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Politicas e instrumentos de apoyo a I Cooperacion
Descentralizada por parte de los estados miembro
de lo Union Eurvopen v lo Comision Europen: un
andlisis comparativo

Jean Bossuyt *

La cooperacion descentralizadn entrve los gobiernos a escala subnacional
es un fenomeno en expansion. Existe una serie de motivaciones que impulsan a
los gobiernos locales n establecer velaciones bilaterales o a participar en vedes. Las
colaboraciones que se derivan toman distintas formas y veflejan difeventes niveles
de ambicion y de capacidades. El aprovechamiento de todo el potencial que ofiece
la cooperacion descentralizadn dependerd principalmente de ln participacion de
los maumnicipios, que son los que tienen ln mayor vesponsabilidnd en mostrar que este
enfoque tiene un valor anadido y puede generar vesultados concretos. Sin embargo,
la cooperacion descentralizada no funciona en forma aislndn. Existen otros fictores
que pueden influir (positiva y negativamente) en su forma y evolucion. Esto ocurre
especialmente en los gobiernos nacionales de ln Union Europen, muchos de los
cunles han puesto en marcha vecientemente programas de apoyo a ln cooperacion
descentralizadn. Este articulo pretende analizar mejor como losgobiernos nacionales
de ln UE influyen en las iniciativas de cooperacion descentralizada que llevan a
cabo sus gobiernos locales/vegionales en Latinoamérica o qué velacion establecen con
ellns. El objetivo es aportar un poco de luz a lns “relaciones multinivel” que se dan
entve ambos grupos de actoves, asi como a los instrumentos y politicas utilizados y o
los vetos fisturos que by que afiontar pava garantizar que los gobiernos nacionales
apoyen y no dificulten las formas autonomas de cooperacion descentralizadn.!
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1Introduccion

A lo largo de la pasada década los gobier-
nos locales han emergido como “actores” del
desarrollo. Gracias al impulso de los procesos de
democratizacion y descentralizacion, se ha creado
un nuevo espacio para que los gobiernos locales
puedan participar en procesos de adopcion de
politicas, como instituciones con una identidad
marcada, asi como con unos papeles y respon-
sabilidades especificos. Su contribucién al logro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, por
ejemplo, ha obtenido un amplio reconocimien-
to.

Los gobiernos locales de todo el mundo
estan luchando por ocupar este nuevo espacio,
por ampliar su legitimidad (como instituciones
democriticas), y por demostrar su valor anadido
(en comparaciéon con los gobiernos centrales,
las organizaciones de la sociedad civil o el sector
privado). Muchos de ellos también han intentado
desarrollar sus propias politicas de cooperacion
internacional. Estosevereflejado, entre otras cosas,
en la creciente popularidad que estin teniendo
las actividades de cooperacion descentralizada. El
fenémeno de la “cooperacion descentralizada”
(CD), entendida como cooperacion entre niveles
subnacionales de gobierno, estd experimentando
un ripido impulso. La informacion recogida

por Sarraute Sainz (2007) muestra que la CD
entre municipios de la Uniéon Europea (UE) y
Latinoamérica (LA) representa un rico tapiz de
relaciones, entretejidas alrededor de intercambios
politicos, econdémicos, técnicos y culturales y que
requieren unos niveles de financiaciéon cada vez
mayores.

La aparicién de un nuevo grupo de actores
gubernamentales (descentralizados) ha puesto en
duda los métodos tradicionales de la cooperacion
internacional (normalmente reservados a los
gobiernos centrales). En parte como resultado
de un efectivo trabajo de apoyo realizado por
estructuras representativas de los gobiernos
locales, los partidos oficiales han empezado
(timidamente) aintegrar a los gobiernos locales en
sus politicas globales de cooperacion. Poco a poco
estain empezando a aumentar las oportunidades
para el didlogo con los gobiernos locales a varios
niveles (nacional, regional e internacional). Los
acuerdos de cooperacion internacional han
creado oportunidades para que los gobiernos
locales puedan participar en procesos de didlogo
y acceder a fondos para actividades en las que
cuenten con una ventaja comparativa.” Este
proceso de integracion en la linea central de la
cooperacion sigue avanzando, pero su conclusion
aun queda lejos.?

La apariciéon de los gobiernos locales en
el ambito de la cooperacion internacional ha

!| El autor quiere dav lns gracias o Bart Palmaves, Betty de Wachter, Astrid Frey, Daniel Garcin y Santiago Savraute
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2| Este es el caso, por ejemplo, de la version vevisndn del Acuerdo de Cotonon entre ln UE y los paises de Afiica, del Caribe
y del Pacifico (ACP), el marco de cooperacion mis avanzado hasta el momento en el dmbito de los gobiernos locales.
3| Las actuales estrategias de cooperacion ponen énfasis en ln importancia vital del “dmbito local” en los procesos de de-

y como funcionario del Paviamento belgo.

tradizadn y ln participacion de ln sociedad civil. Es experto en desarrollo institucional y como tal parvticipo en el proceso de transformacion institucional de ln
Comision de ln Union Afiicann. En los iltimos anos ba sido lider del equipo de la Evaluacion Temitica de ln CE en Gobernanza (2005-2000) y ba participado
en los distintos programas de lo. CE para apoyar ln descentralizacion y ln gobernanza local (también en Latinoamérica). Su papel en el proceso de ejecucion de
estas actividades velacionadas con el programa incluye la investigacion, ln oyganizacion de seminarios sobre temas de cooperacion entre la UE y ln ACP, el apoyo
a Lo implementacion de programas, el asesovamiento politico y i formacion. Ha publicado muchas obyas sobrve temas de cooperacion entve ln UEy ln ACP, Antes
de formay parte del ECDPM, trabajo en el Centro de Estudios parva el Tercer Mundo de ln Universidad de Gent, en ln delegncion de ln ACNUR en Bruselas

sarvollo. A ln prictica, sin embargo, anin quedn mucho por hacer a la hora de veconocer la posicion central de los gobiernos
locales en los procesos de desarrollo local. Asimismo, tampoco quedn clava cudl es la mejor manera de integrar a los gobiernos
locales en los nuevos mecanismos de entvega de ayndas, como el apoyo presupuestario, o en el proceso de coordinacion de ayndas
que se ha puesto en mavcha en el marco de ln Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Aynda al Desarrollo.

