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Resumen: Este estudio propone una pauta de
andlisis para la actuacién internacional y en
red de los gobiernos no centrales, elaborada
a partir de la literatura sobre redes transnacio-
nales, y refinada con las aportaciones concep-
tuales y tedricas de los estudios sobre la accién
exterior de los gobiernos subestatales. Estos
entes poseen una especificidad —son actores
politicos, estatales pero no representantes
del Gobierno del Estado- que los distingue
de ofros nuevos actores activos en el espacio
transnacional, y que obliga a un acercamiento
diferente. En esta ocasién, la pauta de ané-
lisis, que diferencia entre incentivos, formas
organizativas y funciones de la articulacién
en red, es aplicada al estudio del papel de
las redes de autoridades locales en el sistema
infernacional de cooperacién y ayuda para
el desarrollo.
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Abstract. This essay takes a methodological
approach to the study of the international
and networking activities of non-central gov-
ernments. This approach draws on the lit-
erature on transnational networks, and also
uses key theoretical and conceptual contribu-
tions from the field of sub-state governments
as international actors. These governments
possess a specificity —they are political, state
actors, but they are not representatives of
State Government—, which makes them dif-
ferent from other, new actors that are active
in the transnational space, and thus requires
a specific approach. The resulting methodol-
ogy, which examines incentives, organisa-
tional choices and functions, is applied to
the analysis of the role of local authorities’
networks in the infernational system of devel-
opment aid.
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Accién internacional y en red de los gobiernos locales: el caso de la ayuda para el desarrollo

Es sabido que las autoridades locales se han ido convirtiendo en actores
internacionales, con capacidad de influencia, y crecientemente también en
sujetos, en actores con la facultad de decidir, al menos parcialmente. Y lo han
hecho en el marco de los cambios que se han producido en la realidad interna-
cional, producto del impacto combinado del proceso de interdependencia y de
globalizacién, del fin de la Guerra Fria y de la reestructuracién en curso de las
relaciones de poder en las dos grandes esferas de las relaciones internacionales:
la sociedad de estados y la esfera transnacional. Unos cambios que han afec-
tado fuertemente al andlisis a diversos niveles: a la nocién de soberanfa y a su
vigencia o reformulacidn; al debate entre estructura y «agencia»'; y al estudio
de los actores internacionales y, concretamente, al papel de los actores estatales
no centrales o gobiernos no centrales (GNC). Este articulo forma parte de un
proyecto de estudio mds amplio: el papel de las autoridades y gobiernos loca-
les, como parte de las autoridades gubernamentales no centrales, en la esfera
internacional; es decir, el andlisis del papel de dichos actores en el contexto de
la reestructuracién de las relaciones internacionales derivada de la globalizacién,
del fin de la Guerra Fria, de la proliferacién de actores y estructuras hetero-
géneas, asi como de los nuevos rasgos de la conflictividad y de la cooperacién
entre actores en la gobernanza global. El marco teérico y metatedrico concreto
en el que se inserta es el que ha elaborado Saskia Sassen (2006: 420-421) para
ordenar el andlisis de los cambios de la globalizacién y poner el foco no tanto
en los acontecimientos del proceso de transformacién fundacional como en la
propia transformacién: en cémo se estdn modificando en el presente las agru-
paciones de territorios, derechos y autoridades (algo que Occidente conoce, al
menos, desde la Edad Media) para dar lugar a una multiplicacién de 6rdenes
especializados.

El presente articulo se centra en el papel de las redes de autoridades locales en el
sistema internacional de cooperacién y ayuda para el desarrollo. Concretamente,
se centra en dos temas: c6mo se organizan y actian en el nivel de la gobernanza
global esas autoridades locales, articuladas transnacionalmente en red; y cémo
se relacionan con las organizaciones intergubernamentales, en cuanto actores
centrales de ese nivel.

1. Entendida, en el sentido latino del término, como capacidad de ser o comportarse como actor
(Grasa, 2000).
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Como analizar la actividad de las redes de
ciudades

La articulacién en red es una caracteristica definitoria de la evolucién en
las ultimas décadas de la actuacién internacional de las autoridades locales.
Formalizadas normalmente en asociaciones de derecho privado, las redes de
ciudades han proliferado, competido y madurado. Dos tipos de estudios cons-
tituyen una buena base de partida para un andlisis de su funcionamiento en la
gobernanza global: los estudios de politicas medioambientales y, sobre todo, la
literatura sobre las mransnational advocacy networks, o redes transnacionales, que
de hecho hemos utilizado en trabajos anteriores (Grasa, 2005 y 2006) y también
en el andlisis de la actividad internacional subestatal (Salomén y Sdnchez Cano,
2005 y 2007), en concreto de la conexidn entre el sistema de las Naciones Unidas
(especialmente ONU-Habitat) y la creacién de una organizacién mundial de
autoridades locales unificada como es Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
(CGLU). Esta pauta combind el utillaje conceptual de las redes transnacionales
(Finnemore y Sikkink, 1998; Keck y Sikkink, 1999) con otros conceptos ya
propios de los GNC como actores internacionales, y especialmente la nocién de
«actores mixtos», parcialmente libres y parcialmente vinculados por los rasgos
propios de la soberanfa y sus diversas implicaciones (Hocking, 1997 y 1999;
Paquin, 2005), a partir de la conocida distincién de Rosenau (1990) entre actores
sovereignty-bound'y sovereignty-free.

Los estudios de politicas medioambientales son igualmente una referencia
importante. Desde la irrupcién con fuerza de la politica medioambiental en las
relaciones internacionales y, en 1992, de la llamada Agenda 21 (Grasa y Sachs,
2000), se han desarrollado instrumentos para explicar la implicacién activa de las
ciudades (incluidos gobierno municipal y actores locales) en el funcionamiento
eficaz de las politicas internacionales y estatales del medio ambiente. La mayor
parte de estos estudios se basan en el concepto de gobernanza multinivel (GMN)
(Betsill y Bulkeley, 2004 y 2006), y en la nocién de que los enfoques cldsicos
acerca de la articulacién de nuevos actores no son adecuados para los gobiernos
locales, dado su cardcter politico-administrativo y la existencia de la Agenda 21
local como elemento de vinculacién formal local-global. Al contar las ciudades
con competencias relevantes para la ejecucién a nivel territorial de politicas secto-
riales o multisectoriales (en este caso las relativas al cambio climdtico), el émbito
local deberd formar parte de un esquema de coordinacién intergubernamental,
en el que las ciudades se podrdn organizar para dejar de lado o incluso superar
al Estado. Por ello, el enfoque mds adecuado seria el que parte de la nocién de
gobernanza multinivel, tal y como se ha desarrollado en la Unién Europea.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.104, p. 83-105. Diciembre 2013
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

85



Accién internacional y en red de los gobiernos locales: el caso de la ayuda para el desarrollo

Nos parece que se puede ir un poco mds lejos, usando como pauta de andlisis
y explicacién una combinacién de propuestas de ambas literaturas y herramien-
tas, los trabajos sobre redes y conceptos fundamentales de los estudios sobre la
actividad internacional de los gobiernos no centrales. De ello se derivan una
serie de preguntas de investigacién y una pauta de andlisis, diferenciada en tres
dmbitos o dimensiones (cada uno engloba preguntas, respuestas previsibles en
funcién de la literatura al uso y comportamientos esperados), para aplicar a
nuestro estudio de caso.

