAPITULO V

Cooperacion descentralizada Triangular




Cooperacion descentralizada Triangular

En lo que respecta a la cooperacion descentralizada triangular en AL destacan las acciones de la Comision
Europea a través de su programa URB-AL que propuso un vinculo de cooperacidon directa entre entidades
subnacionales de una y otra regién sobre temas y problemas concretos de desarrollo local urbano.

A este respecto, es fundamental que el estudio de experiencias de cooperacién descentralizada en AL
considere la influencia de las politicas actuadas por la CE, asi como aquellas impulsadas por las Naciones
Unidas y otras agencias internacionales.

La CE es uno de los agentes de cooperacion mas importantes para AL. Sin embargo, en el Instrumento de
Cooperacion al Desarrollo para el periodo 2014-2020 se adopta el principio de diferenciacién, que
determinara los destinos y prioridades de la ayuda, realizando una distincion entre los paises receptores
y algunos paises de renta media o medio alta que dejaran de recibir subvenciones bilaterales. Entre los
17 paises identificados, es relevante evidenciar que 11 son de América Latina, en particular: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Perd, Uruguay y Venezuela. Al mismo tiempo,
la Comisién asume el compromiso de sustituir estas ayudas por nuevas modalidades de cooperacion
donde la cooperacion triangular es una de las alternativas mas prometedoras.

En la 6ptica de los donantes tradicionales se ha senalado que la cooperacion triangular podria representar
una “forma elegante” de retirada del Norte de aquellos socios emergentes donde la cooperacién no se
justificaria ya como mecanismo de lucha contra la pobreza, en la medida en que esos paises de renta
media poseen recursos, capacidades y medios para enfrentarla. Desde aqui, la cooperacion triangular
representaria un mecanismo para continuar apoyando los esfuerzos de estos paises, pero en una perspectiva
mas vinculada al fortalecimiento de sus capacidades de cooperacién para compartir con otros paises de
su entorno sus experiencias, aprendizajes, técnicas y programas exitosos.

Sin embargo algunos organismos, dentro de los que destaca la SEGIB, consideran a cooperacion triangular
como una opcidn valida para el impulso a la CSS, valorizando la potencialidad que presenta su formato
mixto para la convergencia de nuevos actores, recursos e instrumentos (asistencias técnicas y financiacion).

Existe concordancia respecto a que la cooperacion triangular establece una relacién de partenariado entre
actores, idealmente de tres paises: un oferente de cooperacion o socio donante; un pais de renta media
(PRM), que actuara igualmente como socio oferente de cooperacion o segundo donante; y un socio receptor
de un pais de menor nivel de desarrollo relativo. Pero en la practica, la cooperacion triangular comprende
diversas posibilidades de asociacion: Norte-Sur-Sur, Sur-Sur-Sur y Norte-Norte-Sur, y también mas de tres
socios. Con todo, es una modalidad que se distinguen de la cooperacion bilateral al estilo tradicional
Norte-Sur.

A continuacion se revisara brevemente la experiencia de cooperacion triangular descentralizada UE-AL y

se revisaran dos programas con gran influencia en la region: el programa URB-AL de la CE y el programa
ART de NNUU.
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1. Cooperacion descentralizada Unién Europea-Ameérica Latina

Como ya hemos sefialado en el presente capitulo, la cooperacion al desarrollo costituye uno de los pilares
de las relaciones exteriores de la Unién Europea y surge en el marco de la cooperacién hacia los paises
de menor desarrollo implementada a partir del final de la Guerra Fria. Esta comenzé a ser promovida y
difundida en AL, junto con la reanudacion de las relaciones birregionales entre la UE y AL, desde fines de
la década de los ‘8o.

En el caso particular de la cooperacidn descentralizada, la relevancia e innovacidén que proponen estas
relaciones entre Europa y AL estan fundamentadas, tal como lo precisa Maria del Huerto Romero43, en
cuatro pilares fundamentales: vinculos histéricos, nuevos enfoques de cooperacién, procesos de
descentralizacion y existencia de la UE.

En primer lugar, los vinculos histéricos han determinado una serie de flujos migratorios hacia ambos lados
que, a su vez, han sido relevantes a la hora de establecer lazos sociales, econdmicos y politicos entre
ambas regiones; influyedo también en el desarrollo de formas de cooperacién como los hermanamientos.

Al mismo tiempo, estos procesos se han dado en un marco institucional de cambio de modelo de cooperacion
gue integra la nocién de desarrollo humano e impone fuerte criticas a los enfoques de cooperacion estatales
y de AOD tradicionales.

En tercer lugar, se dan las reformas que tienden a disminuir el poder de los Estados y a demandar mayores
competencias desde los territorios.

En este sentido, la UE representa un ejemplo fundamental. Como resultado de su propio proceso de
integracion y descentralizacion, la UE ha apostado por invertir en la “externalizacion” de los aprendizajes
y enfoques, generado su conceptualizacién y una oferta de herramientas que promueven, financiany
difunden la cooperacion descentralizada, tanto a nivel interno como para la generacién de politicas hacia
fuera de la UE.

“Las ciudades y municipios europeos han hecho un lobby permanente a nivel nacional y a nivel continental
para competir por diferentes fondos e influir politicamente en la asignacién de los mismos. Desarrollaron,
al igual que las regiones, vinculos internacionales y han logrado conseguir financiaciones para cooperacion,
ademds de que también han empleado fondos propios”44.

Y si bien las relaciones y vinculos histérico-culturales entre entidades subnacionales de Europa y AL existen
con anterioridad a los impulsos comunitarios, ya sea en su formato de hermanamientos, relaciones
bilaterales, multilaterales y asociaciones; el impulso de la Comisién Europea y algunos de sus programas,
entre los que destaca URB-AL, tienen un impacto relevante en cuanto a ordenar, potenciar y coordinar
esos flujos de cooperacidn pre-existentes, conceptualizando el fenémeno, circunscribiéndolo en un nuevo
enfoque de cooperacién al desarrollo, coordinandolo con las demaés politicas de la UE hacia ALy ampliando
su financiacion. En este sentido, vale la pena revisar brevemente las estrategias de la CE en materia de
cooperacion al desarrollo con AL, las cuales si bien son generales y no exclusivas de la CD, dan un marco
general para la actuacion de estas dltimas (ver cuadro 12).

43. Romero (2005)
44. Coronel (2005) p.30
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CUADRO 12 “LA ESTRATEGIA DE LA CE EN EL CAMPO DE LA

COOPERACION AL DESARROLLO EN AL”

El Tratado de Lisboa, en vigor desde el 1 de diciembre de 2009, afirma explicitamente que la
reduccion vy, finalmente, la erradicacion de la pobreza son el objetivo principal de la
politica de la Union en el ambito de la cooperacion para el desarrollo (Art. 208).

Asimismo, el desarrollo sostenible y los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de
la ONU son elementos clave para orientar todos los esfuerzos de esta politica.

El Tratado identifica también cuatro principios clave: la coherencia, consistencia,
complementariedad y coordinacion entre politicas que la Unidn debe tener en cuenta, tanto
en su politica de cooperacion al desarrollo como a la hora de aplicar politicas que puedan
afectar a los paises en desarrollo.

La Unién Europea es, en la actualidad, el principal donante en los paises de América Latina,
con una contribucién promedia estimada de 450 millones de euros al afio.

En la Cumbre UE-AL celebrada en Santiago de Chile en 2012, los jefes de Estado y de Gobierno
de ambos continentes acordaron una hoja de ruta comdn (por ahora para el periodo 2013-
2015) en materia de cooperacion centrada en los siguientes ejes: Ciencia, investigacion,
tecnologia e innovacion; Desarrollo sostenible, medio ambiente, cambio climatico, biodiversidad,
energia; Integracion regional e interconectividad para promover la cohesién y la inclusién
social; Migracion; Educacién y ocupacion para promover la inclusion y la cohesion social; El
problema mundial de las drogas; Género; Inversiones y emprendeduria para un desarrollo
sostenible.

En el actual contexto la diversidad de modelos de desarrollo en los paises latinoamericanos
y la consolidacion de paises de renta media y/o emergentes presenta una heterogeneidad de
relaciones con la UE en materia de cooperacion al desarrollo.

A nivel de cooperacion descentralizada todavia no se ha aprobado ninglin programa regional
con el que seguir trabajando desde metodologias clave como redes, proyectos basados en
agendas comunes, la aplicacion de la cooperacidn transfrontera, y la accién internacional de
los gobiernos locales como estrategia de refuerzo de las politicas locales, como ha sido el
Programa URB-AL en sus diversas fases. Se esta a la espera de ello. Actualmente se cuenta
con el programa Actores no Estatales y Organizaciones de la Sociedad Civil para la puesta en
marcha de acciones desde los territorios y los gobiernos subnacionales, que partiran para este
nuevo periodo de agendas planteadas en gran parte desde las Representaciones de la UE en
cada uno de los paises.

Fuente: Cumbre UE-AL, Plan de Accién 2013-2015; Comisién Europea. INSTRUMENTO DE COOPERACION AL
DESARROLLO 2014-2020

45. Comision Europea. América Latina, Documento de Programacion Regional 2007-2013. (E/2007/1417)
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La estrategia politica y objetivos de cooperacion de la UE hacia AL estan asociados a los acuerdos politicos
y a los principios de asociacién, de reconocimiento, de respeto e interés mutuo, como bases para una
mejor vinculacion e integracion entre ambas regiones.

Por su parte, la asignacién de la ayuda se bas6 en principios de selectividad que estaban en funcién del
compromiso del pais receptor con el “buen gobierno”; con estrategias diferenciadas para los paises
de renta baja, y para los paises de renta media con fuerte incidencia de la variable pobreza4é.

“En 2004, en la Ill Cumbre América Latina y el Caribe-Unién Europea, (Guadalajara, México), se reitero el
compromiso de consolidar la asociacion estratégica entre ambas regiones y se establecieron como objetivos
bdsicos de cooperacion de la UE con América Latina y el Caribe: fortalecer el proceso de integracion regional
e impulsar la cooperacion en todos los dmbitos de la ciencia y la tecnologia, ademds de luchar contra la
exclusion social. Por tltimo, en mayo de 2006 se celebro la IV Cumbre (Viena, Austria), en la que se
refrendaron los objetivos de las cumbres anteriores incluyendo una referencia explicita de apoyo a los
programas relacionados con el partenariado local entre la UE y AL”47.

Sin duda existen grandes diferencias entre los procesos de integracién regional de la UE y aquellos que
se estan desarrollando de manera mas o menos reciente en AL, lo cual si bien introduce de entrada una
cierta asimetria a la hora de cooperar, también ha contribuido a instalar la cooperacién descentralizada
como un elemento fundamental de las politicas de cooperacién con la regién. En algunos casos, como
analizaremos mas adelante, también ha contribuido a fomentar los lazos de CSS. A este respecto, se vuelve
relevante analizar en mayor detalle el principal programa de la Comisién Europea de cooperacion
descentralizada con AL, a saber el programa URB-AL. La relevancia de revisar dicho programa en el presente
estudio radica principalmente en el enfoque de cooperacion descentralizada horizontal que propone y en
su contribucién al desarrollo de relaciones entre gobiernos locales y ciudades de América Latina.

2. El programa URB- AL

“URB-AL nacié en 1995 como respuesta a una demanda manifestada por parte de numerosas entidades
latinoamericanas para considerar un programa de colaboracion que permitiera abordar la problemdtica
urbana en su conjunto. Fue una respuesta a la importancia creciente de las ciudades tanto en América
Latina como en Europa. Desde esa perspectiva parecié conveniente elegir un enfoque descentralizado,
para que los propios actores interesados participaran directamente en la definicion y el desarrollo de las
actividades™8.

URB-AL es un programa regional de cooperacion descentralizada de la Comisién Europea que se inicié con
el propésito de propiciar el intercambio de experiencias y buenas practicas entre gobiernos locales y
comunidades de la UE y AL en tematicas relacionadas con politicas urbanas y mediante un enfoque de
cooperacion horizontal descentralizada.

Si bien es un programa de apoyo a las entidades gubernamentales locales (ciudades, aglomeraciones
urbanas, provincias, regiones, etc.) de los paises de la Unién Europea y de América Latina, también prevé
un espacio de participacién para otros actores territoriales (socios externos): asociaciones, fundaciones,
universidades, sindicatos, ONG,etc.

Al ser un programa concebido por la CE, este organismo asumid la responsabilidad de desarrollar y dar

46. Referencia Informe Urb-AL
47. Caballeros (2006). p 68
48. Caballeros (2006) p. 65
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Al ser un programa concebido por la CE, este organismo asumid la responsabilidad de desarrollar y dar
seguimiento al programa, lo cual se ve reflejado en el desempefio de ciertos roles de oferente como
determinar la atribucion de las subvenciones (las cuales ascendian a un maximo de 70% del costo total
de las acciones) y garantizar que todas las actividades se desarrollaren conforme a las reglas establecidas
en los instrumentos juridicos que respaldan su ejecucién. Sin embargo, y aqui radica quizas su mayor
valor para la promocion de la cooperacion descentralizada, prevé que las actividades sean elaboradas,
propuestas y puestas en practica por los participantes.

Es importante sefalar que el programa se ha desarrollado hasta ahora en tres fases (la Gltima concluy6
en 2013), lo cual da cuenta de una continuidad que se ha ido nutriendo a partir de su propia experiencia.

La primera fase se realiz entre 1995 y 2000, dentro del periodo de programacion regional 1996-2000, con
una asignacion de 14 millones de euros. “El objetivo del Programa en esta Fase es la creacion de vinculos
directos y durables entre las ciudades y colectividades locales de la Unién Europea y América Latina a
partir del intercambio reciproco (beneficios mutuos) de experiencias, la difusion de las mejores prdcticas
de politicas urbanas y el fortalecimiento de la capacidad institucional de las autoridades locales a nivel
interno e internacional. Pretende crear un marco de asociacion en la biisqueda de soluciones concertadas
frente a los desafios de la ciudad™49.

En esta fase inicial el programa se estructurd en torno a tres componentes: encuentros bienales, redes
tematicas y proyectos comunes.

Los encuentros bienales corresponden a encuentros politico-técnicos de autoridades municipales, en los
cuales se realiza una evaluacion de la marcha y dinamica del programa y se abren reflexiones sobre los
nuevos temas que deberian abordarse en las redes tematicas.

Las redes tematicas agrupan a un conjunto de gobiernos locales de ambas regiones (que van entre 125y
los 200 miembros) interesados en cooperar en un ambito determinado en el campo de la politica urbana.
Cada una de estas redes cuenta con una entidad de coordinaci6n seleccionada por la CE a través de una
convocatoria de propuestas. Los gobiernos locales coordinadores de cada red asumen una relacién
contractual con la CEy a su vez asumen la responsabilidad de desarrollar conceptualmente el tema central
de la red, realizar las reuniones anuales con todos los miembros y estimular la generacién de proyectos
comunes entre los participantes.

Los proyectos comunes corresponden a acciones elaboradas en comdn entre un grupo de socios de una
red para resolver un problema compartido sobre la base del intercambio de informacién y experiencias y
la difusion de buenas practicas (principios de: beneficios mutuos, horizontalidad y cofinanciamiento).
Son ejecutados por un grupo de municipios de ambas regiones, que responden a un nmero limitado
(minimo 5 miembros y maximo 15) y a criterios de diversidad geografica en una relacion de tres de ALy
dos de la UE. Cada proyecto establece también una entidad coordinadora que establece una relacién
contractual con la CE y que se encarga de administrar los recursos asignados y de impulsar las actividades
previstas en la accion.

49. Romero (2005) p. 8
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CUADRO 13 “BALANCE DE LA PRIMERA FASE DE

IMPLEMENTACION DE URB-AL”

Principales resultados:

. Creacion de 8 redes tematicas con un total de mas de 1100 ciudades y colectividades locales
participantes;

. Aprobacion de un total de 73 proyectos comunes;

. Desarrollo de numerosos productos tangibles: manuales, videos, estudios, guias de buenas
practicas, etc;

. Impulso y desarrollo de relaciones intrarregionales al interior de América Latina;
. Contribucion al proceso de iniciacién y/o consolidacion de algunas ciudades en el ambito de
la cooperacion internacional y en el ejercicio de la paradiplomacia.

Aspectos criticos y desafios

. Asimetrias en los niveles de participacion de los actores. Se observa por ejemplo una
concentracion del interés y dinamismo en ciudades de Espana, Italia, Francia, y Portugal, en
Europa; y de Argentina, Brasil y Colombia, en AL;

. Bajos niveles de descentralizacion de algunos paises donde predomina un enfoque centralista
y tradicional del Estado y la cooperacion al desarrollo;

. Dificultades técnicas de acceso a la informacidn, capacitacion y capacidad de ejecucion, que
suelen ser mas pronunciadas en los niveles locales;

. Problemas y riesgos de eficiencia del programa dados por la gran cantidad de miembros y
participantes.

Fuente: Romero (2005)

“Sobre la base de la experiencia obtenida en la primera fase del Programa, en la segunda se introdujeron
cambios que mejoraron el funcionamiento del sistema, entre los que sobresalen las modificaciones a la
naturaleza de los proyectos”s°. En la segunda fase de URB-AL (periodo 2001-2007) se ampliaron
y diversificaron sus actividades y se aument0 el presupuesto a 50 millones de euros.

Se establecié como propdsito del programa fomentar el desarrollar relaciones directas y duraderas entre
las colectividades locales europeas y latinoamericanas mediante la difusion, la adquisicién y la aplicacion
de buenas practicas en el ambito de las politicas urbanas.

Para esto, se introducen cinco nuevos temas que constituyen nuevas redes para las cuales la Comision
Europea selecciond, a través de convocatoria, a las entidades coordinadoras. Por lo tanto, URB-AL cre6
13 redes tematicas sobre problematicas urbanas durante sus dos primeras fases de ejecucién. Ademas,
se agregaron los proyectos de tipo “B”5! que contemplaban propuestas de acciones concretas diferenciadas
de los proyectos de tipo “A”52. Por otra parte, se mantuvo el porcentaje de co-financiamiento en 70% por
parte de la CE pero se increment6 el maximo a financiar a 250.000 euros para los proyectos “A”; se
establecié un maximo de 800.000 euros para los proyectos tipo “B” y se redujo a dos anos maximo la
duracién de las acciones.

Los proyectos comunes de tipo Ay B establecen un coordinador y un ndmero limitado de socios, los
cuales son definidos como socios/beneficiarios en los de tipo Ay socios/usuarios en los de tipo B.

50. Caballeros (2006) p. 65

51. Los proyectos de tipo “B” contemplan acciones de instalacion de servicios, realizacién de proyectos piloto, restauracién de
bienes culturales, transferencia de sistemas de gestion, entre otras.

52. Los proyectos de tipo “A” corresponden a los proyectos comunes realizados en la primera fase y consisten en acciones de
intercambio de experiencias y difusion de buenas practicas.
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CUADRO 14 “BALANCE SEGUNDA FASE DEL PROGRAMA URB-AL”

Los objetivos especificos del Programa URB-AL Il fueron:

. Reforzar las capacidades de accion de las colectividades locales en el desarrollo social,
econdémico y cultural de las zonas urbanas, incluyendo la puesta en marcha de equipamientos
colectivos;

. Desarrollar las capacidades estructurales de las autoridades locales, en particular a través
de la formacion de los recursos humanos;

. Promover el partenariado entre colectividades locales y representantes de la sociedad civil;
. Desarrollar la capacidad de accion de las pequefias y medianas ciudades en el marco de la
internacionalizacion de sus relaciones;

. Promover las buenas practicas de desarrollo local europeas y latinoamericanas respetando
sus especificidades locales.

En la evaluacion realizada a URB-AL Il y publicada en 2008 se destacan cuatro logros
principales:

. Contribuir a entablar relaciones a nivel internacional, configurandose como la principal
instancia de conexiéon entre los gobiernos locales de Europa y América Latina;
. Estimular el protagonismo del gobierno local como sujeto de politicas publicas;

. Difundir y promover enfoques innovadores de politica pablica;

. Proponer un nuevo modelo de cooperacion a partir del concepto de partenariado Norte-Sur.

Ademas, desde el punto de vista metodoldgico se valora la relacién horizontal que propone
entre socios de los dos continentes y la responsabilidad confiada a los partenariados de
gestionar el ciclo entero de los proyectos, desde la elaboracién de la propuesta hasta la
implementacion de las actividades.

Como indicadores de participacion vale la pena precisar que el 54% de las 13 redes de URB-
AL fue coordinado por entidades europeas y el 46% por gobiernos locales latinoamericanos.
En la segunda fase, de los 31 proyectos de tipo B aprobados, la coordinacién recay6 en el 68%
de los casos en entidades locales europeas, y en el 32% de América Latina. A su vez hasta
2008 se contaban alrededor de 1572 miembros entre socios de “pleno derecho” y “socios
externos”, de los cuales un tercio (534) de la UE y dos tercios (1038) de AL. Ademas es posible
apreciar como eje mas representado el vinculo Cono Sur (Brasil, Argentina, Uruguay y Chile)
- Europa Mediterranea (Espaia y, en menor medida, Italia). Bastante escasa fue la presencia
centroamericana, como también muy reducida la participacion de gobiernos locales de México,
Colombia y Venezuela. Llama la atencién, ademas, la ausencia de paises como Guatemala,
Panama y Paraguay.

Fuente: Informe evaluacion URB-AL Il
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En las declaraciones de las Cumbres de la UE-ALC (Guadalajara 2004, Viena 2006, Lima 2008) los Jefes de
Estado y de Gobierno reconocieron la cohesion social como asunto prioritario para ser abordado por los
gobiernos de ambas regiones. Esta voluntad se vio posteriormente recogida en el Documento de
Programancién Regional 2007-2013 para América Latina por parte de la CE. A partir de su tercera fase
(2009-2013), el Programa URB-AL asume ese objetivo recogiendo especificamente una de las tres prioridades
de la agenda politico-estratégica bi-regional.

Asi el objetivo general de esta fase es contribuir a incrementar el grado de cohesion social en el seno de
las colectividades sub-nacionales y regionales en AL. Ademas dentro de sus objetivos especificos se
encuentran el consolidar o promover, apoydndose en partenariados e intercambio de experiencias, en un
ndmero limitado de ciudades y territorios de América Latina, procesos y politicas de cohesion social que
puedan convertirse en modelos de referencia capaces de generar debates e indicar posibles soluciones
a los gobiernos sub-nacionales de América Latina que deseen impulsar dindmicas de cohesién social.

“La fase actual acarrea una serie de innovaciones entre las que destaca un planteamiento de Programa
que apunta a superar la vision “proyecto de cooperacion” y a afianzar la vision “politicas ptblicas””s3.
La tercera fase del programa, si bien propone una continuidad con las dos anteriores, comporta también
importantes novedades en materia de cooperacion descentralizada, principalmente al asumir un tema
prioritario de la agenda politica bi-regional UE-AL: la cohesidn social.

Con un presupuesto total de 64,4 millones de euros se abandona la instancia de redes y se opta por
financiar 20 proyectos con impacto directo en 75 territorios (mas de 500 municipios) de América Latina,
abarcando una poblacién aproximada de 23 millones de personas. Cada proyecto es un consorcio entre
administraciones publicas y otros actores locales de Europa y AL. Asimismo se crea una nueva instancia
[lamada Oficina de Coordinaciéon y Orientacién del Programa (0CO), también un consorcio de
administracaciones publicas liderado por la Diputacién de Barcelona. La OCO se encarga de dar forma 'y
orientar el Programa, asi como de realizar una serie de actividades de caracter transversal (reflexion,
debates, formacion, publicaciones, capitalizacion de experiencias, etc.) y de proveer de servicios y apoyo
técnico a los 20 proyectos.