4| Ademds del apoyo a ln CD (que debe ser implementado por los gobiernos locales), los gobiernos nacionales de ln UE
siguen invirtiendo cadn vez mds en varios programas de creacion de capacidades velacionados con ln descentralizacion y los
gobiernos locales (que deben ser implementados por agencias de ayndn bilateral). Este tipo de programas de apoyo no se trata
en este articulo.




llevado a algunos Estados miembros de la UE
a comprometerse con e€stos nuevos actores,* a
través, por ejemplo, de programas de apoyo
disenados especificamente para impulsar la
cooperacion descentralizada entre municipios
auténomos.

Este articulo se centra en estas iniciativas
politicas a favor de la CD, surgidas de los
gobiernos nacionales. Tiene por objetivo
examinar los distintos instrumentos y politicas
a través de los que los gobiernos nacionales de
la UE influyen en los programas de CD de sus
gobiernos locales/regionales en Latinoamérica
o establecen una relaciéon con ellos. Este
analisis puede aportar un poco de luz al tipo de
“relaciones multinivel” que se dan entre ambos
grupos de actores.

El articulo se estructura de la
siguiente manera. El apartado que viene a
continuacion tratard de forma resumida sobre
la “demanda” de CD, es decir, en qué medida
los municipios de la UE y de Latinoamérica
han articulado una clara visiéon de la CD hacia
sus respectivos gobiernos nacionales. El tercer
apartado ofrece un analisis comparativo de la
“oferta”, es decir, las actuales estrategias de
reaccion por parte de un grupo seleccionado
de gobiernos nacionales de la UE. Se centrard
especialmente en los distintos instrumentos y
politicas adoptados por los Estados miembros
de la UE y de la CE para impulsar acciones
directas de CD entre municipios europeos y
latinoamericanos. El apartado namero cuatro
refleja la adecuaciéon de estas estrategias
de apoyo desde el punto de vista de su
contribucién a explotar todo el potencial de
la CD e identificar algunos de los retos clave
para consolidar las relaciones multinivel entre
los actores de los gobiernos centrales y locales
en relacion con la CD.

. La demanda en cuanto
 |a cooperacion descentralizada

Antes de analizar las estrategias de reaccion
por parte de los Estados miembros de la UE (por
ejemplo: “:qué tipo de apoyo estan dispuestas a
proporcionar las agencias donantes para impulsar
la CD?”), resultara util examinar brevemente el
concepto de CD que manifiestan los gobiernos
locales de la UE y de LA cuando participan con
agencias de ayuda internacional (por ejemplo:
“:qué tipo de programas de CD han intentado
promover los gobiernos locales?”).

Esto es importante puesto que la calidad
de la demanda por parte de los gobiernos
locales en relaciéon con la CD puede afectar a
las estrategias de reacciéon de los gobiernos
nacionales de la UE.®* Ante una concepcién
solida de la CD se podria esperar una mayor
indulgencia por parte de las agencias de ayuda
oficiales a la hora de respetar la naturaleza
especificay el modus operandi de los programas
municipales de cooperacién internacional.

El interés en la demanda nos lleva a
considerar las siguientes cuestiones:

- ¢Hasta qué punto los gobiernos locales
de la UE y LA han articulado una vision clara
y coherente sobre la CD como herramienta
innovadora para la cooperacion internacional?

- ¢Hasta qué punto han sido capaces
de demostrar los gobiernos locales que la CD
genera un “valor anadido real” (en comparacién
con la ayuda canalizada a través de los gobiernos
centrales o de las organizaciones de la sociedad

civil)?

S| Pasé algo similar con ln comunidad de ONG europeas cuando intentaron crear un espacio para las acciones de ln
sociedad civil en politica europen de desarrollo durante el final de la década de 1970. A lo largo de todo el proceso, lns ONG
defendieron con fiereza, con distintos grados de éxito, el principio de autonomin (vespecto al gobierno central) vy el devecho

que se deriva de ¢l n vecibir apoyo por sus “propias inicintivas”.

- ;Hasta qué punto los gobiernos locales
hanreclamado con éxito “modalidades de apoyo
adecuadas” que respondan a las necesidades
especificas de los procesos de cooperacion
descentralizada?

No son preguntas de facil respuesta, en
parte porque la CD es todavia un fenémeno
relativamente nuevo y en constante evolucion,
cuya dindmica y mdaltiples manifestaciones y
modalidades atin no han sido convenientemente
documentadas, y mucho menos analizadas en
profundidad. Por lo tanto, hay que ir con cautela a
la hora de valorar un “blanco mévil” como la CD
entre municipios europeos y latinoamericanos.

Limitaciones al margen, se pueden rea-
lizar algunas observaciones generales sobre la
“demanda” de CD, que nos pueden ayudar a
comprender mejor el contexto amplio en el
que se moldean y evolucionan con el tiempo
las estrategias de reacciéon de los gobiernos
nacionales de la UE en relacién con la CD.

2.1. Articulando una vision clara
sobre 12 CO como herramienta innovadora

La cooperacién entre los gobiernos sub-
nacionales se ha visto impulsada durante los
ultimos anos. Esto se puede ver también en el
contexto de las relaciones entre la UE y AL. El
Observatorio de la Cooperaciéon Descentraliza-
da (OCD 20006) ha identificado 980 relaciones
bilaterales entre gobiernos subnacionales de la
UE y AL en las que han participado un total de
1.136 instituciones ptblicas.

Existe una gran variedad de motivaciones
que impulsan a los gobiernos locales a participar
en este tipo de colaboraciones. La voluntad de co-
operacion puede tener su origen en la aparicion de
lazos histéricos y humanos (por ejemplo, relacio-

nados con los movimientos migratorios de la UE a
AL). Muy a menudo las colaboraciones municipa-
les estan dirigidas por objetivos de desarrollo que
muestran lazos de solidaridad en la ucha contra la
pobreza. O también pueden reflejar la agenda de
la internacionalizacién de regiones y ciudades (una
forma de CD limitada muchas veces a las grandes
ciudades). Ademas, los gobiernos locales partici-
pan cada vez mas en redes de CD que agrupan
a muchos actores con el fin de compartir conoci-
mientos y buenas practicas sobre como gestionar
territorios y promover la cohesion social.

Sobre el terreno, la CD adopta multiples
formas que reflejan distintos niveles de ambi-
cion, madurez y capacidad entre los municipios
participantes. Bajo el concepto de “cooperacion
descentralizada” se puede encontrar una enor-
me variedad de practicas, incluyendo programas
de CD centrados en proporcionar fondos para
proyectos impulsados por la sociedad civil,® asi
como ejemplos de CD “directa”, en que los go-
biernos locales desarrollan una politica integral
para la actuacién exterior en el marco de sus
propias competencias.