Primer ambito: intereses e ideas

sCudl es el sistema de incentivos de la participacion de las autoridades locales en
las instituciones de la gobernanza global? ;Qué explica el interés de dichas autori-
& & ¢
dades? ;Cudles pueden ser las retribuciones de la presencia directa en el dmbito de
¢
gobernanza global o mundial?

La literatura sobre los GNC como actores internacionales nos muestra
que las supuestas respuestas serdn de dos tipos. Las primeras respuestas estdn
asociadas al papel paradiplomdtico de las autoridades locales: a la busca de
reconocimiento, a la creacién de visibilidad y al aumento de la propia capa-
cidad negociadora y diplomdtica. Las segundas, vinculadas a la movilizacién
subnacional y a la gobernanza multinivel (Jeffery, 2000; Hooge y Marks,
1996), es decir, a la voluntad de ejercicio responsable y de preservacién de las
propias competencias politicas ante la regulacién supranacional. Una regula-
cién que puede tener dos tipos de efectos sobre la gobernabilidad: el impacro
de las politicas internacionales sobre el territorio y la alteracién —a favor por
lo general del Estado central, interlocutor privilegiado de las organizaciones
internacionales— del mapa competencial, del reparto de las atribuciones inter-
nas dentro del propio Estado (Borzel, 2002).

Prevemos encontrar una tensién objetiva entre dos tendencias: la voluntad
firme de las autoridades locales, en cuanto representantes politicos, de obtener
presencia, voz y reconocimiento a nivel internacional, incluidas 1égicamente
las organizaciones intergubernamentales; y el hecho de que la restructuracién
de las instituciones de la gobernanza internacional, en curso e inevitable, da
prioridad a la eficacia de las politicas mundiales en un contexto crecientemente
globalizado (Morata, 2010). La tensién serd menor, entendemos, cuanto m4s
valorada sea por la institucién internacional la aportacién real, material, de
los actores politicos locales a los objetivos generales del dmbito sectorial de
que se trate.
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Segundo ambito: formas, estrategias y dinamicas de
organizacion

;Como se organiza la representacion local en red? Habida cuenta de que la diver-
sidad sectorial conlleva diversidad de redes, ;compiten las diversas redes por la repre-
sentacion? ;Como se resuelve, en su caso, esa competencia?

Partimos del supuesto de que solo a través de una articulacién en red las auto-
ridades locales pueden alcanzar la masa critica necesaria para su participacién
en los sistemas de la gobernanza global. Al mismo tiempo, la institucionalidad
informal de estas redes, su cardcter voluntario y su rdpida creacién crean inevi-
tablemente un panorama real de solapamientos y fragmentacién, que estd mds
alld de la capacidad de ordenacién y racionalizacién de las propias autoridades
locales, a su vez altamente diversas (Salomén y Sdnchez, 2007).

En este contexto, en el que redes diversas pueden competir por el reconoci-
miento y por la representacién, la conjetura de partida de nuestro trabajo es que
el vinculo que las redes lleguen a establecer con la organizacién internacional
resultard fundamental. Ese vinculo, que deberd poseer una dimensién de repre-
sentacion, puede servir para diferentes propdsitos, a saber: 1) analizar y resolver
la competencia entre redes locales, al sefialar a la mds eficaz; 2) ordenar el sistema;
y 3) dotar a las redes de sentido, de objetivos comprensibles para sus miembros
y para los actores externos (la presencia en el nivel institucional mds elevado
posible)?. A efectos de andlisis, ello nos lleva a comprobar si, para cada dimensién
o politica publica concreta, la institucién internacional tiene un papel formativo
(Merle, 1988; Risse, 2002) y sirve de catalizador de la articulacién internacional
de las autoridades locales.

Tercer ambito: funciones y resultados

;Qué funciones asegura la red? ;Cémo orienta sus prioridades? ;Cudl es su rol, en
relacion a sus miembros y ante las instituciones globales?

2. Tener esta presencia asegurada permitird la aparicién de liderazgos politicos subestatales, con su
propio sistema de motivaciones —ligado a menudo a la creacién de identidad— (Borja y Castells,

1997; Orozco, 2003).
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Nuestro supuesto es que, en funcién del sistema de incentivos y del tipo de
organizacién y vinculacién que logren establecer con la institucién internacional,
las redes podrdn desempefiar diversas funciones y actividades, que distinguiremos
y clasificaremos en un doble sentido. Por una parte, usaremos una clasificacién
ya cldsica de Borja y Castells (1997: 321), que enumeraron para las redes de ciu-
dades una serie de funciones adn vigentes: a) estructurar sistemas de cabildeo o
lobby; b) consolidar espacios territoriales, econémicos, politicos o demogrificos
minimos que permitan la generacién de economias de escala y de aglomeracién;
c) insertarse en el sistema internacional para acceder y utilizar un volumen cre-
ciente de informacidn, el intercambio de experiencias y tecnologias; d) lograr
funciones de liderazgo; y e) inscribirse en espacios de actuacién de mayor alcance.
Por otra parte, diferenciaremos entre funciones externas o internas (Weyand,
1997 y Happaerts ez al., 2010): externamente, la red asegura la representacion, el
cabildeo y la bisqueda de reconocimiento ante las instituciones internacionales;
internamente —y esta es una dimensién fundamental para entender el papel de las
asociaciones en esquemas de gobierno multinivel—, la red promueve la coopera-
cién téenica y el aprendizaje de politicas publicas (policy learning) entre sus miem-
bros, facilita la adaptacién de estos al entorno politico y normativo internacional
y; de este modo, organiza la participacién responsable de las autoridades locales,
con sus propias competencias, en los sistemas de la gobernanza global.

