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En estos wuitimos anos, vy & la vista de ln creciente implicacion de sus
miembros en asuntos internacionales, numerosas asociaciones nacionales de
municipios, y también las federaciones internacionales que las agrupan, han
desarrollado una serie de politicas y servicios pava apoyar a las entidades afi-
liadas en su actuacion internacional. Pavalelamente, sin embargo, se constato
que la cooperacion v ln politica municipal internacional no constituyen todn-
via una tarvea primovdial para ln mayoria de los asociaciones nacionales de
municipios, aun cuando su vol internacional en ln ayndn al desarrollo y ln co-
operacion entve cindades crece din o din. A pesar de ln gran varviedad de enfo-
ques internacionales concretos que aplican las asociaciones de gobiernos locales,
en este articulo se defiende que las asociaciones nacionales de gobiernos locales
pueden y deben asumir un papel crucial en ln todavia incipiente agendn de
In eficacia de ln ayudn y en los esfuerzos globales por ln descentralizacion. Las
asociaciones nacionales de gobiernos locales gozan de una posicion privilegindn
para desavrollar y lidevar un enfoque nacional de ln cooperacion municipal
internacional, siempre que exista ln voluntad politica necesarin pava ello y a
condicion de que consigan establecer sinergias entre ln cooperacion existente
entre ciudades de distintos paises y los programas de desarrollo de los gobier-
nos nacionales y los donantes internacionales. En la cooperacion al desarrollo,
ademas, se requiere un planteamiento basado en la yobernanza multinivel si
queremos mejorar el funcionamiento del sector prblico.
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1. Presentacion

No es ninguna novedad afirmar que en
la mayoria de paises los gobiernos locales se
implican cada vez mds en la cooperacioén inter-
nacional y desarrollan su propia politica inter-
nacional. Teniendo en cuenta que en la escena
internacional operan miles y miles de gobier-
nos locales, no debe extranarnos que los moti-
vos, los objetivos, las ambiciones, los modelos,
los instrumentos, la capacidad, los recursos
financieros y las actividades en que se concre-
ta dicha implicacién difieran enormemente.
Conscientes de esta creciente participacion de
sus miembros en asuntos internacionales, a lo
largo de los tltimos ailos numerosas asociacio-
nes nacionales de municipios, y asimismo las
federaciones internacionales que las agrupan,
han desarrollado una serie de politicas y servi-
cios para apoyar a las entidades afiliadas en su
esfuerzo y orientacion hacia la internacionali-
dad. El desarrollo de estos servicios y politicas
se ha producido en algunos casos porque un
grupo de gobiernos locales miembros de la
organizaciéon ha planteado una peticion clara
de apoyo estratégico y técnico, y otras veces a
iniciativa de la propia asociacion.

En este articulo me propongo abordar
especificamente este rol de las asociaciones
nacionales de gobiernos locales en el campo
todavia incipiente de la politica municipal in-
ternacional. En la primera parte trataré algu-
nos aspectos relacionados con la historia de
la implicaciéon de las asociaciones de gobier-
nos locales que deben tenerse en cuenta para
comprender la posiciéon y el potencial de las
asociaciones de gobiernos locales en esta acti-
vidad internacional. La segunda parte del tex-
to describe la situacién actual de la labor que
las asociaciones de gobiernos locales llevan a
cabo en el campo de la politica municipal in-
ternacional, haciendo especial hincapié en las

diferentes funciones, la variedad de servicios y
el volumen de trabajo que dichas asociaciones
afrontan en este ambito. En un tercer aparta-
do se valorara la importancia del papel que las
asociaciones de gobiernos locales ejercen en
la orientacion internacional de los municipios
en general y en la cooperacion al desarrollo en
particular; para ello se prestara especial aten-
cion a la importancia de la cooperacién inter-
nacional entre asociaciones nacionales para
fortalecer sus capacidades y su protagonismo
como representantes de sus miembros en los
procesos de descentralizacion. La tltima parte
del articulo, finalmente, recoge los retos que
plantea el desarrollo futuro del papel de las
asociaciones nacionales de gobiernos locales
en las politicas municipales internacionales.

Llegados a este punto, quisiera subrayar
que no soy ni un cientifico ni un investigador,
sino un técnico. Desde principios de 1989 tra-
bajo en la Asociaciéon de Municipios de Ho-
landa (VNG) para desarrollar el papel de esta
organizaciéon en el ambito de la politica mu-
nicipal internacional. El presente articulo, por
tanto, esta basado en las distintas experiencias
y observaciones que he tenido ocasion de rea-
lizar como empleado de la VNG vy, posterior-
mente, como director de VNG International,
la agencia de cooperacién internacional de la
VNG. Como es légico, todo ello comporta
irremediablemente un sesgo prictico y centra-
do en la Europa occidental. La situacion actual
de América Latina, asi pues, apenas se examina
en este articulo, aunque el tema ofrece mate-
rial de trabajo suficiente para un profesional
de esa zona geografica. Dicho esto, también
deseo hacer constar que incluyo referencias
a la bibliografia especifica existente asi como
a un pequeno proyecto de investigaciéon que
recientemente llevé a cabo junto con Renske
Steenbergen, colaborador de CGLU. Relatan-
do aqui mis propias experiencias en torno a la
ampliacion de los servicios que la VNG presta
a sus miembros en el campo de la politica inter-




nacional, espero poder aportar informaciones y
clementos de juicio utiles para futuras investiga-
ciones. Y seguir investigando es de vital impor-
tancia, porque, en mi opinién, la cooperacion
y las politicas municipales internacionales, asi
como el papel que las asociaciones de gobier-
nos locales llevan a cabo en este dmbito, Gnica-
mente conseguiran ganar en reconocimiento y
calidad si reciben una atencién suficiente y cada
vez mayor por parte del mundo académico.

El lector atento habra observado que uti-
lizo el término politica municipal internacional
en vez de cooperacion descentralizada. Ello no
se debe Gnicamente a mi origen nérdico, y es
que en el lugar del que procedo los términos
cooperacion municipal internacional o coope-
raciéon entre ciudades (c2c¢ en la abreviatura
inglesa) son mas habituales que cooperacion
descentralizada. No: el motivo hay que buscar-
lo mais bien en dos constataciones que hacen
de la expresiéon cooperacion descentralizada un
concepto excesivamente limitado para describir
la labor internacional de las asociaciones nacio-
nales de municipios, y también un término lige-
ramente ambiguo.

En primer lugar, politica municipal inter-
nacional se refiere a la orientacion general de los
gobiernos locales en cuanto a la posiciéon que
ocupan en el mundo, incluida la construccién
de una imagen o identidad; la competencia y
la cooperacién econdémica internacional; el se-
guimiento y la implementacién de agendas de
politica internacional; la recopilacién y el in-
tercambio de know-how y mejores practicas
internacionales mediante el hermanamiento, la
creacion de redes u otras formas de contacto;
la adopcién de unas politicas de adquisicion y
bancarias sostenibles; la cooperacién y la ayu-
da al desarrollo; la promocién de la paz y los
derechos humanos y las actividades de concien-
ciacion en el ambito local. La expresion coope-
racion descentralizada, al igual que cooperacion
municipal internacional, se refiere mds bien a

uno de los instrumentos —y permitaseme aqui
ser rotundo: a uno de los mas importantes—
de las politicas municipales internacionales: la
cooperacion con otros gobiernos locales del
mundo a fin de alcanzar objetivos concretos.
Mientras que el concepto de cooperaciéon mu-
nicipal internacional se utiliza para identificar
todas las actividades de cooperacion que llevan
a cabo los gobiernos locales, cooperacion des-
centralizada parece designar especificamente el
papel de los gobiernos locales en la cooperacion
al desarrollo. La Comision Europea (COM
2008) emplea la expresion cooperacion descen-
tralizada «para describir la ayuda financiada por
los sectores publico y privado que es aportada
por las autoridades y redes locales y por otros
actores locales o bien por mediacién de estos».
Dicho esto, también deberia mencionarse aqui
que en algunos articulos de reciente publica-
cion el término cooperacion descentralizada se
emplea para designar la transformacién de la
vision tradicional centrada en los proyectos de
ayuda entre gobiernos locales hermanados en
«un instrumento de “empoderamiento” mu-
tuo que se asienta sobre la descentralizacion y
la autonomia local como principios universa-
les» (Garesché 2008). Bossuyt, por su parte,
define la cooperacion descentralizada moderna
como aquella cooperacién entre diferentes ad-
ministraciones territoriales del Estado que hace
especial hincapié en la necesidad de construir
unos partenariados mds igualitarios y duraderos
al objeto de abordar agendas comunes a tra-
vés de intercambios estructurados y reciprocos
(Bossuyt 2008). Ello no obstante, incluso en
esta definicién tan interesante y, sin duda, mas
amplia, la cooperacion descentralizada sigue
siendo tan solo uno mas de los instrumentos de
la politica municipal internacional. La politica
municipal internacional, asi pues, va més alla de
la cooperacién descentralizada propiamente di-
cha y refleja la voluntad de las entidades locales
de convertirse en un socio fiable dentro de un
nuevo espacio politico internacional con multi-
ples actores, asi como de «ocupar una posicion

estratégica en un momento en que tanto las
organizaciones internacionales como la Union
Europea las estin reconociendo como actores
de primera fila en la escena internacional» (ID-
HIL 2008).

En segundo lugar, el término coopera-
cion descentralizada podria sugerir que la co-
operacion internacional entre gobiernos locales
es una tarea que los gobiernos centrales descen-
tralizan a favor de los gobiernos locales, y eso es
algo que —por desgracia— esta todavia muy le-
jos de la realidad en la mayoria de paises. La co-
operacion internacional entre entidades locales
nace de su capacidad y competencia para mane-
jar sus propios recursos. Asi, la cooperacion in-
ternacional ha sido identificada por muchos go-
biernos locales como un instrumento necesario
para mejorar la calidad de vida de sus respectivas
comunidades, y también como un instrumento
que les permite contribuir a la solidaridad in-
ternacional en nombre de sus ciudadanos. Las
entidades locales han demostrado cada vez con
mayor claridad que son capaces de realizar una
aportacion al desarrollo local en otros lugares a
través de sus propios planteamientos y posturas.
Cada vez mas, los gobiernos locales han conse-
guido ser reconocidos por su labor y convencer
a los gobiernos centrales y a las agencias donan-
tes internacionales para que contribuyan a fi-
nanciar este tipo de actividades. Y sin embargo,
en muchos paises —probablemente dejando a
un lado a Francia y Espana, al menos hasta cier-
to punto— no existe todavia una politica bien
articulada a nivel de gobierno central acerca de
cémo colaborar con las administraciones locales
y regionales en la consecucion de unos objeti-
vos internacionales. Con una vision tan positiva
del potencial de la cooperacién descentralizada,
lo 16gico es que los gobiernos centrales acaben
descentralizando determinadas funciones del
ambito internacional a favor de los gobiernos
locales y regionales. Y aunque todavia nos en-
contramos bastante lejos de esta situacion, ello
podria traducirse en la creacién de un partena-

riado auténtico y un enfoque basado en una
gobernanza multinivel bien concertada en que
los diferentes niveles de la Administracion au-
nasen esfuerzos para alcanzar los objetivos del
desarrollo internacional. La posiciéon —todavia
bastante minoritaria— de los gobiernos locales
en el nuevo Programa de Actores no Estatales
de la UE y la Comunicacién de la Comision
«Autoridades locales: agentes del desarrollo»
(COM 2008) constituyen ejemplos promete-
dores de un reconocimiento y una concertacion
crecientes.

A pesar de cuanto acabo de exponer, no
es mi intencion iniciar aqui un largo debate ter-
minologico. Al contrario: en todos los aparta-
dos de este articulo me ocuparé especialmente
del papel de las asociaciones nacionales de go-
biernos locales en el campo de la cooperacion
municipal internacional, o —para aquellos que
prefieran utilizar este término— de la coopera-
cion descentralizada internacional, por una par-
te porque este es probablemente el instrumento
mas importante del que disponen los gobiernos
locales para dar forma a sus politicas interna-
cionales, y por otra parte, como expondré mas
adelante, porque precisamente en este ambito
las asociaciones nacionales de gobiernos locales
pueden contribuir de una manera significativa
a un enfoque mis coordinado de la implica-
cion estructurada de los gobiernos locales en la
cooperacion al desarrollo y, por consiguiente,
ayudar a crear sinergias entre los diferentes ni-
veles de gobierno en su esfuerzo por promover
la descentralizacion y reducir la pobreza.