Este altimo concepto de CD “directa”
entre niveles subnacionales de gobierno, ac-
tuando como agentes autbnomos, es especial-
mente relevante para nuestro analisis. La princi-
pal caracteristica de este tipo de cooperacion es
que las autoridades locales desempenan el papel
principal en la programacién e implementacion
de actividades, sin tener de someterse a las agen-
das ni a las directrices de los gobiernos centrales
o de las agencias donantes.

El concepto de CD utilizado en este nue-
vo tipo de programas va mas alla del concep-
to tradicional de acuerdos de hermanamiento
que ha caracterizado durante tanto tiempo a la
cooperacion entre municipios, centrados en la
ayuda a proyectos, la financiaciéon y los inter-

o Segiin Malé (2000), se estima que el 78% de ln cooperacion promovida por las regiones nuténomas de Espana consiste
en subvenciones otorgadas a lns ONG para que leven a cabo proyectos de desarrollo local.




a1 | LOS companentes bsicos de la cooperacidn descentralizada directs

® [os gobiernos locales como protagonistas. La CD trata fundamentalmente de la cooperacion entre autoridades pablicas descen-
fralizadas, representantes de las instituciones elegidas, integradas en la localidad y responsables de una serie de competencias pblicas en
un territorio concreto.

® Agendas locales compartidas. La CD parte de la premisa de que en un mundo cada vez mds globalizado, los gobiernos locales
de lo UE y de AL comparten retos similares en el dmbito del desarrollo econdmico de sus ferriforios. Esta “comunidad de intereses” permite
desarrollar colaboraciones reciprocas y mutuamente beneficiosas por un periodo més largo, basadas en el infercambio de competencias y
de know-how. Este es el auténtico valor afiadido de lo CD directa (en comparacion con la simple fransferencia de recursos).

© Papel catalizador. La CD va mas alla de la implementacion de un conjunto de proyectos de desarrollo. Su valor y especificidad se
encuentran en su capacidad de actuar como catalizadora de los procesos de desarrollo local, dirigidos por los gobiernos locales, que acttan
como “motor” y rednen a los varios actores del sector pablico y privado de un territorio concreto.

o Agenda institucional. £l principal objetivo de la CD es fortalecer la gobernanza democrdtica y la capacidad insfitucional de los
gobiernos locales. Esto implica mejorar lo capacidad del gobiemo local para ofrecer servicios municipales, fomentar la cohesion social en el
territorio, ampliar la base de recursos, y promover la ciudadania activa. *

® (reacion de alianzas. Los gobiernos locales de lo UE y de LA afronfan en comdn el reto de asegurarse que se escuche su voz en
todos los dmbifos: nacional, regional e interacional. Asf, se pone el acento en la creacion de redes entre municipios a fin de garantizar que

los intereses locales se puedan defender adecuadamente en el marco mds amplio de los procesos de regionalizacion y globalizacion.

cambios correspondientes. La CD directa pone
hincapié en la necesidad de crear colaboraciones
mas igualitarias y a largo plazo entre los munici-
pios, con el fin de abordar agendas comunes a
través de intercambios estructurados y recipro-
cos. Las principales caracteristicas de este enfo-
que de CD estan resumidas en el Cuadro 1.

Presentada de este modo, la CD constitu-
ye un atractivo instrumento con un importante
potencial de desarrollo. Se centra en permitir y
otorgar poderes a los gobiernos locales para que
asuman sus principales responsabilidades en ges-
tionar el territorio y garantizar la cohesion social.
Asimismo, defiende que la colaboracién entre
municipios puede ser una forma poderosa y efec-
tiva de crear capacidad institucional.

Esta vision mas amplia de la CD también
deberfa atraer a las agencias multilaterales y bila-
terales que estén dispuestas a invertir importantes

recursos en descentralizacion, gobernanza local
y desarrollo local. El éxito de estos programas
dependera, en mayor grado, de la existencia de
gobiernos locales democriticos, fuertes, eficaces
y participativos en el terreno. Y aqui es donde en-
tra la CD. Con el apoyo adecuado, la CD puede
ser una herramienta eficaz de cooperaciéon que
permita a los gobiernos locales convertirse en el
motor de los procesos de desarrollo local.

c.2. L gran brecha )
enfre praclica y discurso politico

La expresion de una vision clara es una
condiciéon necesaria aunque no suficiente para
impulsar la CD. Los gobiernos locales también
necesitan mostrar que este enfoque puede apor-
tar resultados concretos con un claro valor ana-
dido en comparacién con otros actores y otros
canales de entrega de ayuda.

*| La participacion divecta de los municipios europeos en los proyectos y las colaboraciones puede ser un factor de
movilizacion en casa (de personas, conocimientos y fondos), a ln vez que amplin ln base de apoyo politico para la cooperacion

internacional y promueven I cindadanin activa.

Sin embargo, la demostracién del valor
anadido de los enfoques de la CD ha resultado
ser una tarea bastante complicada. La transi-
cién de las propuestas de hermanamiento ad
hoc a las asociaciones reciprocas de CD supone
un inteligente avance. Implica una profunda
transformacion de la naturaleza de la CD, una
nueva cultura de la gestién y unas innovadoras
modalidades de implementacién. No sorpren-
de, pues, que a los gobiernos locales en ambas
regiones aun les quede un largo camino por
recorrer antes de que esta nueva vision de CD
se ponga efectivamente en practica.

Segin Husson (2007), s6lo un ntme-
ro limitado de relaciones de CD se basa ac-
tualmente en un enfoque mds igualitario y
pretende abarcar la extensa agenda politica e
institucional de construir gobiernos locales re-
ceptivos y eficaces. La mayoria de asociaciones
de CD atin se centran en promover contactos
humanos (ad hoc), facilitar los intercambios
interculturales o apoyar proyectos de desa-
rrollo local (segin la relacién tradicional de
donante-receptor). 7

Esta brecha entre prictica y discurso no
debe sorprendernos. En primer lugar porque
los viejos habitos son dificiles de romper. La
herencia de acuerdos tradicionales de herma-
namiento no desaparecera de la noche a la
manana. En ambas partes el “sindrome de la
ayuda” sigue dominando las politicas, las prac-
ticas y las actitudes. Para los gobiernos de AL,

la CD se percibe a menudo como una “ventana
financiera”.® Los municipios necesitan tiempo,
experimentacién y aprendizaje continuo para
adoptar gradualmente formas mas estructuradas
de CD, centradas en el desarrollo institucional
(mds que simplemente financiar un conjunto
de proyectos) y en un intercambio reciproco
genuino (que beneficie a ambas partes).