En la tercera fase de URB-AL se establece que las actividades especificas, que deben constituir al menos
en el 80% del presupuesto total de un proyecto, sélo pueden ser llevadas a cabo en las ciudades de AL.
Se opta también por reducir el nimero de actores involucrados (160) y de proyectos y se apunta a apoyar
la creacion y/o consolidacién de algunos referentes y algunos marcos de referencia latinoamericanos en
materia de politicas piblicas locales que contribuyan a la cohesi6n social.

CUADRO 15 “BALANCE TERCERA FASE DEL PROGRAMA URB-AL”

Objetivo especifico del Programa URB-AL IlI:

. Consolidar o promover procesos y politicas piblicas de cohesién social que puedan convertirse
en modelos de referencia capaces de generar debates e indicar posibles soluciones a los
gobiernos subnacionales de América Latina que deseen impulsar dinamicas de cohesion social.

En el Informe Final de Programa publicado en 2013 se destacan los siguientes grandes logros:

. Impacto en unos 500 municipios latinoamericanos con una apoblacién aproximada de 26
millones de personas.

53. Primer Informe de Avance URB-AL IlI
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CUADRO 15 Cont.

. Uno total de 131 politicas publicas locales que contribuyen a mejorar la cohesion social
generadas o fortalecidas.

. Sistematizacion de buenas practicas y construccion de modelos de referencia capaces de
indicar posibles soluciones a los gobiernos subnacionales latinoamericanos que deseen
impulsar dinamicas de cohesidn social. Este aspecto pone de relieve el caracter pionero e
innovador de la implementacién de URB-AL Ill, que ha logrado pasar del "proyecto puntual”
a la "politica pdblica".

. Laboratorio y reflejo de las nuevas dinamicas de cooperacion y desarrollo, en el que el gobierno
local se sitda en el centro como motor del desarrollo econémico y social de su territorio. Los
temas trabajados por los proyectos han sido diversos y articulados alrededor de las cinco
dimensiones de la cohesion social: civica, productiva, institucional, social y territorial.
. Creacion de un lenguaje y una agenda comin euro-latinoamericana sobre cohesidn social
. Fortalecimiento de la capacidad de articulaciéon multinivel y multisectorial, avances politico-
institucionales y construccion de redes.

. Fortalecimiento de las capacidades, generacion de liderazgos e impulso de nuevos instrumentos
para la mejora de la gestion piblica local (al menos 23.446 personas capacitadas por los 20
proyectos).

. A través de la mision de la OCO se ha logrado movilizar a cerca de 3.000 actores en las
distintas actividades organizadas, se ha disefado un relevante programa formativo para la
gestion de politicas plblicas locales orientadas a la cohesidn social y se han generado 64
documentos, entre ellos ocho estudios y siete guias metodolégicas.

. Generacion de instrumentos metodoldgicos innovadores y replicables para impulsar proyectos
de cooperacion susceptibles de convertirse en politicas piblicas que contribuyan a incrementar
la cohesion social de los territorios.

Fuente: Informe final, alcances y aprendizajes del Programa URB-AL Il
http://www.urb-al3.eu/uploads/noticias/URBAL_informe_13_OK_inter.pdf

A modo de sintesis, es posible sefialar que ademas del desarrollo de acciones de cooperacién concretas
de gobiernos de la UE y AL, y de fomentar los vinculos intraregionales, el principal aporte de URB-AL ha
sido su capacidad de instalar y difundir entre sus participantes el valor afadido y complementario de las
politicas publicas territoriales al desarrollo. Promoviendo una mayor autonomia local y capacidad
de interlocuci6n entre las administraciones locales y regionales latinoamericanas.

De esta manera, si bien este es un programa de cooperacion entre la UE y AL y no un programa que
explicitamente promueve la CSSD, es importante destacar que muchas de las acciones realizadas han
contribuido a fortalecer las redes y vinculos entre los mismos actores locales latinoamericanos. Por lo
tanto, el analisis de sus aportes, limitaciones y desafios puede contribuir a reflexionar también sobre los
desafios de la CSSD y sobre la necesidad de que se redefinan los roles de los cooperantes no sélo a nivel
externo, es decir en relacién a otras regiones como la UE, sino que también dentro de los distintos nivel
internos.

Finalmente, y considerando que el gran reto de URB-AL y de otros programas de cooperacion es la
sostenibilidad y continuidad de sus resultados mas alla de los tiempos previstos para su financiacién, es
relevante prestar atencion a las potencialidades que las relaciones de CSSD presentan a la hora de hacer
frente a este desafios.
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3. El Programa ART del PNUD

Es interesante revisar brevemente la experiencia del programa ART del PNUD como marco en el que se
ha puesto en valor de manera concreta el papel activo de las comunidades locales en los procesos de
desarrollo. Sin embargo, a diferencia de otros programas que trabajan sélo desde lo local, aqui se articulan
las experiencias con una gestion central a nivel nacional.

El programa nace en 2004 y tiene su origen en los programas-marco multilaterales de desarrollo humano,
qgue han operado en varios paises de América Latina y el Caribe como Colombia, Costa Rica, Cuba, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Repiblica Dominicana, y en los cuales han cooperado los
gobiernos de Bélgica, Canada, Italia, Espafia, el Reino Unido, Suecia, Suiza y la Unién Europea, involucrando
ademas a organizaciones de las Naciones Unidas como el PNUD, UNESCO, UNIFEM, OMS, OPS/OMS,
HABITAT, IFAD, OIT, UNEP, ACNUR, UNICEF, UNICRI, PMA y UNOPS.

“La iniciativa promueve un nuevo tipo de multilateralismo en el cual el sistema de las Naciones Unidas
trabaja con los gobiernos favoreciendo la participacion activa de las comunidades locales y de los actores
sociales de todos los paises”54.

Este programa apoya a las politicas de los gobiernos nacionales orientadas a la descentralizacion
democratica y al desarrollo de las comunidades locales, operando también a nivel internacional para
favorecer alianzas y partenariados concretos de cooperacioén descentralizada entre comunidades locales
y actores sociales del sector publico, privado y asociativo del Sur y del Norte.

Se podria decir que el programa ART actla como articulador de un sistema global de cooperacion que
relaciona a los actores locales, regionales, nacionales e internacionales entre ellos, para que puedan
operar de manera conjunta en la obtencién de los ODM.

En concreto, se promueven y sostienen los programas-marco nacionales de cooperacién para la
Gobernabilidad y el Desarrollo Local. “Son definidos como Programas-marco porque crean un contexto
institucional organizado de modo que los diversos actores nacionales e internacionales puedan contribuir
al desarrollo humano del pais en forma coordinada y complementaria”, y en ellos participan paises
donantes, agencias de las Naciones Unidas, gobiernos regionales, ciudades y gobiernos locales, actores
de la cooperacion descentralizada, asociaciones, universidades, organizaciones del sector privado y
organizaciones no gubernamentales. De aqui se desprende que ART opera con un enfoque intersectorial,
y prioriza campos de accidn local complementarios tales como gobernabilidad, medioambiente y
territorio, desarrollo econédmico local, sistemas locales de salud y bienestar y sistemas de educacién local.

De este modo, existe una gestion a nivel central de dichos programas a través de un Comité Nacional de
Coordinacion (CNC), constituido por representantes del gobierno y de la Oficina Nacional de Coordinacion
de las NNUU, que se encuentra abierto también a la participacién de los demas donantes involucrados.
La funcién de los CNC es orientar los diferentes proyectos y contribuciones, asi como también identificar
las regiones del pais que participaran en el programa-marco, en funcién de las prioridades nacionales y
de los intereses expresados por los donantes. En las regiones y municipios se constituyen los Grupos de
Trabajo Locales (GTL), en los cuales participan los actores publicos y privados, las asociaciones del territorio
y los representantes locales de los ministerios y de las estructuras centrales del Estado. Su funcién es
formular los planes de accion que confluyen en el Plan Operativo Nacional periédico del pograma-marco.

54. PNUD (2007)

56

observatorio



El CNC y los GTL programan la utilizacién de los recursos puestos a disposicidon por la cooperaciéon
internacional, de modo que sean complementarios con los recursos previstos en los presupuestos publicos.
De esta manera, los proyectos realizados adquieren una mayor sostenibilidad y las metodologias de
concertacion adoptadas pueden influenciar progresivamente la programacion del gasto publico y orientar
también las inversiones privadas.

Es interesante esta propuesta metodolégica en tanto el CNC permite garantizar que las iniciativas locales
estén articuladas con las politicas nacionales de desarrollo. Por su parte, los GTL coordinan la realizacién
de las diferentes iniciativas, evitando superposiciones y vacios, manteniendo las relaciones con los
donantes presentes en el territorio. Adicionalmente, la Oficina Nacional de Coordinacién de las NNUU, a
través del Coordinador del Programa ART y de su equipo operativo, apoya todas las actividades desarrolladas
por el CNCy los GTL.

Se destaca entonces el enfoque de cooperacion descentralizada como contribucion al debate en torno a
la internacionalizacion del desarrollo local a través de acciones concretas en los diferentes paises y el
fortalecimiento de su posicionamiento en el escenario de la cooperacién internacional. “Los proyectos de
cooperacion descentralizada concebidos de esta manera representan laboratorios para la innovacion en
los diferentes campos del desarrollo humano, bajo un enfoque de reconocimiento reciproco y aprendizaje
mutuo™s5. A su vez, el programa ART fomenta y apoya el establecimiento de alianzas y la CSS “en apoyo
a la sostenibilidad de los procesos de gobernabilidad y desarrollo locales y para alcanzar metas comunes
de los territorios basadas en criterios de solidaridad, equidad, eficacia, interés mutuo, sostenibilidad y
corresponsabilidad”. Estos dos enfoques sin duda abren un camino hacia la CSSD, sin embrago en las
experiencias del programa en AL5¢ esta modalidad combinada es ain muy incipiente y no se encuentran
experiencias donde se haya profundizado alin en esta via, lo que no implica que puedan comenzar a
desarrollarse en un futuro.

55. PNUD “La iniciativa global ART del PNUD”, folleto disponible en
http://www.undp.org.ec/art/frontEnd/images/objetos/Folleto%20ART%2olnternacional.pdf

56. En América Latina y el Caribe el programa se esta ejecutando en Bolivia, Centroamérica (ART MyDEL - Mujeres y Desarrollo
Econémico Local implementado en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua), Colombia (ART REDES), Cuba (ART PDHL -
Programa de Desarrollo Humano Local), Ecuador, El Salvador, Reptblica Dominicana y Uruguay (ART PDL - Programa de Desarrollo
Local).
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-3 CAPITULO VI

Marco de analisis de experiencias de CSSD en AL

Hoy no existe consenso sobre una Gnica definicion de CSS, si bien en un inicio, y desde la noci6én de
cooperacion técnica de paises en desarrollo (CTPD), su principal requisito consistia en que los cooperantes
fueran paises en vias de desarrollo. Esta claro, no obstante, claro que esta definicion resulta reduccionista
e inadecuada.

Por su parte, la cooperacion sur-sur descentralizada (CSSD), en tanto modalidad relativamente nueva y
poco estudiada dentro del ambito de las relaciones internacionales, no cuenta con marcos y enfoques de
analisis claros que permitan valorizar su desarrollo y contribucién a la generacion de nuevas estrategias
de cooperacion.

Dado lo anterior, se propone aqui considerar los distintos antecedentes histéricos, conceptuales y practicos
que han sido relevados precedentemente para proponer un mapa de lectura que, aunque provisorio,
facilite mirar experiencias a nivel local en América Latina y proponer la exploracién de nuevas rutas.

Una de las principales dificultades del analisis que se observa, a partir del recorrido propuesto, es que
si bien las experiencias de cooperacion al desarrollo definen una relacién, y en este sentido responden a
interacciones que movilizan actores y recursos, pueden también estructurar y reproducir relaciones
centralizadas, rigidas e inméviles. Una de ellas es la relacion asimétrica entre paises donantes y
receptores que, a su vez, ha sido frecuentemente representada por las categorias de Norte y Sur.

Las categorias Norte y Sur dentro de las relaciones internacionales de cooperacion al desarrollo estan
ligadas a una visién politica estratégica que surge desde los que se autodefinen paises desarrollados.
Esta vision surge a partir de los cuestionamientos a la vision hegemonica de las relaciones internacionales
que concebian al mundo dividido en dos bloques, Este-Oeste, socialismo versus capitalismo. A partir de
aqui, una nueva asimetria tomo fuerza en el discurso de la cooperacidon, aquella que dividié al mundo
entre desarrollo y subdesarrollo.

Este origen constituye sin duda un punto de inflexion que no permite asumir en forma acritica o neutral
la nocién misma de Sur, en cuanto ésta tiende a perpetuar la dependencia, en el pasado explicitamente
colonial, y a instalar una asimetria de desarrollo como punto de partida para la cooperacion, asimetria
econdmica que se ha traducido en una asimetria de poder a la hora de definir y participar de las politicas
de desarrollo.

Ahora bien, en este estudio se propone explorar una nocién de sur, en mindscula, que contemple la
transformacion de las relaciones jerarquicas y asimétricas, y la apertura hacia nuevos enfoques y
compromisos politicos, donde posicionarse desde el sur no implique una identificacion con un lugar pasivo
de receptor de la ayuda sino mas bien un camino posible hacia relaciones mas horizontales y democraticas.

A este respecto, América Latina constituye un espacio de estudio idoneo en el cual se pone en juego
dicha criticidad ya que la horizontalidad de las relaciones intra-regionales es desafiada constantemente
por los desequilibrios y la heterogeneidad de la region misma. Ademas se constata con frecuencia que
a pesar del impulso de cuestionamientos hacia las relaciones internacionales verticales, la mejor condicién
econdmica de ciertos paises y su posicionamiento en el escenario econémico mundial no ha consolidado
aln un cambio en las logicas de la cooperacion tradicional que, al posicionar a algunos paises como
“receptores” pasivos de la cooperacion, corren el riesgo de reproducir las légicas de la ayuda
vertical tradicional dentro de la cooperacidn interna que se da entre los paises y territorios de la region.
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Se constata ademas que, desde el punto de vista econdmico, ha habido una disminucién de los flujos de
cooperacion oficial hacia AL que ha sido justificada, entre otras cosas, haciendo referencia a una cierta
“fatiga” de la ayuda. Al mismo tiempo, es posible observar que la mayor parte del financiamiento para
la cooperacion proviene desde el interior de la region, lo cual es atribuible en su gran mayoria a la accion
de los llamados “paises emergentes” que han comenzado a invertir recursos en cooperacion regional e
internacional, donde destacan los casos de Brasil, México y Venezuela.

Desde la esfera de las relaciones de CSS es posible constatar que en AL, junto con la cooperacién econémica,
se estan desarrollando acciones orientadas a la transferencia de capacidades y experiencias de cooperacién
triangular. Esto determina que, por una parte, las acciones no sean siempre cuantificables en términos
monetarios y por lo tanto, la CSS no puede ser medida ni evaluada de igual forma que la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) Norte-Sur. Por otra parte, esto implica la presencia de una heterogeneidad de actores,
asumiendo roles diferentes tanto dentro del sur, en los cuales se tienden a diferenciar donantes y receptores,
como con respecto del norte, donde cominmente se diferencian roles de primer donante, segundo donante
y receptor, lo cual conlleva siempre el riesgo de reproducir una dinamica vertical de cooperacion, aunque
matizada por nuevos intereses y actores.

Ademas, los vinculos de la region con Europa y EEUU dan lugar a un contexto particular e interesante para
pensar y redefinir las modalidades de cooperacion, en las cuales AL ha comenzado a ejercer mayor
protagonismo, no s6lo a nivel central sino sobre todo a nivel descentralizado.

Lo anterior implica avanzar modelos de evaluacidn que incorporen variables cualitativas capaces de
dar cuenta de los tipos de relaciones y sus beneficios para el desarrollo local y regional.

En sintesis, el marco de analisis que se propone si bien considera como antecedente el contexto en el cual
surge la cooperacion al desarrollo, se propone ir mas alla de él para explorar las oportunidades y desafios
de nuevas modalidades de relacién que se estan gestando dentro de AL, particularmente desde la esfera
local, aquello que hemos llamado Cooperacion sur-sur Descentralizada (CSSD), 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 alin 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 sélo ligadas a la economia sino sobre todo a las personas, a la
calidad de vida y a la cohesion social en los territorios.

En este cuadro, el estudio de experiencias de CSSD en AL constituye ciertamente un espacio de investigacion
poco explorado, lo cual dificulta la eleccién de un marco de analisis preestablecido. Por lo general, las
buenas practicas en la ayuda internacional convencional son identificadas y sistematizadas por el CAD.
Pero en el caso de las practicas sur-sur, parece evidente que estas deberian salir de una puesta en com(n
por parte de los paises y localidades del sur.

Este estudio entonces, pretende ser un aporte a dicha puesta en comdn, la cual a su vez no parte desde
cero puesto que existen instituciones, como la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), que han
avanzado en el estudio y sistematizacion de experiencias de CSS en la regién. Sin embargo, existe un
importante vacio respecto a las experiencias que se dan a nivel local, lo cual ha implicado también una
dificultad a la hora de incorporar dicha esfera como espacio relevante y estratégico de la cooperacién
dentro de AL, cuestidn en la que la presente investigacion pretende avanzar.

En esta direccion, proponemos un analisis de experiencias y practicas de cooperacion sur-sur descentralizada
en AL. Para lo anterior es fundamental reformular operativamente algunos criterios de analisis relevantes
para el caso especifico que nos convoca.

Los criterios de analisis de las experiencias estan basados en tres aspectos principales: las modalidades,
los enfoques y contenidos, y los actores y roles de los cooperantes.
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1. Modalidades de cooperacion

De acuerdo con la propuesta de analisis del Observatorio de la Cooperacién Descentralizada UE-AL, el
presente estudio se propone analizar experiencias de cooperacion descentralizada publica, es decir
aquellas practicas en las cuales participan las autoridades publicas locales democraticamente electas:
los gobiernos locales y regionales. Ademas, en este estudio se ha definido como criterio fundamental de
seleccion de experiencia la presencia de un vinculo de cooperacién entre entidades locales de
Ameérica Latina. Es decir, se hace referencia a la CSSD publica entre gobiernos locales de AL.

El enfoque de la CSSD que se propone aqui implica abandonar la concepcién original de la cooperacion
como una practica puramente asistencialista -que vinculaba al “donante” y al “receptor” en una relacién
de caracter vertical-, relevando la idea de cooperacidn internacional como una asociacién entre actores.
No obstante cabe considerar que, como ocurre con la cooperacién Norte-Sur, la CSS bilateral tiende a
reflejar las prioridades de politica exterior y/o las capacidades e intereses de cada donante. Por lo tanto,
interesa analizar hasta qué punto en las experiencias de CSSD en AL los vinculos bilaterales dan cuenta
de relaciones entre socios que ofrecen y demandan beneficios en condiciones de reciprocidad.

Por otra parte, es clave considerar que la asistencia técnica ha sido una de las modalidades mas usuales
de la CSS bilateral tanto centralizada como descentralizada, debido principalmente a su menor coste, lo
cual podria ser un indicador de una mayor horizontalidad entre los actores. Sin embargo, como hemos
visto, la CSS bilateral también incluye acciones directas de cooperacién econémica en su sentido
mas clasico, cuestion que puede alimentar las asimetrias entre donantes y receptores.

Dentro de las modalidades de gestion de la cooperacion al desarrollo, y en este caso de la CSSD, se
distinguen al menos dos tipologias, la gestion directa y la gestidn indirecta o delegada. Este estudio
se focalizara en experiencias de gestion directa, en tanto implica un compromiso activo de los gobiernos
locales en la planificacion y ejecucién de las acciones. Aqui se pueden mencionar por ejemplo los
hermanamientos entre ciudades en tanto suponen el establecimiento de un compromiso de cooperacion
directo entre gobiernos locales. No obstante la importancia y difusion de dichas practicas, es relevante
también tener presente que los acuerdos politicos de cooperacién y amistad no necesariamente se traducen
en proyectos concretos de cooperacion. Otra practica de gestion directa se da en el marco de la cooperacién
bilateral, que con frecuencia implica acciones de cooperacion econdmica y transferencia de capacidades.

Paralelamente, el interés esta puesto en relevar elementos de horizontalidad en las experiencias de
cooperacion multilateral a través del analisis de sus objetivos y practicas, los que suelen ser flexibles y
abarcar un amplio espectro que incluye fomentar economias de escala entre territorios con desafios
comunes, obtener autonomia y reconocimiento en ambito internacional, consolidar sistemas de lobby,
generar ideas y valores comunes, entre otras. Se consideran relevantes también las relaciones de cooperacion
multilaterales que se dan en el contexto de las redes de municipios y gobiernos locales, de mancomunidades
y de proyectos de integracién regional, dentro de los cuales se pueden promover vinculos concretos y
acotados en el tiempo, como en el caso de los proyectos o subvenciones, asi como vinculos mas permanentes
basados en temas e intereses comunes, cuya temporalidad y contenidos dependeran en gran medida de
los objetivos de la red 0 mancomunidad de la cual forman parte.

Dentro del amplio espectro de las relaciones internacionales multilaterales, el presente estudio analizara
la experiencia de una red de municipios de América Latina (Mercociudades) y de programas de cooperacion
multilateral como el Plan Trifinio, mostrando las oportunidades y desafios de las estructuras regionales
e internacionales que promueven la cooperacion descentralizada.

Se hace necesario considerar también las experiencias que surgen de algunos programas de convocatoria

a subvenciones de proyectos que han impulsado la cooperacién de las administraciones locales del norte
con localidades del sur, los cuales en general proponen una gestion indirecta por parte de la administracién
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publica, pero donde existen casos interesantes de experiencias, como las que se han dado en el marco
del programa URB-AL, que propone una gestidn directa sin intermediarios. Este tipo de experiencias de
cooperacion triangular, si bien involucran actores del Norte, puede ser un aporte en el impulso y desarrollo
de la CSSD, lo cual implica evaluar y valorar la potencialidad que presenta su formato mixto para la
convergencia de nuevos actores, recursos e instrumentos (asistencias técnicas y financiacion).

De este modo, determinar las distintas modalidades de vinculo es un desafio del analisis que se propone
aqui, que si bien se orienta a valorizar el establecimiento de relaciones de cooperacién mas horizontales,
no puede desconocer que dicha horizontalidad no esta garantizada por exclusién de donantes del Norte,
los cuales ademas en muchos casos han reformulado su rol a través de la promocion de la cooperacion
triangular, estrategia que se ha considerado un camino desde la cooperacién Norte-Sur hacia la CSS en
tanto potencia un mayor protagonismo de los paises de renta media, lo que a su vez podria dar luces de
una mayor horizontalidad relativa en materia de cooperacién internacional y de nuevos roles.

En sintesis, sera relevante recoger en el analisis referencias a experiencias que involucren estrategias de
hermanamiento, cooperacién técnica y cooperacién econémica, para poder aportar al delineamiento
de los principales retos y oportunidades de esta modalidad de cooperacion descentralizada.