2. La historia del papel de las asociaciones

nacionales de municipios

Toda reflexion sobre la cooperacion
municipal internacional suele comenzar con
el auge que los vinculos de hermanamiento
entre ciudades experimentaron en Europa a
partir de la IT Guerra Mundial. Y sin embargo,




la historia de la cooperacion y la orientacion
internacional de los municipios es mucho mas
antigua, aunque hasta la fecha, por desgracia,
todavia no se ha descrito con la amplitud de-
bida. Sin duda, uno de los hitos mas impor-
tantes fue la fundacién, en el afo 1913, de la
Union Internationale des Villes (rebautizada
en 1928 como International Union of Local
Authorities - ITULA, Unién Internacional de
Autoridades Locales) durante un congreso ce-
lebrado en Gante que se convoco a instancias
de la Unién de Ciudades Belga. Este primer
intento de las ciudades por colaborar formal-
mente en la escena internacional deberia con-
templarse, como apunta Gaspari (2002), ante
el trasfondo del nacimiento de un movimiento
municipal internacional en Europa a principios
del siglo xx. Las redes informales integradas
por reconocidos internacionalistas y concejales
socialistas de todo el continente tuvieron un
papel decisivo en la creacion de la Union In-
ternacional, que tuvo lugar seis aflos antes de
que se constituyera la Sociedad de Naciones.
En la fundacién de la nueva entidad participa-
ron mas de 160 gobiernos locales, 50 asocia-
ciones especializadas de gobiernos locales y 21
representantes de gobiernos nacionales.

Pese a los ambiciosos planes iniciales, la
I Guerra Mundial truncé durante diez largos
anos la labor desarrollada por la Unién Inter-
nacional. El secretario general del organismo,
el senador belga Emile Vinck, se traslad6 pro-
visionalmente a la sede central de la Asocia-
ciéon de Municipios de Holanda (VNG), que,
al estar radicada en La Haya, se encontraba en
territorio neutral. Una vez finalizada la gue-
rra, la Unién vio como se le vetaba el acceso
a la recién constituida Sociedad de Naciones.
Los Estados fascistas —aunque no solo es-
tos— denegaron a los municipios el derecho
de conseguir una participacion efectiva fuera
de su territorio nacional (Herbert 2007). La
organizacion, sin embargo, prosiguio su labor,
y aunque habia empezado su andadura como

una asociaciéon de caracter voluntario entre
ciudades individuales, tras la I Guerra Mun-
dial no tardo6 en convertirse en una federacion
internacional cuyos miembros eran fundamen-
talmente asociaciones nacionales de munici-
pios. En el marco del siguiente congreso in-
ternacional de la Unién, celebrado en 1924 en
Amsterdam, se hicieron visibles los dos princi-
pales pilares de la organizacién: por un lado,
el intercambio de conocimientos practicos del
ambito municipal y la puesta en comun de la
informacion existente sobre los sistemas ad-
ministrativos de los diferentes paises entre las
asociaciones nacionales de gobiernos locales,
y, por otro lado, el objetivo de contribuir a una
cooperacion internacional pacifica. Una vez
rebautizada como IULA, durante la década de
los treinta la organizacién amplié rdpidamen-
te su radio de accién hacia América y, aunque
de una manera mas secundaria, también hacia
Africa y Asia.

El desarrollo que la TULA experimen-
t6 en los albores del siglo xx constituye una
prueba tangible de la existencia de una con-
cienciacién muy temprana sobre la necesidad
de que las asociaciones nacionales asuman un
papel internacional en representaciéon de sus
miembros. Aunque apenas se conservan docu-
mentos que lo acrediten, sabemos que muchos
gobiernos locales de Europa alertaron a titulo
individual contra el rearme que dio comienzo
tras la I Guerra Mundial, y que incluso llega-
ron a poner en marcha distintas actividades
contra el creciente militarismo del momento.
Fueron numerosos también los consistorios
municipales que mostraron abiertamente su
preocupacion por el ascenso al poder de Hitler
en Alemania en el aiio 1933. Uno de los ejem-
plos mas conocidos en este sentido fue la de-
cision del Ayuntamiento de Zaandam (Holan-
da) de boicotear la adquisicion de productos
alemanes, aunque el gobierno holandés acabo
anuldndola por considerarla ignominiosa para
una nacion con la que Holanda mantenia una

relacién amigable. Por desgracia, ignoramos
cémo reaccionaron las asociaciones naciona-
les de municipios a estas muestras aisladas de
politica municipal internacional; se abre aqui
un campo sumamente interesante para futuras
investigaciones historicas.

Tras la IT Guerra Mundial, cuando se res-
tablecieron la libertad de movimiento y el libre
intercambio de opiniones, la idea del «nunca
mds» se convirtié en un clamor unanime. Para
Europa, la tnica via de salida era la coopera-
cion mutua, y la hoy famosa férmula del her-
manamiento supuso la gran aportaciéon de los
gobiernos locales al proceso de reconstruccion
del Viejo Continente. En 1951, unos cincuen-
ta alcaldes tomaron la iniciativa y, llevados por
la conviccion de que el dmbito municipal era
el entorno mas apropiado para restablecer la
confianza mutua y el entendimiento entre
los pueblos europeos, crearon el Consejo de
Municipios y Regiones de Europa (CMRE).
El francés Jean Bareth, uno de los fundadores
del CMRE, defini6é el hermanamiento como
una asociacién permanente y oficialmente
sancionada entre dos o mas municipios cuyo
proposito consiste en fomentar el intercambio
de conocimientos y experiencia y que implica
a todos los sectores de la sociedad. El hecho
de que el CMRE se crease desde el principio
con secciones nacionales pone de manifiesto el
hecho de que numerosas asociaciones estatales
de entes locales no reaccionaron con la celeri-
dad necesaria al nuevo movimiento en pro del
hermanamiento que empezaba a extenderse
en Europa. Muchas de estas organizaciones,
en efecto, estaban ocupadas en asuntos nacio-
nales, de modo que se limitaron a recopilar y
publicar informacién sobre los hermanamien-
tos y a realizar funciones de intermediacion si
surgfa alguna peticién de contacto. Sin embar-
go, las secciones nacionales del CMRE empe-
zaron muy pronto a impulsar y coordinar el
movimiento a favor del hermanamiento entre
municipios. Segin Clarke (2008), en el con-

texto que nos ocupa no deberiamos emplear el
vocablo movimiento, dado que este término
sugiere una coherencia mayor que la que tra-
dicionalmente ha caracterizado la historia del
hermanamiento entre ciudades; a su entender,
el hermanamiento tendria que considerarse
tan solo como un «mecanismo para generar
proximidad».

Después de la II Guerra Mundial, la
TULA se centrd, desde una postura que po-
liticamente podria considerarse bastante neu-
tral, en el intercambio de informacién, la re-
presentacion de sus asociados y el lobbismo,
la prestacién de servicios a sus componentes y
el fomento de la descentralizacién. En 1957, a
modo de reaccién, un grupo de representantes
de entes locales con una orientaciéon de sig-
no mas izquierdista, reunido en Aix-les-Bains,
tomo la iniciativa de crear la Federacion Mun-
dial de Ciudades Unidas (UTO-FMCU) con
el objetivo primordial de impulsar la coopera-
cion internacional entre ciudades. La FMCU
llegaria a convertirse en un protagonista de
primer orden en el establecimiento de herma-
namientos y lazos de unién de todo tipo para
promover la causa de los derechos humanos y
fomentar de una manera continuada la paz y
la justicia.

Durante la década de los sesenta, espo-
leados por la proclamacién, en 1969, de la Se-
gunda Década del Desarrollo de las Naciones
Unidas 1970-1980, numerosos entes locales
de toda Europa implementaron actividades
destinadas a apoyar proyectos en el llamado
Tercer Mundo. Inicialmente, los gobiernos
locales concentraron sus esfuerzos en la con-
cienciaciéon y las ayudas econémicas a proyec-
tos surgidos de la iniciativa ciudadana en el
ambito local. Ya en los anos setenta y ochenta,
muchos entes locales optaron por establecer
partenariados con autoridades locales de pai-
ses en vias de desarrollo. Paralelamente, y con
frecuencia a instancias de grupos ciudadanos




especialmente activos, un buen ntimero de
entes locales se embarcé también en politi-
cas internacionales con un signo mas critico.
Asi, los municipios se declararon antinuclea-
res, idearon actividades para superar la frac-
tura Este-Oeste, protestaron contra el sistema
del apartheid en la Republica de Sudafrica y
demostraron su solidaridad con el pueblo ni-
caragiiense. Dado que tan solo una pequena
fraccién de sus miembros desarrollaba politi-
cas internacionales activas, la mayoria de las
asociaciones nacionales de municipios adoptd
una postura de relativa indiferencia ante este
fenémeno. La Asociacion de Municipios de
Holanda (VNG), por ejemplo, no asignoé per-
sonal a apoyar a las entidades asociadas en su
politica internacional hasta que, a finales de
los ochenta, se vio obligada a hacerlo ante la
presion ejercida por varios grupos de miem-
bros. En honor a la verdad, sin embargo, hay
que decir también que cuando, a principios
de los setenta, el gobierno central anul6 las
resoluciones por las cuales los municipios ho-
landeses acordaban ayudas financieras a pro-
yectos para paises en vias de desarrollo, la
VNG defendi6é enérgicamente la postura de
sus miembros.

A partir de finales de los ochenta y prin-
cipios de los noventa, muchas asociaciones
nacionales de gobiernos locales de Europa y
también de otros lugares del mundo empe-
zaron a desarrollar servicios para asistir a sus
miembros en el diseno y la implementacién de
politicas municipales internacionales. A me-
nudo, este tipo de iniciativas surgieron a raiz
de un debate politico en torno a la cuestion
de si esa era 0o no una labor verdaderamen-
te importante en el quehacer de una asocia-
cién. Aqui puede resultar ilustrativo describir
sucintamente las decisiones adoptadas en la
VNG durante los anos ochenta y principios
de los noventa del siglo pasado. Después de
dos congresos que registraron una afluencia
considerable de municipios holandeses impli-

cados en la cooperacién al desarrollo, la VNG
decidié en 1987 —tras recibir una oferta de
subvencion por parte del Consejo Nacional de
Cooperacion al Desarrollo (financiado por el
gobierno central holandés)— asignar un co-
laborador a la labor de desarrollar servicios de
apoyo a este tipo de actividades. Ese mismo
afno, mas de un centenar de municipios holan-
deses se reunieron para debatir sus respectivas
politicas de promocion de la paz, de oposicién
a las armas nucleares y de superacién de la frac-
tura Este-Oeste. Tendrian que transcurrir dos
anos enteros de debate politico interno para
que la VNG aceptase la idea de contar con un
colaborador especificamente destinado a des-
empenar funciones de apoyo a esta plataforma
de «ciudades activas en pro de la paz», y lo
hizo solo a condicién de que los municipios
que estuvieran a favor de dicha opcién abona-
sen una cuota anual suplementaria a la asocia-
cion. En 1990 veia la luz el primer manual de
la VNG sobre politica municipal internacional.
Publicado con el titulo Un mundo de munici-
pios. Descripcion de las actividades municipa-
les internacionales, el manual en cuestién ana-
lizaba los aspectos juridicos de la cooperacion
y la politica municipal internacional, la aten-
cién municipal hacia los hermanamientos y las
redes de conocimientos tematicos en Europa,
la cooperacion al desarrollo, la paz y la seguri-
dad, la lucha contra el apartheid, el desarrollo
sostenible y el medio ambiente, y se posicio-
naba a favor de la necesidad de que los muni-
cipios desarrollasen una politica internacional
o global integrada. Ese mismo ano, el equipo
técnico de la entidad, respaldado por la junta
politica de la VNG, conseguia reunirse con Jan
Pronk, ministro holandés de Cooperacién al
Desarrollo, en un encuentro muy satisfactorio
y debatir la financiacién del gobierno central a
la cooperacion municipal con socios de paises
en vias de desarrollo. Dos anos después, y ante
el auge que estaban experimentando los her-
manamientos con paises de Europa del Este
tras la caida del muro de Berlin y el creciente

numero de peticiones recibidas de asociacio-
nes de gobiernos locales de reciente creacién
que solicitaban ayuda tanto en paises en vias
de desarrollo como en las jévenes democracias
del antiguo bloque comunista, la VNG deci-
di6 asignar recursos humanos a este tipo de
funciones, sufragando el coste con los ingre-
sos procedentes de las cuotas satisfechas por
sus socios.