En segundo lugar, atn hay pocas prue-
bas del impacto logrado con iniciativas mas
estructuradas de CD directa. El Observatorio
de la Cooperacién Descentralizada ha realiza-
do aportaciones conceptuales valiosas relativas
al impacto potencial de los programas de CD.
Malé (2006) argumenta que los programas de
CD (directa) pueden tener un impacto bene-
ficioso en: a) la calidad de las politicas locales,
b) las agendas de las autoridades nacionales y
regionales (por ejemplo las politicas nacionales
de descentralizacion), c) los cambios globales
(por ejemplo en relaciéon con el papel de los
municipios en la gobernanza global o la parti-
cipacion activa de los ciudadanos).

Aun asi, el reto en los proximos anos sera
aportar pruebas concluyentes sobre “lo que
funciona y lo que no” en CD en relacién con
las caracteristicas esenciales que constituyen su
valor anadido.’ Demostrar el impacto en dreas
de ventaja comparativa resulta crucial para pro-
mover la CD como “herramienta indispensa-
ble” que se debe integrar en los procesos domi-
nantes de cooperacion entre la UE y AL.%

’| Este es un camino peligroso, puesto que ln experiencin sugieve que este tipo de cooperacion basadn en proyectos general-
mente produce un valor anadido imitado v suele ser menos eficaz que proyectos similares levados a cabo por organizaciones
profesionales de ayuda al desavrollo, como lns OSC (organizaciones de la sociedad civil). Asimismo, somete a gobiernos locales

del sur o velaciones de ayuda dependientes.

8| Esta vision limitada de ln CD quedn bien vecogida en ln percepeion que vinculn ln actuacion de los alcaldes con el
niymero de acuerdos municipales de cooperacion internacional que se han podido cerray.

°| En términos de impulsar: a) procesos de cambio institucional en el seno de los gobiernos locales, b) intercambios vecipro-
cos en las principales competencias municipales, c) ln implicacion de una gran variedad de actores y personas interesadas de
ambas partes, d) colaboraciones a largo plazo (mds alld de los proyectos en si).

0| Véase ln Declavacion de Guatemaln, aprobada en ln 11 Conferencin Anual del Observatorio de ln Cooperaciin

Descentralizadn UE-AL, punto 16.




c.J. Reclamar espacio
pard los procesos de CD directa

El sistema de cooperacién internacional
es una especie de tienda cerrada, con sus propios
métodos de trabajo, normas y procedimientos.
Se trata de un campo ocupado por multitud
de jugadores y organizaciones especializadas
que compiten a menudo por conseguir su
papel y tener acceso a financiaciéon. Al principio
los “recién llegados”, como por ejemplo las
autoridades publicas descentralizadas (muy
poco orientadas y con poca experiencia en temas
de desarrollo), no vefan nada claro el hecho
de lanzarse al ruedo y hallar un “nicho” que
les garantizara una participacion significativa.
En todo caso los gobiernos locales eran vistos
como “intrusos” con un estatus incierto (en un
punto intermedio entre los gobiernos centrales
y las organizaciones de la sociedad civil) y con
un valor anadido poco claro.

A fin de esclarecer su papel y su lugar,
en este sistema de cooperacion que agrupa a
muchos actores, los gobiernos locales de la UE
intentaron participar en procesos de diilogo
con sus gobiernos nacionales. Encabezados
normalmente por asociaciones nacionales, el
objetivo del didlogo era acordar formas y medios
paralograr unaintegracion fluiday efectiva de los
gobiernos locales en el sistema de cooperacion
existente. En el proceso se formulé una clara
demanda para poner en marcha un mecanismo
de financiaciéon de apoyo a las actividades de
CD (directa) entre municipios.

Las experiencias impulsadas por los
gobiernos locales para organizar este dialogo
varfan a lo largo y ancho de la UE. En la mayoria
de los casos, sin embargo, se trata de un trayecto
lleno de obsticulos. En varios paises de la UE
parte del problema es la falta de tradiciéon a
la hora de trabajar conjuntamente. Muchas
agencias donantes de la UE estin muy poco

familiarizadas con el ambito concreto de los
gobiernos locales, mientras éstos se esfuerzan
por conocer los entresijos, los requisitos técnicos
y las exigencias de rendiciéon de cuentas propios
del sistema de cooperacion.

En definitiva, el debate en varios paises de
la UE tiende a girar sobre el nivel de autonomia
que se debe conceder a las autoridades locales
cuandose dedicanalacooperacioninternacional
desde el ambito municipal. Desde el punto de
vista de las asociaciones de gobierno local de
la UE, una de las principales preocupaciones
ha sido reclamar espacio para el desarrollo y
la consolidacién de procesos genuinos de CD
directa, es decir, permitiendo a los municipios
construir, con el tiempo, asociaciones con un
claro valor anadido.

Este breve anilisis de la “demanda” de
CD directa refleja que los gobiernos locales
cumplen cada vez mds con sus obligaciones: a)
articulando una clara visiéon de la CD directa
como una propuesta concreta de cooperacion
con un claro valor anadido, b) reconociendo los
retos que los mismos gobiernoslocales necesitan
afrontar para aprovechar todo el potencial
de la CD, ¢) realizando propuestas concretas
para organizar las relaciones multinivel con los
gobiernos nacionales de la UE.

3. Las pofiticas Y los instrumentos
de los gobiernos nacionales de Ia UE

Este apartado recoge las estrategias de
reaccion globales de los gobiernos nacionales
de la UE y de la CE relativas a los procesos
de CD en que participan los municipios
europeos (especialmente con sus contrapartes
latinoamericanas). En él se tratan cuestiones
como por ejemplo: ic6mo han reaccionado
los gobiernos nacionales a la aparicion
de autoridades publicas descentralizadas
como “nuevos actores” en los procesos de

cooperacion? ¢Hasta qué punto reconocen el
valor especifico de la cooperaciéon “directa”
entre municipios? ;Qué esfuerzos se han llevado
a cabo para apoyar, complementar ¢ impulsar
las iniciativas de CD entre gobiernos locales
en la UE y AL? ;Qué politicas e instrumentos
se han adoptado a tal efecto? ;:En qué medida
han intentado movilizar las capacidades de
los gobiernos locales para lograr sus propios
objetivos oficiales de desarrollo?