En suma, esta pauta de tres dimensiones de andlisis, con sus preguntas y supues-
tos o conjeturas por refutar o validar, nos permitird establecer el alineamiento,
coherente o no, entre sistema de incentivos, formas organizativas y funciones de la
red. En concreto, la existencia de incentivos mds bien paradiplomdticos deberfa,
entre las funciones externas de la red, priorizar el cabildeo y la buisqueda de reco-
nocimiento; y, entre las funciones internas, las relativas a la consulta y el acuerdo
politico entre los miembros, la elaboracién conjunta de estrategias de incidencia
politica (advocacy) y la creacién de liderazgos fuertes. Igualmente, un sistema de
incentivos cercano a un sistema de gobernanza multinivel se asociarfa, en el plano
externo, a funciones de insercidn eficaz en el sistema de formacién e implemen-
tacién de las politicas publicas o a la provision de informacién cientifica y técnica
relacionada con esas politicas; y, en el interno, a facilitar la cooperacién técnica y
el aprendizaje de politicas entre sus miembros, asi como la promocién entre ellos
de compromisos y férmulas de autorregulacion para con los objetivos globales.
Dicho de forma breve, la aplicacién de la pauta a casos concretos permitird com-
probar si la red organiza sus trabajos de forma congruente con la naturaleza de su
participacién en la gobernanza global del 4mbito sectorial de que se trate. Y eso
es lo que ahora haremos con la participacién de las redes de autoridades locales
en el sistema global de la cooperacién al desarrollo, con un énfasis particular en la

Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Se trata de un tema prolijo, denso y complejo,
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que quizds exija mds espacio del que le podemos dedicar ahora, pero justamente
por ello nos permite probar el valor de la pauta de andlisis.

El estudio de caso: las redes de autoridades
locales en el sistema de cooperacion para el
desarrollo

Cabe pensar a priori que estamos ante una cuestién con grandes expectativas
en relacién con la participacién de los gobiernos locales y con la articulacién efec-
tiva de estos en el sistema global. En primer lugar, no solo porque ha crecido en
las tltimas dos décadas el activismo internacional de las autoridades locales, sino
también y mds concretamente su participacién global en la AOD, informada por
los estados donantes al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2005). En segundo lugar,
porque mantienen y aumentan su vigencia en la agenda internacional del desarro-
llo diversos elementos de alto interés e impacto para las autoridades territoriales
o de proximidad: tanto determinados objetivos estratégicos de las politicas (des-
centralizacidn, fortalecimiento institucional, creacién de capacidades endégenas,
politicas de igualdad, etc.), como la cuestién transversal del zerritorio, entendido
como espacio fisico donde debe producirse el desarrollo y donde lo politico deberd
necesariamente dialogar con lo social y lo geogrifico (DeLoG, 2013; Mansuri y
Rao, 2013; ART-PNUD, 2011). En tercer lugar, porque el sistema de AOD, aun-
que participen en él maltiples agentes, constituye en buena medida una politica
mundial, con unas reglas, informaciones y normas, coordinadas o centralizadas por
el CAD, pero cuya ejecucién es eminentemente descentralizada. Ademds, dado
que el sistema de ayuda estd inmerso en una reflexién continua sobre su propia
mejora —un proceso que en los dltimos afos ha recibido el nombre de «eficacia
de la ayudar—, es légico esperar de este proceso, que busca mejorar el rendimiento
conjunto de la mirfada de actores de la cooperacién —entre ellos las autoridades
locales—, que se afane por trabar un esquema de articulacién y coordinacién donde
estas autoridades se puedan inserir de forma adecuada a sus responsabilidades y al
valor afiadido de sus actuaciones de promocién del desarrollo.

Y ciertamente, el 4mbito de la cooperacién al desarrollo no ha sido una excep-
cién respecto a la movilizacién subestatal: ha captado muchos esfuerzos de partici-
pacién de regiones y, sobre todo, de municipios; de hecho, y como se ird viendo, la

presencia en el actual debate de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
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en el escenario post-2015 es hoy la principal prioridad en la agenda de Ciudades y
Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la organizacién que a su vez articula la prdctica
totalidad de asociaciones de autoridades locales, en todo el mundo.

Siguiendo la pauta de andlisis, nos ocuparemos inicialmente del primer nivel
de interrogacién: cudles son los intereses, ideas e incentivos que mejor permiten
entender ese acercamiento de las redes de autoridades al dmbito global de la
gobernanza de la cooperacién al desarrollo.

El sistema de incentivos a la participacion de las
autoridades locales y sus redes

El estudio de caso muestra la existencia de incentivos a la participacién en
dmbitos en los que las autoridades locales y sus redes estdn obteniendo rendimien-
tos positivos, a través de actuaciones de cardcter paradiplomdtico. Hemos encon-
trado al menos cuatro tipos de incentivos, que resefiamos a continuacién.

En primer lugar, la participacién en el 4mbito global permite la visibilidad,
en términos generales y al mds alto nivel. En estos momentos, el presidente de la
CGLU, Kadir Topbas, alcalde de Estambul, es miembro ademds del Panel de Alto
Nivel para la agenda de desarrollo post-2015; un grupo de 27 miembros, del cual
forman parte el primer ministro britdnico David Cameron, el comisario europeo
de Desarrollo, Andris Piebalgs, y la reina Rania de Jordania, por citar a tres de ellos.
El segundo incentivo es el refuerzo y la mejora de las posiciones negociadoras frente a
los propios gobiernos centrales, por la posibilidad de didlogo directo con las orga-
nizaciones internacionales y sus burocracias, asf como por el apoyo mutuo entre
alcaldes, expresado en declaraciones y posicionamientos (Romero, 2000). El tercer
incentivo es que la participacién posibilita una influencia directa para la creacidn de
programas de cooperacién descentralizada, con financiacién internacional, abiertos
a la participacién local; si bien estos son atin escasos, su interés estd creciendo con
la caida de los recursos propios de los municipios, especialmente en Europa. Es
importante destacar que las iniciativas internacionales mds importantes de finan-
ciacién de proyectos de gobernabilidad territorial —como ART-GOLD? o Cities
Alliance*~ fueron ideadas y propuestas directamente por las autoridades locales

3. ART-GOLD: Programa por el que multiples agencias de las Naciones Unidas, coordinadas por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), financian desde 2004 proyectos de des-
centralizacién, desarrollo regional y fortalecimiento de las capacidades de las autoridades locales.