2. Enfoquesy contenido

El enfoque que se propone para el analisis de las experiencias parte de las criticas a las definiciones
puramente econdmicas del desarrollo, las cuales por una parte comienzan a ser actuadas en el marco de
practicas de solidaridad internacional y por otra iran tomando forma a la luz de visiones mas holisticas
como aquella que se propone bajo el concepto de desarrollo humano. Esto implica necesariamente
considerar la influencia histérica y contemporanea de organismos externos a la region sobre los enfoques
de cooperacion impulsados por los gobiernos locales de AL, donde no s6lo encontramos nuevos contenidos
del desarrollo sino también propuestas de cambio politico, como por ejemplo el cambio desde una idea
de eficacia de la ayuda hacia una eficacia del desarrollo, donde a su vez se explicitan nuevos objetivos
centrados en las personas y donde destaca la apropiacion democratica por parte de los actores que
participan de las relaciones de cooperacion.

Ademas de lo anterior, y en términos mas especificos, es relevante considerar también la influencia de la
CE en los enfoques y contenidos de la cooperacion al desarrollo que se ha llevado a cabo a través de la
nocion de cohesidn social, que introduce la inclusién e integracion social como objetivos de desarrollo y
cuya pertinencia esta dada por el hecho de que todas las dimensiones de la cohesion social estan vinculadas
en forma estrecha a las politicas locales, que tienen un alto impacto en su desarrollo y promocion. Esto
cobra especial sentido en el caso de AL, donde la inequidad y desigualdad socio-econdmica son factores
histéricamente muy presentes y determinantes, que, a su vez, han tendido a agudizarse y/o volverse
mas visibles al entrar en interaccién con los procesos de modernizacion y globalizacidn.

En el caso especifico de AL, el concepto de cohesidn social viene siendo trabajado desde los afios 9o por
la CEPAL, organismo de las Naciones Unidas que ha subrayado la disociacion en la regién entre crecimiento
y equidad proponiendo asi el establecimiento de “contratos de cohesion”, cuyo objetivo no se reduce a
la lucha contra la exclusion social y la extrema pobreza sino que persigue “el objeto combinado del nivel
de brechas de bienestar entre individuos y entre grupos, los mecanismos que integran a los individuos y
a los grupos a la dindmica social y el sentido de adhesion y pertenencia a la sociedad por parte de ellos”s7,
es decir, una estrategia mas universal de cohesion social que abarque el conjunto de la sociedad y no sélo
sus sectores marginados y desfavorecidos.

57. CEPAL (2007) p. 16
62

observatorio



De todos modos, y pese a las criticas que pueden surgir respecto del origen y ambigiiedad del concepto
de cohesidn social, no deja de ser evidente que en AL las potencialidades de desarrollo se ven limitadas
por la presencia de estructuras excluyentes, que condicionan tanto el desarrollo individual como el de
las comunidades, entre otras cosas, porque generan intensos conflictos distributivos.

Sin bien los aportes de la CE, como los de NNUU y de otros organismos de cooperacidn, han sido
determinantes en la definicién y actuacion de nuevas relaciones y modelos de cooperacion, la gran virtud
de la idea de cohesion social es que supone una construccion desde abajo hacia arriba vy, por lo tanto,
exige una revision de los marcos institucionales de la cooperacién donde los gobiernos subnacionales,
aunque no de forma exclusiva ni aislada, adquieren nuevos protagonismos.

Asi, el concepto de cohesion social ha introducido nuevos contenidos y un enfoque distinto de cooperacion
al desarrollo y de politica pdblica local. Por ejemplo, dicha nocién ha puesto el acento también en los
proceso de democratizacién, tema especialmente pertinente y critico dadas las experiencias de
transicion y retorno a la democracia que han experimentado la mayor parte de los paises de la region.

Por lo tanto, un anélisis que tome en cuenta el enfoque de la cohesidn social es pertinente por permitir
abordar las politicas de desarrollo desde una vision mas amplia respecto al enfoque econdmico.
Pero ademas, al llevar este enfoque al ambito local, se agregan no sélo nuevos actores sino que también
un nuevo contenido: el desarrollo territorial. En este punto destaca nuevamente la importancia de la CD
y el rol de los gobiernos locales en las politicas de desarrollo, las cuales para ser eficaces deben encarnarse
en practicas y resultados especificos para los territorios y para la calidad de vida de sus habitantes. Aqui
aparece nuevamente la idea de la eficacia, ya no de la ayuda sino del desarrollo mismo, que debe implicar
espacios y sujetos especificos.

Respecto a los enfoques, el reto es indagar en qué medida la cooperacién se va integrando de manera
transversal en las politicas locales, puesto que existe el riesgo de que los nuevos contenidos que propone,
a saber inclusion, participacion, democracia y mayores grados de horizontalidad en las relaciones sean
incorporados s6lo en forma nominal, sin llegar a impactar en las asimetrias y verticalidad que han adoptado
muchas de las politicas de ayuda al desarrollo tradicionales que se han llevado a cabo en la regién. En
este sentido, es interesante revisar experiencias que se han desarrollado en AL que han propuesto nuevos
contenidos como en el caso del Plan Trifinio y del proyecto “Linea Internacional. Unién de dos pueblos”
financiado por el programa URB-AL.

A modo de sintesis, los enfoques y contenidos de la cooperacion descentralizada en AL que incorporan
la nociones antes descritas aportan un importante complemento a los objetivos de erradicacion de la
pobreza que se proponen dentro de los ODM, a través de acciones e inversiones que van mas alla de la
cooperacion econémica tradicional e incorporan una modalidad de cooperacién técnica orientada a la
creacion y transferencia de capacidades, en areas tales como desarrollo territorial, fortalecimiento
institucional y promocidn de la gobernabilidad democratica.

Sin embargo, el presente estudio a pesar de destacar las potencialidades del enfoque de cohesién social
y evidenciar la presencia de politicas que incorporan aproximaciones de solidaridad internacional, reconoce
también que cualquier modelo que sea pensado desde una relativa exterioridad o que establezca relaciones
asimétricas entre los interlocutores no lograra superar del todo el paradigma tradicional de asistencia.

Por lo tanto, interesa analizar experiencias de cooperacion que interpelen a los gobiernos subnacionales
latinoamericanos como actores en la escena internacional, ya sea en relaciones bilaterales, en proyectos
y/o a través de asociaciones y redes, y que a su vez permitan analizar aquellas relaciones horizontales
emergentes a nivel internacional que dan impulso y sustento a nuevas perspectivas de cooperacion al
desarrollo.
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3. Actores y roles

Uno de los criterios fundamentales de seleccidon de experiencia a analizar en este estudio sera, como ya
se ha sefialado, la presencia de un vinculo de cooperacién entre y/o con entidades locales de América
Latina como actores publicos. Bajo la premisa de participacion de gobiernos y autoridades locales se
analizaran las experiencias atendiendo al tipo de participacion y asociacién que se establece entre los
socios.

Sin embrago, la historia de la cooperacion al desarrollo y de la CSS no nos permite excluir del analisis a
otros actores como lo son los gobiernos nacionales, los organismos internacionales y los actores externos
a laregion, los cuales en muchas ocasiones co-participan en las acciones que involucran a los gobiernos
locales y desempenan funciones determinantes respecto de las modalidades, enfoques, contenidos y
definicion de roles en las practicas de cooperacion descentralizada.

Ademas, la cooperacidn descentralizada da un lugar importantisimo a la sociedad civil, la cual cuando
hablamos por ejemplo de enfoques de desarrollo humano y cohesién social es sin duda uno de los actores
fundamentales a los cuales se dirige la cooperacion. El punto aqui sera intentar analizar la participacién
de la sociedad civil de las experiencias de cooperacion descentralizada en AL.

Sin embargo, los diferentes marcos legales y juridicos en los cuales se mueven los gobiernos locales
determinan los tipos de cooperacion y los roles de los actores. En este sentido, cuando existen marcos
legales débiles o difusos disminuye la capacidad de incidencia politica y autonomia de los actores.

En cuanto a los roles, y como ya ha sido sefialado antes, el enfoque de CSS busca superar la concepcion
clasica que reduce la cooperacién a una practica de ayuda econémica asistencialista que impone un vinculo
asimétrico entre donante y receptor, para acercarse a una nocién de cooperacién en términos de co-
participacion, reciprocidad y horizontalidad, lo cual si bien no implica la ausencia de asimetrias, puesto
que éstas son uno los motores de la cooperacién, implica una lectura de ella como oportunidad de
aprendizaje e intercambio mutuo, y no sélo en una sola direccién, a saber de “arriba hacia abajo”.

En este sentido, se vuelve relevante analizar hasta qué punto en las experiencias elegidas conviven roles
clasicos mas rigidos con nuevos roles y protagonismos, y cémo estos Gltimos pueden ser un motor de
cambio hacia relaciones de cooperacion mas democraticas donde se abran espacios en los cuales se
pongan en juego los intereses de todos los actores.
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CAPITULO VII

Analisis de experiencias




Anaélisis de experiencias

A continuaci6n se analizan algunas experiencias de CSSD en América Latina. La seleccién de acciones
estuvo en gran medida determinada por la disponibilidad de informacién y documentacién, ya que fue
muy dificil obtener la colaboracién de actores que pudieran proporcionar informacién relevante. S6lo en
algunos casos existio una colaboracién y apoyo real a la investigacion por parte de los gobiernos locales
y entidades involucradas, lo cual seguramente constituye una debilidad importante que, a su vez, dificulta
la sistematizacion de estas experiencias.

Cabe sefalar también que el presente analisis no se centra en la descripcion de las experiencias sino mas
bien en la reflexion respecto a las modalidades de cooperacion propuestas, a los enfoques y las interacciones
entre los distintos actores. Cuestién que a su vez esta encaminada a destacar las fortalezas y debilidades
presentes en las diferentes acciones, para finalmente proponer una reflexion final con algunas propuestas
para las experiencias e iniciativas futuras.

1. Cooperacion descentralizada en el marco del Plan Trifinio (El Salvador,
Guatemala y Honduras)

A continuacidn interesa revisar la experiencia del Plan Trifinio a la luz de la institucionalizacién de un
proceso de CSS entre tres paises centroamericanos que ha involucrado activamente a los gobiernos locales.
Esta experiencia si bien nace de una puesta en comdn de los gobiernos nacionales de El Salvador, Guatemala
y Honduras, ha sido apoyada desde sus inicios por otros organismos tanto a nivel regional como internacional,
lo cual da cuenta de un entramado de relaciones de cooperacion y de diversos actores internacionales,
nacionales y locales.

En particular, se revisaran brevemente los antecedentes histérico-politicos de dicha experiencia y las
diversas modalidades de cooperacién que involucra, para posteriormente centrar el analisis en una
experiencia de cooperacion descentralizada especifica: la Mancomuidad Trinacional del Rio Lempa (MTRL),
que permite reflexionar respecto a los enfoques de CSSD que se proponen en algunos de sus proyectos,
asi como respecto a los roles de los diversos actores y los niveles de participacién en la accion.
Finalmente se propone una reflexion sobre las oportunidades y desafios en relacion al desarrollo
de acciones horizontales y descentralizadas que promueven la integracién regional.

A. Plan Trifinio
Antecedentes

Después de una serie de propuestas nacionales que se comienzan a desarrollar en los afos 60 respecto
a la region fronteriza centroamericana denominada Trifinio58, los gobiernos de El Salvador, Guatemala y
Honduras firmaron, el 12 de noviembre de 1986, un Acuerdo de Cooperacién Técnica con la Secretaria
General de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y el Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura (IICA), cuya finalidad fue elaborar un plan de desarrollo integral para la region fronteriza
de los tres paises.

58. Trifinio es la denominacién que se dio, a partir de los afios ochenta, al punto de confluencia de las fronteras de las Republicas
de Guatemala, El Salvador y Honduras. La zona incluye un area ecolégica de reconocido valor por sus especies de flora y fauna,
que se desarrolla en torno al Macizo de Montecristo, con alturas desde menos de 400 a 2,419 metros sobre el nivel del mar.
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La region del Trifinio comprende un area aproximada de 7,541 km2 que incluye el Macizo de Montecristi,
actualmente Reserva de la Bidsfera. Esta zona ha sido considerada estratégica por sus recursos biol6gicos
y por alimentar a los tres principales sistemas hidricos de Centroamérica: Lempa, Motagua y Ulda. Integra
a su vez 45 municipios, 22 de Honduras, 15 de Guatemala y 8 de El Salvador.

Ademas del interés por la conservacion de la zona, la cooperacion en esta region se desarrollé a partir de
un proceso natural de integracion social de la poblacién fronteriza, la cual tiene raices comunes en los
pueblos indigenas Maya-Chortiy se caracteriza por ser mayoritariamente agricola-rural. El reconocimiento
de este entramado cultural por parte de las autoridades nacionales alimenté a su vez el objetivo estratégico
mas profundo del Plan: “contribuir a la integracién centroamericana, mediante una accion conjunta de
Guatemala, El Salvador y Honduras que tienda al desarrollo integral, armdnico y equilibrado de la region
fronteriza de los tres paises"59.

El Plan Trifinio propone un salto cualitativo importante respecto a los esfuerzos de integracién plurinacional
de los anos 8o, donde coexistian luchas revolucionarias, el terrorismo de Estado y esfuerzos extra regionales
para dar finalizacién a los conflictos y alcanzar acuerdos de paz. Dicho salto implica ir mas alla de las
iniciativas que habian delimitado dicho proceso al ambito econémico®° y que se centraban en el desarrollo
de un mercado com(n centroamericano. “En cierta forma el Plan Trifinio es, desde lo local transfronterizo,
la punta de lanza de la nueva etapa de integracion regional que va a culminar en los afios noventa con
el Tratado del Plan Trifinio, sumdndose a la puesta en marcha de dos importantes instituciones como
son el Parlamento Centroamericano y el Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) 6.

Modalidades de cooperacion

A nivel politico, el Plan abre un camino de cooperacion multilateral y de institucionalizacién de un proceso
de integracion regional a través de la redefinicion de las zonas de frontera como lugares de desarrollo e
integracion. El Plan Trifinio®2 define la region fronteriza como "una unidad ecoldgica indivisible, en la que
S06lo la accion conjunta de los tres gobiernos podrd dar solucion satisfactoria a la problemdtica de la
poblacion del drea y al manejo sostenible de sus recursos naturales" y crea, en 1997, un marco juridico
trinacional conocido como el Tratado entre las Republicas de El Salvador, Guatemala y Honduras para la
ejecucion del Plan Trifinio.

La identificacion de la Region Trifinio como un escenario de cooperacion trinacional implicé la
institucionalizacién de un proceso de CSS. A partir de las experiencias y aprendizajes en la gestién conjunta
y de los diagnésticos socioecondmicos de la regidn, los tres paises avanzaron en la consolidacion de una
entidad trinacional que ha contribuido a reformular el concepto de frontera como zona de conflicto
y tension, al de frontera como zona compartida y comdn de integraciéon y desarrollo.

Asl, la creacidn de la Region como estrategia de CSS, constituyé un marco para la toma de decisiones
participativo, democratico y coordinado entre los tres paises, en relacién a los procesos de
cooperacién e inversion que se producen en la regidn, contribuyendo a fortalecer el proceso de
integracion centroamericana que a su vez ha integrado procesos de cooperacién descentralizada.

Dentro de las modalidades de cooperacién descentralizada se encuentran las asociaciones de municipios
que se dan bajo las experiencias de mancomunidades asi como también los proyectos y subvenciones
que se realizan en el marco de dichas asociaciones y que se revisaran mas adelante a través de la
experiencia de la Mancomunidad Fronteriza de Rio Lempa y de algunos proyectos que se han realizado
alli.

59. “Convenio para la formulacién del Plan de Desarrollo Integral en la Region Fronteriza de Guatemala, El Salvador y Honduras
(Trifinio)” suscrito el 12 de noviembre de 1986 por los Gobiernos de Guatemala, Honduras y El Salvador y la OEA e IICA
60. El antecedente del proceso de integracion econémica se encuentra en el “Tratado Tripartito de Asociacion Econémica”
promulgado en 1960

61. Cardona (2009)

62. Tratado entre las Replblicas de El Salvador, Guatemala y Honduras, suscrito el 31 de octubre de 1997.
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Enfoques y contenidos

Los principales temas abordados por el Plan y relevados a través de diagndsticos se relacionan con la
gestion ambiental (hidrica y de biodiversidad) de la regidn y con el cumplimiento de los ODM, ya que
estas zonas fronterizas han estado al margen de los procesos de desarrollo nacional, presentando
indicadores altos de pobreza, analfabetismo y deficiente acceso a servicios basicos.

Las acciones derivadas se llevan a cabo en areas como la salud, agua y recursos hidricos, gobernabilidad
democratica, desarrollo del sector agropecuario, pesca y puericultura, seguridad alimentaria, mitigacién
de desastres, turismo, desarrollo local, entre otras. En este contexto, se realizaron diversas actividades
tendientes a promover la integracién de la region bajo el tema del desarrollo sostenible del area y la
administracion de la Cooperacién Técnica del Plan Trifinio (CTPT). Una de las principales actividades
realizadas en este ambito fue el Proyecto Piloto Trifinio ejecutado con el apoyo de la Unién Europea (UE)
en 17 municipios de la region entre 1992 y 1999.63

De esta manera, el Plan Trifinio provee una plataforma de didlogo de alto nivel que ha fortalecido la
cooperacion entre las comunidades fronterizas dando un marco juridico a iniciativas de los gobiernos
locales, el sector privado y la sociedad civil organizada; promoviendo la coparticipacion, corresponsabilidad
y el cofinanciamiento de las estrategias de desarrollo integral trinacionales en la Region del Trifinio.

Actores y roles

Esta estrategia ha incentivado a los gobiernos a asociarse en procesos de cooperacién horizontal, que
permitan potenciar su capacidad de intervenir en el territorio, gestionando la regién de manera conjunta
y promoviendo la coordinacion interinstitucional entre diferentes areas de los diferentes gobiernos; entre
los distintos niveles del Estado y con la sociedad civil.

La region posee autonomia financiera, administrativa y técnica, y esta facultada para la aprobaciény
suscripcion de convenios y toda clase de acuerdos juridicos, para lo cual es representada por una Comision
Trinacional, formada por los vicepresidentes de los tres paises. El Tratado que institucionaliza a la Comision
Trinacional del Plan Trifinio (CTPT) como el ente encargado de tutelar la ejecucion del Plan Trifinio es el
marco legal que permite la ejecucion de programas, proyectos e iniciativas trinacionales, promoviendo
la cooperacion transfronteriza y el manejo sostenible de los recursos naturales compartidos.

De acuerdo a la Planificacion Estratégica Territorial Trinacional, como iniciativa de los gobiernos municipales
de los tres paises y, en algunos casos, con el apoyo técnico y econdémico de la CTPT, las municipalidades
se han organizado en mancomunidades con el objetivo de generar economias de escala para resolver los
problemas comunes que limitan el desarrollo de sus municipios. La unién de esfuerzos esta encaminada
a aprovechar las potencialidades naturales de la region, fortaleciendo sus capacidades para generar
oportunidades de desarrollo econémico, vida digna para los habitantes de la regién y sostenibilidad
ambiental.

En las actividades de CSSD en la Regidn Trifinio destaca la participacion mancomunada de 36 municipios:
20 Guatemala, 4 de Honduras, 12 El Salvador. Este esfuerzo de cooperacion ha promovido la
institucionalizacién de un proceso de planificacion estratégica participativa, integral y territorial que
articula las dimensiones sociales, ambientales, econdmicas y culturales del territorio compartido por los
tres paises.

63. El Proyecto Piloto de Desarrollo de la Regidon del Trifinio PPT (1992-1999) es una de las experiencias de cooperacién conjunta
mas importantes de Centroamérica. Se ejecutd con una inversion de US $10 millones y su objetivo se orienté a contribuir a la
integracion fisica y econdémica del area fronteriza del Trifinio, con énfasis en la proteccion y conservacién de los recursos forestales.
En Mejias, C. (2004)
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Entre las fuentes de financiamiento para el impulso del Plan Trifinio estan “los aportes de los gobiernos
de los tres paises interesados y comprometidos en esta experiencia: Guatemala, Honduras y El Salvador.
Esta se concreta a través de la gestion de diferentes programas y proyectos, y su ejecucion descansa en
la labor de la Secretaria Ejecutiva Trinacional (SET). Esta a su vez, cuenta en su agenda con un Plan
Estratégico”%4.

Asi, se cuenta con el aporte de los gobiernos de los tres paises, ademés del apoyo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) quien es un socio estratégico de la CTPT, sobre todo a través del Programa Trinacional
de Desarrollo Sostenible de la Cuenca Alta del Rio Lempa.

Por su parte, se cuenta con otras donaciones de Japon, Espafa, la Agencia Noruega para Cooperacion al
Desarrollo (NORAD), la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ, ahora GIZ) y recursos concesionales
del Fondo Nérdico.

Ademas de estas organizaciones de cooperacién financiera y técnica a nivel internacional, el Plan también
cuenta entre sus socios estratégicos con entidades nacionales (Ministerios de Agricultura y Ganaderia de
los respectivos paises participantes en la experiencia Trifinio, los Ministerios de Salud y Ministerios de
Educacion; el Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales de El Salvador) y locales (alcaldes(as)
municipales, gobernadores(as) politicos departamentales) asi como organizaciones no gubernamentales
de nivel nacional y organizaciones locales entre otros organismos de la sociedad civil.

64. Notas de entrevistas en Mejia, C. (2004) “El Trifinio: una experiencia en busca de medios de vida sostenibles”.
http://www.ruta.org/downloads/MVS/EstudiosdecasoTallerMVSNicaragua/TRIFINIO.pdf
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B. La Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa (MTFRL)

Antecedentes

La iniciativa de la Mancomunidad Trinacional Fronteriza del Rio Lempaés nacié en Guatemala y llevo a
cabo un proceso de planificacién estratégica territorial trinacional (1998-2003), estableciendo los primeros
pasos para articular a los actores locales en relacién a una agenda multipais, multinivel y pluriactoral.
Constituye una Asociacion Publica, descentralizada y auténoma para el desarrollo local que obtiene
personalidad juridica en 2007 por parte del Ministerio de Gobernacién de la Repiblica de Guatemala,
siendo éste el primer paso hacia la institucionalizacion de una entidad Trinacional de integracion impulsada
desde lo local.

Esta Mancomunidad esta conformada por 12 municipios, representados por sus respectivos gobiernos
locales, 6 de Guatemala (Esquipulas, Concepcién las Minas, Olopa, Ipala, Asuncion Mita y Santa Catarina
Mita), 4 de Honduras (Ocotepeque, Sinuapa, Concepcién y Santa Fe) y 3 de El Salvador (Metapan, San
Antonio y Pajonal).
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Modalidades de Cooperacion

La novedad de la cooperacién que plantea la Mancomunidad Trinacional Fronteriza del Rio Lempa esta
dada por su caracter de entidad local territorial auténomay pablica, con facultades legislativas y ejecutivas
propias de los municipios que se despliegan en un ambito transfronterizo (transnacional) para lo cual se
organiza en una estructura de toma de decisiones y de gestidn de politicas pdblicas mancomunadas y
supranacionales, con representacion de los gobiernos y de la sociedad civil de los municipios participantes
de los tres paises.