El interés cada vez mayor que la orien-
tacion internacional de los gobiernos locales
despertaba en las distintas asociaciones nacio-
nales motivé también un cambio en la agen-
da de prioridades de la TULA. En 1995, asi
pues, la IULA dedicaba por primera vez el
congreso mundial de la organizacién, en su
trigésima segunda edicién, a la cooperacion
municipal internacional. La labor de investi-
gacion llevada a cabo por esta red de asocia-
ciones nacionales fue crucial y se tradujo en
la publicaciéon del documento Retos locales
para un cambio global. Una visién global
de la cooperacion municipal internacional
(Schep 1995). En este sentido, deberfa subra-
yarse que tanto la UTO-FMCU como la red
Ciudades y Desarrollo ya habian emprendido
mucho antes iniciativas de apoyo activo a la
cooperacion descentralizada y a la coopera-
cién municipal internacional. A partir de me-
diados de los noventa, en el seno de la TULA
empezaron a celebrarse reuniones periddicas
entre técnicos de las asociaciones nacionales
de gobiernos locales que trabajaban en temas
de cooperacién municipal internacional con el
fin de intercambiar experiencias y profesiona-
lizar su trabajo. Desde América Latina, parti-
ciparon en estos encuentros las asociaciones
nacionales de Ecuador y Colombia asi como
la seccion regional de la IULA (actualmente
conocida como FLACMA-CGLU); entre los
participantes con un rol mas activo figuraron
ademis las asociaciones de gobiernos locales
del Reino Unido, Canad4, Finlandia, Suecia,
Espana, Flandes y Holanda.

Hoy dia, la atencién y el apoyo a la co-
operacion descentralizada y a la politica mu-
nicipal internacional son el epicentro de la
labor que desarrolla la organizacién mundial
de gobiernos locales, actualmente conocida
como Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
(CGLU). CGLU naci6 en el 2004 a raiz de
la fusiéon entre la UTO-FMCU vy la TULA.
Conseguir un mayor reconocimiento del pa-
pel de los gobiernos locales en la cooperacién
al desarrollo constituye uno de los focos de
atenciéon mas importantes en la agenda de
CGLU. En estos momentos, la organizaciéon
cuenta ya con varias comisiones politicas so-
bre cooperacién descentralizada, sobre los
objetivos de desarrollo del milenio y sobre
diplomacia de las ciudades y el papel de los
gobiernos locales en la construccién de la
paz, los derechos humanos y la reconstruc-
cién postconflicto. También se halla operati-
vo un grupo de trabajo sobre fortalecimiento
institucional y capacitacion - Capacity and
Institutions Building (CIB) integrado por
técnicos de varias asociaciones nacionales
cuyo proposito consiste en profesionalizar
la labor desarrollada en el campo de la co-
operacién municipal internacional y que re-
cientemente ha elaborado un documento de
posicionamiento sobre la eficacia de la ayuda
y los gobiernos locales (Smith 2008). Junto
con el Banco Mundial, ONU-Hibitat, la UE,
el Programa de Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente (PNUMA), el Banco Asidtico
de Desarrollo (ADB) y dieciocho paises do-
nantes, CGLU participa en representaciéon de
sus miembros en la Alianza de Ciudades, una
coaliciéon mundial de ciudades con sus socios
para el desarrollo que persigue potenciar los
enfoques mas exitosos en materia de la re-
duccién de la pobreza. La seccién europea de
CGLU, el CMRE, ha recibido una subven-
cién de la UE —procedente del nuevo Pro-
grama de la UE «Actores no estatales y auto-
ridades locales en el desarrollo»— al objeto
de crear una plataforma de dmbito europeo




que permita coordinar y mejorar la calidad
de la labor de desarrollo que llevan a cabo las
asociaciones nacionales de gobiernos locales.
Todo ello refleja la creciente autonomia de los
entes locales y la conviccién de que gozan de
la capacidad requerida para asumir un papel

atil y necesario en la escena internacional. Lle-
gados a este punto, pasaremos a examinar mas
de cerca el rol que las asociaciones nacionales
de municipios desempenan actualmente en el
campo de la cooperacién y la politica munici-
pal internacional.

Recuadro | EI grupo de frabajo C1B de CGLU

El grupo de frabajo sobre Fortalecimiento Institucional y Capacitacion (CIB) de CGLU refoma y aprovecha la tradicion técnica
existente en las organizaciones fundadoras de la organizacion. Este grupo de trabajo estd formado por profesionales de asociaciones de

gobiernos locales y de enfes concretos de la Administracion

ocal que trabajan en el campo de lo cooperacion municipal internacional y del
fortalecimiento asociativo asi como en programas de reforma de los gobiemos locales y del sector pdb

ico en general. Concebido como

un recurso técnico al servicio de las comisiones politicas de CGLU, el grupo de trabajo CIB, vinculado a la Comision sobre Cooperacion
Descentralizada, tiene como principal objetivo debatir e intercambiar informacion sobre la evolucion de los programas de cooperacion mu-
nicipal internacional y fortalecimiento asociativo, en particular de los centrados en la cooperacion al desarrollo, con el fin de incrementar
la calidad de esta labor, asf como coordinar actividades y programas para evifar un posible solape o duplicidad de tareas. Actualmente,
el grupo de trabajo CIB infenta enriquecer el debate entre los profesionales de la Administracion local que trabajan en el campo de lo
cooperacion al desarrollo y fomentar el didlogo y la coordinacion entre los miembros de CGLU involucrados en iniciativas de este tipo.
Con el fin de mejorar cualitativamente el trabajo de desarrollo y contribuir a la coordinacién de los donantes y a una mayor eficacia de la

ayuda, se estn

levando a cabo las siguientes actividades concretas:

®  organizacion de como minimo dos reuniones anuales de las ciudades y asociaciones de gobiemos locales mds

activas en este campo;

e promocion activa del intercambio de informacion a través de un sitio web interactivo (www.cities-ocalgovenments.
org,/committees /CIB) y de un compendio en el que se ofrece un resumen de quién hace qué y donde lo hace;

 redaccion de un documento de posicionamiento sobre la eficacia de la ayuda (Smith 2008);

e gsistencia a la redaccion de una carta e CGLU sobre cooperacion descentralizada que, previsiblemente, saldrd a

lao luz a lo largo del 2009;

e coordinacion activa de programas en cuatro paises piloto: Mali, Ghana, Nicaragua y Burkina Faso; las asociacio-
nes de gobiernos locales del Norte, junto con las entidades socias del Sur, coordinan el infercambio de informacion sobre las

estrategias de cada pafs, sobre and

isis sectoriales y sobre la programacion ordinaria, ademds de identificar oportunidades de

colaboracion en la planificacion, la ejecucion y el control de programas; cada seis meses se prepara un informe del programa que

es examinado por todas los partes implicadas.

El grupo de trabajo CIB estd presidido por Peter Knip, director de VNG Infernational (agencia de la Asociacion de Municipios de
Holanda), con Tim Kehoe, director del Centro Internacional de Desarrollo Municipal de la Federacion de Municipios de Canadd, como
copresidente. El CIB cuenta asimismo con el apoyo de Renske Steenbergen, colaborador de CGLU adscrito a la sede barcelonesa de lo
organizacion; este puesto de trabajo estd directamente financiado por VNG International.

3. La situacion actual del papel

e as asociaciones nacionales de municipios

Las tres funciones tradicionales de las
asociaciones nacionales de entidades locales y
una cuarta todavia incipiente son validas asi-
mismo para describir su manera de operar en
el campo de la politica municipal internacio-
nal:

3.1. Representacion de los intereses
de los miembros

Aunque algunas asociaciones nacionales
ni siquiera se han planteado todavia el tema
de la politica o la cooperacién municipal in-
ternacional, la mayoria de ellas representa los
intereses de sus miembros no solo a nivel es-
tatal, sino también en el Ambito internacional.
Casi todas las asociaciones nacionales europeas
y latinoamericanas forman parte de CGLU
para reflejar adecuadamente la postura de los
gobiernos locales de sus respectivos paises.
Dichas funciones representativas, ademas, se
ejercitan asimismo en el seno de organizacio-
nes como la FLACMA, el CMRE, el Congreso
de Autoridades Locales y Regionales del Con-
sejo de Europa y el Comité de las Regiones de
la Unién Europea. Otro ambito de actuacién
importante de las asociaciones consiste en la
defensa de los intereses internacionales de sus
miembros ante al gobierno central de su pro-
pio pais. El lobby se centra basicamente en de-
fender la autonomia juridica de las entidades
locales también en el plano internacional, en
conseguir un reconocimiento politico y profe-
sional del papel que los gobiernos locales pue-
den desempenar en la escena internacional, asi
como en obtener financiacién adicional para
que las entidades locales representadas puedan
llevar a cabo proyectos de cooperacion inter-
nacional. Esta labor supone a menudo mante-
ner contactos con los ministerios de asuntos

exteriores, de asuntos europeos, de coopera-
cién al desarrollo y del interior, asi como ac-
tuar como lobby para presionar al Parlamen-
to y al personal de los ministerios sectoriales
apropiados. Sobre todo en aquellos casos en
que la asociacion nacional ya ha empezado a
desempenar un papel significativo en la coope-
racion municipal internacional, también tiene
que abogar por los intereses de sus miembros
ante otros escalafones de la Administracion
Publica, ante las ONG de desarrollo y ante el
sector empresarial. El presidente de la VNG,
por ejemplo, junto con el presidente del con-
sejo de administracion de la VNG y el director
de VNG International, la agencia de coope-
racion internacional de la Asociaciéon de Mu-
nicipios de Holanda, se retinen cada dos anos
con los ministros de Cooperacion al Desarro-
llo y de Asuntos Europeos para debatir cues-
tiones vinculadas a la cooperacién municipal
internacional. Hasta la fecha, las relaciones de
colaboracién con el personal del Ministerio de
Asuntos Exteriores han sido excelentes y han
fructificado en un didlogo sumamente cons-
tructivo sobre temas tales como la responsabili-
dad, la eficacia de la ayuda, la descentralizacion
y las fortalezas y debilidades de la cooperacién
municipal internacional, hasta el punto de que
el personal de VNG International también ha
realizado aportaciones relevantes a los docu-
mentos politicos del propio Ministerio. Ade-
mas, VNG International organiza reuniones
bianuales con los portavoces parlamentarios
responsables de la cooperacion al desarrollo y
mantiene contactos peridodicos con la Asocia-
cién Nacional de Provincias, con la Federacion
de Juntas de Aguas y con las principales organi-
zaciones holandesas del ambito del desarrollo.