4. Cities Alliance: Un programa de lucha contra la pobreza urbana y los s/ums, iniciado por ONU-
Habitat, el Banco Mundial y las redes mundiales de autoridades locales en 2000.
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organizadas (Salomén y Sdnchez Cano, 2005). En cuarto lugar, el escenario global
es el que mejor permite articular un discurso reivindicativo de la condicién de las
autoridades locales de actores auténomos en materia de desarrollo y de cooperacién
al desarrollo; y orientado a buscar un reconocimiento que distinga a los gobiernos
locales no tanto por su contribucién, sino por lo que son, esto es, representantes
legitimos de los ciudadanos y de cada territorio. Este discurso, como muestran
los posicionamientos de autoridades de cargos electos locales tanto de los paises
donantes como receptores —las ciudades africanas articuladas en Africities, o las del
Cono Sur en Mercociudades, por ejemplo—, es comun al Norte y al Sur.

Veamos ahora las cosas desde el lado de los paises receptores o socios, es decir, la
situacién de las autoridades locales en los paises receptores, para comprender mejor
la operacién del sistema de incentivos. Aqui, conviene tener presente la vigencia de
la importancia de la AOD: en 2011, segtn datos finales del CAD, los flujos netos
de AOD fueron de 133.500 millones de ddlares (un 2,7% menos que en 2010),
pese a la reduccién de su importancia en los tltimos afios gracias a las remesas y la
inversién directa extranjera. Histéricamente, la ayuda ha sido un elemento induda-
ble de creacién de capacidad institucional en los paises receptores, y esta ha impli-
cado, de forma progresiva, a las autoridades territoriales. Objetivos estratégicos
como la descentralizacién o el desarrollo de las capacidades a nivel local, no solo
han sido apoyados por programas estables y de gran volumen de gasto, sino que
constituyen dmbitos de reflexién maduros y consolidados en los estudios de desa-
rrollo. Las autoridades locales se han ido fortaleciendo en el proceso e incluso se
han visto en ocasiones favorecidas frente a sus estados centrales; tengamos presente
que, en sus inicios, la cooperacion descentralizada se halla vinculada a programas de
ajuste estructural y se refiere a un apoyo directo a diversos agentes del desarrollo
—sociedad civil, ONG, tejido empresarial, gobierno local- que tienen en comin
el hecho de operar en territorios mds concretos y fiscalizables y, sobre todo, ser
no-estatales —por lo menos diferentes al Estado central, la intervencién del cual se
quiere limitar (Matovu y Nardi, 2008: 25). En este contexto, las autoridades loca-
les del Sur plantean hoy una agenda de reivindicacién andloga a las de sus socios
de los paises donantes, aunque centrada en la reclamacién de descentralizacién y
el reconocimiento de su papel como agentes del desarrollo local.

En cuanto a los incentivos para concurrir a nivel global en clave de gobernanza
multinivel, sin embargo, su existencia no resulta tan evidente. Ello lo analiza-
remos de forma separada para las autoridades locales del Norte y del Sur. En el
caso de las primeras, se puede afirmar que la participacién de las autoridades
del Norte en el sistema de la ayuda para defender sus propias prerrogativas ante
el marco regulador global no ofrece alicientes importantes: el impacto sobre las
politicas de cooperacién al desarrollo locales, por causa de la actividad del érgano
regulador —el CAD, que establece las reglas de la ayuda— es muy limitado. Aunque
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el CAD tiene la capacidad de alterar la lista de paises elegibles o de modificar
los criterios de contabilizacién de las actuaciones de los donantes, estas deci-
siones no afectan de modo sustantivo a la planificacién o los instrumentos de
los gobiernos locales, cuyas politicas de desarrollo no poseen, por lo general,
la masa critica y la concrecidn técnica que las harfa susceptibles del impacto
que si tienen sobre las grandes cuestiones del desarrollo y de la cooperacién’.
Igualmente, y dada la falta de regulacién en que opera la cooperacién local
al desarrollo, no existe una amenaza creible de que el didlogo de politicas
entre estados e institucién internacional pueda cambiar el reparto interno de
competencias y limitar o modificar las atribuciones locales en la materia. En
el caso de las autoridades locales del Sur, las politicas de desarrollo forman
parte de un debate nacional, bien pautado, esencial tanto para el quehacer de
los gobiernos centrales como el de los locales, el cual forma parte del didlogo
entre ambos actores. Por consiguiente, si bien no puede negarse que la AOD
tiene un impacto territorial indiscutible, como hemos descrito, la operacién y
las decisiones de las autoridades supranacionales no alteran tampoco de forma
considerable las atribuciones politicas estatutarias de las autoridades locales, ni
provocan la disrupcién de la distribucién de responsabilidades de cada nivel
politico-administrativo doméstico®.

En suma, los datos muestran un predominio de los incentivos para la partici-
pacién de cardcter paradiplomdtico y, por lo tanto, de contextos que fomentan
posicionamientos en clave politica y demandas de reconocimiento. Nos ocupa-
remos ahora de las posibilidades de acomodacién de estas demandas, a partir
de la valoracién que la propia institucién internacional hace de la aportacién
de los actores locales y sus actuaciones de desarrollo a los objetivos globales. Y
nuevamente distinguiremos entre los casos del Norte y el del Sur. En relacién
con los municipios de los paises donantes, apreciamos que ha aumentado la
atencién a su participacién en el porcentaje de la AOD, especialmente a partir
del informe monogrifico, ya relativamente cldsico, «Aid Extended by Local and

5. Por otra parte, los propios estados si marcan limitaciones u obligaciones, especialmente en Europa,
a la cooperacidn al desarrollo local: en muchos casos deberd orientarse segin los objetivos de la
politica de desarrollo general, existiendo en Francia e Italia limitaciones mds estrictas a las materias
sobre las que los municipios pueden promover actuaciones de cooperacién (De la Fuente, 2012:
107-108).