65. Mas informacion en http://www.trinacionalriolempa.org/
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Dentro de esta mancomunidad se han presentado algunos proyectos a subvenciones de la CE,
especificamente en el marco del programa URB-AL Ill, que ha co-financiado la iniciativa “Fomento de la
Cohesion Social e Integracion Regional Territorial de los municipios fronterizos del Trifinio Centroamericano™66
(2009-2013). Este proyecto consiste en promover la institucionalizacién multinivel y multisectorial de un
proceso de planificacién estratégica participativa, integral y territorial para articular las dimensiones
sociales, ambientales, econémicas y culturales del territorio compartido por tres paises con el fin de
aportar a la cohesion social y gestion integral del territorio.

A su vez, se destaca la iniciativa “Ciudad Limpia”, que corresponde a un caso de cooperacion transfronteriza
trinacional y triangular que redne a los representantes de las mancomunidades de los tres paises con la
participacion de Oxfam Italia como donante tradicional, asi como recursos adicionales de AECID y URB-
AL desde proyectos hermanos en Guatemala. La iniciativa trinacional para el establecimiento de una planta
para el manejo de desechos sélidos cuenta con una metodologia basada en el marco l6gico y una estrategia
de intervencion participativa donde los técnicos y representantes locales participantes colaboraran por
tres afos, buscando desarrollar productos con sostenibilidad técnica, financiera y juridica en la region.

La importancia de estos proyectos es que se han orientado a la generacién de politicas publicas locales
mancomunadas y trinacionales, y han incluido acciones de cooperacién técnica, que si bien incluyen
donantes del Norte, involucran procesos de CSS y CD, es decir, se enmarcan en el marco de estrategias
de CSSD piblica.

Enfoques y contenidos

El objeto de la Mancomunidad es buscar el desarrollo integral sostenible de los municipios que la integran,
a través de la formulacion y ejecucion de politicas puablicas, planes, programas y proyectos municipales
e intermunicipales y subregionales. Las intervenciones se llevan a cabo mediante el esfuerzo propio
mancomunado, el apoyo técnico y econémico de los gobiernos centrales, organismos internacionales e
instituciones no gubernamentales; incluyendo en los programas la participacion de entidades que convergen
en laregiony la participacion de la poblacién, con el objetivo de unificar esfuerzos y promover el desarrollo
de la region.

Ademas del desarrollo humano sustentable, una de las metas a lograr gracias al trabajo trinacional es
la creacion de politicas pablicas a través de la estrategia de cooperacion sur-sur intermunicipal, buscando
transformar los proyectos en politicas piblicas trinacionales donde participan gerentes, técnicos, alcaldes,
organizaciones no gubernamentales, camaras de comercio y servicios, buscando socios internacionales
que se adhieran a la alianza.

“La MTFRL es un aporte a la integracion politica centroamericana y latinoamericana, desde la autonomia
local, hecha posible dentro de un marco de paz, descentralizacién e integracion institucional y territorial
de los Estados involucrados. Esta mancomunidad se constituye en un modelo concreto de integracion
politica, juridica e institucional, desde los municipios, e inaugura una etapa de integracion distinta al
modelo que ha predominado desde 1951, caracterizado por una débil integracion econémica orientada
especialmente al comercio, la cual habia dejado de lado la dimension municipal y los espacios territoriales
transfronterizos”67.

66. En esta experiencia han participado ademas de los municipios de la MTFRL, la Mancomunidad Copanch’orti’ (Guatemala),
la Mancomunidad Lago de Gdija (Guatemala), la Mancomunidad Nororiente (Guatemala), la Asociacion de Municipios Trifinio (El
Salvador), la Asociacion de Municipios Cayaguanca (El Salvador), la Asociacion de Municipios del Valle de Sesecapa (Honduras),
la Region Lombardia (Italia) ,la Diputaci6n Provincial de Huelva (Espafia), el Centro de Estudios de Politica Internacional CeSPI
(Italia) y el Observatorio Inter-Regional sobre la Cooperacion al Desarrollo OICS (ltalia).

67. Cardona (2009)
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Esta mancomunidad se plantea ejercer la autonomia municipal en el espacio transfronterizo mediante®s:

. Crear, desarrollar, coordinar y regular planes, programas y proyectos para la proteccién, conservaciény
manejo sustentable de los recursos naturales, del territorio de la cuenca alta del rio Lempa, en donde
se localiza el area Protegida Trinacional Montecristo declarada como Reserva de la Bidsfera.

. Unificar esfuerzos, iniciativas y recursos para que de manera Trinacional mancomunada y solidaria se
promuevan y ejecuten, con la activa participacién de la poblacién, politicas puablicas para lograr la
sustentabilidad del desarrollo transfronterizo.

Ademas se han incluido como enfoques transversales la dimension territorial y la cohesién social sugeridos
por la convocatoria del Programa URB-AL I1l, especificamente en temas relacionados con las politicas de
ordenamiento territorial, modelos de gestidn integral del territorio y enfoques participativo de cooperacién
transfronteriza.

Actores y roles

Los actores municipales que conforma la MTFRL se han dado una estructura institucional para la toma de
decisiones e inclusion de la comunidad que comprende cinco niveles:

. Asamblea General, integrada por autoridades electas de los municipios;

. Junta Directiva como 6rgano ejecutivo de la Asamblea General;

. Gerencia General que da apoyo técnico y administrativo;

. Concejo Consultivo Trinacional de la Sociedad Civil, con participacion del sector privado, las comunidades
y asociaciones de los ciudadanos e instancias gubernamentales ubicadas en la region, con derecho a voz
pero no voto;

. Concejo Asesor Trinacional integrado por personal técnico designado por instituciones nacionales e
internacionales de la region.

Las mancomunidades como estructuras institucionales abren un nuevo marco de relaciones entre los
gobiernos locales y los gobiernos centrales, donde estos Gltimos fortalecen su papel rector en las politicas
plblicas de la regi6n Trifinio y consolidan una voluntad politica para transferir, de manera gradual y
concertada a los gobiernos locales, por medio de la mancomunidad Trinacional, competencias, capacidad
y recursos. Al mismo tiempo, este proceso ha implicado que se definan areas de responsabilidades
compartidas para que desde lo local, y con el acompafiamiento permanente de los gobiernos centrales,
los municipios organizados en Mancomunidad hagan frente a una serie de problemas socioeconémicos
y ambientales.

Es relevante mencionar el apoyo y reconocimiento que han hecho los gobiernos nacionales involucrados
respecto de la MTFRL, asi como el respaldo de instituciones regionales como el Parlamento Centroamericano.
Asimismo, se han generado alianzas estratégicas entre las que destaca aquella que se ha formalizado con
el BID y Oxfam, las cuales junto con otras organizaciones han aportado al fortalecimiento de la cooperacién
descentralizada. Aqui es valioso mencionar también el liderazgo de la Diputacién de Barcelona, que entre
otras cosas apoy0 el proceso de conformacién de la Conferencia Centroamericana por la Descentralizaci6n
del Estado y el Desarrollo Local (CONFEDELCA) y el Instituto para el Desarrollo Local de Centroamérica
(IDELCA). Finalmente, cabe mencionar el apoyo de la CE a través de la subvencién del programa URB-AL,
que ha ayudado a consolidar desde sus inicios la Mancomunidad y a apoyar nuevos liderazgos municipalistas
en Centroamérica. También el programa Fronteras Abiertas de la cooperacion italiana ha invertido en el
fomento de la CSSD en dicha region fronteriza.

68. Cardona (2009)
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La autonomia de la MTFRL ha permitido el desarrollo de procesos y proyectos de cooperacién transfonteriza
descentralizada a través de modalidades de cooperacion regional y triangular que han dado curso a
diversos proyectos de politicas plblicas que han incorporado a su vez a diversos actores e instituciones
a nivel local, regional e internacional. Esta situacion da cuenta del entramado de relaciones y modalidades
de cooperacién implicados en dicha experiencia. Por ejemplo, en la iniciativa “Ciudad Limpia” se ha dado
un proceso de dialogo politico local dirigido a identificar y trabajar sobre los desafios logisticos, financieros
y legales ocasionados por las diferencias politicas y normativas entre los tres paises, a través del intercambio
de informacion y cooperacion técnica que pueda implementar una normativa compartida en el ambito de
la gestion de los residuos. Es interesante en tanto se pretenden realizar los cambios necesarios a nivel
nacional, incidiendo “desde abajo” en la integracion regional centroamericana con aportaciones especificas
de politica, normatividad y estrategias de desarrollo local.

Lecciones para la CSSD

La creacion de la Regidn del Trifinio re-define un espacio de frontera mas alla de los limites nacionales
tradicionales y da comienzo a una estrategia de CSS y CSSD que constituyé un marco para la toma de
decisiones participativo, democratico y coordinado entre los tres paises y los gobiernos locales directamente
involucrados.

Ademas, la experiencia del Trifinio es destacable por el modelo de gobernanza que propone. El tratado
institucionaliza la maxima autoridad trinacional: la Comision Trinacional del Plan Trifinio que da cuenta
de una dinamica que va desde los gobiernos centrales “hacia arriba” en tanto éstos delegan parte de sus
competencias a un organismo tripartito que tiene su proprio fundamento territorial. Paralelamente, y
desde el principio del Plan, este fendmeno de descentralizacion se expresa también “hacia abajo”, a través
de la participacién activa de los actores locales y de las municipalidades en estructuras jerarquicamente
importantes como el Comité Consultivo. En efecto, el Plan Trifinio surgi6é de forma consensuaday a partir
de un proceso participativo entre los lideres locales y los gobiernos de los tres paises con el objetivo
especifico de “lograr el desarrollo integral equilibrado de la region, mediante la accion conjunta y
coordinada” en miltiples escalas, la nacional y la local, en el marco de la cooperacidn transfronteriza y
de la integracién centroamericana.

Aqui vale la pena subrayar que no es posible analizar seriamente la experiencia del Plan Trifinio si no se
analizan las iniciativas a nivel nacional, pues son éstas las que dan un marco a la cooperacion descentralizada
e implican una novedad que no puede ser pasada por alto: que desde los gobiernos nacionales se renuncie
a una soberania territorial para abrir paso a una soberania compartida. Si no se presta suficiente atencién
a este punto se corre el riesgo de olvidar que el éxito de los procesos de descentralizacion no depende
sélo de la voluntad de los gobiernos locales, de hecho en este caso queda claro que sélo es posible en
la medida en que el Estado es capaz de descentralizarse tanto hacia arriba como hacia abajo. Un analisis
que sblo toma en cuenta la descentralizacién hacia abajo seria reductivo y no permitiria visualizar a los
gobiernos nacionales y regionales como aliados en la descentralizacion.

Los gobiernos locales han mantenido un papel central en el marco del Plan Trifinio durante todo su curso
y desarrollo, y han participado en estructuras consultivas y de toma de decisiones. Sin embargo, el papel
de los actores locales no se ha limitado a una forma de participacion en los procesos en curso a nivel
central, sino que estos han desarrollado actividades directas de cooperacion intermunicipal como las
mancomunidades, surgidas con el objetivo de generar economias de escala y resolver problemas comunes.
No obstante lo anterior, existen interpretaciones que sefialan que la Mancomunidad Trinacional naci6
especificamente para ofrecer una concreta alternativa a la débil participacion de los gobiernos locales en
las actividades del Plan Trifinio y a la falta de coordinacion entre mancomunidades fronterizas de los tres
paises, sin embargo, es claro también que los gobiernos locales han tenido la capacidad de abordar
problematicas especificas que los gobiernos nacionales o las instancias supranacionales son incapaces
de gestionar. Un ejemplo de ello es el Plan Estratégico Trinacional de la MTFRL en el cual se establecieron
los primeros pasos para articular a los actores locales en relacién a una agenda multi-pais, multinivel y
pluri-actoral.
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Es decir, las mancomunidades surgen también como organismos de articulacion de los distintos niveles
y actores implicados en el Plan. Es por esto que, desde el punto de vista de la CSSD, es el trabajo
mancomunado de los municipios la estrategia mas interesante y exitosa de todo el Plan.
En sintesis, los principales aprendizajes de la experiencia del Plan Trifinio en clave de cooperacidn
descentralizada son:

. Formalizacion de una alianza estratégica entre distintas mancomunidades de la regién, que toma como
punto de partida una agenda comin mas amplia e integral que la establecida por la Comisién Trinacional
del Plan Trifinio, con objetivos planteados de acuerdo al diagnéstico local y a los objetivos estratégicos.

. Establecimiento de la Mancomunidad Trinacional como ente auténomo que sustituye la participacion
individual de los alcaldes en el Comité Consultivo, cumpliendo un rol como interlocutor “vertical” en los
procesos de cooperacion entre los Estados y como actor generador de alianzas horizontales en el territorio
y en los procesos de integracion transfronteriza.

. Constitucion de una plataforma de dialogo de alto nivel que ha fortalecido la cooperacion entre las
comunidades fronterizas dando un marco juridico a iniciativas de los gobiernos locales, el sector privado
y la sociedad civil organizada, promoviendo la coparticipacion, corresponsabilidad y cofinanciamiento de
estrategias de desarrollo integral trinacionales en la Regidn del Trifinio.

. Capacidad de articular y convocar a distintos actores de cooperacion y financiamientos externos. Las
mancomunidades han sido lideres en la generacion de proyectos y en la blsqueda de financiamientos en
el espacio de cooperacidn triangular, pero a su vez han sabido mantener su autonomia y protagonismo
a la hora de formular, ejecutar y gestionar los proyectos.

. Articulacién de los ODM (superacién de la marginalidad y la pobreza de las zonas y municipios fronterizos)
con objetivos socio-culturales que privilegian la generacién de una identidad comdn a través de la co-
participacion, co-responsabilidad y co-financiamientomo.

. Desarrollo de iniciativas de cooperacion técnica para la creacion de politicas piblicas descentralizadas
y trinacionales a través de estrategias de CSS intermunicipal que van mas alla del comercio y la economia
de escala.

. Integracién de contenidos como el desarrollo sustentable, el desarrollo territorial y la cohesidn social
gracias al intercambio con actores externos y la participacién en proyectos como, por ejemplo, en el marco
del programa URB-AL 1.

La experiencia del Plan es sin duda un ejemplo de cooperacién descentralizada e integracién intermunicipal
trinacional dentro de AL, cuyos principales factores de éxito estan dados por la complejidad de articulaciones
que propone en miltiples niveles y la incorporacién de una pluralidad de actores para la coordinacién de
politicas, fondos de financiacién y para el manejo de recursos compartidos en el territorio. El principal
aprendizaje y desafio de esta experiencia es justamente coordinar una cooperacion que se efectta en dos
vertientes o0 &mbitos de accion: intergubernamental e intermunicipal, puesto que ambos campos de accién
generan actividades de desarrollo local a través de dinamicas diferentes.

Otra importante leccion es la utilidad estratégica de generar una regién comdn que permite una gestién
integrada de los fondos de financiacién para el desarrollo de la zona, provenientes de diversos donantes
internacionales; de esta manera, no sélo se trata de evitar la duplicacién y la dispersion excesiva de fondos,
sino también de alcanzar una masa critica de recursos para la gestion unitaria de los problemas de la zona.
Aunque, en este aspecto, aparece también como punto critico la débil capacidad institucional de
los municipios y la falta de correspondencia entre sus competencias teéricas y los recursos
disponibles (provenientes del nivel central); una cuestion necesaria de fortalecer mancomunadamente.
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Finalmente, cabe destacar que el papel de los municipios y las mancomunidades no es sélo relevante para
ofrecer una respuesta conjunta a los desafios sociales y econémicos de la region, sino también a nivel
simbélico: la compleja geografia de las mancomunidades contribuye a representar la imagen de una regién
multi-escalar, fluida y sin fronteras. Las oportunidades concretas de cooperacién entre municipios que las
mancomunidades ofrecen, junto con el significado simbélico que esta cooperacion tiene, contribuyen al
mantenimiento de la paz, al proceso de integracion regional y al inicio de un proceso de desarrollo dinamico
compartido.

2. Cooperacion triangular directa, proyecto de subvencion CE (Santa Fe,
Argentina, y Valparaiso, Chile)

Para analizar las experiencias de cooperacidn que se dan en el marco de convocatorias de proyectos es
fundamental revisar las bases de licitacién, puesto que éstas determinan en gran medida los contenidos
y enfoques de los proyectos, ademas de los actores participantes, los cuales deben adecuarse a
las exigencias de los programas de subvenciones para ser seleccionados y financiados.

En este marco, interesa revisar las oportunidades y desafios que este tipo de convocatorias presentan
para el desarrollo de experiencias de CSSD; mas alla de reflexionar sobre los objetivos y actividades del
proyecto mismo, se vuelve relevante analizar hasta qué punto se promueven relaciones horizontales de
cooperacion a corto y mediano plazo.

De este modo se revisara el caso especifico del proyecto "El comercio minorista de proximidad como factor
de desarrollo" presentado por la ciudad Argentina de Santa Fe y que tiene como socio de la accién a la
ciudad chilena de Valparaiso. Se analizaran las modalidades de cooperacion propuestas, los enfoques y
contenidos, asi como la participacién y roles de los actores locales y de la sociedad civil en la accién, para
finalmente reflexionar sobre las posibilidades que dicho proyecto abre hacia la cooperacion descentralizada
entre estas dos ciudades.

Cabe mencionar también que para la realizacion de dicho analisis se solicité la colaboracion de la Agencia
de Cooperacion, Inversién y Comercio Exterior Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe, que facilito
informacién y elaboré un documento explicativo de la experiencia que ha sido utilizado como una de las
principales fuentes para este estudio.

Modalidades de cooperacion y prioridades de la convocatoria

En este caso especifico, el proyecto fue presentado al fondo de la CE de 2009 del programa “Non-State
Actors and Local Authorities in Development Actions in partner countries (Multi-country)” dirigido a
gobiernos locales. Esta convocatoria tiene la caracteristica de ser multipais, por lo cual la accién tiene que
desarrollarse con socios (autoridades locales y/o actores no estatales) establecidos en diversos paises,
quienes deben participar en el disefio y ejecucién de la accion.

Este programa esta dirigido en forma explicita a acciones que se realicen en paises en desarrollo, de los
cuales, en el presupuesto de 2009, se preveia un financiamiento maximo de 22% del total a paises de AL
correspondiente a 2.830.000 de euros, donde cada accién debia contemplar un costo minimo de 500.000
y un maximo de 2.000.000 de euros.

Es importante revisar los objetivos de la convocatoria en clave de cooperacion al desarrollo descentralizada

para determinar hasta qué punto estas responden a una visién innovadora y mas horizontal de dichas
relaciones.
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En términos generales, la convocatoria de proyectos multi-pais tiene por objetivo apoyar las acciones
propuestas por autoridades locales destinadas a promover una sociedad mas incluyente y empoderada
en los paises socios. Estas acciones deben tener un enfoque global, caracter multi-pais y comprenden
actividades destinadas a mejorar la capacidad de las autoridades locales de los paises participantes en
la toma de decisiones a nivel local, nacional e internacional. Es relevante destacar que todas las acciones
deben incluir la creacion de capacidades.

En la guia de la convocatoria®’ se da prioridad a acciones tales como:

. planificacién territorial, uso del suelo, agua y saneamiento, gestion de residuos, planificacién estratégica
urbana, transporte piblico, prevencion de riesgos, finanzas locales y otros servicios sociales piblicos
como la atencién primaria de salud, educacién, cultura y medio ambiente (o cambio climético). Se presta
especial atencién a acciones que prevén la prestacion de servicios innovadores y en lugares de dificil
acceso, asi como a acciones destinadas a luchar contra la pobreza urbana, en particular mediante el apoyo
a los intercambios de experiencias de las Autoridades Locales en la gestion de las areas metropolitanas;

. desarrollo y fortalecimiento de redes entre las autoridades locales y otros actores locales, tales como
organizaciones locales no gubernamentales, empresas locales, fundaciones, sindicatos, universidades,
hospitales y asociaciones de agricultores, migrantes, juveniles y deportivas, entre otras. Se presta especial
atencién a acciones que promuevan la cooperacién entre autoridades locales y asociaciones no
gubernamentales a través del dialogo, la formulacién de politicas, implementacion y monitoreo iniciativas;

. fortalecimiento de capacidad de las autoridades locales y asociaciones de gobiernos locales a nivel
nacional, regional e internacional para aumentar su participacion en los procesos de descentralizacion,
aumentar la participacion del gobierno local en las estrategias para alcanzar los ODM, desarrollar programas
de ayuda mas eficaz, asi como medidas encaminadas a incrementar el reconocimiento de las autoridades
locales como socios en el desarrollo regional y en las politicas de integracion;

. fortalecimiento de los vinculos, sociedades, asociaciones y redes (Norte-Sury Sur-Sur) entre las autoridades
locales, especialmente en lo que respecta a las asociaciones o redes transnacionales en los paises socios.

En coherencia con lo anterior, las acciones deben tener un caracter global y multi-pais o regional y deben
tener lugar en al menos dos paises socios, dando prioridad a las acciones que incorporan a "paises
menos desarrollados”, segln lo definido por la OCDE en la lista del CAD de receptores de AOD.

Ademas la convocatoria impone un formato especifico de presentacion de las propuestas y explicita que
en el caso de que los solicitantes sean autoridades locales de paises externos a la Unién Europea, las
acciones seran financiadas como maximo en un 90% donde el 10% restante debe ser co-financiado por
los participantes u otros organismos externos a la CE.

Proyecto "El comercio minorista de proximidad como factor de desarrollo"

Dicho proyecto fue presentado a la convocatoria 2009 por la ciudad de Santa Fe en calidad de solicitante
y responsable de la accién ante la CE, siendo seleccionado para su ejecucion, la cual tiene una duracién
de 36 meses (2009-2012) y un costo de 1.070.626 euros. El (inico socio de la accién es la ciudad de
Valparaiso, principal ciudad-puerto de Chile.

Su objetivo general es el fortalecimiento y revitalizacion del comercio minorista de proximidad como factor
de desarrollo econémico, social y cultural. Los objetivos especificos se refieren a revitalizar un mercado
municipal, incorporar una tecnologia de gestion para el formato comercial “Mercado Minorista”, y transferir
y generalizar el formato en otras ciudades.

69. Niimero de referencia EuropeAid/127764/C/ACT/Multi disponible en: https://webgate.ec.europa.eu/europeaid/online-
services/index.cfm?do=publi.welcome&nbPubliList=15&0rderby=upd&orderbyad=Desc&searchtype=
RS&aofr=127764
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En el documento elaborado por la Agencia de Cooperacién, Inversion y Comercio Exterior
Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe se sefalan como antecedentes de dicho proyecto algunas
problematicas presentes en la ciudad como la “falta de cohesion que se refleja en un indice de pobreza
que se ubica por encima de la media nacional”, y también en el alto porcentaje de trabajadores informales,
que representan el 40% de los asalariados, y que por esta razoén no tienen cobertura social ni jubilatoria.
Ademas se hace referencia a una serie de causas intrinsecas que han llevado al “abandono de importantes
espacios urbanos ubicados en los centros histdricos, entre ellos los Mercados Municipales, cuyo origen
en la ciudad de Santa Fe se remite a los ultimos afios del siglo XIX”.

Se afirma también que “la pérdida de cohesion social, interpretada como una pérdida de fortaleza de los
vinculos sociales, de los lazos de pertenencia y la carencia de una comunidad de principios de cooperacion
que permitan definir futuros posibles para todos, tiene como causas y consecuencias la pobreza e indigencia,
una profunda inequidad en el ingreso y en las oportunidades de acceso al trabajo, la educacion y la salud,
un a desconfianza en las instituciones y una conducta individualista™.