3.2. Prestacion de servicios a los municipios miembros

A raiz de la creciente implicaciéon mu-
nicipal en temas internacionales, numerosas
asociaciones nacionales han desarrollado un
amplio abanico de servicios especificamente




relacionados con este campo concreto y di-
rigidos a las entidades que las integran. Para
ilustrar este ambito funcional, puede resultar
util enumerar los diez tipos de servicios que

VNG International presta a los miembros de
la VNG:

* Suministro de informacion de interés
colectivo: envio de boletines informativos pe-
ribdicos a los alcaldes y a su personal técnico
sobre las principales tendencias en materia de
politica municipal internacional;

e Atencion a consultas puntuales: los co-
laboradores de la VNG responden a un buen
namero de consultas referidas a cuestiones
internacionales, asesorando a las entidades so-
bre las subvenciones que se pueden solicitar
y atendiendo las peticiones de intermediacién
de aquellas entidades que quieren establecer
contactos internacionales o acceder a redes de
conocimientos tematicos;

¢ Edicién de publicaciones sobre temas
de interés: cada cuatro anos (coincidiendo
con el ciclo de las elecciones locales) se publi-
ca un estudio sobre la situaciéon de la politica
y la cooperacion municipal internacional en
Holanda; otras publicaciones relevantes son el
manual de politica municipal internacional y el
compendio general de ayudas y subvenciones
a proyectos internacionales, que se actualizan
periédicamente;

® Organizacion de reuniones informa-
tivas para grupos seleccionados de responsa-
bles politicos y personal técnico de entidades
locales en torno a cuestiones tales como los
programas de subvenciones comunitarios o las
nuevas politicas gubernamentales; cada cuatro
anos, ademds, se celebra un congreso de poli-
tica municipal internacional;

® Formacién sobre temas tales como el
desarrollo de proyectos, el enfoque del marco
logico y la gestion del ciclo del proyecto, la
dimensién intercultural de la cooperacién in-
ternacional, etc.;

® Presentaciéon de las opciones de co-
operacién internacional en las reuniones del
pleno o las comisiones de los ayuntamientos;

® Asesoramiento a medida sobre do-
cumentos de politica internacional, sobre la
seleccion de socios internacionales y sobre la
manera de regenerar un hermanamiento pre-
existente;

® Desarrollo de estudios de evaluacién
de los partenariados internacionales existentes,
del impacto de la ayuda a un proyecto interna-
cional concreto o de la politica internacional
del municipio en su conjunto;

* Gestion de programas de subvenciones
financiados por el gobierno de Holanda que
permiten a los municipios holandeses obtener
cofinanciacién para sus proyectos internacio-
nales destinados a paises en transicion, paises
de origen y paises en vias de desarrollo;

* Gestion de sitios web en que la labor
municipal internacional se presenta en forma
de una pagina web con informacién sobre to-
dos los hermanamientos de ciudades y otra
pagina especificamente dedicada a la Campana
de Municipios del Milenio (véase mas abajo)
en Holanda.

3.3. Ofrecimiento de plataformas de encuentro,
aprendizaje y creacion de redes @ los miembros

La funciéon de plataforma, consisten-
te en reunir a los gobiernos locales con el fin
de intercambiar opiniones y experiencias y de
desarrollar acciones conjuntas, es de vital im-
portancia para la cooperacion y la politica mu-
nicipal internacional. Actualmente hay varias
asociaciones nacionales que ya cuentan con
cierta tradiciéon en aglutinar a todos los go-
biernos locales que mantienen contactos inter-
nacionales en un mismo pais. Esta misma afir-
macion podria aplicarse a la agrupacion de los
miembros segin un criterio tematico. Durante

este tipo de reuniones, se intercambian expe-
riencias en materia de relaciones de hermana-
miento, se comparten ideas sobre la mejora de
estas relaciones y se discuten los problemas y
las oportunidades. A modo de ejemplo, puede
resultar interesante aqui mencionar el hecho
de que VNG International ya tiene en marcha
varias plataformas permanentes en las que se
retnen con regularidad aquellos de sus socios
que mantienen vinculos de hermanamiento en
un mismo pais: asi, hay una plataforma espe-
cifica para todas las ciudades relacionadas con
municipios de Marruecos, Turquia, Surinam
y la mayoria de los paises de Europa Central
y Oriental. Ademas, también existe una pla-
taforma para contactos con Nicaragua. En el
marco del mayor programa de ayudas del pais,
LOGO SOUTH, VNG International no solo
se encarga de asistir a los municipios holande-
ses y a sus socios en el desarrollo de proyectos
viables, asi como de controlar su implementa-
cién y evaluar los resultados alcanzados, sino
que también tiene la misiéon de coordinar las
intervenciones municipales en cada pais, ali-
near los esfuerzos realizados con los proyectos
en curso de otros donantes y divulgar los re-
sultados junto con la asociaciéon nacional del
pais beneficiario. Ello significa que VNG In-
ternational estd obligada a colaborar estrecha-
mente con sus miembros para obtener frutos
tangibles junto con los socios de paises como
la Republica de Sudafrica, Ghana, Namibia,
Benin, Mali, Tanzania, Sudan, Indonesia y Su-
rinam.

Con el fin de desarrollar la politica de la
VNG en el campo de la orientacién internacio-
nal de las entidades locales, se ha constituido
un consejo consultivo nacional, integrado por
alcaldes y concejales de municipios holandeses
y actualmente presidido por el alcalde de Gro-
ninga, que se reane cuatro veces al aflo y que
se encarga de asesorar a la VNG, actuando de
oficio o a peticion de esta. Uno de los mejores
ejemplos de accién conjunta con los miembros
de la VNG es la llamada Campana de Muni-

cipios del Milenio. En el ano 2007, VNG In-
ternational, tras recabar el asesoramiento de
su consejo consultivo nacional sobre coopera-
cion municipal internacional, lanz6 una cam-
pafia cuyo objetivo consistia en animar a las
entidades locales holandesas a convertirse en
Municipios del Milenio y a apoyar los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio de las Naciones
Unidas. Desde el mismo instante en que dio
comienzo la campana, mas de cien munici-
pios holandeses, en muchos casos a iniciativa
del pleno municipal, decidieron adherirse a la
iniciativa y modificar su linea politica en este
ambito. Muchos de ellos pusieron en marcha
nuevas medidas, como impulsar el comercio
justo, adoptar acciones destinadas a reducir
el CO2, incrementar el presupuesto para la
cooperacion al desarrollo y establecer contac-
tos con socios municipales de un pais en vias
de desarrollo. A este respecto, cabe destacar
como dato especialmente interesante que un
grupo de jovenes concejales de varias ciudades
crearon una red de jévenes concejales en pro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio vy,
con la ayuda de VNG International, empeza-
ron a ampliar dicha red a escala internacional
como una herramienta mds de la Administra-
cion local para combatir la pobreza.

3.4. Implementacion de estandares de calidad

Hoy dia, en muchas democracias mo-
dernas se observa la apariciéon de un papel to-
davia incipiente de las asociaciones nacionales
de gobiernos locales consistente en la imple-
mentacion de unos estandares de calidad. Con
el fin de sustentar las reivindicaciones de los
gobiernos locales y sus asociaciones nacionales
en pro de una mayor descentralizaciéon y con-
vertirse asi en la primera ventana directa del
gobierno para los ciudadanos, las asociaciones
nacionales desarrollan mecanismos de mejoray
control de la calidad en estrecha colaboracién
con sus respectivos miembros. Herramientas
como el benchmarking, la revision entre pares,




los grupos de usuarios y los paquetes de ayu-
da a la implementacién de unos estandares de
calidad se utilizan cada vez mas para reforzar
el desempenio de los entes afiliados en general.
Recientemente, las asociaciones nacionales de
gobiernos locales del Reino Unido y de Ho-
landa incluso crearon nuevos organismos para
este cometido: la Agencia de Mejora y Desa-
rrollo para la Administraciéon Local (IDeA), en
el Reino Unido, y el Instituto de Calidad de
los Municipios Holandeses (KING) en Holan-
da. Por la informacién de la que dispongo a dia

de hoy, estos instrumentos, ideados para ga-
rantizar el cumplimiento de unos parametros
de calidad, todavia no se usan de una manera
sistemdtica con el fin de incrementar el nivel
cualitativo de las politicas internacionales que
desarrollan los entes locales. Pese a ello, estoy
firmemente convencido de que para mejorar
el desempenio de los gobiernos locales en la
escena internacional serd de gran importancia
aplicar esta nueva funcién de las asociaciones
nacionales también a este campo de la coope-
racion internacional municipal.

objetivos redlistas y tienen como meta la consecucion de unos resultados fangibles y la sostenibilidad. Estos proyectos son gestionados de
una manera fotalmente profesional por los entes locales implicados de los paises participes. YNG Infernational, trabajando a menudo en
estrecha colaboracion con la asociacion nacional de gobiernos locales del pas beneficiario, se encarga de coordinar las distintas actividades,
de reunir a los agentes implicados y de ofrecer la formacion y el asesoramiento necesario para incrementar el nivel de profesionalizacion,
ademds de evaluar y aprobar las propuestas de proyectos, aportar cofinanciacion, controlar la implementacion de los proyectos y evaluar
los informes oportunos, solucionar en lo medida de lo posible los eventuales contratiempos y obstaculos y divulgar las mejores précticas
junto con el socio correspondiente del Sur. Cada afio se asigna una partida presupuestaria de mds de cinco millones de euros a fines de
cooperacion municipal internacional. Para més informacion, consultar la pagina web www.vng-international.nl.

Recuadro | L COOPeracion municipal internacional: el programa holandgs LOGO SOUTH

En colaboracion con mds de 50 municipios holandeses, VNG International implementa el Programa LOGO SOUTH en 12 paises
en vias de desarrollo. Su propdsito consiste no solo en fortalecer los autoridades locales de paises en vias de desarrollo hermanadas con
los municipios holandeses, sino también en reforzar el asf llamado sector del gobierno local, que comprende las asociaciones de enfidades
locales, los centros de formacion de la Administracion local, los ministerios nacionales responsables de esta Administracion Pablica y los
sindicatos de empleados de los gobiernos locales. El fortalecimiento de capacidades se produce siguiendo un esquema similar. En concreto,
se distinguen cuatro niveles: el nivel individual, el nivel institucional, el nivel sectorial y un entoro o clima propicio. En el primer nivel, el
grupo destinatario son los politicos y los altos responsables de los entes locales, mientras que el nivel institucional se orienta a un drea
de gobiemo local de un consistorio municipal. I nivel sectorial engloba a todos los entes locales, pero también a sus asociaciones, a los
ministerios responsables de la Administracion local y a los centros de formacion correspondientes. El clima o entorno propicio, finalmente, se
refiere a lo normativa legal y reglamentaria y a la situacion econémica de un pais deferminado. En el fortalecimiento de capacidades a todos
los niveles, las personas desempefian un papel crucial. El reto que se plantea es acceder a los niveles superiores precisamente a fravés de las
personas, es decir, conseguir un fortalecimiento institucional como objefivo dlfimo. En el Programa LOGO SOUTH, el fortalecimiento de co-
pacidades se afronta mediante la introduccion de programas nacionales que proporcionan un marco general a los distintos hermanamientos
entre ciudades que trabajan en un mismo tema o dmbito politico. Este dmbito femdtico o politico es definido de una manera participativa
por lus ciudades hermanadas, y también incluye a la asociacion nacional de gobiernos locales, a los ministerios del Estado y a ofras partes
inferesadas. Durante la implementacion de las actividades del proyecto, este planfeamiento permite el intercambio de experiencias entre
los implicados asf como la divulgacion de sus resultados a terceros. Los desafios comunes, s, se pueden abordar a escala nacional. Estos
desafios pueden ir desde los obstculos derivados de la legislacion estatal (o causa de una descentralizacion insuficiente) hasta las restric-
ciones presupuestarias (cuando la descentralizacion de competencias no se ha acompafiado de la oportuna descentralizacion o transferencia
presupuestaria) o las carencias en el forfalecimiento de las capacidades de uno o varios de los actores implicados (las tareas a desarrollar en
el ambito local o entre los diferentes niveles de la Administracion Pablica no se pueden ejecutar correctamente). Todos estos refos se ponen
de manifiesto en aquellos procesos que requieren la implementacion de varios proyectos de cooperacion entre ciudades. Cada proyecto estd
basado en un andlisis de las circunstancias locales que se dan en cada caso. Los proyectos de los entidades locales trabajan siempre con

Ejemplo practico: Programa de Pais LOGO SOUTH para Nicaragua

Uno de los pilares fundamentales del Programa de Pais para Nicaragua es la planificacion estratégica, que, enfre ofros aspectos,
incluye la vivienda pablica y los tributos municipales. Ademds de 15 hermanamientos entre ciudades holandesas y nicaragiienses, el pro-
grama cuenta con la participacion de lo Asociacion de Municipios con Hermanamientos enfre Nicaragua y Holanda (AMHNH), el Instituto
Nicaragiiense de Fomento Municipal (INIFOM), el Instituto de la Vivienda Urbana y Rural (INVUR) y el Consejo Holandés de Hermana-
mientos entre Ciudades Holandesas y Nicaragiienses (LBSNN). En los municipios nicaragiienses participantes, los resultados del proceso de
planificacion estratégica se han incorporado tanto a los presupuestos anuales como a los programas de inversiones plurianuales; durante el
desarrollo del programa, la correlacion entre estos dos instrumentos es cada vez mayor. Enfre los participantes, ademds, se cuentan varias
empresas y una enfidad bancaria. En el marco del programa, VNG International ha dotado al LBSNN de los recursos necesarios para crear
un grupo de expertos infegrado por técnicos latinoamericanos y especialistas holandeses con conocimientos de espafiol que se encarga de
asesorar a los municipios nicaragtienses implicados. A nivel local cabe destacar que se registra una mayor cooperacion y coordinacion de re-
cursos entre los municipios, las organizaciones sociales y el sector privado. Los directivos, el personal y los voluntarios que frabajan para estas
organizaciones, por su parte, han recibido la formacion necesaria sobre el programa, y los procesos y métodos se han modernizado y figuran
recogidos en un «sistema de planificacion municipal» cuya difusion corre a cargo del INIFOM. En los municipios nicaragiienses, ademds, se
han creado comisiones municipales de vivienda cuya labor se desarrolla conforme a una politica municipal democrdtica de construccion de
viviendas profegidas. Los planes de vivienda pablica han sido elaborados de acuerdo con la politica nacional y los planes estratégicos locales.
La mayor colaboracion existente entre los municipios implicados, las ONG locales y el INVUR facilita el acceso a subvenciones y, con ello,
la construccion de mas viviendas protegidas. De hecho, los municipios estdn registrando un incremento anual medio superior al 10% en los
ingresos procedentes de impuestos y contribuciones municipales. Paralelamente, se han creado y puesto en marcha los sistemas de infor-
macion administrativa necesarios. A dia de hoy existen pruebas irrefutables de la existencia de una interaccion y cooperacion mds intensa y
horizontal entre los municipios. Los lobbys conjuntos, por su parte, han obtenido resultados muy positivos en los confactos mantenidos con
el gobierno central y el parlamento nacional para conseguir su ayuda en varios temas, entre ellos la mejora de la legislacion fiscal.