3.1. Una serie de estraregias 5
(e reaccion diversas y en constante evolucion

La accién auténoma de los gobiernos
locales como nuevos protagonistas de la
cooperacién internacional ha ido adquiriendo
cada vez mas visibilidad y legitimidad. En
consecuencia, la mayorfa de gobiernos
nacionales de la UE reconocieron, si bien a
distintos ritmos y con diferentes niveles de
intensidad, el derecho de los gobiernos locales
a desarrollar una actuacién exterior.

Varios paises europeos han intentado
orientar, alentar y/o coordinar las politicas
relativas a las actividades de CD de sus auto-
ridades subnacionales. Estados miembros de
la UE como Bélgica, Finlandia, Francia, Ale-
mania, Italia, los Paises Bajos, Espana, Suecia
y el Reino Unido han establecido mecanismos
de financiacién para apoyar la CD. Asimismo,
agencias multilaterales han concedido incen-
tivos para impulsar la CD directa. Son claros
ejemplos de ello programas “horizontales”
como la iniciativa URB-AL, financiada por la
UE, o la Alianza de Ciudades, impulsada por
el Banco Mundial. Ambos proyectos se centran
en promocionar de forma eficaz el intercambio
y la creaciéon de redes entre municipios.

En esta fase los programas creados por

los estados miembros de la UE para promover
la CD directa movilizan cantidades de dinero
relativamente modestas.”” Atn asi tienen una
gran importancia estratégica por tres grandes
motivos. En primer lugar, estos programas
de apoyo facilitan el establecimiento de
una “conexién” formal entre las iniciativas
autébnomas de CD de los gobiernos locales y
el sistema oficial de cooperacién. En segundo
lugar, constituyen el punto de partida para
organizar las relaciones multinivel entre
los gobiernos nacionales y las autoridades
subnacionales implicados en la cooperacién
descentralizada. La naturaleza de esta relacion,
la distribucién de papeles entre ambos grupos
de actores y los tipos de colaboracién atn
estan sujetos a debate. Estos programas de
apoyo ofrecen un “laboratorio” para poner
a prueba modalidades innovadoras de CD
directa que facilitan el desarrollo de todo el
potencial del instrumento. Y, en tercer lugar,
los programas nacionales de apoyo a la CD
pueden desencadenar la participaciéon gradual
mayoritaria del gobierno local en los procesos
globales de cooperaciéon impulsados por
los gobiernos nacionales (por ejemplo en la
formulacién de estrategias de desarrollo, en los
ambitos sociales, en programas de gobernanza,
en programas de apoyo presupuestario). En
la actualidad esta articulacion es todavia muy
débil, incluso en el dmbito de la CE.

La diversidad ilustra la situacién en varios
paises de la UE en términos de CD. Si nos
fijamos tanto en la madurez de los gobiernos
locales en temas de CD como en la intensidad
de las estrategias de reaccién por parte de los
gobiernos nacionales, podemos distinguir
cuatro grandes tipos de situaciones:

- Paises que combinan una larga tradi-
cién en CD directa (que emana de las autorida-

1| Evidentemente en comparacion con los vecursos movilizados por los propios gobiernos locales/vegionales en algunos

estados miembros de ln UE (por ejemplo Espana ¢ Italin).




des locales) con estrategias de reaccién relativa-
mente solidas por parte de gobiernos nacionales
(por ejemplo Francia).

- Paises (de naturaleza federal) con regio-
nes que han desarrollado una serie dindmica de
actividades de CD que destinan recursos sig-
nificativos (por ejemplo Italia o Espana), pero
con un alcance limitado en cuanto a programas
nacionales de apoyo a la CD.

- Paises donde es relativamente novedosa
la puesta en marcha de actividades de CD en el
Sur tanto para los gobiernos locales como para
las agencias oficiales (por ejemplo los Paises Ba-
jos, Bélgica, Finlandia, Alemania o Suecia).

- Paises con politicas restrictivas hacia los
gobiernos locales que desean participar en coope-
racion internacional (por ejemplo Luxemburgo).

De todos modos no se trata de un pro-
ceso estatico: las estrategias de reaccion de los
gobiernos nacionales de la UE hacia la CD evo-
lucionan con el tiempo y desembocan en pro-
yectos mas solidos, exhaustivos y multidimen-
sionales.

Por lo tanto se puede observar un patréon
basico en la evoluciéon de los programas de CD.
La “primera generaciéon” de programas nacio-
nales de apoyo a la CD, que vieron la luz en la
década de 1990, solian tener unos objetivos li-
mitados, un punto de atencion bastante restrin-
gido, preferencia por propuestas de proyectos,
y un sistema de seguimiento y de rendicion de
cuentas bastante rigido (heredado del sistema
de ayudas tradicional). Esto reflejaba la necesi-
dad de la experimentacién y el aprendizaje en
esta fase inicial, asi como cierto recelo por parte
de la burocracia estatal hacia las capacidades de
implementacion de los gobiernos locales.

La “segunda generaciéon” de programas
de apoyo nacionales suele tener unos objetivos

de desarrollo institucionales mas ambiciosos, un
mayor alcance de las actividades (por ejemplo
incorporando la posibilidad de la creacién
de redes), preferencia por “propuestas de
proyectos”, un mayor grado de flexibilidad en
las modalidades de implementacion, asi como
una creciente institucionalizacién del didlogo
entre las partes implicadas.

Las propuestas de CD por parte de los
gobiernos nacionales cambian constantemente.
Ello, a su vez, pone el acento en explorar con
mayor detalle las politicas y los instrumentos con
que los gobiernos nacionales intentan influir en
las iniciativas de CD tomadas por sus autoridades
subnacionales o establecer una relacion con ellas.

3.2. Los principales rasgos de las pofiticas
de los programas nacionales de apoyo a la C0

La principal tarea es observar mds de
cerca los distintos marcos politicos desarrolla-
dos por los gobiernos nacionales en apoyo a la
CD. Un posible planteamiento para valorar la
idoneidad de estas politicas nacionales es utili-
zar un marco analitico, basado en un ntimero
limitado de criterios generales (que abarcan
dimensiones clave de CD) con una serie de in-
dicadores para cada criterio.

A continuacién se proponen siete crite-
rios para examinar mas de cerca las politicas y
los programas de CD nacionales:

Criterio 1: existencia de un marco legal
e institucional bien definido.