Modalidades de cooperacion

Dado el formato de convocatoria de proyectos de la CE, esta experiencia se enmarca dentro de la modalidad
de cooperacién triangular que contempla, en este caso, la participacion directa en la gestion de la accién
de dos gobiernos locales en calidad de socios, que son apoyados financieramente por la CE quien no
participa directamente en la accién y se constituye como un donante observador de la iniciativa con un
rol administrativo de apoyo y fiscalizacion del proceso y sus resultados.

Esta subvencién supone la firma de un contrato vinculante por parte del socio solicitante, en este caso
la ciudad de Santa Fe y la entidad financiera donante de la CE. Sin embargo, cabe mencionar que “se firmo
un documento de colaboracion entre la Municipalidad de Santa Fe y la de Valparaiso en enero de 2010,
donde se establecieron los compromisos que se debian cumplir, que bdsicamente implicaba la contratacion
de dos consultores en Valparaiso que cumplirian tareas administrativas y de coordinacion entre los distintos
actores del proyecto Mercado de Valparaiso, ya que el mismo era financiado por medios diferentes a
nuestra accion”. Aqui vale la pena destacar dos cuestiones, por una parte que a partir del proyecto se
consolida una relacién de cooperacion que, aunque limitada en el tiempo y acotada a la finalidad del
proyecto, abre un espacio de intercambio reciproco entre las dos ciudades. Por otra parte, refleja un
proyecto que incorpora sinergias entre acciones independientes en dos ciudades, financiadas por distintos
organismos pero que prevén la puesta en comin del proceso y sus resultados. En especifico, en este
altimo punto se hace referencia al proyecto URB-AL de recuperacion del mercado y su entorno, presentado
y ejecutado por Valparaiso junto a otros socios, cuyos resultados son considerados relevantes en esta
nueva accion.

Finalmente cabe mencionar que el proyecto incorpora acciones encaminadas a generar relaciones de
cooperacion descentralizadas a nivel regional a través de la transferencia de capacidades e intercambio
de experiencias que abren la posibilidad de dar sostenibilidad a la accién a largo plazo a través de la
promocién de modalidades de CSSD en AL. “Con la actividad de transferencia se pretende sentar las bases
para iniciar la formacién de una red de municipios vinculados a la temdtica de los mercados municipales,
en primer lugar con Valparaiso — Santa Fe - Montevideo. El objetivo de esta red serd intercambiar experiencias
e informacion que permitan demostrar las ventajas de contar con mercados municipales, en lo que se
refiere a provision de productos frescos, precios adecuados para el consumidor, lugares de socializacion
y encuentro de vecinos, atractivo turistico, embellecimiento de la trama urbana, conservacion del patrimonio
histérico de la ciudad, etc.

Una vez iniciada esta red se podrd plantear una estrategia para incluir a los demds paises del MERCOSUR
y a otros municipios latinoamericanos interesados en esta temdtica.”
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Enfoques y contenidos

Indudablemente el proyecto adopta una vision mas amplia de desarrollo que no se reduce s6lo al crecimiento
econdémico a pesar de trabajar directamente con el comercio minorista, si bien esto puede deberse a los
requerimientos de la convocatoria, a lo largo de todo el proyecto se manifiesta un interés social y cultural
mas amplio que da cuenta de la vision del municipio, que desde una politica progresista considera “..un
equilibrio con otros fines sociales, culturales, medioambientales, en un marco de sostenibilidad del
comercio en los mercados municipales. Asi por ejemplo, es un objetivo de mercado municipal moderno
el convertirse en un instrumento difusor de la responsabilidad y sensibilizacion social a través de actividades
de cardcter social y solidario como actividades civicas, culturales, inmigracion, comercio justo, etc.”

Ademas, la experiencia adopta explicitamente el enfoque de la cohesién social que incluye tanto acciones
para la reduccion de la pobreza como para el mejoramiento de la calidad de vida y participacion al desarrollo
de distintos actores locales pablicos y privados. En este sentido, una de las razones que justifican la accion,
ademas de la revitalizacion del comercio y la economia, son la promocioén de espacios culturales y cohesion
social “la existencia de los mercados municipales va mds alld de su importancia como un centro de actividad
empresarial y provision de viveres y productos no alimenticios para el consumo diario. Estos mercados
también son un espacio de intercambio cultural y cohesion social, que hacen que su supervivencia,
fortalecimiento y modernizacion sea atn mds importante”.

A su vez se incluye el enfoque de desarrollo territorial atendiendo a las necesidades de ambos municipios
los cuales coinciden en la necesidad de revitalizar espacios ptblicos deprimidos, barrios y cascos histéricos,
con el fin de generar nuevas dinamicas que fortalezcan la vida ciudadana y el desarrollo comercial. Por
ejemplo, desde Santa Fe se destaca que la recuperacién del mercado, actualmente abandonado, “contribuird
a mejorar la sequridad de los vecinos y transelintes que circulen en la zona. Su reapertura permitird
potenciar la zona no sélo como centro comercial, sino también como centro de servicios, culturales, de
ocio y turismo, mejorando sus atractivos y accesibilidad. Esto es asi porque el funcionamiento del Mercado
facilitarad la instalacion en su zona de influencia de nuevos emprendimientos vinculados a servicios para
el comercio, tales como bancos, financieras, entregas a domicilio, bares, restaurantes, sitios de esparcimiento
y recreacion, nuevas oficinas publicas y privadas, entre otros”. A su vez, desde Valparaiso, se ha trabajado
en torno al Mercado Puerto para fortalecer el tejido social y urbano de los barrios pertenecientes a los
centros histdricos de las ciudades-puerto “con una metodologia de gerencia de barrios que reinstala la
reflexion respecto al barrio como ntcleo productivo de expresion ciudadana, cohesion social y desarrollo
sustentable”.

Otro enfoque que se incluye en la accién es el fortalecimiento institucional y de las capacidades municipales
en la gestion y apoyo a los mercados, en este sentido “...se espera generar un equipo de profesionales
con conocimientos en la temdtica referida a la distribucion minorista y al formato comercial mercado
municipal”, invirtiendo en la formacién de equipos con nuevas funciones que no se limiten a tareas de
control o administracién sino que se orienten a colaborar activamente en la gestién de los espacios
vinculados al comercio tradicional existentes en las ciudades. En este sentido se incluyen actividades de
formacion especifica para el personal municipal con el objetivo de profesionalizar su accion.

Al mismo tiempo, se incorporan enfoques orientados a la transferencia de capacidades y conocimientos
a otros gobiernos locales de lo que se denomina “formato comercial Mercado Municipal”, la idea en este
sentido es que los resultados del proyecto sean compartidos con otros: “serd posible replicar la experiencia
de Santa Fe y de Valparaiso en la utilizacion del formato comercial mercado municipal como politica para
el fortalecimiento y revitalizacion del comercio minorista de proximidad en otras ciudades latinoamericanas
que posean dicho objetivo”, asi se plantea una estrategia que permita consolidar un programa que permita
a nuevos actores adoptar, atendiendo a las particularidades de cada territorio, un modelo de gestién ya
probado y utilizado.

Por (ltimo, se integran contenidos relacionados con el enfoque de género y con la gestidn ambiental
haciendo eco a dos de las prioridades tematicas de la convocatoria.
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Actores y roles

Respecto a los actores, en el documento elaborado por la Agencia de Cooperacién de Santa Fe, se propone
una reflexién interesante que encuadra los roles en el marco de los nuevos enfoques y modelos de
cooperacion al desarrollo desde lo local: “La incorporacién de la actividad internacional en la gestion
urbana implica no solo dotarla de contenido, metas y espacios institucionales propios. También requiere
la definicion y el desarrollo de estrategias de internacionalizacion de la ciudad. La participacion directa
de los gobiernos subnacionales en el sistema de cooperacion internacional- facilitada por la cooperacion
descentralizada- y la constitucion de redes de ciudades se presentan como dos de los mecanismos de
internacionalizacion mds utilizados por las ciudades”.

Esta vision es relevante en tanto enmarca un proyecto especifico en una estrategia mas integral y transversal
de los gobiernos locales, los cuales a pesar de tener escasos recursos y de verse limitados por los marcos
de ciertas convocatorias y financiamientos externos, se orientan a generar politicas mas a largo plazo que
permitan a los gobiernos locales convertirse en actores y motores de nuevas dinamicas de cooperacion
al desarrollo y no meros receptores de las mismas.

Asi, se explicita también que a través del proyecto Mercado Norte y de la Agencia de Cooperacién creada
en 2011, “el municipio de Santa Fe busca dinamizar su relacién con otras ciudades incrementando su
participacion en espacios como Mercociudades”.

Si bien es claro el protagonismo de Santa Fe como lider de la accién en tanto beneficiario directo, gestor
del proyecto y ejecutor del financiamiento dado por el donante europeo, vale la pena reflexionar sobre
el rol del gobierno local socio, en este caso la ciudad de Valparaiso, puesto que en este tipo de proyectos
muchas veces la formacion de paternariados responde a las prioridades de las licitaciones y no
necesariamente a las prioridades de los propios gobiernos locales. Al mismo tiempo, cabe analizar el
riesgo de que algunos socios tengan una participacion meramente nominal o secundaria en las acciones,
sea porque no comparten plenamente los objetivos del proyecto o porque reciben, en muchos casos, un
menor porcentaje de financiamiento respecto del socio solicitante.

La municipalidad de Santa Fe explicita que la principal motivacién para buscar un socio fue que el programa
de convocatoria lo exigia como requisito. Esto motivo a comenzar un proceso de blsqueda de un partner
idoneo, para lo cual se hizo referencia a las colaboraciones previas realizadas la ciudad en el marco del
URB-AL Ill, donde se habia presentado el proyecto previamente pero a la cual no pudieron participar por
razones de tiempo. En este sentido, se contacté primeramente a las ciudades de Montevideo (Uruguay)
y Santa Tecla (El Salvador) pero ambas rechazaron la propuesta porque ya participaban como socios en
otras acciones y porque también estaban presentando proyectos desde sus municipios. “Posteriormente
se realizé el contacto con la ciudad de Valparaiso, Chile, que ya habia desarrollado acciones comunes con
la ciudad de Rosario, que se encuentra a 160 km de Santa Fe y pertenece al mismo Estado Provincial”.

De esta manera, la busqueda de un socio para la accién permitié iniciar una colaboracién nueva de dos
entidades locales que si bien no habian cooperado directamente compartian caracteristicas e intereses
comunes respecto a los mercados minoristas. En este sentido, vale la pena destacar que Valparaiso ya
contaba con un proyecto que involucraba a las autoridades locales, regionales y nacionales para revitalizar
el Mercado-Puerto. Es decir, a pesar de que Valparaiso no fuera la primera prioridad como socio, la
necesidad de contar con uno motivé un encuentro y una valorizacién de las experiencias de ambas
localidades en un tema de interés comdn.

Lo anterior determin6 que el socio fuera un aliado pertinente con el cual es posible proyectar acciones
que van mas alla de los objetivos y acciones especificas del proyecto. Ademas, la experiencia de Valparaiso
en la tematica le permite a dicha ciudad asumir un mayor protagonismo y dar apoyo a las acciones de
Santa Fe a través del intercambio de aprendizajes, visiones y experiencias anteriores, lo que dio lugar a
la firma de un convenio de colaboracién entre los dos municipios.
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De este modo, si bien la mayor parte del financiamiento de la accidn se ejecuta en la ciudad de Santa Fe
(aproximadamente un 70%), Valparaiso tiene un rol activo en el intercambio de capacidades contando
ademas con el respaldo de una accién que esta en sintonia con un proyecto propio, lo cual evita sobrecargar
a las instituciones con actividades que van mas alla de sus prioridades como suele ocurrir con otros
proyectos de esta naturaleza.

Ademas, la accién contempla la colaboracién de otras ciudades latinoamericanas, especificamente de
Montevideo (Uruguay) quien tiene un rol de asesor general de la puesta en marcha del Mercado en Santa
Fe, esta colaboracion si bien no esta formalmente incluida como asociacion dentro del proyecto, da cuenta
de que la experiencia considera relevante la participacion de otros actores locales que poseen experiencias
en la materia y con los cuales ya existen practicas de cooperacion y que ademas fortalecen el objetivo de
transferencia de la accién y formacién de una red en torno a la temética en AL.

Cabe mencionar también los roles de los distintos actores municipales. En primer lugar, la coordinacién
del proyecto recae en el municipio solicitante, especificamente en el gabinete de la Secretaria de Produccién
de la Municipalidad de Santa Fe. De acuerdo a lo senalado en el Anexo A de la aplicacién del proyecto7o,
el organigrama es el siguiente:

Secretario
de Produccion

Coordinador del Evaluador Evaluador
Proyecto externo interno

Responsable en Personal de Asistente Supervisores
el Municipio de Valparaiso ejecucion administrativo-financiero de actividad

Asistente

Es importante que la responsabilidad del proyecto recaiga en entidades internas al municipio puesto que
de este modo se asegura que efectivamente exista un involucramiento activo del personal y se fortalezca
la institucionalidad, y si bien en este caso se contraté un coordinador externo, éste depende del municipio
y esta en permanente relacion con el ente responsable interno. Esta cuestion es clave porque en muchos
proyectos se suelen externalizar la mayor parte de las actividades, lo cual si bien se sustenta muchas
veces en la sobrecarga laboral del personal municipal corre el riesgo que el impacto de las acciones no
se vea reflejado en aprendizajes internos y no tenga impactos significativos en la institucionalidad local.
El responsable del proyecto del municipio socio, a su vez, participa desde el inicio hasta la finalizacion
de la accién y mantiene un contacto directo con el coordinador, actuando como agente critico de todo el
proceso y contraparte técnico-administrativa.

70. El proyecto presentado a la convocatoria se encuentra disponible en:
http://www.santafeciudad.gov.ar/media/files/mercado_norte/Proyecto_CE_-_Mercados_Municipales.pdf
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Al mismo tiempo, el proyecto contempla tanto un evaluador interno como uno externo, lo cual constituye
un aspecto positivo en tanto permite llevar a cabo una evaluacién de proceso que permita ir modificando
la accion de acuerdo a las necesidades especificas de los beneficiarios, asi como contar con evaluaciones
externas de resultado e impacto que permitan medir de manera mas objetiva las acciones desarrolladas,
otorgando mayor credibilidad a la hora de compartir y transferir conocimientos a otros territorios.
Finalmente, es importante relevar el rol y la participacion de los beneficiarios de la accion y de la sociedad
civil en general, cuestion que en este tipo de proyectos es fundamental para consolidar las acciones a
nivel territorial. Si bien los beneficiarios directos de la accién son los comerciantes y emprendedores de
la zona del mercado, el proyecto pretende también para los productores, consumidores, prestadores de
servicios vinculados al comercio y ciudadania en general de ambos municipios. En este sentido, se
contemplan dos instancias fundamentales de participacién directa de la ciudadania en el proyecto del
Mercado Norte de Santa Fe:

. Comision de Amigos del Mercado, la cual tiene un caracter consultivo no vinculante, es decir que canalizara
las inquietudes provenientes de la comunidad en relacién al funcionamiento del Mercado y las elevara al
Ejecutivo Municipal para su consideracion. En ella estan representados los comercios minoristas de la
zona aledafa al Mercado, los comerciantes del mercado titulares de los puestos, los productores de las
mercaderias que se ofrecen, la Asociacién Vecinal mas cercana al mercado.

. Consejo Regulador, encargado de definir las acciones a realizar en el Mercado y de hacer la auditoria de
su presupuesto. Constituido por representantes del Ejecutivo Municipal, Honorable Concejo Municipal,
inquilinos de los locales exteriores e interiores del Mercado, Gobierno de la Provincia de Santa Fe y Consejo
Profesional de Ciencias Econédmicas.

A su vez, en el municipio de Valparaiso se contempla la interaccion de entidades similares y la identificacion
de instituciones idoneas para el cumplimiento de dichos roles.

Lecciones para la CSSD

Un aprendizaje importante de esta experiencia es que las convocatorias de proyectos pueden ser un aporte
para el impulso de estrategias de CSSD. En este caso, justamente se solicita la cooperacion de al menos
dos gobiernos locales de diferentes paises en desarrollo, lo cual, a nivel formal, propone una base para
el inicio de una colaboracién que, aunque acotada y con fondos limitados, pone en relacién a dos municipios
latinoamericanos.

Ademas, se abre un camino desde la cooperacion triangular hacia la cooperacion bilateral directa, cuestion
que refuerza la idea de que la modalidad de cooperacién triangular puede ser un paso intermedio que va
desde la cooperaciéon Norte-Sur hacia la CSS.

Otra ventaja de estas convocatorias, como movilizadoras de practicas de CSSD, es que el rol del donante
es secundario, lo cual otorga protagonismo y responsabilidad a los socios beneficiarios y estimula el
establecimiento de una relacién de intercambio reciproco y horizontal entre ambos. Sin embargo, esto
muchas veces puede darse s6lo a nivel formal y en la practica pueden constarse importantes asimetrias
en los niveles de participacion de los socios. Afortunadamente, en este caso especifico de cooperacién
entre Santa Fe y Valparaiso, se ha constatado una participacion activa de ambos actores, lo cual esta dado
principalmente por el interés com(n en la tematica del proyecto y por la pertinencia de la misma respecto
de la realidad y experiencia de ambas ciudades.

Se destaca como aspecto positivo que esta experiencia haya sido capaz de articular su accién con otros
proyectos ya realizados, como es el caso del proyecto URB-AL de recuperacion del puerto de Valparaiso,
lo cual da cuenta de que si bien un proyecto es acotado en el tiempo, puede generar sinergias tanto con
experiencias pasadas como con proyectos futuros. En este Gltimo sentido, se destaca la planificacion de
actividades con otras ciudades del Mercosur involucradas en la accién, como el caso de Montevideo,
lo cual otorga un caracter multilateral y regional a la CSSD propuesta por el proyecto.
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Finalmente, y dadas las especificidades de la convocatoria, la accién va mas alla del enfoque de desarrollo
econdmico a pesar de focalizarse en el comercio minorista, incorporando nociones de cohesién social,
desarrollo territorial, fortalecimiento institucional y transferencia de capacidades. Aqui vale la pena
preguntarse hasta qué punto dichos contenidos son realmente pertinentes para los gobiernos locales
latinoamericanos o son mas bien “imposiciones” de las convocatorias que tienen poco anclaje en la
realidad territorial de los municipios. Pues bien, a partir de esta experiencia concreta, es posible advertir
que dichos contenidos ya forman parte del vocabulario comin de los gobiernos locales y que existe una
real apropiacion de ellos, que permite diagnosticar los problemas no sélo a nivel productivo y econémico
sino también a nivel social y relacional; lo cual da mayor calidad a los proyectos y permite, como en este
caso, incorporar en forma activa a la sociedad civil en las iniciativas, permitiendo multiplicar sus resultados.

Si bien esta es una experiencia alin en curso, existen buenas razones para pensar que la colaboracién que
se inici6 a partir de esta convocatoria especifica tenga impactos en el mediano y largo plazo, pues ha
facilitado el encuentro de dos ciudades que comparten problematicas y prioridades, y que ademas cuentan
con experiencia acumulada en materia de colaboracién y cooperacién descentralizada con otras ciudades
europeas y latinoamenricanas. El punto critico, sin embargo, es que se genere dependencia de los fondos
y convocatorias externas y no se generen mecanismos de cooperacién mas auténomos e independientes,
en particular, a mediano y largo plazo.

3. Cooperacion multilateral de ciudades del Mercosur: La experiencia de
Mercociudades y dos importantes iniciativas

A continuacion se revisara la experiencia de Mercociudades, principal red de municipios del MERCOSUR
y referente destacado en los procesos de integracion de América del Sur. Esta organizacion fue creada
en 1995 por iniciativa de autoridades locales de la region, actualmente cuenta con 261 ciudades asociadas
de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Chile, Bolivia, Per(i y Colombia, en las cuales se estima
gue viven mas de 8o millones de personas.

Mercociudades constituye una experiencia innovadora que puso al centro de los procesos de integracion
regional a las ciudades y gobiernos locales, y que se planted como objetivo general fortalecer la
cooperacion horizontal de dichos organismos descentralizados en el marco del MERCOSUR.

Como hemos visto, las redes plantean acciones a largo plazo pero también se alimentan de proyectos e
iniciativas concretas acotadas en el tiempo que dan vida y dinamismo a la asociacién. En este sentido, se
analizaran brevemente los antecedentes de esta red de ciudades, los modelos de cooperacion que propone,
los enfoques y actores, para posteriormente analizar una experiencia de cooperacién concreta en materia
de derechos humanos, el proyecto “Estado + Derechos”. Finalmente, interesa subrayar brevemente algunos
liderazgos que se estan encaminando hacia la implementacion de modalidades de CSSD, como el caso
del “Programa de Cooperacion Técnica Descentralizada Sur-Sur” puesto en marcha por Brasilia en febrero
de 2012.

Antecedentes de la red

En marzo de 1995, durante la realizacion del Seminario “"Mercosur: Oportunidades y Desafios para las
Ciudades", organizado en Asuncion por la Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas-Subregion Cono
Sur, los alcaldes participantes comenzaron a idear la conformacion de una asociacion de ciudades. La
Declaracion de Asuncién, emitida en esa oportunidad, manifest6 la voluntad de los alcaldes de crear una
asociacion de Ciudades del MERCOSUR y el deseo de participar activamente en la construccién de un
proceso de integraci6n regional.
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En julio del mismo ano, los jefes de gobiernos locales firmaron el "Compromiso de Porto Alegre" donde
expresaron su aspiracion de profundizar el protagonismo de las ciudades en el proceso de integracion.
En ese documento se definieron también las caracteristicas principales que tendria la nueva organizacion
de ciudades y se estableci6 un plazo para la fundacién de la misma.

Finalmente, en noviembre de 1995, se realiz6 en la ciudad de asuncién la | Cumbre de Alcaldes, Intendentes
y Prefeitos donde se firmé el Acta Fundacional de Mercociudades. Las ciudades fundadoras fueron:
Asuncién (Paraguay), Rosario, La Plata, Cérdoba, Buenos Aires (Argentina), Florianépolis, Porto Alegre,
Curitiba, Rio de Janeiro, Brasilia, Salvador (Brasil), y Montevideo (Uruguay).

Posteriormente, en la VIII2 Cumbre de Asuncidn (septiembre de 2002), Mercociudades acord6 impulsar
cinco lineas estratégicas:

a) Complementacién productiva de las economias locales;

b) Desarrollo de infraestructura para la integracion;

c) Estrategia de integracion fronteriza;

d) Desarrollo de compensaciones ante los desequilibrios regionales;

e) Creacion de instrumentos de financiamiento y fomento al desarrollo.

Estas orientaciones fueron ratificadas por la IX2 Cumbre de Montevideo en septiembre de 2003, en forma
concomitante al relanzamiento del Mercosur. En esa instancia, los jefes de gobierno de las ciudades
centraron sus debates en torno al papel de las metropolis en el proceso de reactivacion econémica de la
region.

Finalmente, cabe mencionar como antecedente y entidad de referencia de Mercociudades en el MERCOSUR
al Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del MERCOSUR que fue
creado en diciembre de 2004 durante la reunién del Consejo del Mercosur de Belo Horizonte. Esta instancia
sustituye a la antigua Reunidon Especializada de Municipios e Intendencias (REMI) y tiene como finalidad:
"estimular el didlogo y la cooperacion entre las autoridades de nivel municipal, estadual, provincial y
departamental de los Estados Partes del Mercosur" (Art. 1 Resolucion 41/04).