Si examinamos la situacion actual de la
participacién de las asociaciones nacionales de
gobiernos locales en la politica internacional
municipal tanto en Europa como en Améri-
ca Latina, constataremos la existencia de una

gran variedad de enfoques del tema. Como ya
he explicado previamente en el caso concre-
to de la VNG, en muchas ocasiones la elec-
cion de un enfoque concreto es fruto de una
combinacion entre debate politico y capacidad




profesional. Al final, la cuestion se reduce a si
la asociacién nacional tiene la voluntad y la as-
piracién de desarrollar una accién internacio-
nal que arroje buenos resultados. En términos
generales, podriamos distinguir entre cuatro
grandes enfoques:

e Enfoque n.° 1: asociaciones
nacionales de entidades locales que
muestran una postura mas bien indife-
rente ante la politica municipal inter-
nacional, y que se limitan a ejercer una
representacion meramente formal en las
organizaciones internacionales de mu-
nicipios y a prestar algunos servicios ba-
sicos de informacién e intermediacion
a sus miembros (este planteamiento
es el que predomina en la mayorfa de
las asociaciones de entidades locales de
América Latina y de los nuevos Estados
miembros de la UE situados en la Euro-
pa Central y Oriental);

e Enfoque n.° 2: asociaciones
nacionales de gobiernos locales que han
adoptado una politica mds o menos ac-
tiva en este campo y que desempenan
las funciones tradicionales de una aso-
ciacion anteriormente descritas, pero
aplicadas también al dmbito de la po-
litica municipal internacional (caso de
Austria, Grecia, Alemania, Irlanda, Ita-
lia, Portugal, algunos paises de América
Latina y Estados Unidos);

e Enfoque n.° 3: asociaciones
nacionales de entidades locales con una
implicacién activa en este campo que
han conseguido pactar con sus gobier-
nos centrales la concesion de fondos
para cofinanciar proyectos de coopera-
cién internacional municipal y de forta-
lecimiento asociativo; en la implemen-
tacion de estos programas de ayudas
econdmicas, algunas organizaciones na-
cionales limitan su intervencion a aseso-
rar a sus miembros, mientras que otras
se encargan directamente de gestionar

los programas (en este grupo estarian
Bélgica, Finlandia, Francia, Holanda,
Noruega, Espana, Suecia, el Reino Uni-
do y Canada);

e Enfoque n.° 4: es el propio de
aquellas asociaciones nacionales de go-
biernos locales que, compaginandolo a
menudo -aunque no siempre- con un
papel mas activo (como el propio de los
enfoques n.° 2 y 3), han desarrollado
unas capacidades de asesoria para ges-
tionar contratos de servicios internacio-
nales ganados en concursos publicos; en
este tipo de planteamiento, los depar-
tamentos o agencias internacionales de
las asociaciones nacionales de gobiernos
locales se encargan de prestar servicios
profesionales de asistencia técnica para
programas de descentralizacion y capa-
citacion de entidades locales (existen
ejemplos de este enfoque en Dinamar-
ca, Finlandia, Holanda, Noruega, Sue-
cia, el Reino Unido y Canadd).

Cabe recordar aqui que algunos paises
carecen de una tnica asociaciéon con la fuer-
za necesaria para actuar en representacion
de todos los gobiernos locales de su pais. La
competencia entre diferentes organizaciones
nacionales de entes locales, de hecho, tiende
a debilitar su posiciéon ante el gobierno cen-
tral. Un sistema federal con regiones poten-
tes, como ocurre con los linder en Alemania,
también influye significativamente en la posi-
cién de las asociaciones nacionales. En algu-
nos casos, la labor internacional corre a cargo
de una red especializada de gobiernos locales;
asi ocurre, por ejemplo, en Italia, donde la
Coordinadora Italiana de Entes Locales por la
Paz y los Derechos Humanos presta servicios
y desarrolla una accién internacional en nom-
bre de sus 700 municipios afiliados. Otro tan-
to podria afirmarse, aunque con matices, del
papel de la organizaciéon Cités Unies (CUF)
en Francia.

Sorprende constatar que la mayoria de las
asociaciones nacionales, incluso las que han op-
tado por una politica internacional activa (ver
enfoques n.° 3 y 4 anteriormente descritos), no
han definido la cooperacién municipal interna-
cional como uno de sus principales cometidos.
La VNG, por ejemplo, formulé recientemente
las 8 prioridades fundamentales de la agenda de
los gobiernos locales y la labor de la entidad,
pero los asuntos europeos ¢ internacionales no
figuran entre ellas. Este hecho evidencia, por un
lado, que la orientacién local, regional y nacio-
nal de los gobiernos locales mantiene atin hoy
un peso mucho mas importante que la interna-
cional, y, por el otro, que todavia queda mucho
€amino por recorrer.

¢De cudnto dinero disponen las asocia-
ciones para desarrollar su actividad internacio-
nal? ;Cémo se articula la relacion con el minis-
terio de asuntos exteriores? ;Y de qué manera
se organiza la labor internacional que llevan a
cabo las asociaciones? A continuacién daremos
respuesta a estas preguntas refiriéndonos espe-

cificamente a algunas de las asociaciones na-
cionales de gobiernos locales que mas activas
se muestran en la escena internacional, dado
que con ello se obtiene una imagen bastante
fiel de la situacién actual y del potencial que
ofrece su implicacién.

El siguiente grifico (véase figura 1) re-
fleja el significativo incremento (56,4%) regis-
trado en los ingresos totales por ano de las aso-
ciaciones de gobiernos locales que mas activas
se mostraron en su labor internacional durante
el periodo 2003-2007. Las asociaciones nacio-
nales holandesa y canadiense fueron, a mucha
distancia de las demas, las que contabilizaron
un mayor volumen de negocio internacional,
aunque sus homologas noruega, sueca y fin-
landesa alcanzaron asimismo una cifra notable.
Sin embargo, el volumen de negocio acumula-
do de las asociaciones mas activas fue, global-
mente, mas bien modesto: en el aiio 2007, las
asociaciones gastaron conjuntamente un total
de 33,5 millones de curos en su actividad in-
ternacional.

Figua | ngresos fotales de los departamentog infernacionales de las asociaciones de gobieros locales
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Resulta asimismo de lo mas revelador
examinar la proporciéon que las aportaciones
del gobierno nacional representan sobre el
montante global del volumen de negocio in-
ternacional de las diferentes asociaciones de
gobiernos locales (véase figura 2). Logicamen-
te, la mayor parte del dinero que se destina a la
labor internacional de las asociaciones de go-
biernos locales proviene del gobierno nacional
correspondiente. Sin embargo, es importante
observar que esa contribucién esta empezando
a disminuir. En el ano 2003, la aportacion del
gobierno central sobre el total de los ingresos
obtenidos para actividades internacionales fue
del 63,5%, un porcentaje que en el 2007 ya ha-
bia retrocedido hasta situarse en el 55%. Una
pequena parte del dinero restante que se desti-
na a este tipo de labor proviene de las propias
asociaciones de gobiernos locales, que lo su-
fragan con las cuotas de sus miembros, mien-

tras que otra parte se financia a base de con-
tribuciones de otras organizaciones donantes.
En el caso de VNG International, los fondos
proceden en un porcentaje cada vez mayor de
la UE, de otros organismos, como la Agencia
para el Desarrollo Internacional de Estados
Unidos (USAID) y la ONU, y de otros do-
nantes bilaterales.

La conclusion es que el nimero de pro-
gramas y proyectos y la financiacién que se
asigna para ello a las asociaciones de gobier-
nos locales internacionalmente activas varfa
en un grado considerable entre los distintos
paises. Seis asociaciones nacionales cuentan
ademas con un componente de fortalecimien-
to asociativo que se financia externamente en
su programacién internacional. Este tipo de
componentes tiene por objeto reforzar la ca-
pacidad de las asociaciones de gobiernos loca-
les en los paises en vias de desarrollo. Mientras

figwra 2 |Aportacion total de fondos de los gobiernos nacionales sobre el total de los ingresos recibidos
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que KS (Asociacion Noruega de Autoridades
Locales y Regionales), la FCM (Federacion
Canadiense de Municipios) y VNG Interna-
tional implementan programas de fortaleci-
miento asociativo plurianuales, el presupuesto
de que disponen para este fin organizaciones
como LGDK (Gobierno Local en Dinamar-
ca), SALA IDA (Agencia de Desarrollo Inter-
nacional de la Asociacién Sueca de Autorida-
des Locales y Regiones) y LGA (Asociacién de
Gobiernos Locales del Reino Unido) funcio-
nan por proyectos. En otros paises ya estan en
curso negociaciones con el gobierno central
para garantizar la puesta en marcha de proyec-
tos puntuales y/o programas a largo plazo en
el campo del fortalecimiento asociativo.