6. Aunque hubieran podido tener impacto si experiencias exitosas en algunos paises en torno al uso
de las remesas complementadas con aportaciones de fondos de los municipios, agrupaciones supra-
municipales y niveles regionales y estatales (aludimos a las conocidas como experiencias 1 x 2 0 1
x 3) se hubieran fomentado a nivel de red.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.104, p. 83-105. Diciembre 2013
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

92



Rafael Grasa y Javier Sanchez Cano

State governments»’ (OCDE, 2005). De hecho, diversos andlisis elaborados en
los tltimos afios sobre cooperacién descentralizada desde una perspectiva multi-
lateral parten de un hecho que se considera probado, pero dificil de contabilizar
con precisién: el aumento de las partidas de AOD que los gobiernos locales de
los paises donantes dedican a esta politica, que ha generado un flujo de recursos
del que se han beneficiado tanto receptores bilaterales como globales. Por ejem-
plo, en 2011, las donaciones de gobiernos no centrales financiaron un 12% del
presupuesto de PNUD-ART (18.640.000 ddlares). Sin embargo, ese interés en
los gobiernos municipales como donantes se acompafia de la preocupacién por
la eficacia de su accién, que el CAD expresa de forma reiterada, asi como por la
pérdida de efectividad y por el aumento en los costos de transaccién asociados a
la cooperacién de los entes locales (y, en general, de la AOD de todos los actores
subestatatales). Ya en 2002, Desmet y Develtere, en otro estudio bien conocido,
sefalaron la dificultad objetiva de que la cooperacién municipal se insertase de
forma adecuada en el marco estratégico internacional; las razones, que nuestro
trabajo comparte, son que, en general, las autoridades locales: a) no se orientan
suficientemente al objetivo de lucha contra la pobreza; b) no disponen de siste-
mas de planificacién adecuados para generar actuaciones de calidad y basados en
resultados; ¢) podrian ser efectivas en creacidon de capacidad institucional local,
pero este objetivo requiere unos medios y una permanencia temporal de los que no
suelen disponer; d) sus aportaciones a la AOD son poco significativas y voldtiles; y
e) no facilitan la coordinacién con otros donantes, especialmente sobre el terreno
(Desmet y Develtere, 2002). Informes y evaluaciones posteriores del CAD han
insistido en esos factores de pérdida de eficacia, eficiencia y aumento de los costos
de transaccién. Por el contrario, y en relacién con las autoridades locales del Sur,
se sigue manteniendo la tesis de la importancia de los actores locales como agentes
clave de las estrategias nacionales de desarrollo, reforzada, de hecho, en 2008 (en
el Plan de Accién de Accra) por la nueva centralidad acordada a las demandas y la
capacidad de programacién y priorizacién de los paises receptores.

De ello se deriva una conclusién muy importante: la relevancia diferenciada
que para el sistema de la ayuda tienen las autoridades locales del Sur y del Norte
lleva también a un reconocimiento diferenciado, donde se otorga a las primeras
la condicién de actores del desarrollo y se niega a las segundas la condicién de
actores significativos del sistema de cooperacién. Una valoracién parecida ha

7. El CAD intenté desagregar las aportaciones de los gobiernos no centrales en 2002 y 2003, que
ascendieron a 800 y 1.200 millones de délares, respectivamente, aunque la mitad de estos corres-
pondfan a gastos de los Linder alemanes en becas para la movilidad de estudiantes.
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sido expresada en un reciente estudio de la organizacién mundial de Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos (CGLU, 2012: 32-35), que dedica una seccién a
analizar justamente el «reconocimiento formal por parte de la comunidad inter-
nacional». Su conclusién, rotunda, es que las autoridades locales no son realmente
consideradas como actores politicos con quienes dialogar, sino como agentes que
los paises en desarrollo deben vincular a sus planes nacionales, y a los que, ade-
mds, se debe capacitar para dicha tarea. Liso y llano, se acepta que desempefian
una funcién puramente ejecutora de politicas en las que no se tiene voz.

En sintesis, la aplicacién al estudio de caso del primer nivel de interrogacién
permite constatar que la participacién de las autoridades locales y de sus redes
en el sistema global de la gobernanza de la ayuda al desarrollo responde a un
sistema de incentivos que son explotables, sobre todo a través de instrumentos
paradiplomdticos, en el caso de los actores locales. Desde la perspectiva de las
instituciones internacionales, las autoridades locales de paises donantes y recep-
tores no se consideran igualmente relevantes para un funcionamiento eficaz del
sistema, y por ello les han venido otorgando un reconocimiento diferenciado.

La organizacion de las autoridades locales en el sistema de
cooperacion y ayuda para el desarrollo

Como se sabe, el sistema de la ayuda al desarrollo tiene una instituciona-
lizacién y arquitectura complejas. A grandes rasgos se podria describir asi: la
OCDE/CAD actda de institucién «reguladora»; el PNUD es el principal refe-
rente del sistema de las Naciones Unidas, junto con los organismos financieros
internacionales; finalmente, contamos con una gran variedad de actores, con
naturaleza, intereses y actuaciones diversos. Ademds, se trata de un sistema en
proceso continuo de discusién y revisidn internas. De ese proceso destacan algu-
nos hitos significativos: tras el primer Informe sobre Desarrollo Humano (1990),
las Naciones Unidas auspiciaron en los afos noventa conferencias sobre grandes
cuestiones sectoriales del desarrollo (énfasis social, educacién, infancia, derechos
humanos, etc.), que culminaron en la Cumbre del Milenio (2000). En esta se
adopté un documento que establece objetivos, metas e instrumentos orientados a
una reduccién verificable y multidimensional de la pobreza en el 2015 y a la aso-
ciacién coordinada de los actores en dicho empefio. La conferencia de Monterrey
(2002) abri6 nuevas perspectivas a la financiacién del desarrollo, situadas en ese
contexto. Y ya bajo el impulso de la OCDE, tuvieron lugar las conferencias de
Parfs (2005), Accra (2008) y Busdn (2011), centradas en la calidad y la eficacia
de la ayuda. El resultado fue una nueva arquitectura y una nueva, aunque difusa,
institucionalidad del sistema, con reparto de tareas: las Naciones Unidas lideran la
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definicién de los objetivos, desarrollo, ayuda y asociacién (Objetivos del Milenio
y su revisién en 2015); y la OCDE/CAD, la puesta a punto, implementacién y
evaluacién del mecanismo, eficacia de la ayuda, que desde Busdn se transforma
en eficacia del desarrollo. Todo ello influye en las formas de organizacién y arti-
culacién empleadas por las autoridades locales para influir en el sistema.