La creacion de este Foro Consultivo ha constituido una reivindicacién de la institucionalizacion de la
participacion fundamental de las ciudades en el proceso de integracidn regional, el cual queda
instalado definitivamente en 2007, en ocasién de la Cumbre del MERCOSUR de Rio de Janeiro.

Modalidades de cooperacion

En primer lugar, es importante sefalar que Mercociudades propone una modalidad de cooperacién
descentralizada multilateral permanente, basada en estatutos y reglamentos construidos colectivamente
y aprobados por los miembros. Es decir, como red, propone una institucionalidad y marco para la cooperacion,
la cual tiene como objetivo, entre otras cosas, “...promover la creacién de un ambito institucional para las
ciudades en el seno del MERCOSUR y desarrollar el intercambio y la cooperacion horizontal entre las
municipalidades de la region”™.

Esta modalidad de cooperacion se sustenta en la autonomia y autogestion de los miembros, los cuales,
al asociarse, se comprometen a realizar un aporte financiero anual vinculante que permite sostener la red,
la cual si bien incorpora donaciones y apoyos financieros de otras entidades y organismos internacionales
no depende exclusivamente de ellos para su funcionamiento, lo cual ademas legitima su rol como actor
autéonomo y relevante en el ambito de la CSSD en AL.

Ademas, Mercociudades incorpora modalidades de cooperacién basadas en la convocatoria de propuestas,
las cuales se traducen en proyectos que si bien incorporan entidades financieras ajenas a la red, son
gestionadas en forma directa a través de distintas instancias como la Secretaria Ejecutiva, la Secretaria
Técnicay las Unidades Temaéticas.
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Esta red es un ejemplo de cooperacion y coordinacion entre los gobiernos locales, dentro de la cual se
promueven intercambios de conocimiento a través de reuniones en las que los municipios miembros
intercambian experiencias, plantean problemas comunes a nivel local y buscan soluciones sustentables
para ellos. “La promocion y el acompaniamiento de procesos de innovacion y capacitacion es un aspecto
a destacar del funcionamiento de la red. La materializacion de estos beneficios se da a través de la
formulacion de politicas publicas a partir del conocimiento adquirido, y en algunos casos la articulacion
de politicas publicas entre algunos de los municipios miembros. Ademds de los beneficios que reporta a
los municipios, desempefia un importante papel en el fortalecimiento y democratizacion del Mercosur. En
este sentido, podemos destacar dos aspectos de la democratizacién de este proceso de integracion
sudamericano: en primer lugat, la ya mencionada jerarquizacion en la agenda regional de temas
de relevancia local; en segundo lugar, la promocién de la participacion ciudadana”7?.

Es posible apreciar que dicha modalidad de cooperacion genera espacios para una participacion ciudadana
mas horizontal, basada en el protagonismo del espacio local, lo cual redunda hacia unamayor democratizacién
a nivel regional. Ademas, es relevante destacar que esta iniciativa ha contribuido a que “El Mercosur,
paulatinamente, deja de ser un dmbito de integracion tinicamente estatal para albergar a los gobiernos
locales como actores relevantes. Esta revalorizacion de lo local es parte de un proceso de generacion de
una nueva institucionalidad con contenido social, en la que lo econémico no es el principal valor”72.

En sintesis, la modalidad de cooperacién descentralizada propuesta en el marco de esta red constituye
una estrategia basada en la multilateralidad a nivel de los gobiernos locales, los cuales buscan alcanzar
beneficios mutuos. “Los beneficios de este tipo de iniciativas de cooperacion (...) se traducen en la
posibilidad de adquirir conocimiento al compartir experiencias exitosas, pero también resulta una estrategia
de insercion internacional de los municipios”73. De este modo, la actuacién concertada de los municipios
de la regién en el marco del Mercosur da cuenta de una transformacion de los modelos clasicos de
cooperacion inspirados en un modelo de gobernanza con eje en lo social.

Enfoques y contenidos

El principal enfoque que ha adoptado la red Mercociudades es la integracién regional a través de la
cooperacion descentralizada que aporta nuevos contenidos a la alianza del Mercosur. Asi, el primer objetivo
que se plantea es “favorecer la participacion de las ciudades en la estructura del MERCOSUR persiguiendo
la co-decision en las areas de su competencia”. Este ha sido un aporte innovador importante a los procesos
de integracién que en general han sido liderados por los estados nacionales en AL. Esta es una estrategia
que, a la vez, ha amplificado la resonancia internacional de los problemas que enfrentan los gobiernos
locales y de la necesidad de incorporarlos en los procesos de toma de decisiones en torno a la cooperacién
y el desarrollo.

Al mismo tiempo, fomentar la formacién de redes de municipios al interno de Mercociudades persigue el
objetivo de una mayor incidencia politica de los gobiernos locales, lo cual se ve reflejado en dos de sus
objetivos, por una parte “impulsar la adopcion de politicas que adecuen los proyectos locales al nuevo
espacio regional”, y por otra, “impulsar la creacion de unidades técnicas intermuncipales,con
representacion integrada, para la planificacion y el desarrollo de proyectos comunes y regionales”™.

71. “Ponencia presentada en el X Congreso Nacional de Ciencia Politica, organizado por la Sociedad Argentina de Analisis Politico
y la Universidad Cat6lica de Cérdoba, Cérdoba, 27 al 30 de julio de 2011”.
72. “Ponencia presentada en el X Congreso Nacional de Ciencia Politica, organizado por la Sociedad Argentina de Analisis Politico
y la Universidad Catélica de Cérdoba, Cérdoba, 27 al 30 de julio de 2011”.
73. “Ponencia presentada en el X Congreso Nacional de Ciencia Politica, organizado por la Sociedad Argentina de Analisis Politico
y la Universidad Cat6lica de Cérdoba, Cérdoba, 27 al 30 de julio de 2011”
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Este enfoque de integracion esta orientado también a combatir la desigualdad social de la region a través
de la democratizacion de las politicas y la participacion activa de la ciudadania desde el ambito local.

En el Plan de Trabajo 2012 se explicitan la vision y mision de la red que, a su vez, determinan los objetivos
y prioridades tematicas. La mision de Mercociudades es “potenciar la identidad y la integracion regional
para asegurar el desarrollo de las ciudades y el bienestar de los ciudadanos de Sudamérica” y la vision
la constituyen “ciudades integradas, inclusivas y participativas”.

Siguiendo lo anterior se plantean objetivos a mediano y largo plazo que incluyen:
. Mejorar la calidad de vida en las ciudades;

. Legitimar la representacion institucional;

. Incidir en la agenda politica del Mercosur;

. Crear politicas conjuntas entre las ciudades;

. Estimular el intercambio de experiencias.

Dentro de la priorizacién tematica para el presente afo se encuentran la integracién productiva, la
integracion fronteriza y la construccién de ciudadania regional.

A su vez, los principales contenidos trabajados a través de las Unidades Temaéticas (14 en total) son:
autonomia y gestion municipal; ciencia y tecnologia; cooperacion internacional; cultura; desarrollo
econdémico local; desarrollo social; desarrollo urbano; educacién; género; medio ambiente; derechos
humanos y turismo.

Para efectos del presente estudio, una de las unidades tematicas mas relevantes es aquella relacionada
con cooperacion internacional que se focaliza en cooperacion descentralizada, al respecto es importante
reconocer que esta unidad se constituyé en 2010 v, por lo tanto, se encuentra adin en un proceso de
reflexion y formacion lo que dificulta el analisis de experiencias concretas y proyectos emanados de ella.
No obstante lo anterior, vale la pena subrayar las reflexiones surgidas a partir del Foro de Alto Nivel de
Busan que motivaron una serie de discusiones preparatorias en las cuales se avanzé en una visdn regional
innovadora de la CSSD que cuestiona el paradigma clasico de desarrollo que se remite a variables
meramente econémicas. “Los paises que integramos la red de Mercociudades, nos encontramos en la
categoria de Renta Media, por lo que debemos trabajar para fomentar nuevas modalidades de cooperacion.
Este fendmeno de clasificacion de los paises seglin su renta per cdpita, se fundamenta en un paradigma
del desarrollo como crecimiento econémico y en un criterio relacionado a su capacidad de repago de los
préstamos internacionales, que no da cuenta de la multi-dimensionalidad del desarrollo humano sustentable
y de las necesidades y desafios de la gran mayoria de los paises latinoamericanos”. Esta idea refuerza la
necesidad de cooperar para reforzar las capacidades de los diferentes actores locales y regionales para
que sean capaces de “organizar la demanda de los territorios frente a las oportunidades de las politicas
de desconcentracion y descentralizacién, asi como promover una participacion activa e inclusiva en la
planificacion, implementacion, monitoreo y evaluacion de procesos territoriales de desarrollo”74.

Actores y roles

Los principales actores de esta red son los gobiernos locales de paises de Sudamérica. De acuerdo a las
Gltimas actualizaciones, es posible apreciar que el pais que cuenta con mayor participacion de ciudades
que integran las diferentes unidades tematicas de la red es Argentina con 89 municipios, le sigue Brasil
con 8o municipios, Paraguay con 24 municipios, Uruguay con 19, Chile con 15, Perd con 13, Venezuela con
11, Bolivia con 7 y Colombia con 1 municipio.

74. “Declaracion Colonia”Eficacia de la ayuda a nivel local, 2011, disponible en
http://www.mercociudades.org/sites/portal.mercociudades.net/files/archivos/documentos/ut/GTCD_agosto_2011_colonia_uy.pdf
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La red funciona a través de una estructura organica compuesta jerarquicamente por las siguientes instancias:
Asamblea General, Consejo, Comision Directiva, Secretaria Ejecutiva, Secretaria Técnicay Coordinadores
de Unidades Tematicas.

La Asamblea General de Socios constituye el 6rgano superior de direccién y esta conformada por los jefes
de gobierno de las ciudades asociadas, los cuales se reinen una vez por afio en las llamadas Cumbres,
presididas por la ciudad que ejerce la Secretaria Ejecutiva.

Siguiendo la linea jerarquica, se encuentra el Consejo que es el 6rgano superior de direccién en los periodos
entre asambleas o cumbres, y esta formado por dos ciudades de cada pais miembro pleno del Mercosur
y una ciudad de cada pais asociado, las que componen la Comisién Directiva.

-~ COnsejo 2012

Argentina Rosario, Pergamino, Morén, Buenos Aires
Brasil Guarulhos, Varzea Paulista, Canoas, Sao Carlos

Paraguay Asuncion

Uruguay Canelones, Maldonado, Paysandd, Tacuarembd

Bolivia La Paz
Chile Chillan Viejo, Valparaiso
Pera Jesus Marfa, La Victoria de Lima

Venezuela Barquisimeto

La Comision Directiva es un organismo de apoyo a la Secretaria Ejecutiva en los trabajos de coordinacion
de la Red. Esta integrada por tres ciudades: la ciudad que ejerce la Secretaria Ejecutiva, la ciudad que
ejercié la misma en el periodo inmediato anterior y la que esta préxima a ejercerla. Actualmente
esta conformada por Belo Horizonte (Brasil), Montevideo (Uruguay) y Quilmes (Argentina).

Siguiendo la estructura, prosigue la Secretaria Ejecutiva, que tiene la tarea de coordinar los trabajos del
Consejo de la Red, difundir los documentos asi como representar oficialmente a Mercociudades. La
Secretaria recae cada ano en una ciudad socia diferente, durante el 2012 la responsabilidad la detenta
Montevideo. A su vez, posee un 6rgano asesor denominado Secretaria Técnica Permanente que brinda
apoyo y asesora en referencia a trabajos técnicos y administrativos, desarrolla la memoria institucional
de la Red, realiza el seguimiento de temas y debates del proceso de integracion y oficia de enlace con la
Secretaria del MERCOSUR. Actualmente desde esta secretaria, con sede en Montevideo, se coordinan
los proyectos de Mercociudades “IN: Innovacion y cohesion social” y "Laboratorio de Politicas Locales".

Los diferentes temas que trabaja e investiga la red, se analizan dentro de las 14 Unidades Tematicas.
Es competencia de cada una de ellas formular y gestionar, dentro de su area, politicas piblicas comunes
para sugerirse en el ambito del MERCOSUR, asi como proponer investigaciones y la divulgacion de
experiencias de alto impacto.

86

observatorio



-+ Unidades Tematicas

Ambiente y Desarrollo Sostenible (Coordinacion: Canelones; Subcoordinacién: Maldonado, Rio
Cuarto)

Autonomia, Financiamiento y Gestion Municipal (Coordinacién: Neuquén; Subcoordinacién:
Guarulhos, Santa Fe y Varzea Paulista)

Ciencia, Tecnologia y Capacitacion (Coordinacion: Tandil; Subcoordinacién: Sao Leopoldo y Sao
Carlos)

Cultura (Coordinacion: Buenos Aires; Subcoordinacion: Quilmes, San José y Sao Bernardo)
Grupo de Trabajo en Cultura del Deporte, la Actividad Fisica y la Recreacién (Coordinacion:
Moron; Subcoordinacion: Maldonado)

Desarrollo Econémico Local (Coordinacion: Guarulhos; Subcoordinacion: Montevideo, Morén
y La Victoria de Lima)

Comision de Economia Solidaria (Coordinacion: Diadema)

Comision de Fomento de Negocios (Coordinacion: Campinas)

Desarrollo Social (Coordinacién: Quilmes; Subcoordinacion: Montevideo y Zarate)

Comision de Derechos Humanos (Coordinacion: Mordn; Subcoordinacion: Recife, Maldonado y
Neuquén)

Desarrollo Urbano (Coordinacion: La Victoria de Lima; Subcoordinacion: Bahia Blanca, Rosario,
Zarate y Quilmes)

Educacion (Coordinacion: Rosario; Subcoordinacion: Canelones y Sdo Bernardo)

Género y Municipio (Coordinacion: Asuncién; Subcoordinacion: Quilmes, Recife y Canelones)
Grupo de Trabajo de Cooperacion Descentralizada (Coordinacion: Comisién Directiva y Rosario;
Subcoordinacién: Bahia Blanca)

Juventud (Coordinacién: Buenos Aires; Subcoordinacién: Montevideo, Sao Bernardo y Pergamino)
Planificacion Estratégica (Coordinacion: Moron; Subcoordinacion: Contagem)

En cuanto a los roles, Mercociudades apuesta por una relacion entre actores horizontal que supere la
clasica asimetria entre donantes-beneficiarios financieros, encaminada a desarrollar intercambios mas
igualitarios entre homélogos, fomentando la corresponsabilidad y la participacién y promoviendo la
transferencia de conocimientos y buenas practicas para construir agendas a nivel regional y local para el
desarrollo. Esto ha sido posible en parte gracias al establecimiento de un compromiso financiero por parte
de todos los gobiernos socios, los cuales de acuerdo al nimero de habitantes que poseen deben pagar
una cuota anual que va desde los 100 a los 2000 délares al ano. Ademas, el municipio que ejerce la
Secretaria Ejecutiva es responsable de aportar los recursos para financiar durante el afio de mandato
dicha instancia.

Lo anterior no excluye la incorporacion de otros actores regionales, ademas de los gobiernos locales
sudamericanos, como por ejemplo el Fondo para la Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM),
el cual otorga posibilidades reales para ejecutar proyectos regionales en el marco del Plan Estratégico de
Accidn Social. A su vez, la participacién activa de Mercociudades en el Foro Consultivo de Ciudades y
Regiones (FCCR) del MERCOSUR se considera una estrategia fundamental para impulsar el protagonismo
de las ciudades en la construccion regional.
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Asimismo, se plantea avanzar en el fortalecimiento de vinculos externos, por ejemplo a través de la
participacion directa en la red Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), y en otras instancias que
permitan “fortalecer nuestras capacidades para participar en el sistema internacional de cooperacion, por
ejemplo a través de la cooperacion Sur-Sur’7s.

Finalmente, también se contemplan fuentes externas de financiamiento sobre todo en lo referente a
proyectos y acciones concretas donde destacan las contribuciones de la CE.

Proyecto Estado + Derechos7®

“Derechos Humanos: Estado y sociedad civil, construccion de ciudadania (E+D)” es un proyecto presentado
por el Municipio de Morén en nombre de la Red de Mercociudades y seleccionado por la Unién Europea
para ser subvencionado, a través del Instrumento Europeo para la promocion de la Democracia y de los
Derechos Humanos (IEDDH).

E+D comenz6 a ejecutarse en enero de 2010 y a lo largo de treinta meses se plantea el desarrollo de
acciones para las mas de 200 ciudades que integran Mercociudades, focalizando su intervencién en 19
ciudades testigo.

Modalidades de cooperacion

Dado que este es un proyecto que fue presentado a un programa de convocatoria de la CE presenta algunas
caracteristicas de cooperacion triangular, en tanto la mayor parte del financiamiento proviene de esta
institucion externa a la regién que no participa directamente de las acciones sino que se limita a cumplir
funciones de apoyo y supervision principalmente administrativa.

Al mismo tiempo, el proyecto Estado+Derechos tiene un caracter regional involucrando directamente a
19 ciudades sudamericanas y se enmarca dentro de las lineas estratégicas de la Comisién de Derechos
Humanos de Mercociudades, planteando una modalidad de cooperacion regional descentralizada.

Enfoques y contenidos

E+D se basa en los valores de la educacion para la paz, el respeto, la libertad, la equidad y la defensa de
la identidad. Propone fortalecer las capacidades de los actores locales (gobiernos y sociedad civil) para
la construccion de ciudadania con cultura de Derechos Humanos, y promover la generacion de
espacios de participacién e incidencia de las ciudades en la agenda de DDHH del Mercosur.

El enfoque propone trabajar localmente en la institucionalizacion de los espacios de participacion, lo que
implica que los ciudadanos sean incluidos e integrados como sujetos activos, con pleno derecho a formar
parte en la definicion de su destino individual y colectivo, promoviendo la equidad, la diversidad y el
respeto a la diferencia.

Se apunta al fortalecimiento de las capacidades metodolégicas, institucionales, técnicas y tematicas de
los actores locales, como una oportunidad para implementar propuestas con desarrollo sostenible.

La sistematizacion y produccién de conocimiento se considera una herramienta esencial del proyecto,
orientado a mejorar la gestion en el ambito de las politicas publicas e implementacién de acciones locales.
Proceso que, a su vez, se encamina a posicionar a la regién como protagonista en la promocién de los
derechos humanos.

75. Declaracion Final Asamblea General 162 Cumbre de Mercociudades. Montevideo, Uruguay 2011. Disponible en
http://www.mercociudades.org/cumbre
76. La informacion detallada del proyecto se encuentra disponible en www.estadomasderechos.org

88

observatorio



Los tres propoésitos fundamentales del proyecto son:

. Generar capacidades en los actores locales (gobiernos y sociedad civil) para la construccion de ciudadania
regional con cultura de Derechos Humanos. Uno de los factores fundamentales para el éxito de la propuesta
es lograr la incorporacién de los DDHH en el proceso de elaboracién de politicas publicas.
. Involucrary articular a las organizaciones de la sociedad civil en la promocién de los DDHH, para su
participacion activa en ambitos de decision, seguimientoy construccién de ciudadania, asi como en la
identificacion de distintas formas de vulneracion de los Derechos Humanos.

. Promover la participacion de las y los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil para generar
consensos en la comunidad para la transformacion del espacio publico de la democracia y el rescate y
revalorizacion de la memoria colectiva.

Los ejes de trabajo son comunicacién y promocion, capacitacion e investigacion, integrados por acciones
y actividades que apuntan al fortalecimiento de las capacidades metodolégicas, institucionales, técnicas
y tematicas de los actores locales, favoreciendo la generacion de politicas de desarrollo sustentable.

Actores y roles

El proyecto se propone responder al desafio de vincular a una diversidad de actores para optimizar
resultados en el empezar y constituir un marco de referencia en materia de buenas practicas en defensa
de los DDHH.

La coordinacion regional del proyecto es ejercida por el municipio de Morén que actia como responsable
legal del proyecto ante la CE, encargadose de la coordinacion, implementacién y seguimiento de las
acciones y actividades, asi como de la gestién administrativa y financiera.

E+D es una iniciativa que surge en el marco de la red Mercocudades vy, por lo tanto, el Comité Consultivo
orienta politica y estratégicamente las acciones del proyecto. Este Comité esta integrado por la Secretaria
Técnica Permanente, la Secretaria Ejecutiva, la Coordinacién de la Comisién de DDHH de la Red y por
el Observatorio de Politicas Pablicas de DDHH del MERCOSUR quien es un socio del proyecto.

Ademas de las 19 ciudades testigo que participan del proyecto77, se han incluido 12 organizaciones de la
sociedad civil, las cuales forman parte del Observatorio de DDHH en el Mercosur que es socio del proyecto.
En este sentido, se propone una articulacion de espacios y experiencias de interaccion entre
las ONG’s, los gobiernos locales e instancias del MERCOSUR vinculadas a la tematica.

La participacion en el proyecto E+D permite a los gobiernos locales intercambiar experiencias y articular
politicas con otras ciudades de la Red, abriendo la posibilidad a cada ciudad de visibilizar a nivel regional
las politicas aplicadas. El proyecto propone también el empoderamiento de la comunidad sobre los
derechos humanos, a través de herramientas como los diagnésticos participativos y los talleres locales
realizados en las ciudades socias.

Cabe destacar el rol que se da a las ciudades como espacio idoneo, en virtud de la cercania existente entre
las comunidades y sus representantes, para desplegar propuestas, planes y acciones vinculadas a la
promocién y defensa de los DDHH, mostrando una novedad respecto a las visiones que, tradicionalmente,
han delegado esta funcién a actores nacionales e internacionales.

77. Asuncion, Bagé, Barquisimeto, Belo Horizonte, Canelones, El Alto, Fortaleza, Guarulhos, Lima, Maldonado, Montevideo,
Morén, Neuquén, Quilmes, Recife, Rocha, Rosario, Valparaiso, Zarate.
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Programa de Cooperacion Técnica Descentralizada Sur-Sur

Finalmente, dentro de las experiencias promovidas por Mercociudades aunque no directamente ejecutadas
por la red, es interesante destacar el programa creado recientemente por la Agencia Brasileha de
Cooperacion, adscrita al Ministerio de las Relaciones Exteriores (ABC/MRE) y la Subjefatura de Asuntos
Federativos de la Presidencia de la Republica (SAF/SRI/PR), cuyo objetivo general es ampliar el rol
internacional de los estados y municipios brasilefos.

Por ser un programa nuevo que aln no ha finalizado su primera fase de convocatoria, se revisaran
brevemente las modalidades de cooperacion, enfoques, roles y actores que propone, considerando su
aporte al futuro desarrollo de la CSSD en AL.