Este es un primer pardmetro para valorar
la solidez de las politicas nacionales de apoyo
a la CD. Indica el grado de reconocimiento
del principio de autonomia local en referencia
al desarrollo de una accién exterior. También
puede contribuir a comprender por qué los go-
biernos nacionales estin interesados en dar su

apoyo la CD. En este contexto, hay que desta-
car cuatro indicadores:

- El derecho de los gobiernos locales a
participar de forma auténoma en actividades
de cooperacion internacional es reconocido le-
galmente.

- El papel especifico y el valor aiiadido de
los gobiernos locales ha sido definido e inte-
grado en la legislaciéon nacional que regula las
politicas de cooperacién internacional del pais.

- Las razones del apoyo gubernamental
a la CD han sido expresadas claramente (por
ejemplo la motivacién, gesta vinculada prin-
cipalmente a objetivos de desarrollo?, jesta
incluida en consideraciones mas amplias de
politica exterior?, sesta vinculada a intereses
comerciales?)

- Existe un didlogo estructurado entre
las agencias del gobierno central y los gobier-
nos locales sobre el papel y el lugar que ocupa
la CD en las politicas globales de actuacién ex-
terior y de cooperacion del pais.

Criterio 2: ;Qué objetivos se pevsiguen
con las actividades de CD?

La cuestién aqui es comprender qué pre-
tenden lograr los programas nacionales de apo-
yo a la CD. (Tiene el programa un punto de
interés muy limitado (por ejemplo si se limita
a financiar proyectos de ayuda como forma de
expresion de la solidaridad norte-sur)? O, por
el contrario, ¢se trata de activar todo el poten-
cial de la propuesta de CD como herramienta
concreta, impulsada por los gobiernos locales y
proporcionando un claro valor anadido compa-
rado con otros instrumentos de cooperacion?

Hay posibles indicadores que muestran la
relativa importancia de los siguientes objetivos
(una mezcla de ellos) en las iniciativas de CD:

- La contribucion a los objetivos clave de
desarrollo (como la lucha directa contra la po-
breza).

- El desarrollo institucional y el otorga-
miento de poderes a los gobiernos locales del
sur.

- La promocion de la gobernanza local
(con especial énfasis en garantizar la participa-
cion efectiva de la sociedad civil).

- El desarrollo institucional y el otorga-
miento de poderes a los gobiernos locales del
norte (UE) para ayudarlos a definir politicas
progresivas de cooperacion internacional y pro-
mover una ciudadania activa global.

Criterio 3: ;Cudl es el modelo de coopera-
cion subyacente?

Este criterio estda intimamente relaciona-
do con el pardmetro anterior de los objetivos
de la CD. Tiene por objetivo observar la filo-
sofia de cooperacion fundamental que respalda
la accién de los gobiernos nacionales en apoyo
ala CD.

Existen cuatro indicadores que pueden
ayudar a entender (y distinguir) los modelos
subyacentes utilizados por los gobiernos nacio-
nales:

- Hasta qué punto el programa ve a los
gobiernos locales como actores auténomos.

- Hasta qué punto el programa sigue una
“logica de ayuda” basada en relaciones donante-
receptor o, por el contrario, persigue impulsar
relaciones reciprocas entre instituciones
paralelas con retos similares.

- Hasta qué punto el programa adopta un
enfoque “de arriba a abajo” (con los gobiernos
nacionales mayoritariamente al mando) o un
enfoque “de abajo a arriba” (apoyando dind-




micas espontineas que emanan de los mismos
gobiernos locales).

- Hasta qué punto el programa permite
que se “construyan” asociaciones de CD a lo lar-
go del tiempo (basadas en un diagnostico ade-
cuado de ventajas y desventajas, riesgos y oportu-
nidades, procesos de didlogo con gran diversidad
de intereses, la definicién conjunta de agendas
comunes y planes de accion realistas, etc.).

Criterio 4: ;Qué modalidades de CD
tienen priovidad?

La cuestion que trata este cuarto criterio
es en qué medida los programas nacionales de
financiacion respetan la especificidad de la CD
directa. En la practica significa dos cosas. La
primera supone concentrar el apoyo a aquellas
areas en las que el instrumento de CD tenga
un valor anadido tnico. En segundo lugar
requiere que este apoyo se preste a través de
modalidades adecuadas que sean coherentes
con los procesos de CD que se pretende
estimular.

La experiencia sugiere que la CD tiene
claras limitaciones cuando se trata de afrontar
problemas de desarrollo mas importantes de tipo
estructural que precisan de una accion a escala na-
cional o la movilizacién de grandes recursos (por
ejemplo la lucha por la reduccién de la pobreza).
La ventaja comparativa de la CD se encuentra
mds bien en la consolidacion de la gobernanza
democratica a escala local y en el consiguiente
otorgamiento de poderes a los gobiernos locales,
como instituciones politicas soberanas con res-
ponsabilidades consagradas por ley. Asi pues, mas
que centrar el apoyo a la CD en objetivos tan am-
plios como la reducciéon de la pobreza, habria que
destacar la conveniencia de orientar el apoyo a la
CD al fortalecimiento de la capacidad municipal
y al impulso de la gobernanza local.

Esto, por su parte, tiene importantes
implicaciones para las modalidades de CD que

deben priorizar los programas nacionales. No
hay ninguna necesidad de copiar simplemente
los modelos tradicionales de ayuda utilizados
en los procesos de cooperacion oficiales (como,
por ejemplo, el instrumento de la convocatoria
de propuestas). La tarea es mas bien crear un
espacio para modelos innovadores que faciliten
una integracion plena vy flexible de las activida-
des de CD en el funcionamiento organico de
los gobiernos locales. Estos modelos pueden
incluir acuerdos de colaboracién, acuerdos de
hermanamiento a largo plazo, la creaciéon de
redes (en las que entran en juego varios acto-
res), un acuerdo de cooperacién centrado en
los intercambios que no conlleve ningun pro-
yecto formal, etc.

Siguiendo esta logica, cabe destacar los
siguientes indicadores:

- El grado de alineacién de los modelos
de CD con los procesos politicos, instituciona-
les y presupuestarios de los gobiernos locales.

- La adecuacion de los procedimientos
de CD que acompaiian a las subvenciones (por
ejemplo: ¢hasta qué punto las condiciones para
obtener financiacion, asi como los requisitos de
seguimiento, evaluacion, informacién y rendi-
cion de cuentas se adaptan a las necesidades y
capacidades de los gobiernos locales?).

- El espacio disponible para desarrollar/
poner a prueba modelos innovadores de CD.