En lo que atane a los programas especi-
ficamente centrados en temas de cooperacion
internacional municipal, cabe identificar, de
una forma simplificada, tres grandes categorias
de planteamientos (Steenbergen 2008):

A) Gobiernos nacionales que canalizan
todos los fondos disponibles para las iniciativas
de cooperacion internacional de los gobiernos
locales a través de las asociaciones naciona-
les correspondientes (por ejemplo, Finlandia,
Holanda, Valonia y, aunque con una légica
distinta, también Canadd). Dicho de otra ma-
nera: estos son, en principio, los tinicos recur-
sos econdémicos que el gobierno central facilita
para la cooperaciéon municipal internacional.
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Recuadro 3| EI forfalecimiento asociativo en VNG International

Con el apoyo econdmico de lo Asociacion de Municipios de Holanda y el Ministerio de Asuntos Exteriores holandés, VNG
International se ha marcado como objetivo fortalecer institucionalmente las asociaciones de gobiernos locales a fin de mejorar su
funcionamiento como organizaciones «paraguas» de los gobiernos locales en paises en vias de desarrollo. En otras palabras, se frata
de que estas asociaciones puedan representar mejor los intereses de sus miembros y prestarles un servicio de mayor calidad, de modo
que los entes locales asociados se conviertan, a su vez, en unos proveedores de servicios bdsicos mds eficaces para sus ciudadanos,
y de conseguir que las asociaciones mejoren su capacitacion para brindar una plataforma vdlida a los gobiemos locales de sus respec:
fivos paises. Las actividades de fortalecimiento asociativo que desarrolla VNG Infernational se arficulan fundamentalmente a fravés
de la formula del parfenariado con asociaciones de gobieros locales en cuatro regiones distintas: Africa occidental (ANCB en Benin,
AMBF en Burkina Faso, NALAG en Ghana, AMM en Mali y UAEL en Senegal) y oriental (ABELO en Burundi, ALGAK en Kenia y RALGA
en Ruanda), Sudeste Asidtico (NLC/S en Camboya, ADKASI en Indonesia y MuAN en Nepal) y América Central (COMURES en El
Salvador, ANAM en Guatemala y AMUNIC en Nicaragua). Ademds de los partenariados propiamente dichos, una parte de los recursos




se destina a un fondo en que otras organizaciones no socias pueden solicifar la implementacion de un proyecto de fortalecimiento insti-
fucional relativamente reducido para su asociacion. Las evaluaciones organizativas de las entidades socias llevadas a cabo inicialmente
constituyen la base sobre la cual se asientan los planes de trabajo, dado que gracias a ellas se identifican los puntos proporcionalmente
mds débiles y fuertes de las asociaciones de gobiernos locales implicadas. También se ha tenido en cuenta si en el momento actual
los asociaciones involucradas ya se estdn beneficiando de ofros programas de ayuda. Buscando siempre el encaje con los planes de
los asociaciones —en la mayoria de los casos redactados en forma de planes estratégicos plurianuales— y partiendo de 4 dreas de
resulfados (grupos de presion, prestacion de servicios, sostenibilidad econémica, mejores métodos de comunicacion con los miembros
y capacidades de gestion administrativa interna), para cada afio de vigencia del programa se fijan unos objetivos y se preparan unas
actividades concretas. Los objetivos y actividades del proximo afio se formulan de una manera participativa, tomando como base los
progresos realizados durante el afio precedente y compardndolos con los objefivos actualizados de las asociaciones. Las organizaciones
implicadas en cada region se encuentran en diferentes etapas de su desarrollo, con lo que el infercambio de experiencias entre ellas
constituye un elemento clave del proceso de aprendizaje mutuo. VNG International no ejerce fan solo como coordinador del programa,
sino que fambién opera como fuente de recursos. Y los recursos que aporta al programa son de dos fipos distintos: la propia VNG es
también una asociacion de gobiemos locales que acumula casi un siglo de experiencia a sus espaldas; ademds, ha estado ayudando a
otras asociaciones de gobiernos locales de todo el mundo en iniciativas de fortalecimiento asociativo similares en las que, durante los
dlfimos 15 afios, han participado unas 60 asociaciones de gobiernos locales. Una parte de la labor de coordinacion se descentraliza
en los cuatro dreas geogrdficas en las que frabajamos con coordinadores regionales. Cada afio, ademds, VNG Intemational y las
organizaciones socias firman memorandos de acuerdo basados en un plan de frabajo anual. Para garantizar la aportacion de la pericia
necesaria, en primer lugar se preparan unas condiciones marco y, a continuacion, se localizan los recursos apropiados y se organizan
actividades. A menudo se aplican enfoques «de colega a colega» con el fin de facilitar el proceso. El fortalecimiento insfitucional de las
asociaciones de gobiernos locales socias se produce por varios medios:

o Utilizando los recursos de las asociaciones de municipios mds desarrolladas a través de misiones de expertos, intercambio
en linea de documentos y experiencias, efc.;

* Aprovechando la experiencia procedente de otras actividades de fortalecimiento asociativo;

® Fomentando el aprendizaje mutuo entre asociaciones de una misma region; para posibilitar este aprendizaje mutuo, se
organizan talleres regionales cenfrados en uno o dos temas que se trafan a fondo;

o Facilitando actividades a beneficio de los gobiemos locales miembros; a este fin, se presta especial atencion a la forma en
que la asociacion presta sus servicios a las entidades miembros.

El enfoque de VNG Intemational consiste en intervenir a peticion de los partes interesadas. Este planteamiento es muy
apreciado por las asociaciones socias, que no suelen estar acostumbradas o trabajar de esta forma con ofras organizaciones donantes
0 ejecutoras. El hecho de que la VNG se centre especificamente en el forfalecimiento de las propias organizaciones constituye una
novedad para algunas de ellas, y los ayuda a fomar conciencia de aquellos aspectos en que deben mejorar. Muchas organizaciones
externas suelen plantearles directamente la implementacion de proyectos en los gobiernos locales del pais. Ademis, las organizaciones
asociadas aprenden a valorar las ventajas de trabajar en grupo durante los talleres regionales y reciben con agrado el intercambio de

experiencias en la propia region. Entre los actividades que llevamos a cabo estd la celebracion de talleres regionales en colaboracion
con ofras organizaciones ejecutoras, como la Federacion Canadiense de Municipios, al objeto de alinear nuestra labor. Baséndonos en la
experiencia prdctica acumulada, hasta la fecha ya hemos publicado cinco fitulos de una coleccion de manuales dirigidos a las asociacio-
nes de gobiernos locales y dedicados a distintos temas de inferés: planificacion estratégica, comunicacion, constitucion de asociaciones,
prestacion de servicios y acciones de presion (lobby). Estos manuales estdn disponibles en tres lenguas (inglés, espafiol y francés),
en soporte papel o en formato electrdnico, y se pueden solicitar a fravés del sitio web de VNG International: www.vng-international.nl.
Cada afio se asigna una partida e mds de un millon de euros al capitulo de actividades de fortalecimiento asociativo.

Ejemplo practico: apoyo a la ANAM en Guatemala

Lo ANAM (Asociacion Nacional de Municipalidades de lo Repdblica de Guatemala) es una entidad autonoma privada fundada en
1960. Los 333 municipios guatemaltecos son automdticamente miembros de esta asociacion; el consejo de administracion de la entidad
consfa actualmente de 15 alcaldes y se elige por periodos de un afio. Las dltimas elecciones municipales se celebraron en el 2007. La
ANAM —con el apoyo técnico de VNG Infemational— llevd a cabo varias acciones de presion para conseguir que la descenfralizacion
y la autonomia municipal ocupasen un lugar més destacado en la agenda de los partidos politicos. En julio del 2008, el presidente de
Guatemala, Alvaro Colom, fimo un acuerdo sobre descentralizacion y desarrollo local para rafificar su apoyo f desarrollo municipal. La
ANAM no cuenta con un plan estratégico plurianual. En este caso, uno de los principales problemas radica en el hecho de que el consejo de
administracion cambia cada afio, dircunstancia que, como es obvio, disminuye su interés por elaborar planes a mds largo plazo. La ANAM
se encuentra fodavia en fase de desarrollo y cuenta dnicamente con el apoyo de algunos donantes interaciondles; entre ellos, tan solo
dos, aparte de VNG International, estdn realmente interesados en conseguir un fortalecimiento insfitucional de la propia ANAM (me refiero
a lo Fundacion DEMUCA, de Espaiia, y ol Programa Municipios Democréticos, financiado por la UE). Esta dependencia de los donantes, sin
embargo, no supone ningdn riesgo real para lo ANAM, dado que tan solo el 7% de sus ingresos procede de donantes internacionales. La aso-
ciacion, de hecho, tiene garantizado el pago de las cuotas de los municipios afiliados porque estas le son directamente ingresadas con cargo
al presupuesto nacional de lo ANAM. La entidad ya tiene planes para mejorar los ingresos procedentes de acciones de autofinanciacion,
los gastos generales asociados a los proyectos y un programa adicional de ayuda del gobierno nacional. A dia de hoy, la ANAM presta un
abanico muy limitado de servicios a sus miembros (principalmente asesoramiento juridico y prevencion). Las opciones de ampliar la oferta,
ademis, son escasas, porque ya hay dos agencias del gobiemo cenfral que ofrecen este tipo servicios sin cargo alguno. La ANAM participo
activamente en los talleres regionales de fortalecimiento asociativo, lo que le permitid familiarizarse con femas tan cruciales como la gestion
de una asociacion de gobiernos locales e identificar sus propias prioridades a largo plazo. A parfir del 2010, el mandato del consejo de
administracion se ampliard de uno a dos afios. Para el 2009, la ANAM tiene previsto crear asociaciones departamentales con el fin de
potenciar la participacion de sus miembros y poder ofrecerles unos servicios realmente concebidos a la medida de sus necesidades. VNG In-
ternational, a fravés de sus expertos y del coordinador regional, se encargard de apoyar a estas asociaciones en el desarrollo de su estrategia
de prestacion de servicios y de ayudarles a incrementar la participacion de los miembros. Paralelamente, se reforzard la estructura operativa
de la ANAM. Las asociaciones departamentales tendréin un papel crucial en el forfalecimiento del lobby municipal a escala nacional, dodo
que proporcionardn a la asociacion nacional informacion de primera mano sobre la postura de cada una de lus regiones guatemaltecas.




Cabe destacar aqui que los programas no
cubren la totalidad de los costes a sufragar y que
los gobiernos locales se ven en la necesidad de
cofinanciar sus proyectos. En el caso de Holan-
da, la cofinanciacién incluso es obligatoria.

B) Una parte de los fondos destinados a
la cooperaciéon municipal internacional se ca-
naliza a través de las asociaciones, mientras que
otra parte se adjudica directamente a los mu-
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nicipios. Este tipo de planteamiento es el que
se aplica en paises como Suecia y Noruega. El
caso de Flandes estd a medio camino entre el
primero y el segundo, dado que el programa
federal canaliza los fondos a los gobiernos lo-
cales a través de la asociacién, mientras que el
programa flamenco los entrega directamente a
los gobiernos locales y tinicamente requiere un
apoyo de la VVSG (Federaciéon de Municipios
Flamencos).
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C) Las asociaciones de gobiernos loca-
les ejercen un papel limitado, en muchos casos
debido a la falta de recursos del Estado para la
cooperacion municipal internacional. Los fon-
dos disponibles para la cooperacion municipal
internacional se transfieren directamente a los
municipios, aunque las cantidades son propor-
cionalmente pequenas si se comparan con los
fondos que los gobiernos locales movilizan
por su cuenta. La asociaciéon no se ocupa de
canalizar estos fondos, sino que basicamente
desempena una funcién de asesoramiento y
de asistencia y formacion del personal del ente
local en la implementacién de sus respectivos
proyectos o programas internacionales (en este
esquema encajan, por ejemplo, Dinamarca,
Alemania, Francia, Espana y el Reino Unido).

Las asociaciones de gobiernos locales
que han adoptado politicas internacionales ac-
tivas han organizado su trabajo creando depar-
tamentos internacionales profesionalizados o
incluso empresas filiales. Las asociaciones que
aplican los modelos 1 o 2 en su labor interna-
cional suelen limitarse a contar con uno o mas
técnicos en relaciones internacionales; existen
departamentos internacionales bien organiza-
dos en las asociaciones nacionales de Bélgi-
ca, Dinamarca, Noruega, Espana y el Reino
Unido. En cambio, las asociaciones sueca y
holandesa han creado, paralelamente a sus de-
partamentos internacionales, empresas filiales
especificas —SALA IDA en el caso de Suecia
y VNG International en el de Holanda— que
se centran exclusivamente en la accién inter-
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nacional. Dichas filiales estin participadas al
100% por las asociaciones nacionales corres-
pondientes. En la FCM canadiense la situa-
ciéon es bastante parecida, dado que existe un
Centro Internacional de Desarrollo Municipal
que, a pesar de formar parte integrante de la
FCM, opera con un grado de autonomia con-
siderable. En cuanto a Finlandia, la asociaciéon
nacional es el accionista mayoritario de Finnish
Consulting Group, una gran empresa consul-
tora que lleva a cabo proyectos de descentra-
lizacién y de fortalecimiento institucional de
los gobiernos locales, pero que también traba-
ja como consultoria para el gobierno central y
el sector privado. Quien ejecuta el programa
de cooperaciéon municipal internacional no es,
en este caso, la firma de consultoria, sino el
departamento internacional de la asociacion.