Modalidades de cooperacion

El programa prevé el financiamiento de proyectos de cooperacion descentralizada entre gobiernos
subnacionales de Brasil con socios de gobiernos locales de paises en desarrollo, los cuales deberan
elaborar en conjunto propuestas de acciones que deben atenerse a las bases de licitacion y al formato
de propuestas previamente elaborado. El programa prevé el financiamiento de proyectos por un maximo
de 200.000 dblares otorgados por la agencia ABCy entiende que “La cooperacion técnica internacional
descentralizada se refiere a las acciones internacionales llevadas a cabo por los gobiernos subnacionales
(los municipios y los estados) brasilefios, cuya finalidad es contribuir a la solucion de los retos del desarrollo
y al fortalecimiento de las politicas publicas del socio extranjero, a través del desarrollo de las capacidades
de los agentes locales.”78

Al mismo tiempo, para una mejor orientacién técnica en la formulacién de los proyectos, se han realizado
seminarios regionales entre marzo y abril del 2012, dirigidos principalmente a gobiernos subnacionales,
pero abiertos también a organizaciones de la sociedad civil, entidades privadas y universidades, que
podran participar como actores secundarios en los proyectos.

Enfoques y contenidos

“La estrategia de la cooperacion técnica de Brasil se basa en el fortalecimiento institucional de nuestros
socios, una premisa que reviste condicion fundamental para que la transferencia y la adquisicion de
conocimientos se efectien. Sin fines de lucro y sin vinculacion a intereses comerciales, la cooperacion
técnica sirve a compartir éxitos y mejores prdcticas en temas solicitados por los paises socios.”79
Los temas que pueden ser objeto de los proyectos presentados son: salud, educacién, seguridad pablica,
gobierno local, desarrollo territorial sostenible, agricultura sostenible, seguridad alimentaria, restauracién
y conservacion del patrimonio, deportes, innovacion tecnoldgica y desarrollo cientifico, medio ambiente
y cambio climatico, formacion profesional, cultura, y el fortalecimiento de habilidades para alcanzar los
Obijetivos del Milenio.

Existen también una serie de criterios que deben contemplar las iniciativas, entre ellos se encuentra:

. fortalecimiento institucional y mejora de la capacidad técnica, a través de la promocion de acciones
coordinadas entre los gobiernos subnacionales brasilefios y los gobiernos locales extranjeros;
. asociacion entre los gobiernos municipales y estatales brasilefios y los gobiernos locales extranjeros,
basada en intereses mutuos, ampliando la cooperacién técnica en temas que se destacan en las politicas
plblicas y bajo la responsabilidad de los gobiernos subnacionales;

78. Lineas directrices del Programa de Cooperacion Técnica Descentralizada Sur-Sur, disponibles en http://www4.planalto.gov.br/saf-
projetos/cooperacion-sur-sur/lineas-directrices-del-programa/lineas-directrices
79. Lineas directrices del Programa de Cooperacion Técnica Descentralizada Sur-Sur, disponibles en http://www4.planalto.gov.br/saf-
projetos/cooperacion-sur-sur/lineas-directrices-del-programa/lineas-directrices
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. intercambio de experiencias y conocimientos entre los gobiernos subnacionales brasilefios y los gobiernos
locales extranjeros, con miras a crear un efecto multiplicador y agregar valor a los conocimientos técnicos
locales;

. gestidn conjunta y coordinada del proyecto por parte de los socios;

. replicabilidad de los resultados. Se prevé al menos un encuentro tematico nacional para debatir los
resultados con los paises y gobiernos locales socios, organizado por SAF/SRI/PR y ABC/MRE con el apoyo
del Frente Nacional de Alcaldes, la Confederacién Nacional de Municipios, la Asociacién Brasilena de
Municipios y del Consejo Nacional de Secretarios Estatales de Planificacion;

. propuesta de evaluacién que incluya también el monitoreo llevado a cabo por el Comité Técnico de
Evaluacion;

. estrategia de comunicacién multinivel que permita divulgar los resultados alcanzados a través del proyecto
y asegurar amplia visibilidad a todos los socios involucrados.

Actores y roles

El programa se centra en la colaboracién de los gobiernos estatales y municipales brasilefios con las
autoridades locales de los paises socios, basada en las solicitudes de estas Gltimas. A su vez, instituciones
del sector privado, organizaciones no-gubernamentales, universidades, agencias y organizaciones
internacionales, tanto brasilefnas como extranjeras, podran participar en los proyectos, siempre que se
cumplan los términos de la cooperacién y de la ejecucion de la ABC, que ejecutara la contribucién técnica
y financiera.

La evaluacion y seleccion de los proyectos sera realizada por el Comité Técnico de Evaluacién conformado
por representantes de: la Subjefatura de Asuntos Federativos de la Secretaria Relaciones Institucionales
de la Presidencia de la Republica (SAG/SRI); la Agencia Brasilefia de Cooperacion, adscrita al Ministerio
de las Relaciones Exteriores (ABC/MRE); el Frente Nacional de Alcaldes (FNP); la Confederacion Nacional
de Municipios (CNM); la Asociacién Brasilefia de Municipios (ABM); y el Consejo Nacional de Secretarios
Estatales de Planificacion (CONSEPLAN).

“Paralelamente, el 6rgano/la institucion que solicita la cooperacion, en el pais beneficiario, deberd enviar
la solicitud formal de la cooperacion al Ministerio de las Relaciones Exteriores de su pais, debiendo someter
dicha solicitud a la Embajada brasilefa local, con objeto de que todos los proyectos implementados
en el marco de este Programa estén en conformidad con la Politica Exterior brasilefia.”8°

Leccion para la CSSD

Mercociudades es una iniciativa que nace desde los propios gobiernos locales, dando cuenta de un
liderazgo y compromiso de éstos con los procesos de integracion regional. Estos actores destacan la
necesidad de incorporar activamente a los gobiernos subnacionales en las actividades del Mercosur,
cuestion absolutamente innovadora si se piensa que esta instancia s6lo habia considerado actuaciones
y actores nacionales.

Es decir, Mercociudades nace con un objetivo claro de incidencia politica, desde lo local hacia marcos
supranacionales, avanzando en la cooperacion descentralizada, la construccion de ciudadania regional
y la cultura de la democracia participativa e inclusién social. Esta perspectiva politica trasciende el mero
intercambio de experiencias y se encamina hacia la produccién de conocimiento y pensamiento critico
desde lo local.

80. Lineas directrices del Programa de Cooperacidn Técnica Descentralizada Sur-Sur, disponibles en
http://wwwg.planalto.gov.br/saf-projetos/cooperacion-sur-sur/lineas-directrices-del-programa/lineas-directrices
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Con Mercociudades, por primera vez en América Latina, las ciudades conformaron una red vinculada al
proceso de integracion y un espacio de cooperacién multilateral independiente de la decision de los
Estados nacionales. A la vez, la red intenta superar la vision netamente comercialista asociada a la
liberalizacion sin restricciones de la economia para articular un discurso mas amplio, y con un caracter
multidimensional y multisectorial.

Asi se complementa el enfoque del Mercosur al incorporar a las politicas de integracién econémicas
aspectos culturales, sociales, politicos y estratégicos desde el espacio local. En este sentido, la diferencia
respecto el modelo de los noventa es clara, ya que de un esquema de integracion estrictamente comercial
que se agota en el sector privado, se pasa a un esquema multidimensional y multisectorial que incorpora
a dos actores claves que habfan estado marginados: los gobiernos subnacionales y la sociedad civil
organizada.

El Mercosur y Mercociudades sin duda nacen en un momento en que AL enfrenta dos grandes desafios
politicos: afianzar la democracia y garantizar la participacion de la sociedad civil. El instrumento propuesto
por estas redes es sin duda innovador y desafiante: la cooperacion regional.

Ahora bien, las implicaciones de todo este proceso en el desarrollo de una modalidad de cooperacion
regional particular, a saber la cooperacion descentralizada publica, son variadas:

. Desde el punto de vista politico, se propuso una agenda alternativa a la impulsada desde los Estados
nacionales para la construccion de la integracion. La dimensién social, estuvo entre las principales
preocupaciones de la red, promoviendo una agenda social y una conceptualizacién local de la integracion
regional impulsada desde el MERCOSUR; el aporte es la integracion democratica de las comunidades y
no sélo de los Estados.

. Desde el punto de vista institucional Mercociudades realizé un lobby y ejercié presion en los espacios
de decision del MERCOSUR, para conquistar un espacio institucional propio de los gobiernos locales.
Paralelamente, desarrollé una institucionalidad propia para el intercambio técnico y el didlogo politico
entre las ciudades.

. Desde el punto de vista de los contenidos, la red ha propuesto a las Unidades Tematicas como el principal
motor de la integracion regional desde lo local, las cuales tiene la finalidad desarrollar acciones y proyectos
especificos como forma de dar respuesta a necesidades y demandas culturales, sociales y econdmicas
de y desde las comunidades locales.

Pero estos tres aspectos no son independientes entre si, su gran fortaleza es que se plantean en una
Optica de transversalidad, articulacién y coordinacién de politicas y acciones.

Ademas, Mercociudades no ha sido una red que se ha quedado en el papel ni que ha perdido fuerza en
sus mas de 20 afios de existencia, muy por el contrario, gracias a su estructura dinamica-dialectica (con
cumbres y asambleas anuales) y participativa (a través de la Secretaria Ejecutiva anual y las distintas
instancias consultivas como el Consejo) ha ido adquiriendo mayor protagonismo e independencia tanto
a nivel regional como internacional, transformandose en un actor protagénico de la cooperacion regional
y del movimiento municipalista latinoamericano.

Mercociudades ha sido fuerte impulsora de espacios de participacién para los gobiernos locales en la
region y en el mundo. Particip6 activamente en el proceso de unificacién de la Federacion Mundial de
Ciudades Unidas (FMCU) y la Unidn Internacional de Autoridades Locales (IULA), dando origen a la red
mundial Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU). También particip6 en la Federacion Latinoamericana
de Ciudades, Municipios y Asociaciones (FLACMA), en la fundacion del Foro Iberoamericano de Gobiernos
Locales, que en la actualidad esta bajo la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB). Es fundadora ademas
de la Coalicién Latinoamericana y Caribena de Ciudades contra el Racismo, la Discriminacién y la Xenofobia.
Participa activamente en diversos foros regionales y mundiales, y desde su creacion, ha invertido esfuerzos
para comunicar, difundir y mostrar los beneficios de la integracién regional. En este sentido, ha asumido
un rol politico activo y con una agenda progresista.
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Otra preocupacién de los gobernantes locales participantes en Mercociudades ha sido la generacion de
proyectos concretos, palpables, visibles y sobre todo, que evidencien beneficios para los ciudadanos del
MERCOSUR. Hoy en dia varias ciudades llevan adelante proyectos locales de alcance regional con
financiamiento internacional, como es el caso del proyecto E+D. La Unién Europea, la Agencia Espanola
de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo (AECID), el Fons Catala de Cooperacion, la Diputacion de
Barcelona, el Fondo Andaluz de Municipios para la Solidaridad Internacional (FAMSI), son los
socios principales en el desarrollo de proyectos que estan en funcionamiento actualmente.

De esta manera, y a pesar de que la red ha desarrollado mecanismos para contar con financiamiento
propio y autogestionado, también ha incorporado fondos externos a través de la cooperacion triangular
y del apoyo de instituciones externas, principalmente europeas, lo cual da cuenta de la relevancia de
incluir de manera adecuada dentro de las modalidades de CSSD regional a otros actores que puedan dar
sustentabilidad y viabilidad a proyectos concretos.

Uno de los grandes desafios de Mercociudades actualmente es acordar, formular y desarrollar politicas
locales de alcance regional y edificadoras del proyecto comunitario. Una de esas politicas deberia contribuir
a construir ciudadania regional lo cual implica, a la vez, garantizar derechos y disminuir desigualdades.
En este sentido, redoblar el esfuerzo de Mercociudades en la construccion de ciudadania, es redoblar el
esfuerzo en politicas de inclusion social y de erradicacién de la pobreza, lo cual incorpora los ODM pero
no se agota en ellos. Actualmente se esta trabajando este aspecto a través de diferentes proyectos, sin
embargo la articulacién de ellos y de las distintas Unidades Tematicas es otro desafio pendiente.

Quizas serfa posible en el futuro cercano posicionar a Mercociudades como la gran plataforma regional
de promocion, ejecucion, implementacion y evaluacion de experiencias de CSSD, sin embargo para ello
se debera potenciar el area de cooperacion internacional como espacio transversal, capaz de apoyar a las
diferentes areas y proyectos de la red con una impronta de horizontalidad y democratizacién de los
intercambios internacionales a nivel local, cuestion que, si bien es un desafio declarado, es atin un objetivo
pendiente en la practica.

4. Ciudades gemelas y cooperacion triangular en el marco de URB-ALI1I: La
experiencia del proyecto “Linea Internacional. Unién de dos pueblos”

A continuacion se analiza la experiencia de un proyecto que se desarrolla en el marco del programa URB-
AL Il orientado a la promocidn de la cohesion social y territorial en AL.

El nombre completo del proyecto es “Reurbanizacion del espacio comdn entre dos ciudades gemelas de
paises limitrofes como instrumento de cohesion social y creacion de ciudadania con identidad propia,
para la gestion conjunta de ambas ciudades”. Presentado a la convocatoria del programa URB-AL Il en
2008, se encuentra en ejecucién desde el 2009 y finaliza en 2012. El 79,26% del presupuesto total de la
accion ha sido aportado por la CE, lo cual corresponde a 1.609.037 euros, el resto corresponde a aporte
local por parte de los socios.

Hemos seleccionado dicho proyecto por ser una experiencia coordinada por un gobierno local
latinoamericano, por incorporar dindmicas de cooperacién entre ciudades hermanas o gemelas y por
presentar elementos de gestion intermunicipal y transfronteriza que dan cuenta de aspecto relevantes en
materia de desarrollo de iniciativas de CSSD en AL.

Es relevante mencionar que se denominan ciudades gemelas a aquellas ciudades que geograficamente
se encuentran muy cerca y que constituyen una sola unidad urbana, en este caso las ciudades de Pedro
Juan Caballero (Paraguay) y Ponta Pora (Brasil) son limitrofes y se encuentra “separadas” sélo por una
calle.
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Antecedentes

Tal como sucede en otros espacios fronterizos, en este lugar de limite entre Paraguay y Brasil se han dado
procesos de intercambio espontaneo que, sin embrago, no habian sido abordados de forma conjunta'y
coordinada por ambas regiones. Dentro de los antecedentes recientes cabe mencionar el inicio de un
proceso informal y desordenado de ocupacion de la linea internacional fronteriza entre Pedro Juan Caballero
(Paraguay) y Ponta Pora (Brasil), hace aproximadamente 20 afios, lo cual ha estado acompafiado también
por la emergencia de una serie de actividades ilegales que han generado inseguridad en la ciudadania y
ausencia de reglas de convivencia claras y compartidas por ambos lados de la frontera.

Se destaca, a su vez, que dicho proceso de ocupacién creciente ha conllevado intentos de regularizacién
y ordenamiento del area que no han tenido éxito, principalmente por la ausencia de un proyecto coordinado
entre ambas municipalidades y por la falta de dialogo interinstitucional; lo cual estd dado también por
el abandono de las instituciones comunes como los Comités de Fronteras y el Parlamento Internacional
Municipal, que, a pesar de existir, parecian no estar efectivamente activos en el territorio.

De este modo, el proyecto “Linea Internacional. Unién de dos Pueblos” representa la primera operacién
conjunta para ordenar este espacio y avanzar en la gestion coordinada del mismo por parte de los dos
paises vecinos, lo cual ha involucrado directamente los liderazgos de los dos gobiernos locales implicados
y llevado a la activacién de una institucionalidad comn.

Modalidades de cooperacion

En esta experiencia se cruzan varias modalidades de cooperacion, en primer lugar la cooperacion triangular
con la CE que financia el 80% de la accién. Adicionalmente, ademas de los municipios latinoamericanos,
participan también como socios del proyecto la Diputaciéon de Malaga (Espafa) y la ONGD espafiola Paz
y Desarrollo.

Otra modalidad de cooperacion presente es la cooperacidn transfronteriza directa que es el principal
objeto del proyecto e implica la cooperacion descentralizada intermunicipal de dos ciudades gemelas
(Pedro Juan Caballero y Ponta Pora), lo que ha implicado formar y fortalecer un espacio de decisién
intermunicipal que pretende reactivar el Parlamento Internacional Municipal (PARLIM) como érganos
legislativos con facultades para tomar decisiones legales conjuntas. Este instrumento ha permitido la
elaboracién de normativas comunes que hagan permanentes y sostenibles las decisiones tomadas durante
la ejecucidn del proyecto. Asi, representantes politicos y técnicos municipales se relinen periédicamente
para tomar decisiones conjuntas respecto del proyecto conformando el Grupo de Gestidn del Proyecto
(GGP).

El fortalecimiento de GGP y PARLIM crea las bases para una politica de cooperacién internacional entre
los dos territorios que, a su vez, ha motivado el desarrollo de otros proyectos y experiencias en la region.

Al mismo tiempo el proyecto ha desencadenado un proceso de cooperacién multi-nivel, al motivar el
interés y la contribucién financiera de los gobiernos intermedios y nacionales, como en el caso del Gobierno
Federal brasilefio que co-financia parte de la obra prevista por el proyecto.

Enfoques y contenidos

El enfoque del proyecto es coherente con los objetivos del programa URB-AL y con las politicas de
cooperacion UE-AL que centran su atencion en la cohesién social. En este sentido, uno de los objetivos
es “lograr la cohesion social entre las comunidades brasilefias y paraguayas que conviven en esta zona
de frontera seca”. Esto conlleva fortalecer los lazos entre las instituciones y entre éstas y la comunidad,
lo cual plantea el objetivo de “reducir las diferencias entre la poblacion y la administracion local”.

El proyecto pone gran énfasis en los procesos de consulta y de acercamiento de la ciudadania al contenido
del proyecto. El mismo se abri6 con una fase de escucha de las demandas de los comerciantes informales
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(casilleros) y de la ciudadania en general, en este sentido se busca por una parte “ordenar y formalizar
la situacion de los vendedores informales de la franja fronteriza” y por otra “revertir la escasa conciencia
ciudadana y la actitud pasiva ante la gestion del ambiente de las ciudades gemelas por parte de sus
habitantes”. En cada paso del proceso se han realizado reuniones con los beneficiarios, mediante diferentes
metodologias participativas y conformando comités barriales.

La reurbanizacién de la zona fronteriza presenta un alto contenido social, donde la edificacion es el pretexto
para afianzar el rol de los dos gobiernos locales y su legitimidad de frente al “dominio de los casilleros”
(comerciantes informales), lo cual da lugar a un proceso de interlocucién con ellos y con la ciudadania
para hacerlos participes de un mismo proyecto. “No se trataba sélo de cambiar las casillas sino que se
trata también de un proyecto de higiene, de mejoramiento de las condiciones de trabajo, etc”.

Lo anterior ha implicado también la inclusién de un enfoque claro y contundente de fortalecimiento
institucional y mejoramiento de las capacidades de gestion territorial de los municipios, histéricamente
percibidos lejanos a la poblacién. En este ambito, el proyecto ha apostado por la reconquista de un espacio
informal heredado de la debilidad de la accién publica debida a la presencia de grupos de presidn ilegales,
accién que ha permitido legitimar a los gobiernos locales y construir o reforzar politicas piblicas en dicho
territorio. En contraste al distanciamiento entre los gobiernos locales, actualmente las autoridades tienen
un lugar de discusion en el cual debatir y conocer los problemas comunes, lo que ha sido evaluado
positivamente, no sélo por generar una aproximacién entre las autoridades, sino también entre éstas y
las comunidades.

Actores y roles

El proyecto es coordinado por el municipio de Ponta Pora en Brasil quien tiene la responsabilidad
administrativa y técnica de frente a la CE. Al mismo tiempo, administra la distribucién de los fondos de
acuerdo a las especificaciones del proyecto, a través de convenios internos firmados entre los socios.

El municipio de Pedro Juan es el socio directo cuyo compromiso en las actividades es equivalente
al compromiso del coordinador, tomando parte en la ejecucién de todas las actividades.

La coordinacion y trabajo conjunto entre estas dos ciudades fronterizas constituye el eje central del
proyecto que involucra activamente a los funcionarios municipales y a los organismos legales que participan
en el PARLIM (Junta Municipal y Camara de Vereadores), para reactivar y actualizar los marcos legales e
institucionales de gestion, intercambio y cooperacion transftonteriza que les permitan tomar decisiones
legitimas y legales en la region comn.

Otro actor importante en el ambito de las relaciones bilaterales son los técnicos municipales, en el caso
especifico de la franja de frontera corresponden a arquitectos que, después de realizar los estudios
pertinentes, tienen el rol de disenar y construir el espacio y las casillas de forma consensuada con las
municipalidades y los comerciantes informales. La base de este trabajo coordinado es revitalizar el lugar
haciendo de la frontera un espacio de unién, mas que de divisién. “La transparencia con la que camina
el proyecto hace que toda decision se haga mediante concurso ptiblico, y todo paso se transmita a las
diferentes asociaciones implicadas, desde el censo de casilleros, hasta reuniones con los arquitectos
implicados™1.

La asociacion Paz y Desarrollo es una ONGD cuyo rol en el proyecto es fundamentalmente técnico, sus
funciones son el seguimiento, la evaluacion y el apoyo logistico durante todo el proceso, sobre todo en
el ambito de las relaciones humanas, la organizacién de las capacitaciones y el mantenimiento de canales
de comunicacién entre las instituciones involucradas en el proyecto.

81. Informacion disponible en el sitio web del proyecto: http://www.proyectolineainternacional.org
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La Diputacion Provincial de Malaga es un socio con un rol de experto en el ambito de la municipalizacion
y urbanizacién, prestando técnicos para apoyar ambos procesos en los territorios latinoamericanos.
Ademas, tiene la funcion de realizar jornadas de sensibilizacion en Espafia que difundan y den cuenta de
laimportancia de las sinergias entre gobiernos locales de paises hermanos. Aqui se desarrollaran actividades
cuyo objetivo es el intercambio de experiencias sur-sury norte-sur.

El proyecto contemplaba, ademas, la participacion activa del Comité de Frontera, precedido por los Consules
de ambos paises, y del Parlamento Internacional Municipal (PARLIM) cuyo rol habria sido aportar en el
marco legal-institucional un espacio de debate, resolucién de problemas y agilizacién de los procesos de
desarrollo de ambos pueblos fronterizos. Sin embargo la participacion que se esperaba de dicha instancia
no pudo concretarse.

También se espera que las empresas del Estado que suministran los servicios basicos cooperen en la re-
urbanizacion. Por otra parte, se invitara a los municipios de ciudades gemelas vecinas a participar de
todas las actividades de su interés a través del envio de representantes.

Los comerciantes informales (casilleros) y la sociedad civil son dos actores fundamentales del proyecto
y estan implicados en todo el proceso a través de consultas, reuniones, comités barriales, realizacién de
diagnésticos participativos, capacitaciones y acciones de cuidado de las zonas verdes; que fortalezcan
los lazos sociales de ambos lados de la frontera, el sentido de pertenencia y la construccién de una
identidad comin basada en el respeto vy la legalidad.

Lecciones para la CSSD

Esta experiencia presenta caracteristicas interesantes en materia de CSSD dado que, a partir de este
proyecto especifico, se reactivaron mecanismos de cooperacion binacionales que ya estaban instalados
en el territorio fronterizo y que pero no estaban activos. Aqui el protagonismo de los gobiernos locales
es un factor clave que permitié reactivar instituciones creadas desde los niveles centrales pero que no
habian sido apropiadas ni empoderadas localmente.