Criterio 5: grado de proteccion de ln an-
tonomin local

La cooperacion descentralizada directa
gira en torno al principio de la salvaguarda (y
la consolidacién) del principio de autonomia
local. La adecuacién de los programas de apo-
yo nacionales con este principio fundamental se
puede comprobar mediante una serie de indica-
dores, como por ejemplo:

- Hasta qué punto la eleccion de socios se
puede realizar de forma autbnoma.

- Hasta qué punto se imponen limitacio-
nes geograficas.

- Hasta qué punto se imponen limitacio-
nes tematicas.

- Hasta qué punto se imponen condicio-
nes y limitaciones en la utilizaciéon de recursos.’?

Criterio 6: incentivos pava parvticipar
en procesos genuinos de CD

Este criterio plantea la cuestion del papel
que deben ejercer los gobiernos nacionales en
la promocién de la CD directa. Existen varias
posibilidades. Los gobiernos nacionales pueden
limitar su implicacion en la creacién de un meca-
nismo de financiacién y en garantizar su adminis-
tracion efectiva segtin las normas, los métodos y
los procedimientos del sistema de ayudas. O tam-
bién pueden adoptar un enfoque mas proactivo
y crear incentivos para que los gobiernos locales
participen en procesos genuinos de CD.

Entre los posibles indicadores de pro-
puestas proactivas de apoyo a la CD estan los
siguientes:

- En qué medida el programa nacional
proporciona orientacion e incentivos estratégicos
para un enfoque integrado (“holistico”) de CD.

- En qué medida se realizan esfuerzos para
crear sinergias y,/o coordinar iniciativas en CD.

- En qué medida se crea un espacio para
el desarrollo, por parte de los propios gobier-

nos locales, de instrumentos y herramientas de
gestion adecuados.

- En qué medida se ponen en marcha
sistemas efectivos de control de calidad y de
aprendizaje conjunto.

- En qué medida las asociaciones nacio-
nales reciben apoyo para facilitar la implicacién
(y la creacion de capacidades) de los municipios
participantes.

Criterio 7: oportunidades pava cveav vin-
culos con los procesos globales de cooperacion

Si bien es importante reconocer la es-
pecificidad de la CD directa, también resulta
esencial asegurarse de que este instrumento
no opera de forma totalmente aislada de los
procesos de cooperacion mayoritarios. Afor-
tunadamente, las politicas nacionales de apo-
yo a la CD facilitan la creacién de vinculos/
coordinacion con otros instrumentos y per-
miten un enriquecimiento mutuo en expe-
riencias y practicas.

Asi pues, se podrian tener en cuenta los
siguientes indicadores:

- Hasta qué punto el programa nacional
proporciona incentivos a los gobiernos locales
para unir fuerzas con otros municipios y actores
publicos/privados.

- Hasta qué punto la experiencia de los
gobiernos locales, adquirida a través de la CD,
se moviliza/utiliza en otros procesos signifi-
cativos (por ejemplo, en programas de apoyo
bilaterales o multilaterales a procesos descentra-
lizados nacionales).

2| Para ilustrario, podemos vemitirnos a uno de los puntos de discusion del programa de cooperacion municipal de Bél-
gica, que planten lo siguiente: sdebevian destinarse todos los vecursos a fortalecer el gobierno local o bien deberia permitirse
a los socios destinar parte de ln subvencion o garantizar la participacion de ln sociedad civil en ln asociacion municipal de

cara a promover la gobernanza local?




- Hasta qué punto se crea espacio para que
los gobiernos locales participen mas plenamente
en la formulacion e implementacion de estrate-
gias de desarrollo nacionales y sectoriales.

La extension del articulo no permite
aplicar este marco analitico a todos los estados
miembros de la UE. Por lo tanto, se llevard a
cabo una seleccién basada en dos elementos
clave: a) la existencia de un marco politico inte-
resante en relaciéon con la CD y b) la posibilidad
de financiar colaboraciones de CD en Latino-
américa.” Sobre esta base se propone examinar
mads de cerca los marcos politicos de Bélgica,
Francia, Italia, los Paises Bajos, Espana y Suecia.
Este anilisis se complementara con el apoyo a
la CD proporcionado por la CE como agencia
supranacional a través del programa URB-AL.

El analisis comparativo se centrard en los
rasgos mas destacados de los distintos progra-
mas y politicas desarrollados por estos gobier-
nos nacionales en respuesta al abanico de ini-
ciativas en CD promovidas por sus respectivas
autoridades subnacionales.

Belgica

Los municipios de Bélgica tienen dere-
cho legalmente a participar en la accién exte-
rior. Sin embargo, el interés del gobierno fede-
ral para apoyar la CD es bastante reciente y se
basa principalmente en objetivos de desarrollo
(con una definiciéon bastante restringida). En
gran parte como resultado de las presiones de
los gobiernos locales y sus asociaciones, en el
ano 2000 se inicié un primer programa munici-
pal de apoyo a la cooperacion internacional. Se
trataba de un programa de CD tipicamente de
“primera generaciéon” que reflejaba la falta de
familiaridad de todos los actores con este tipo
de instrumentos.

Concebido como un programa anual
con presupuesto limitado, se centraba prin-
cipalmente en apoyar a los municipios del sur
mediante formacién y pequeiios proyectos de
inversion. El modelo de cooperacién subya-
cente quedaba fuertemente inserido en la 16-
gica de la ayuda, dirigida a la reduccién de la
pobreza y basada en una relacién de donante-
receptor. La gestion quedaba descentralizada
y pasaba a manos de las asociaciones, aunque
éstas tenfan que operar dentro de un marco
de metodologias y procedimientos tradicio-
nales de ayuda, lo que generaba una falta de
flexibilidad, mucha burocracia y enormes
esfuerzos para los municipios participantes.
Las primeras valoraciones demostraban clara-
mente el limitado valor anadido de este tipo
de intervenciones ad hoc relacionadas con los
proyectos.