Los esfuerzos de influencia y presencia de las autoridades locales, globalmente
articuladas, se focalizan en este sistema y arquitectura, aunque con un desfase
temporal que conviene subrayar desde el principio. Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU) no nace hasta el afio 2004, a partir de dos asociaciones muni-
cipalistas de dmbito mundial: la Unién Internacional de Autoridades Locales
(IULA, por sus siglas en inglés) y la Federacién Mundial de Ciudades Unidas
(FMCU). A partir del 2004, la construccién de una voz unida del mundo local
internacional, respondiendo al llamamiento previo de Naciones Unidas en la
conferencia Hdbitat-1I (celebrada en Estambul en 1996), empieza a desplegar
una estrategia efectiva de acercamiento a las instituciones de la gobernanza glo-
bal. La CGLU no llega a tiempo de estar presente e influir en la Conferencia de
Paris de 2005, que inicia la etapa centrada en la eficacia, y cuya declaracién final
no alude a las autoridades locales como actores del sistema de cooperacién, lo
que se ha sefialado como una limitacién notable (Martinez y Santander, 2009).
Pese a todo, esa declaracién enuncia, como es sabido, los cinco principios que se
han consolidado como base y motor de una ayuda eficaz: a) apropiacién de las
politicas y estrategias de desarrollo por parte de los paises socios; b) alineacién
con las estrategias de desarrollo nacionales; ¢) armonizacién de las actuaciones
de los donantes; d) gestién por resultados de las acciones emprendidas; y e)
rendicién de cuentas mutua y transparencia. La propuesta de Paris deja espacio
a un liderazgo renovado de los paises receptores (llamados ahora «socios») en la
definicién de sus objetivos de desarrollo, a la vez que marca obligaciones a los
donantes en términos de armonizacidn, alineacién y resultados.

Pese a su ausencia en la Declaracidn, las redes de autoridades municipalistas,
encabezadas por la CGLU, usaron desde el primer momento el espacio y el nuevo
esquema, adoptando el lenguaje de la eficacia de la ayuda para reivindicar el valor
anadido de la «cooperacién descentralizada» en esa agenda. Una reivindicacién
que serd objeto de elaboracién y activismo en el camino hacia Accra (2008). Lo
distintivo es que, a partir de la creacién y entrada en escena de la CGLU, las auto-
ridades locales disponen de un instrumento potente y unificado para construir
y trasladar su voz a las instancias de «gobierno» de la ayuda, el cual se convierte
en la forma organizativa mds utilizada hasta hoy. La CGLU construye un relato
tinico, basado en la reivindicacién politica del municipalismo, y los resultados no
se van a hacer esperar. Accra y su plan de accién muestran que hay que ampliar
la éptica excesivamente técnica y estatocéntrica de Parfs, explicitando la incor-
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poracién de nuevos actores (entre ellos las autoridades locales), y comprometién-
dolos en la agenda comun. La principal muestra de éxito es que, tras Accra, la
CGLU fue invitada a ocupar un asiento permanente en el Grupo de Trabajo de
la OCDE/CAD sobre la eficacia de la ayuda, y a participar en el grupo consultivo
del Foro de Cooperacién al Desarrollo de las Naciones Unidas.

A partir de aqui, el liderazgo de la CGLU en la articulacién de la representa-
cién subestatal en el sistema de la ayuda es indiscutible, algo que se refleja en la
intensa preparacién de la Conferencia de Busdn (2011), aunque con resultados
contradictorios. La nueva Declaracién deja un espacio muy limitado a las auto-
ridades locales: no alude a la cooperacién descentralizada y limita el papel de
los municipios (junto con los parlamentos) a «la creacién de vinculos entre los
ciudadanos y los gobiernos para asegurar la apropiacién amplia y democrdtica de
los programas nacionales de desarrollo» (p. 21). No obstante, y de ahi el califica-
tivo de «contradictorio», ese escaso reconocimiento formal, descrito en la seccién
anterior, contrasta con el hecho de que, tras Busdn, el presidente de la CGLU fue
designado miembro del Panel de Alto Nivel de las Naciones Unidas, creado por
el secretario general para redactar un documento programdtico sobre el futuro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, mds alld del ano 2015.

En conclusién, e intentando responder al segundo dmbito de interrogacidn,
constatamos que ese espacio de representacién, acordado por la institucionalidad
del sistema, ha tenido y sigue teniendo un efecto formativo sobre la articulacién en
red de los intereses de los actores territoriales, representados en este caso por CGLU.
Constatamos también que la CGLU ha dado prioridad a ese vinculo, adoptando el
lenguaje y la 16gica de la eficacia de la ayuda, privilegiando la presencia en ese espa-
cio —pese a su cardcter difuso— frente a las relaciones formales con los organismos
y agencias del sistema. Esa presencia permite a esta organizacién, entre otras cosas,
planificar mds ficilmente su estrategia interna. Una evidencia clara de todo ello es
que el ritmo de los trabajos del Panel de Alto Nivel marca el ritmo de los trabajos
de la red, dotando a los miembros de la misma de objetivos comprensibles y acota-
dos en el tiempo, a corto y medio plazo. Por consiguiente, una accién claramente
formativa que, ademds, dota de significacién a la actividad de la red.

Las funciones e impacto de la red

Este dltimo apartado estd lastrado por la falta de evaluaciones globales y exten-
sivas del impacto, resultados y lecciones aprendidas de la experiencia de las redes
de ciudades, algo que no puede abordarse sin la colaboracién directa de las pro-
pias redes en el futuro. Por lo tanto, nuestro intento de clarificar cudles son las
funciones que despliega la red, y si estas se corresponden con el sistema de incen-
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tivos observado, tiene un valor menos conclusivo que los apartados dedicados a
los dos primeros niveles de interrogacion, al menos en el apartado de impacto. En
cualquier caso, analizaremos las diversas funciones y eventuales impactos a partir
de la distincién previa entre funciones externas o internas, es decir, orientadas a
la institucién global o a los miembros de la red.

Nos ocuparemos primero de las funciones externas. De todas ellas, a la que se
dedican mayores esfuerzos es, claramente, a la de cabildeo frente a terceros, en
este caso, las instituciones de la gobernanza global de la cooperacién al desarrollo.
Este cabildeo se dirige, en primer lugar, a la obtencién de un reconocimiento
de los gobiernos locales como agentes clave del desarrollo local y, por ende, de
promocién de participacién en las discusiones sobre planificacién y politicas de
desarrollo. Esos dos aspectos no han recibido hasta ahora una misma atencién,
de manera que la importancia reconocida al gobierno local en la promocién del
desarrollo territorial no se extiende al papel de las autoridades locales como agentes
de la cooperacién publica, una funcién legitima y efectiva, para la que se reclama
consideracién y apoyo en forma de programas especificos. El mismo reconoci-
miento se debe dispensar a las asociaciones de autoridades locales, y al papel que
el gobierno local desempena en la resolucién de las cuestiones globales.