A modo de conclusiéon, podemos afir-
mar que la situacion varia mucho entre los dis-
tintos paises y que resulta un tanto complicado
establecer comparaciones entre las diferentes
asociaciones de gobiernos locales. Mientras
que la FCM y VNG International son, a to-
das luces, las mejor dotadas desde el punto de
vista econdmico, con unos presupuestos que
siguen aumentando significativamente afo

tras ano, otras asociaciones operan a menor
escala, limitindose a veces a la cooperaciéon
municipal internacional y completindola en
otros casos con un servicio de asistencia téc-
nica para proyectos de descentralizaciéon o de
fortalecimiento asociativo. Un pequeno gru-
po de asociaciones de gobiernos locales mas
avanzadas estd empezando ya a incrementar
su dotacién econémica, pero la mayoria de las
asociaciones nacionales de entidades locales
muestra todavia cierta inactividad en el cam-
po de la politica municipal internacional. En
América Latina, por la informacién de la que
dispongo, no existe todavia una financiacién
estructural de los gobiernos nacionales para
fines de cooperaciéon municipal internacional,
hecho que coarta el papel que las asociaciones
nacionales podrian desempenar en la coordi-
nacién y ayuda a la labor internacional de sus
miembros. Como apunta Salomon, cada vez
son mds numerosas las entidades locales lati-
noamericanas que disponen de un programa
internacional coherente y bien estructurado,
pero sus asociaciones nacionales todavia no
han desarrollado las capacidades y las politicas
necesarias para brindarles el apoyo estructural
que precisan (2009). Rubén Fernandez, direc-
tor ejecutivo de la Asociaciéon de Municipios




de México (AMMAC), senal6 recientemente
que «explorar las posibilidades de una politica
coherente en el campo de la cooperacion des-
centralizada en colaboracién con nuestro Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores supone toda-
via una novedad para nosotros, pero también
una oportunidad interesante» (2008). Ello no
obstante, cabe destacar que las asociaciones de
gobiernos locales estdn recibiendo fondos para
su labor de cooperacién municipal internacio-
nal y de fortalecimiento asociativo, y que la
aspiracion y la voluntad politica de conseguir
buenos resultados en el ambito internacional
es cada vez mayor en las asociaciones naciona-
les de Bélgica, Canadd, Dinamarca, Finlandia,
Francia, Holanda, Noruega, Espana, Suecia y
el Reino Unido, sin duda las mds avanzadas en
el momento actual.

4. 1.a importancia del papel

e Ias asociaciones nacionales de municipios

Lo primero que me propongo aqui es
establecer una distincion entre dos aspectos
de la importancia del papel de las asociaciones
nacionales que suelen prestarse a cierta confu-
sion. En los debates sobre la ayuda al desarro-
llo, es habitual mezclar estas dos cuestiones.
Por un lado, esta la importancia de la asocia-
cién nacional de municipios para el proceso
de desarrollo, para la descentralizacién y para
una mejor prestacion de servicios. Por el otro,
tenemos la cuestion de la importancia que tie-
ne asegurar una implicacién de la asociacion
nacional en la cooperacién y la politica mu-
nicipal internacional para conseguir que este
instrumento sea mas eficaz y eficiente. Se trata,
pues, de integrarlo en la agenda de la eficacia
de la ayuda.

Comencemos por el primer aspecto. Mi
argumento es que el personal de una buena
parte de las agencias donantes internacionales
y de los ministerios de asuntos exteriores invo-

lucrados en programas de descentralizacién y
enfoques sectoriales no tiene un concepto cla-
ro de lo influyentes que pueden llegar a ser las
asociaciones nacionales de gobiernos locales
en las democracias modernas, y que desconoce
los instrumentos y mecanismos implantados
en dichos paises para salvaguardar una parti-
cipacién apropiada de los entes locales en el
desarrollo politico y legislativo. Trataré de re-
sumirlo brevemente. Las asociaciones naciona-
les de gobiernos locales son una herramienta
fundamental para establecer un didlogo po-
litico eficaz y constructivo entre el gobierno
central y las entidades locales, para garantizar
una defensa sistemadtica de los intereses de los
gobiernos locales y para asegurar una presta-
cién de servicios practica que mejore cualita-
tivamente el desempeno de los gobiernos lo-
cales. En los paises democraticos consolidados
y con un fuerte autogobierno local se consta-
ta la existencia de asociaciones nacionales de
gobiernos locales también muy potentes. La
plantilla de dichas asociaciones, de hecho, se
sittia facilmente en un total de entre 100 y 500
colaboradores. Resulta interesante observar
que, como es légico, precisamente esas mis-
mas asociaciones nacionales han desarrollado
politicas activas en apoyo de la politica munici-
pal internacional.

La otra cara de la moneda es que, en
muchos paises en vias de desarrollo, las aso-
ciaciones nacionales de gobiernos locales son
todavia muy débiles. Su capacidad es fragil y
su visibilidad, pricticamente nula; a menudo,
ni siquiera gozan de una representatividad real
de las entidades locales de su pais y tienden
a seguir las politicas marcadas por el gobier-
no central. Y esto, como es natural, supone
un serio obstiaculo en un proceso ya de por
si extremadamente complejo, el de la descen-
tralizacién, que requiere una reestructuracion
fundamental de las competencias entre los di-
ferentes niveles de gobierno para democrati-
zar el pais, mejorar la prestacion de servicios,

propiciar el desarrollo econémico y combatir
la pobreza. En este proceso, una asociacion
nacional que funcione como es debido repre-
senta una ayuda sumamente beneficiosa, dado
que favorece la apropiaciéon y estimula el lide-
razgo local, aporta un interlocutor con el que
discutir la estrategia, aglutina a todas las partes
interesadas del dmbito local, puede desempe-
far un papel crucial en el fortalecimiento insti-
tucional de los gobiernos locales, y por tltimo,
aunque no menos importante, aumenta las
posibilidades de control y evaluacién. Y estos
son exactamente los principios que deberian
aplicarse para garantizar el éxito en cualquier
proceso de descentralizacién segan la biblio-
grafia especializada (Nibbering y Swart 2008).

Todo ello suele derivarse en la tipica dis-
cusion sobre «el huevo y la gallina»: involucrar
a una asociacion fuerte es util, pero las asocia-
ciones de los paises en vias de desarrollo son
demasiado débiles para implicarse, de manera
que no lo hacen y, por tanto, nunca consiguen
salir de esa permanente debilidad. Es, asi pues,
una responsabilidad colectiva de todos crear
un entorno propicio para que las asociaciones
nacionales de gobiernos locales de los paises
en vias de desarrollo ganen en fuerza como
representantes de sus miembros. Ello implica,
para la comunidad de donantes, que si pre-
tenden armonizar los diferentes enfoques de
la descentralizacion y el sector urbano y hacer
que se escuche la voz del mundo local, ten-
dran que permitir y facilitar que las asociacio-
nes nacionales de gobiernos locales de los pai-
ses beneficiarios intervengan en la formulaciéon
y la implementaciéon de politicas en nombre
de sus miembros aun cuando en el momen-
to actual sean todavia demasiado débiles para
ello. Y también supone que las agencias do-
nantes habrin de reajustar sus estrategias de
implementacién de programas para propiciar
que los gobiernos de los paises beneficiarios
escuchen y consulten adecuadamente al sec-
tor de los gobiernos locales. En este sentido,

resulta un augurio de lo mas positivo que,
recientemente, un destacado decisor politico
del Ministerio de Asuntos Exteriores holandés
escribiera lo siguiente: «Tomar procesos na-
cionales como punto de partida implica que
pueden haber buenas razones para ralentizar
el ritmo de implementacién de un programa
sectorial, en vez de acelerarlo debido a la pre-
sion de los donantes por gastar o las prisas por
armonizar. Esto ocurre, por ejemplo, cuando
los programas sectoriales ponen en peligro el
avance en la descentralizacién democratica,
cuando no se cuenta con unos actores politi-
cos o de otro tipo importantes para el proce-
s0, o cuando no sabemos adénde va a parar el
dinero. Los donantes no pueden sustituir los
sistemas de responsabilidad internos del pais,
ni tampoco encargarse del fortalecimiento de
las capacidades. Holanda, como «inversor» de
confianza en el desarrollo sectorial que ha tra-
bajado siempre en estrecha colaboracién con
los gobiernos socios, no deberia tener miedo a
exigir la inclusién de, por ejemplo, programas
de gobierno local en los planes conjuntos de fi-
nanciacién sectorial asi como una mayor aten-
cién hacia el fortalecimiento de capacidades
en los niveles descentralizados» (Van Reesch
2008). A mi entender, esto significa también
un no rotundo a todo documento estratégico
para la reduccion de la pobreza o estrategia de
descentralizacién nacional que no contemple
una participacioén e interacciéon suficientes de
la asociacién nacional de municipios.

Aunque, afortunadamente, los donan-
tes prestan una atencion cada vez mayor a las
asociaciones de gobiernos locales de los pai-
ses en vias de desarrollo, debemos hacer aqui
dos puntualizaciones (Risseeuw 2006). La
tendencia de los donantes a centrarse en pro-
gramas piloto sobre todo en la prestaciéon de
servicios en el ambito local entrana un riesgo.
Muchos donantes tienden a utilizar la asocia-
cién de gobiernos locales para llegar al nivel
de los entes locales sin atender adecuadamente




la necesidad de fortalecer institucionalmente a
la propia asociacién. Pero cuando un donan-
te apoya a una asociacién de gobiernos loca-
les para fortalecer sus capacidades y ayudarla a
conseguir mejores resultados en sus tres fun-
ciones principales, también existe un cierto
riesgo. Me refiero al riesgo de sustitucion. La
asociacion de gobiernos locales goza de segu-
ridad durante un cierto periodo de tiempo y
por una cantidad determinada de dinero, con
lo que ya no depende por completo de que
sus miembros satisfagan las cuotas correspon-
dientes. Peor atn: los propios miembros de
la asociacién pueden interpretar la llegada de
un donante como un signo de que ya no es
necesario seguir pagando las cuotas de afilia-
cion. Para evitar este riesgo, todo proyecto de
fortalecimiento asociativo deberia incluir en
su planteamiento un incentivo para animar a
la asociacion de gobiernos locales beneficiaria
a trabajar para asegurarse una sostenibilidad a
largo plazo. Durante la implementaciéon del
proyecto también existe el riesgo de que la
asociacion esté mas pendiente de la agenda del
donante que de su propia misién y del come-
tido de sus miembros. Al mismo tiempo, se
requiere cierta dosis de realismo: el contexto
nacional medio en el que suelen operar estas
asociaciones de gobiernos locales asi como los
rasgos genéricos de los entes locales miembros,
con un acceso limitado o nulo a unos ingresos
propios, hacen que conseguir una sostenibi-
lidad apropiada para estas organizaciones y, a
la vez, obtener los resultados que esperan sus
miembros sea un proceso largo y complejo.
Tampoco aqui pueden esperarse cambios dras-
ticos de la noche a la manana.

La importancia de afrontar las necesida-
des de las asociaciones nacionales de gobiernos
locales, en muchos casos todavia fragiles, pone
de manifiesto la relevancia de los programas
de fortalecimiento asociativo que ejecutan las
asociaciones nacionales de municipios mas
avanzadas. Hoy, existe un consenso creciente

sobre el hecho de que implicar a las asocia-
ciones mas débiles en contactos entre pares y
encuentros internacionales, pero también en
procesos de colaboracién fundamentales con
otras asociaciones, puede contribuir a acelerar
su proceso de refuerzo institucional. Por ello,
cada vez es mds habitual que los programas de
cooperacion internacional municipal incluyan
programas de fortalecimiento asociativo. Y es
que ambas intervenciones pueden reforzarse
mutuamente entre si. Una asociacién nacio-
nal que haga suyos los programas de ayuda
destinados a sus miembros puede contribuir
a orientar y alinear mejor la asistencia, y tam-
bién divulgar los resultados de la cooperacion
municipal internacional entre sus miembros.
Y viceversa: implicar a las asociaciones en este
tipo de programas mejora su comprension de
lo que ocurre en la Administracién local y del
tipo de obstaculos juridicos y econémicos que
coartan su evolucion futura.