La experiencia da cuenta de una estrategia innovadora donde un proyecto concreto se transforma en
pretexto para reanudar el dialogo entre dos zonas fronterizas que enfrentan problemas comunes. Por lo
general, en el ambito fronterizo este tipo de proceso suele ser a la inversa, es decir, que los proyectos
formales llegan después de procesos espontaneos de cooperacion de las localidades fronterizas. Sin
embargo en este caso no fue asi, lo cual permite dar un valor agregado a este tipo de convocatorias que
priorizan acciones locales, puesto que en general los gobiernos locales, y muchas veces ain mas los de
frontera, carecen de recursos para dar vida a iniciativas de integracion y para colaborar con los vecinos
en el abordaje de conflictos y problemas comunes. La existencia de financiamientos externos es sin duda
una alternativa, al menos inicial, para comenzar a trabajar y producir cambios, que luego pueden
motivar la colaboracion financiera de entidades nacionales, tal como se dio en este caso.

Ademas aqui se dio un proceso de fortalecimiento institucional de los gobiernos locales que ha sido clave
para el éxito del proyecto, ya que el diagnéstico de la situacion previa daba cuenta de grandes dificultades
a la hora de gestionar las fronteras, controlar las practicas ilegales y ordenar las actividades de comercio
informal.

Esto demuestra también la importancia que pueden tener entidades externas y la promocidn de la
cooperacion triangular para visibilizar problematicas y activar procesos de dialogo que permitan reanudar
relaciones que tiene una importancia politica, econémica y social fundamental; principalmente cuando
se trata de territorios fronterizos que al no contar con liderazgos locales y acciones mancomunadas, corren
el riesgo de transformarse en “tierra de nadie”, tal como sucedia en este caso, y ser terreno fértil para el
desarrollo de actividades ilicitas y perjudiciales para la vida en comunidad.
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Otro aprendizaje importante de esta experiencia es el nivel de involucramiento de la sociedad civil y de
los comerciantes informales, lo cual ha permitido legitimar las acciones en el territorio y obtener alianzas
positivas. De este modo, no son las autoridades contra la delincuencia, sino las comunidades las que
también aportan a generar territorios mas seguros y cohesionados, lo cual apunta al empoderamiento de
la ciudadania y la participacién democratica de la misma.

Esta experiencia ha permitido, ademas, generar otras iniciativas y sumar nuevos territorios fronterizos a
la cooperacion, lo cual sin duda da cuenta de un proceso exitoso que si bien tiene aiin mucho camino por
recorrer, ha comenzado a incorporar de manera contundente la cooperacién dentro de las politicas publicas
locales.

5. Cooperacion Bilateral Brasil-Colombia: Experiencia del Programa Distrital
de Reciclaje: Brasil (Belo Horizonte, Brasilia, Curitiba y Rio de Janeiro) Colombia
(Bogota)

Antecedentes

A partir de la experiencia exitosa en materia de reciclaje de las alcaldias brasilefias, los técnicos de la
Unidad Ejecutiva de Servicios Plblicos (UESP) de Bogota buscaron apoyo en ellas para complementary
mejorar el modelo a ser desarrollado por el Programa Distrital de Reciclaje de la capital colombiana. Asi,
en el contexto de CSSD, los dos gobiernos locales decidieron realizar el proyecto y colaborar en forma
directa.

El proyecto se realiz6 desde agosto de 2006 a octubre de 2008 y contd con un presupuesto de 40.188
délares.

Modalidades de cooperacion

La cooperacion llevada a cabo corresponde a una relacion bilateral, liderada por los gobiernos nacionales,
pero ejecutada a nivel descentralizado. A su vez, corresponde a un modelo de gestion directa de la
cooperacién que consistio principalmente en intercambios técnicos y transferencia de capacidades.

En la evaluacion de la experiencia se ha destacado el fortalecimiento de los lazos de cooperacion entre
los Gobiernos de Brasil y Colombia, y el desarrollo de nuevas iniciativas conjuntas dentro de las cuales
se encuentra un proyecto que pretende dar destinacion adecuada a la basura recogida junto a la poblacién
en situacion de vulnerabilidad en Bogota.

De este modo, el proyecto ha generado nuevas demandas de CSSD, asi, por ejemplo, la alcaldia de Bogota
ha manifestado interés en conocer en forma mas detallada el programa “Cambio Verde” desarrollado por
la alcaldia de Curitiba en Brasil, que consiste en el intercambio de basura por alimentos, y asi, estimular
la colecta y entrega formal de basura realizada en barrios en situacion de vulnerabilidad social en los
cuales no hay servicio de colecta de residuos. La idea es adaptar la experiencia de Curitiba, en la cual las
personas que colectan los materiales para el reciclaje pueden cambiar la basura por alimentos,
conocida por técnicos colombianos durante la experiencia del Programa Distrital de Reciclaje.

Enfoques y contenidos

El principal enfoque de cooperacion de esta experiencia es la transferencia de capacidades, con el objetivo
de implementar el Programa Distrital de Reciclaje en la ciudad de Bogota. En este sentido, el desafio ha

97

observatorio



sido adaptar la experiencia de las alcaldias brasilefias a la realidad de Bogota a fin de eliminar la ineficiencia
de las cadenas de reciclaje e intentar organizar el trabajo de colecta.

Las principales actividades consistieron en misiones de expertos de Colombia a las ciudades de Belo
Horizonte, Brasilia, Rio de Janeiro y Curitiba (2006), cuyo objetivo fue conocer los distintos proyectos de
reciclaje desarrollados por esas ciudades y verificar cual seria el mas apropiado para ser implementado
en Bogota. La visita incluy6 reuniones con directivos y técnicos de los ayuntamientos locales, visitas a los
dep6sitos de residuos sélidos y proyectos de inclusion social que trabajan con actividades de reciclaje.
Después de las visitas, los técnicos llegaron a la conclusién de que los sistemas aplicados en Belo Horizonte
y en Curitiba eran los mas coherentes con la realidad de Bogota, de acuerdo con el tamano de la ciudad,
el tipo de trabajo a ser desarrollado y las maquinas disponibles.

También llevaron a cabo una mision de dos expertos brasilefos (2008) uno de la alcaldia de Curitiba y otro
de Belo Horizonte, con el objetivo de asesorar la formulacién del Programa Distrital de Reciclaje en la
ciudad de Bogota.

Los resultados esperados del proyecto fueron evaluados a partir de la realizacién de las misiones y la
transferencia de conocimientos brasilefios sobre la estructura y la gestion de reciclaje de residuos
sélidos municipales, asi como a través de la evaluacion y de la aplicacion del programa en Bogota.

En las evaluaciones se senala que los mayores impactos se dieron en la modernizacion de la estructura
de recogida y valorizacién de residuos. A partir del dimensionamiento de la maquinaria y la organizacién
de los colectores, fue posible planificar actividades para lograr resultados sostenibles que beneficien a
la poblacién en general; ya que mejoran la limpieza de la ciudad, reducen los elevados costes de
transporte y disminuyen el volumen de los vertederos que comprometen el medio ambiente.

Con el proyecto fue posible aprovechar también el material reutilizable, cuyo correcto tratamiento y
comercializacién generan empleos y fuentes adicionales de divisas para la politica social del Distrito, y
permite la inclusidn de las poblaciones en situacién de vulnerabilidad, mejorando asi, la calidad de vida
de los habitantes de Bogota.

Actores y roles

Esta experiencia cont6 con distintos actores de caracter nacional y local que cumplieron diferentes roles
en el proyecto. El Gobierno brasilefio, a través de la Agencia Brasilefia de Cooperacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores (ABC/MRE), asumid la responsabilidad de coordinar la ejecucién del proyecto,
proporcionar contribuciones financieras al plan de trabajo, establecer vinculos con las partes involucradas
en el proceso de ejecucion de las tareas, recibir los informes de progreso de la Agencia asociada en la
ejecucién y especificar el progreso de las tareas en curso. En este sentido fue un rol activo de donante de
cooperacion.

Por otra parte, la Alcaldia de Bogota fue responsable de apoyar la ejecucién del proyecto, proporcionar
la infraestructura necesaria para el desarrollo de las actividades, identificar y sufragar los costes de los
técnicos involucrados en el proyecto, seguir el desarrollo del trabajo y enviar informes periédicos
sobre el desarrollo del proyecto. Dicho rol fue de beneficiario activo de la cooperacion.

Finalmente, los municipios brasilefios fueron responsables de poner en practica el proyecto y el desarrollo
técnico de los trabajos, mediante el nombramiento de profesionales para realizar las actividades acordadas.
Fueron los responsables técnicos del desarrollo, seguimiento y evaluacion de los trabajos y, durante los
trabajos, mantuvieron una estrecha coordinacién con la Agencia Brasilefia de Cooperacién (ABC / MRE).

Se debe aclarar que Brasil no ha ratificado su adhesion a la Declaracién de Paris, lo cual permite suponer
que dicho proyecto, y el rol de donante de cooperacion técnica asumido por Brasil a través de algunos
de sus municipios, responde a sus propios intereses en relacién a la cooperacién Sur-Sur.
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Ademas la actuacion estuvo estrictamente vinculada a una demanda definida originalmente por el Gobierno
de Colombia, cuya aplicacién fue conducida con la participacion directa de un gobierno local de ese pais.

Lecciones para la CSSD

Esta experiencia es la (nica, de todas las analizadas, que no cuenta con ninguna colaboracién financiera
ni técnica de donantes del norte, lo cual sin duda es un elemento importante a considerar; pues, podria
marcar una diferencia significativa en el ambito de la CSSD en AL.

Sin embargo, cabe destacar que esta experiencia nace desde los gobiernos centrales y es gestionada a
nivel macro por los mismos, principalmente por el donante que, en este caso, es Brasil. Si bien este factor
no es negativo en si mismo, da cuenta de una voluntad de cooperacién sur-sur que se corresponde mas
con aquella que ha sido impulsada a nivel nacional bilateral que a nivel propiamente descentralizado.

No obstante, cabe destacar que los gobiernos locales fueron involucrado y llamados a actuar en primera
linea en los intercambios, lo cual es una sefal positiva respecto a que los gobiernos centrales y la
cooperacion sur-sur estd comenzando a llevarse a cabo también en el ambito local. Este no es un dato
menor si se considera que Brasil es el pais lider en cuanto donante de cooperacién en AL, por lo tanto,
las practicas implementadas por él impactan fuertemente los actuales y futuros desarrollos de la cooperacién
en la regidn; siendo este proyecto una senal positiva que refleja que la mirada esta comenzando a ponerse
en los gobiernos locales desde las agencias nacionales.

La transferencia de capacidades puede correr el riesgo de generar asimetrias entre aquel que dona el
conocimiento o la experiencia y aquel que la recibe, lo cual muchas veces esta supeditado al estatus de
los distintos cooperantes. En este caso, es posible apreciar un nivel mayor de horizontalidad en tanto
Bogota es una ciudad capital cuya importancia y experiencia en cooperacion es bastante vasta, por lo
tanto las asimetrias respecto a las ciudades brasilefias involucradas no se evidencian claramente. A pesar
de lo anterior, vale la pena poner atencién en este punto, puesto que ha sido fuertemente criticada la
posicion de superioridad con la cual muchos gobiernos centrales y locales del norte han encarado la
cooperacion con AL; cuestion que sin embargo es importante no reproducir dentro de la regién, donde las
diferencias entre paises y localidades son muy grandes y pueden generar efectos perversos de imposicion
de politicas y modelos de unos sobre otros.

Una fortaleza importante de esta experiencia esta dada por su capacidad de abrir espacios concretos para
nuevas colaboraciones, lo cual da cuenta de que una experiencia de CSSD, en general, no se reduce a una
practica concreta sino que es motor de nuevas cooperaciones y de procesos que transversalizan la
cooperacion a nivel local.
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A lo largo del estudio se ha revisado el contexto historico y el marco conceptual para comprendery
reflexionar sobre la que hemos llamado CSSD en una regidon especifica: América Latina. A su vez, se han
revisado algunas experiencias que se han dado o se estan desarrollando, lo que ha permitido complementar
el analisis con una dimension practica.

El concepto de CSSD es una nocién nueva que todavia no tiene referencias claras, por lo cual ha sido
necesario remontarnos a diferentes tipos de cooperacion, tanto para realizar distinciones como para
integrar y valorar elementos.

A partir de lo anterior, se ha apostado por demostrar la existencia de una alianza virtuosa entre la CSS y
la CD, la cual permite hacer frente a los desequilibrios y asimetrias entre los actores cooperantes y proponer
modalidades innovadoras que se orientan al desarrollo de las personas y los territorios, seglin un enfoque
que parte de lo local.

Por el lado de la CSS en AL hemos visto una diferenciacion clara entre paises, donde algunos son netamente
receptores y otros principalmente donantes. Algunos realizan pequefios aportes o transferencia de
capacidades, otros gestionan proyectos mayores. Algunos cuentan con una sola persona responsable de
CSS, otros tienen equipos y agencias enteras dedicadas. Algunos poseen ya mucha experiencia, otros
estan recién comenzando. Es decir, no es posible proponer un sélo modelo para AL puesto que existe un
campo muy heterogéneo de experiencias.

Nos encontramos frente a un escenario abierto que corre siempre el riesgo de cometer los errores de la
cooperacion vertical tradicional, pero que al incorporar visiones desde la descentralizacién puede nutrirse
de nuevos aires de horizontalidad.

Las potencialidades de este enfoque de CD, que se propone vincular al de CSS, estan dadas por las
asociaciones de actores diversos, el beneficio mutuo, la apropiacién local, la participacién y el control
ciudadano; en cuanto acciones orientadas a la promocién de la cohesién social, la gobernabilidad
democratica y la integracion regional.

Sin embargo, el despliegue de dichas potencialidades esta sujeto a varios factores, entre los que destacan
la mayor participacion de los gobiernos subnacionales en las relaciones internacionales y en los flujos de
cooperacién al desarrollo, el mayor compromiso politico con la descentralizacion y con la participacién
ciudadana a distintos niveles de gobierno, el fortalecimiento de las capacidades de los actores subnacionales
para generar procesos de desarrollo local en los que la CD sea un factor central y transversal para su
concrecién.

Esto implica también hacer frente a diversas limitaciones y dificultades. En primer lugar, es pertinente
destacar la debilidad existente en varios gobiernos locales, tanto a nivel juridico-legislativo como a nivel
técnico, para gestionar los nuevos desafios de cohesién social. Ademas, una dificultad intrinseca del
enfoque descentralizado es la dispersion de la informacién y la complejidad que conlleva su agrupacion
y sistematizacion.

Las presentes conclusiones aspiran a sintetizar algunos ejes cualitativos sobre los cuales reflexionary
abrir un debate desde el sury hacia el sur, es decir, partiendo de las dificultades que generan las asimetrias
geopoliticas impuestas a AL como Sur, avanzar hacia un posicionamiento de la regién que subvierta el
paradigma Norte-Sur; dando nuevos significados a un sur con mindscula que no necesita un Norte y es
capaz de construir colectivamente sus propias prioridades apostando por relaciones mas horizontales.
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Si bien esto constituye hoy, a nivel de Estados, una utopia lejana a la realidad, en tanto existen diferencias
enormes entre el poder econémico de unos y otros y en relacién al poder de influencia en las relaciones
internacionales, afortunadamente no sucede lo mismo desde lo local. Tal como hemos visto a través del
analisis de las experiencias, en estos espacios las diferencias son matizadas por objetivos comunes mas
concretos e inmediatos, que ya no son el crecimiento macroeconémico ni la generacién de grandes
capitales, sino las personas. ¢Y quién mas cercano a los ciudadanos que el gobierno local? En ciudades
grandes y pequefas, mas ricas o mas pobres, las autoridades locales estan llamadas a enfrentar, junto a
la ciudadania, los problemas cotidianos, a mejorar la calidad de vida y a construir comunidad diariamente.
Este es, sin duda, un objetivo de desarrollo primordial, méas alla de cualquier crecimiento numérico de
ingresos nacionales; pues bien, muchos gobiernos locales latinoamericanos se han dado cuenta de ello
y apuestan por contribuir a este desarrollo humano.

En concordancia con lo anterior, se propone aqui aportar en dicha direccién enfatizando la importancia
de las relaciones de reciprocidad y de la cooperacion horizontal entre pares, lo que permite sumar esfuerzos,
dar un marco de mayor eficacia a las acciones y recursos e incidir con mayor fuerza en los niveles politicos
de toma de decisiones.

Hacia la asociacion de actores

La interprtacion de la CSSD propuesta en este estudio no se identifica con las distinciones clasicas donante-
receptor, que imponen una distancia entre los cooperantes y excluyen a otros actores fundamentales de
la cooperacion, como por ejemplo la sociedad civil. Si bien es dificil salir completamente de este esquema,
existen experiencias que han avanzado en esta direccién, como es el caso de las mancomunidades
nacionales y trinacionales de Centroamérica en las cuales se ha trabajado desde lo local en la construccién
de planes comunes de desarrollo a escala territorial y, ademas, se ha logrado participar en instancias de
toma de decisiones intergubernamentales.

Otro aporte en esta direccion son las relaciones de paternariado que se dan en algunas experiencias de
cooperacion triangular, donde los cooperantes participan en forma activa e igualitaria en las actividades
y sus beneficios.

El punto clave es salir de las dinamicas asimétricas entre actores, que son un legado de la cooperacion
vertical tradicional, para acercarse a relaciones de reciprocidad. La cooperacion entendida como ayuda
no es capaz de abordar temas, problemas y soluciones, que si aborda la cooperacion con reciprocidad,
en la medida en que ésta pone en juego el intercambio entre instituciones homdlogas o entre pares.

Este tipo de cooperacién y asociacion reciproca en el ambito descentralizado permite apostar a largo plazo
por la sostenibilidad de dicha relacidn; algo que no pueden asegurar las relaciones basadas en la ayuda,
mayoritariamente determinadas por la duracién de los proyectos, que es el formato mas extendido en los
programas de cooperacion al desarrollo. El interés mutuo entre los actores de una relacién hace posible
que la misma sea mas duradera. Ademas, la reciprocidad supone encarar una relacién adulta entre
instituciones iguales, sin paternalismos y basada en el comin acuerdo. Por lo tanto, ello se traduce en
un reconocimiento institucional en pie de igualdad e interdependencia donde todos contribuyen al desarrollo
de los demas, cuestion absolutamente pertinente en un mundo interconectado y global.

Hacia la integracion regional intermunicipal

Relacionado con el punto anterior, el analisis de las experiencias nos ha mostrado la virtud politico
estratégica que portan las iniciativas de integracién regional ancladas en la cooperacion internacional de
municipios. El mejor ejemplo en este sentido es la red Mercociudades que, partiendo desde el liderazgo
local, se sitlia como un espacio politico independiente de los Estados nacionales, pero en constante didlogo
con los mismos.

101

observatorio



La importancia de redes de este tipo es que generan plataformas para ganar y construir espacios de
participacion de los gobiernos locales y, ademas, crean contextos estables para la ejecucion de proyectos
y la bdsqueda de soluciones comunes a problematicas compartidas. La red da un paso mas alla respecto
a las mancomunidades, en el sentido que asocia a un nimero mayor de ciudades de distintas caracteristicas,
lo cual aporta en diversidad de actores y capacidad de apoyo y subvencidn de aquellos con mas recursos
respecto aquellos con menos financiamiento y/o capacidades de gestion.

La unién ciertamente fortalece. En este sentido las redes potencian la incidencia politica de los gobiernos
locales en niveles nacionales y supranacionales, no s6lo a nivel cuantitativo sino sobre todo a nivel
cualitativo. Por ejemplo en materia de desarrollo e integracion, la diversidad de realidades locales permite
enriquecer las perspectivas y abrir la mirada sobre conflictos y recursos que, a nivel macro, son invisibilizados
por la hegemonia de las grandes cifras. Esto es clave en AL, en donde si bien se ha observado un crecimiento
econémico importante, la desigualdad ha tendido a aumentar y existen alin lugares con altisimos indices
de pobreza y marginalidad que contrastan con la realidad macro-econémica. Como ejemplos emblematicos
se pueden citar los casos de Brasil y México, importantes economias emergentes que continlan teniendo
mucha pobreza y desigualdad.

Hacia la incidencia politica multi-nivel

Las asociaciones y redes son fundamentales, sobre todo por su mayor capacidad de incidir en distintos
niveles, ya hemos mencionado los niveles nacionales y supranacionales, pero no sélo es fundamental la
incidencia hacia arriba sino también hacia la comunidad, el sector privado y la sociedad civil organizada.

En este aspecto los gobiernos locales son el actor fundamental para consensuar y llevar adelante agendas
de cooperacion al desarrollo multi-nivel, pues, ademas de tener legitimidad democratica ante otras
instancias de gobierno por ser autoridades electas, tienen mayor legitimidad en relacién a la ciudadanta.
Esta cuestion es crucial en AL dados los altisimos indices de desconfianza en las autoridades por parte
de la ciudadania, lo cual de alguna forma disminuye a medida en que éstas son mas cercanas a la poblacion.

Sin embargo, la incidencia politica de los gobiernos locales de la regién pasa también por mejorar los
marcos legales de actuacion que muchas veces son débiles y ambiguos, y es aqui donde vuelven a cobrar
importancia las redes y asociaciones en tanto tienen mayores posibilidades de acceder a instancias de
toma de decisiones que pueden modificar dichos marcos, como es el caso de la red de Mercociudades en
Mercosur.

Hacia la transversalidad de la cooperacion en las politicas locales

Lo anterior implica también que las autoridades locales consideren la cooperacién con sus pares regionales
como una actividad que aporta transversalmente a las politicas locales y que, por lo tanto, no puede ser
un departamento asilado del municipio sino que debe integrarse en los distintos niveles e instancias intra-
municipales. Este es uno de los desafios mas importantes de la CSSD en AL, el cual no s6lo compete a los
gobiernos locales en forma individual sino también a las redes como Mercociudades, donde la
cooperacion internacional constituye una unidad temética y no un eje transversal de todas las acciones.

Ademas, en el actual contexto de crisis econdmica, la transversalidad de la cooperacién al desarrollo
dentro de las politicas publicas es una prioridad, en tanto permite la proyeccion exterior de los territorios
y la blsqueda de oportunidades y recursos para mejorar el propio desarrollo a nivel econémico, cultural,
politico y social.
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Hacia el desarrollo integral de las personas y los territorios

Finalmente, el estudio aspira a poner sobre la mesa elementos que permitan relevar un rostro distinto de
la cooperacion y del desarrollo, un rostro solidario y humano, que da valor a los territorios y espacios
concretos donde las relaciones humanas tienen lugar, intentando superar los paradigmas neo-colonialistas
del desarrollo donde la “mano” que da esta siempre mas arriba de aquella que recibe. AL ha producido
mucho pensamiento critico respecto de las imposiciones del modelo Norte/Sur, desarrollo/subdesarrollo,
pero no siempre ha sabido traducirlo en acciones transformadoras.

Pues bien, aqui se ha apostado por alentar a los gobiernos locales de la region para que lideren los cambios
necesarios junto a la ciudadania. Unos cambios que deben ser acompafiados de procesos de reflexion y
evaluacién que permitan re-orientar el rubro para no pasar de receptores a donantes, de Sur a Norte,
sino para subvertir dichos modelos que no han logrado disminuir las asimetrias ni la pobreza.

En este sentido, es importante invertir en la construccion de capacidades y de conocimiento propio, desde

el sur, desde los territorios, que permitan disefar y compartir un modelo de desarrollo distinto.
Quizas afortunadamente, no existe la receta del éxito, sino sélo un largo camino por delante.
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