La segunda funcién externa en importancia es la de proporcionar sentido,
generar un discurso legitimador de la cooperacién municipal al desarrollo, que en
el dmbito internacional se integra en la nocién de «cooperacién descentralizadar.
Hay que sefalar, no obstante, que ha habido dudas entre las autoridades locales
sobre si abandonar el término® o dotarlo de un contenido especifico, habida
cuenta del origen y uso previo del término (las instituciones multilaterales) y de
su alcance (el conjunto de los actores no estatales, diferentes al gobierno central,
incluidas las autoridades locales y las organizaciones no gubernamentales). En
todo caso, la cooperacién descentralizada, que como hemos visto ha sido objeto
de anilisis critico por parte tanto del CAD como de expertos, es objeto de una
elaboracién que enfatiza sus oportunidades frente a los retos de la eficacia de la
ayuda (CGLU, 2009). Concretamente, se han destacado las aportaciones posi-
tivas que puede realizar en relacién con apropiacién, alineacién, armonizacidn,

8. Muy significativamente, el documento de consulta que la CGLU distribuy6 entre sus socios para
construir su «Policy and advocacy strategy» en temas de cooperacion al desarrollo, afirmaba que: «En
estos momentos, la CGLU no tiene ni una definicién ni una descripcién, tnicas y consensuadas, de
lo que algunos llaman “cooperacion descentralizada”, otros “cooperacién municipal internacional”,
0 “cooperacién ciudad-ciudad”, entre otros términos». Este documento proponia incluso que la
futura estrategia de la organizacién se focalizase en la nocién de «asociaciones locales y regionales
para el desarrollo» (local and regional government partnerships for development) (CGLU, 2011).
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gestién por resultados y rendicién de cuentas. Un andlisis positivo que enmarca
una propuesta de valor, a menudo ilustrada con proyectos concretos, en la que la
cooperacién descentralizada permitirfa lograr cosas como: una conexién mayor
con las sociedades donante y receptora; una asociacién o parteneriado horizontal
entre los socios, de aprendizaje mutuo; una rendicién de cuentas responsable y
préxima; y una capacidad de actuacién efectiva en relacién con el fortalecimien-
to de la sociedad, la gobernabilidad y la institucionalidad locales, a través de la
canalizacién de sus propios conocimientos en estas materias.

Todo ello, sin embargo, entra en el terreno de lo que autores como Ignacio
Martinez y José Antonio Sanahuja (2012: 19) han calificado de visién «norma-
tiva» (vs. positiva) de la cooperacién descentralizada, centrada en unos atributos
supuestos, pero no acreditados. Seguramente, en ningdn otro pais como en Espafia
se haya abordado de forma tan sistemdtica la brecha entre la realidad de la coope-
racién descentralizada y su modelo idealizado (Martinez y Sanahuja, 2009 y 2012;
Unceta, 2011; Pérez, 2011). La conclusién es que la cooperacién descentralizada
no cumple atin con ese valor anadido que defiende y que los dmbitos de necesidad
de mejora, descritos hace mds de diez afios por Desmet y Develtere (2002), son
todavia vigentes. Las evaluaciones de que hemos hablado, las que faltan por realizar,
permitirdn en el futuro, si se realizan, aquilatar las dimensiones de esa brecha.

Hemos encontrado un uso claro de una tercera funcién externa de la orga-
nizacién mundial de ciudades, si bien de forma mucho menos intensa que
las anteriores: el ejercicio de la influencia para obtener recursos e impulsar progra-
mas de interés para las autoridades locales. Observamos concretamente demandas
genéricas, de apoyo a las politicas de descentralizacién y gobernabilidad local,
y la provisién de un minimo de la AOD global —entre el 15% y el 20%-— para
actuaciones de gobernabilidad local. No obstante, no registramos acciones y
resultados concretos, comparables, por ejemplo, a los que vienen realizando las
asociaciones de autoridades locales europeas, en relacién con los programas de
cooperacién descentralizada en el préximo periodo de programacién.

Finalmente, hemos detectado una cuarta funcién externa, reciente, y por lo
tanto atn por consolidar, pero de gran interés: la reflexién y formacién técni-
ca. Si bien hasta ahora la CGLU se habia limitado, en materia de cooperacién
al desarrollo, a elaborar position 'y advocacy papers, en la linea de las funciones
ya descritas, su presencia en el Panel de Alto Nivel para la agenda de desarro-
llo post-2015 estd propiciando una reflexién técnica mucho mds afinada. Estd
incidiendo concretamente en la localizacién o territorializacién del desarrollo,
en sus requisitos y sus implicaciones (Satterthwaite ez al., 2012), subrayando el
fortalecimiento del gobierno local, pero argumentando sobre todo su papel como
instrumento para los objetivos de desarrollo. Esta reflexién se acompafia de la
elaboracién de una baterfa de indicadores para evaluar esa territorializacién de los
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ODM. Se trata, probablemente, de una funcién que va a desempefar un papel
creciente, porque la CGLU es una organizacién que, tradicionalmente, elabora
informes técnicos influyentes y de calidad: estudios monogréficos y, especial-
mente, el Informe Mundial sobre la Descentralizacion y la Democracia Local, de
periodicidad bianual.

Entrando ya en las funciones internas, podemos destacar una quinta fun-
cién, siguiendo la enumeracién iniciada con las externas: la CGLU asegura
una funcién importante de liderazgo, de acuerdo con la descripcién de Borja
y Castells (1997). Este liderazgo facilita la comprensién y la orientacién de la
gran variedad de miembros hacia el sistema de la ayuda y conecta el quehacer
diario de las autoridades locales con la agenda, la reflexién y el debate inter-
nacionales del desarrollo. Un liderazgo que intenta extenderse a otros socios
con la convocatoria, a partir de la presencia en el Panel, de una rask force para
informar de la posicién de la organizacién mundial de ciudades, y a la que han
acudido ya las redes m4s relevantes para el desarrollo territorial, entre otras:
ICLEI-Local Governments for Sustainability, Network of Regional Governments
for Sustainable Development (NRG4SD), Commonwealth Local Government
Forum (CLGEF), o el Development Partners Working Group on Decentralization
and Local Governance (DeLoG). Una sexta y dltima funcién, la segunda de las
internas, es la de la elaboracién de posicionamientos politicos, de doctrina, a
través de la consulta entre sus miembros. Estos posicionamientos tenderdn a tener
un grado de compromiso politico moderado, dado el hecho de que la CGLU es
una organizacién que debe mantener equilibrios internos complejos, una red de
redes, de cardcter global en lo territorial y en lo sectorial, que agrupa a diferentes
tipos de miembros: ciudades individuales, asociaciones regionales (continentales)
y nacionales, e incluso redes temdticas y especializadas.