Pasemos ahora al segundo aspecto.
Podemos considerar a las asociaciones na-
cionales de gobiernos locales como un actor
clave para la mejora de la politica municipal
internacional y el refuerzo de la cooperaciéon
internacional municipal? Como he explicado
antes, a dia de hoy la mayoria de ellas dificil-
mente lo son, aunque si podriamos conside-
rarlas como una avanzadilla. Y deberian serlo
si queremos mejorar la calidad y la eficacia de
la cooperacién municipal internacional y po-
tenciar los efectos benéficos de la orientaciéon
internacional en los gobiernos locales. Este
no es el lugar apropiado para debatir una vez
mas las maltiples fortalezas y debilidades de
la cooperaciéon municipal internacional. Hoy
dia existe un reconocimiento creciente del
enorme potencial de la cooperacién interna-
cional municipal para abordar las necesida-
des de desarrollo a las que se enfrentan los
gobiernos locales de todo el mundo (Kon-
rad-Adenauer-Stiftung 2006, CMRE 2008,
Clarke 2008, Comision de las Comunidades

Europeas 2008). Y sin embargo, ¢qué pueden
hacer las asociaciones nacionales de munici-
pios para superar las debilidades identificadas
y cumplir con las recomendaciones y los re-
tos estratégicos mencionados? Como apun-
ta Garesché, el gran reto de la cooperacion
municipal internacional es hoy «encontrar un
equilibrio apropiado entre coherenciay coor-
dinacion, sin supeditar la una a la otra, y res-
petar la visibilidad y las especificidades indivi-
duales» (2008). Asimismo, Garesché plantea
7 recomendaciones que aqui me permitiré
interpretar libremente como sigue: transfor-
mar los valores de la cooperaciéon municipal
internacional para llevarla mds alla de la sim-
ple ayuda humanitaria, avanzar hacia una pro-
fesionalizacion ain mayor, fomentar una co-
ordinacién mas amplia y mejor, incrementar
la disponibilidad de recursos financieros, me-
jorar la reciprocidad y la apropiacion, respetar
el principio de la gobernanza multinivel con
diferentes tipos de gobiernos locales y regio-
nales y, finalmente, definir qué clase de rela-
cién deberia establecerse entre los gobiernos
nacionales, las organizaciones internacionales
y el papel atn incipiente de los gobiernos lo-
cales en la escena internacional.

Las asociaciones nacionales de gobier-
nos locales disfrutan de una posicién privi-
legiada —si cuentan con la voluntad politica
necesaria— para trabajar con sus miembros
en la elaboracién de respuestas comunes a
los retos anteriormente indicados y para se-
guir las recomendaciones facilitadas. Es mas:
los gobiernos locales las han creado precisa-
mente para que desempenen este cometido.
Liderar este proceso de mejora de la calidad
y la eficacia de la cooperacién internacional
municipal y apoyar la orientacién global de
sus miembros forma parte de su razén de ser.
Como afirma Buis, las asociaciones nacionales
de gobiernos locales se encuentran en «la si-
tuacion idonea para fijar condiciones, formu-
lar recomendaciones e iniciar el intercambio

de experiencias entre los distintos gobiernos
locales y otros niveles de la Administracion
Puablica en lo tocante a la colaboracion en-
tre ciudades» (2008). Ademads, subraya que
una asociaciéon de gobiernos locales fuerte y
responsable puede desarrollar y liderar un en-
foque nacional de la cooperacién municipal
internacional. Y esto no son palabras vacias.
Buis describe el innovador modelo que VNG
International ha elaborado para su principal
programa municipal internacional, LOGO
SOUTH, basindose en la evaluacion de va-
rios programas previos realizada por el De-
partamento de Evaluacién de Operaciones y
Politicas (IOB), un organismo independien-
te del Ministerio de Asuntos Exteriores ho-
landés (IOB 2004). Asimismo, aduce que la
apropiacion por parte de las asociaciones na-
cionales de municipios y de los propios entes
locales implicados es un factor de éxito clave
que, por desgracia, suele echarse en falta la
mayoria de las veces. El programa interna-
cional mas destacado de la FCM, el llamado
Programa de Partenariado Municipal, retine
asimismo una serie de caracteristicas que res-
ponden a los retos planteados.

En el marco de CGLU, por otra par-
te, las asociaciones nacionales de gobiernos
locales mds activas ya estan trabajando para
incrementar la profesionalizacién y mejorar la
coordinacién de su labor internacional. En el
grupo de trabajo sobre Fortalecimiento Ins-
titucional y Capacitacion, los colaboradores
profesionales de las asociaciones y ciudades
mds activas se retnen periédicamente para
intercambiar experiencias en torno a la asis-
tencia técnica y el apoyo a proyectos, poner al
dia sus puntos de vista y sus visiones, y con-
sensuar planes concretos al objeto de coor-
dinar los diferentes programas y proyectos,
como va se ha explicado en el recuadro 1. En
sintonfa con la Declaraciéon de Paris sobre la
Eficacia de la Ayuda, existe una preocupaciéon
sincera por buscar sinergias, asi como una




conciencia creciente de que no es razonable
gastar dinero publico en un niimero cada vez
mayor de intervenciones internacionales in-
coherentes de los distintos gobiernos locales.
Por ello, actualmente se concibe como un
desafio colectivo desarrollar una identidad
profesional comtin mediante la cual los go-
biernos locales y las asociaciones nacionales
que quieran obtener resultados tangibles en
la cooperacioén al desarrollo, asi como contri-
buir a una mayor responsabilidad y, con ello,
a la eficacia de la ayuda, puedan demostrar a
todo el mundo el valor anadido que repre-
senta la cooperacién municipal internacional.
Todo ello se hace con la conviccién plena de
que, si se trabaja bien, los acuciantes proble-
mas de la pobreza, los conflictos y la violaciéon
de los derechos humanos no se resolveran por
si solos, pero, sin duda, se ganard un aliado
crucial para la causa.

0. Refos de fufuro para el papel

e as asociaciones nacionales en las pofiticas
municipales internacionales

Leyendo entre lineas, el lector atento
habra descubierto ya los muchos desatios que
deben afrontar las asociaciones nacionales de
gobiernos locales a la hora de apoyar y liderar
adecuadamente el papel todavia incipiente de
los gobiernos locales en la escena internacio-
nal. A modo de conclusién de este articulo,
enumeraré aqui los cinco retos de futuro mas
importantes.

§.1. Mayor implicacion y apropiacion

Un ntmero creciente de asociaciones
nacionales deberia lanzarse a desarrollar una
politica mas activa para apoyar a sus miem-
bros en su labor internacional. Como ya se
ha apuntado previamente, las asociaciones na-
cionales pueden —siempre que exista la vo-

luntad politica necesaria para ello— liderar un
enfoque nacional de la cooperacién municipal
internacional. Unas asociaciones nacionales
mds activas aportarfan también una base mas
amplia. Sobre todo en los paises en vias de de-
sarrollo, se requiere una mayor apropiacion
para dirigir la cooperaciéon municipal interna-
cional. A dia de hoy, tinicamente las asociacio-
nes nacionales de la Reptblica de Sudaifrica,
México, Ecuador y Colombia participan en el
grupo de trabajo CIB de CGLU. Una mayor
apropiacién puede incrementar la eficacia de
la asistencia que las organizaciones prestan a
sus miembros, asi como mejorar la financia-
cién y aportar mas visibilidad a la asociacion.
Al final, se trata de ir mas alla de la simple ayu-
da y asistencia. Las asociaciones de gobiernos
locales tienen la misién de demostrar que pue-
den ofrecer mucho mas que la clasica coope-
racion al desarrollo; lo que ofrecen, en efecto,
es una red mundial capaz de transportar a los
colegas del Sur hasta la realidad cotidiana de
un gobierno local de cualquier otro punto del
planeta. Una red mediante la cual las ciuda-
des del Sur puedan colaborar con socios de los
cinco continentes, como lo hacen ya muchas
ciudades del Norte que cooperan activamente
en redes temdticas para conseguir resultados
concretos en sus poblaciones. Una red basa-
da en la colaboracién entre pares gracias a la
cual las ciudades y sus asociaciones puedan
auxiliarse mutuamente, compartiendo expe-
riencias e intercambiando consejos practicos.
Una red que, abriendo una ventana al mundo
global, ayude a las ciudades del Sur a ser mas
atractivas para aquellos jovenes profesiona-
les con talento que quieran trabajar en ellas.
Una red que demuestre que la cooperacion
internacional entre gobiernos locales es una
manera profesional y reciproca de mejorar la
calidad del desempeno de un municipio. Esta
cooperacién, que incluye los vitales contactos
de Sur a Sur, precisa recursos y mucha aten-
cién para materializar un potencial extraordi-
nariamente prometedor.

6.2 L coordinacian es crucial, pero con precaucion

La coordinacion es de vital importancia
para garantizar la eficacia de la ayuda y la asis-
tencia. Las asociaciones de gobiernos locales
pueden contribuir a una mejor coordinacién,
pero este es un proposito extremadamente
dificil de cumplir. Al igual que otras muchas
organizaciones, las asociaciones de gobiernos
locales adolecen de la natural inclinaciéon hu-
mana a competir y a «plantar la bandera» an-
tes que los demas. Para ser francos, debemos
reconocer que las asociaciones de los paises en
vias de desarrollo no suelen mostrarse especial-
mente proclives a coordinar y alinear activida-
des, dado que con ello se reduce su espacio
de maniobra. Y por altimo, aunque no menos
importante, las condiciones burocraticas de los
donantes dificultan cualquier esfuerzo sincero
de las asociaciones de gobiernos locales por
alinear su labor. A pesar de todo lo dicho, hay
que predicar con el ejemplo. Lograr una co-
ordinacién mayor y mejor es un reto que de-
berfa plasmarse en la labor de desarrollo diaria
de todas las asociaciones de gobiernos locales.
Pero cuidado: aunque la coordinacion es cru-
cial, no debe hacernos renunciar a la fuerza de
la cooperaciéon municipal internacional ni a su
cercania con las iniciativas locales. La alinea-
cion y la armonizaciéon no deberian llevarnos
a establecer relaciones de trabajo unilaterales y
planteadas de arriba abajo.

5.3. Modestia

Necesitamos modestia. El namero de
efectivos y los recursos econémicos que se des-
tinan a la politica municipal internacional y a
la cooperacién al desarrollo son todavia muy
limitados si se comparan con la industria del
desarrollo y con las capacidades nacionales e
internacionales existentes hoy para la politica
exterior y de desarrollo. CGLU, a pesar de ser
la organizacién mundial de gobiernos locales,

dispone de una plantilla de poco mas de 15
personas con las que tiene que cubrir el par-
tenariado con las agencias de la ONU. Com-
parada con las ONG de desarrollo nacionales
que operan en Holanda, VNG International
es, con sus 50 colaboradores y un volumen
de negocio de 16 millones de euros, un actor
muy pequeno. Como ya he senalado anterior-
mente, ni siquiera las asociaciones nacionales
de municipios que mas actividad despliegan
han definido las politicas municipales inter-
nacionales de cooperacion al desarrollo como
una prioridad basica en sus agendas. Mientras
asi sea, se impone la modestia.

G4 Legitimidad democrdtica

La legitimidad democratica es funda-
mental en cualquier politica y cooperacion
municipal internacional. Sin un mayor apoyo
publico al papel internacional de sus represen-
tantes locales, la cooperacion municipal in-
ternacional dificilmente conseguira desplegar
toda su potencia, y todos los esfuerzos que las
asociaciones nacionales realicen en este campo
seran en vano.

6.5. Enfoque basado en |a gobernanza mulfinivel

El llamamiento a los gobiernos nacio-
nales y las agencias internacionales deberfa ser
mds enérgico: si hay una voluntad seria por su
parte de desarrollar una estrategia de respuesta
que permita capitalizar y maximizar a los go-
biernos locales como socios en las politicas de
desarrollo, es necesario que intensifiquen la
colaboraciéon con las asociaciones nacionales
de gobiernos locales. Si realmente consiguen
alinear entre ellos su apoyo sectorial y presu-
puestario, implicar seriamente a las asociacio-
nes nacionales de los paises beneficiarios en
el didlogo politico e invitar a las asociaciones
nacionales de gobiernos locales mas experi-
mentadas del Norte a participar en programas
de capacitacion a medida, conseguiran una co-




operaciéon basada en la gobernanza multinivel
que permitirfa contar con los recursos y capa-
cidades necesarios para garantizar la prestacion
de servicios y la reduccién de la pobreza en
el ambito local. Los gobiernos nacionales y
las agencias de desarrollo internacionales, por
tanto, pueden desempenar un papel decisivo a
la hora de convertir la cooperacién internacio-
nal entre gobiernos locales en un instrumento
sumamente poderoso para contribuir a la con-
secucion de los objetivos de desarrollo.
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