En sintesis, pese a las constricciones y limitantes sefialados al principio del
apartado, podemos afirmar que las funciones aseguradas por la red mundial de
autoridades locales son congruentes con el sistema de incentivos. Ello favorece el
predominio de las cuatro funciones externas, de generacién de reconocimiento
e influencia, que en este caso poseen un elemento discursivo y de generacién de
significado o sentido muy importante, relativo a la legitimacién de la cooperacién
descentralizada. De forma incipiente, parece estar surgiendo también una funcién
de provision de informacién cientifico-técnica, como ocurre en otro tipo de redes
y comunidades, y como suele ser prictica habitual por parte de la CGLU. En el
plano interno, las dos tnicas funciones detectadas se relacionan también con la pro-
yeccion de posicionamiento: la consulta entre los miembros para la elaboracién de
posiciones politicas y la vinculacién de otros actores del desarrollo territorial con la
misma finalidad. El andlisis no ha detectado la presencia de otras funciones internas
que serfan relevantes en un entorno de gobernanza multinivel: la de cooperacién
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técnica y el apoyo entre los miembros para la implementacidn territorial de las poli-
ticas internacionales, en clave de aprendizaje de politicas; asi como tampoco la de
creacién de normas internas y de férmulas de autorregulacién y compromiso para
con los objetivos globales. Ello no estd centrando, por el momento, la actividad
de la red global de ciudades en relacién con la cooperacién al desarrollo.

Conclusiones

Ademis de las del propio estudio de caso ya expuestas en secciones anteriores,
podemos establecer las siguientes conclusiones generales.

En primer lugar, este trabajo confirma que las ciudades y sus gobiernos locales,
en cuanto nuevos actores internacionales, muestran una capacidad y un alcance que
merecen ser tomados en serio m4s alld de la dimensién propia del estudio de caso.
Dicho de forma rotunda, muestran la validez de la afirmacién de Sassen (2006: 420)
a que aludfamos en la introduccién, sobre los nuevos ensamblajes entre territorios,
autoridades y derechos, una creciente y proliferante segmentacién intersistémica, con
agrupaciones especializadas. Para decirlo con sus propias palabras, observamos una
«nitida proliferacién de subagrupaciones que vinculan entre si elementos que solfan
formar parte de dominios mds difusos dentro de los estados-nacién o, a veces, del
sistema supranacional sistematizado». Ahf{ es donde radica la importancia de estudiar
con detalle el papel de las redes de autoridades locales en dimensiones concretas de
la actividad internacional, no solo en la dimensién agente de la relacién estructura-
agencia, sino también como conformador de cuestiones y como elemento transfor-
mador del sistema. Sin duda alguna no son actores bdsicos, pero si crecientemente
presentes en el cambio de los viejos vinculos entre territorios, autoridades y derechos,
asf como en el surgimiento en curso de otros nuevos en el presente.

En segundo lugar, parece claro que hay que ir mds alld del interés que despertd
la novedad —ya relativa— del fenémeno, de la diversidad de sus précticas o de la
multiplicidad de sus escenarios. Lo relevante es, al menos de forma incipiente,
el estudio de la carga programdtica de la agenda que lo local proyecta hacia lo
global, asi como las formas en que el interés territorial se organiza y consolida en
las instancias internacionales, en un proceso que tiene ya rasgos de estabilidad
y permanencia, a fin de participar en la gobernacién de los asuntos publicos
mundiales. En nuestra opinidn, se puede constatar que los gobiernos locales
han entendido bien que esa gobernanza global es el resultado de la operacién de
diferentes organismos y agencias, a diferentes niveles, y que lograr la visibilidad
y el reconocimiento formales en alguno de ellos no es suficiente para alcanzar
un impacto relevante.
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En tercer lugar, no hay duda alguna de que la creacién y la actividad de
la CGLU han propiciado el reconocimiento, por la dimensién y arquitectura
institucional que es quizd, en la dptica de las autoridades locales, la m4s signi-
ficativa del sistema: la de la ayuda al desarrollo; un reconocimiento mds formal
que material, pero que constituye en todo caso un vinculo importante, que la
organizacién mundial de ciudades desea ampliar y llenar de contenido.

En cuarto lugar, profundizar ese reconocimiento constituye una tarea com-
plicada, ya que las bases de la participacién de las redes de autoridades locales
en ese entorno adolecen en estos momentos de diversas fragilidades: la coope-
racién municipalista no ha conseguido ain acreditar de forma convincente el
valor que defiende tener. Los problemas al respecto son diversos: su tipologia,
por lo demds fragmentada, no encaja bien con la ayuda oficial al desarrollo en el
sentido establecido por las normas internacionales al uso; y recibe criticas bien
fundamentadas, a las que deberd necesariamente hacer frente.

En quinto lugar, en nuestra opinién la cooperacién descentralizada, tal como
la promueven las autoridades locales, se enfrenta ya a un dilema: continuar
afirmando su autonomia o abordar a fondo una agenda de cambio, en clave de
eficacia y eficiencia de la cooperacién y del propio desarrollo. Lo formidable de
ese reto no debe hacernos pasar por alto la importancia de lo ya conseguido, que
es llevar la voz de las autoridades locales y su reclamacién de ser considerados
como actores politicos de pleno derecho a los foros internacionales de la ayuda
al desarrollo.

En sexto y dltimo lugar, a nivel metodolégico, la aplicacién de nuestra pauta
de andlisis, pensada para actores gubernamentales no centrales en general y para
diversos dmbitos de la actividad internacional (no solo para el caso aqui anali-
zado), parece confirmar la utilidad de la apuesta por un enfoque integrado, que
se beneficie de conocimientos generados en diferentes subdreas de los estudios
que analizan la actividad internacional subestatal, interestatal y no estatal. El
estudio de caso de la cooperacién al desarrollo nos ha permitido comprobar la
funcionalidad del enfoque, pese a que la perspectiva temporal adn es corta, y
que tanto la agenda que las ciudades proyectan como las funciones que sus redes
despliegan estdn mds centradas, cuando menos por el momento, en la reivindica-
cién de la propia especificidad que en el buen gobierno del sistema. En trabajos
posteriores examinaremos cémo estdn funcionando otros sectores de mds largo
recorrido, como es el de la politica medioambiental global.

Y, en un 4mbito mds normativo y, por ende, especulativo, que va mds alld
de lo estudiado, nos atrevemos a sostener que probablemente la gestién de los
problemas de la gobernanza internacional deberd contemplar un nuevo funcio-
namiento de sus instituciones. Estas seguramente en un futuro no serdn tanto
espacios diplomdticos como sistemas de gobierno en los que diferentes actores,
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privados pero sobre todo publicos, cooperardn para la eficacia de las politicas
internacionales en un esquema multinivel. Sin duda, las autoridades locales
deberdn desempefiar un papel importante en estos esquemas.
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