Timidamente se inicié un didlogo con
las distintas asociaciones para explorar vias
mds prometedoras de apoyo a iniciativas de
CD. Esto condujo finalmente al desarrollo de
una nueva medida plurianual para la coope-
racion internacional por parte de los muni-
cipios (2008-2012), que incluye programas
de CD en varios paises latinoamericanos (por
ejemplo, Nicaragua, Bolivia, Ecuador, Pert,
Guatemala, Haiti o Surinam). En cierta ma-
nera, el nuevo programa representa un salto
cualitativo que se centra en un enfoque mas
orientado a los resultados. El programa crea
mas espacio a) para centrarse en primer lugar
en la gobernanza y en los objetivos de de-
sarrollo institucionales que sustentan la CD
directa, b) para adoptar un enfoque “de aba-
jo a arriba” a partir de las necesidades de los
gobiernos locales a la vez que se promueve la
construccion de colaboraciones reciprocas en
CD a lo largo del tiempo, ¢) para crear siner-
gias entre iniciativas de CD y promover la co-

| El gobierno finlandés ba estado desarrollando un marco politico de apoyo a ln CD. Sin embargo, impone una con-

centracion geogrifica de asociaciones municipales en Afvica.

ordinacién especialmente en paises socios, y
d) para apoyar a las asociaciones nacionales en
la gestion del plan de un modo cualitativo.

De todos modos atin queda mucho por
hacer en otras areas del modelo analitico que
se propone. Existe una necesidad evidente de
institucionalizar un didlogo politico mads s6li-
do que permita el aprendizaje conjunto y el
desarrollo de politicas. Hay una tendencia a
limitar la CD a la creacién de capacidades en
los gobiernos locales y a excluir inversiones
en la sociedad civil local de cara a mejorar la
“gobernanza local”. En el programa federal,’*
no hay espacio para el desarrollo institucional
en materia de cooperacién internacional en
los municipios belgas. El alcance de las pro-
puestas de procesos integrados de CD sigue
siendo bastante limitado. La presién para se-
guir estrictamente herramientas de ayuda tan
rigidas (por ejemplo marcos logicos basados
en gran parte en los resultados) y modelos de
informacioén reduce el alcance de una progra-
macién flexible y de un resultado orientado al
proceso. Existen importantes limitaciones de
la autonomia local, surgidas de instrucciones
relacionadas con la concentracién geografica
y temadtica, asi como restricciones en el uso de
subvenciones. Las oportunidades de vincular
la CD con otros procesos de cooperaciéon son
limitadas y/o atn no han sido exploradas de
forma optima.

La principal esperanza de las asociaciones
participantes es utilizar este nuevo programa
para ir ampliando el alcance de procesos de
CD genuinos y reciprocos y desarrollar una
colaboracién mucho mas s6lida con el gobierno
nacional, para estudiar la manera de explotar
a fondo el potencial de la CD directa en el
proceso global de cooperacion.

Francia

Desde los varios paises de la UE que
se tratan en este articulo, sin lugar a dudas es
Francia el que posee la tradicion y experiencia
mas largas en CD. Desde la década de 1970
las autoridades locales y regionales francesas
han desarrollado actividades de CD con sus
contrapartes del sur, basindose en la idea
de la cooperacién directa entre municipios
y territorios. Esta larga trayectoria de
participaciéon en CD resulta interesante, puesto
que facilita el seguimiento de la evolucion de
este instrumento a lo largo del tiempo y permite
establecer comparaciones con las trayectorias
seguidas por los Estados miembros de la UE
con una implicacién mas reciente en CD.

En cierto modo Francia puede ser
considerada la precursora de la CD. Como
en otros paises de la UE, aqui la CD empez6
con acuerdos tradicionales de hermanamiento
(orientados a la ayuda), como por ejemplo
los programas dirigidos a proporcionar
ayudas a municipios de la zona del Sahel
durante la hambruna. Con el tiempo, estos
acuerdos han evolucionado hasta convertirse
en colaboraciones mas estructuradas de
“cooperacién  institucional”  directa entre
municipios, centradas en el traspaso/
intercambio de competencias y desarrolladas
en varias regiones del mundo (incluyendo
Latinoamérica).

Poco a poco el gobierno nacional fue
mostrando interés en estas actividades de CD
“de abajo a arriba”. En 1992 se cre6 un marco
legal para las actuaciones exteriores de los
municipios, que fue perfeccionado en 2007.
Se sucedieron varios programas nacionales
de apoyo a la CD. Sus recursos financieros

| Existe también un programa flamenco de apoyo a lo CD que incluye un escaparate para fomentar ln creacion de
capacidades en los municipios flamencos para desavrollar una politica de cooperacion municipal solida vespaldada por ln

ciudadanin.




son relativamente modestos comparados con
las demandas y los fondos generados por
las propias autoridades locales y regionales
de Francia. De todos modos una de las
particularidades del sistema francés es el alto
grado de movilizacién politica alrededor de la
CDyy, estrechamente vinculado a él, el complejo
marco institucional creado para garantizar el
didlogo entre las distintas partes implicadas.
Esto incluye una Comision Nacional de
Cooperacion Descentralizada (CNCD), que
hace las funciones de foro de politicas con la
participaciéon de varios actores. El dambito del
gobierno local esta bien estructurado y recibe
el apoyo de asociaciones profesionales (por
ejemplo Cités Unies France) que intentan
promover una accion coordinada (sobre todo
a escala nacional). Se puede consultar guias
de usuario sobre CD que son actualizadas
regularmente.

Este montaje institucional permite el
actual debate sobre como mejorar la calidad
de las intervenciones en CD. Asimismo
facilita la integraciéon de la CD en el sistema
global francés de cooperaciéon. Esto puede
ayudar a explicar por qué el nuevo programa
de apoyo a la CD para el periodo 2007-2009
(dotado con un presupuesto de 17 millones
de euros) contiene un nimero de interesantes
innovaciones. El programa se gestionard a
través de varias convocatorias de proyectos de
desarrollo institucionales. Las subvenciones
se han calculado en funcién de criterios de
prioridad que buscan: a) priorizar los proyectos
llevados a cabo por varios gobiernos locales, b)
garantizar un efecto optimo “desencadenante”
de la subvencioén, ¢) promover la participacién
de los jovenes en las actividades, y d) favorecer
vinculos con otras agencias donantes.

El programa se centra en aquellos temas
en donde se aprecia que la CD tiene una
ventaja comparativa (desarrollo institucional,
gobernanza local, desarrollo sostenible). Los
requisitos de calidad del programa pueden

dejar fuera a muchos actores de la CD “no
profesionales”, tanto mas en cuanto que
las acciones en sectores sociales no se tienen
en cuenta si no constituyen una accion de
creacion de capacidades institucional. También
se busca establecer colaboraciones (basadas en
relaciones contractuales) entre el Estado y los
gobiernos locales.

Elsistema creado por el Gobierno francés
encaja bastante bien en el marco analitico antes
mencionado. Refleja la relativa madurez tanto
de las autoridades publicas descentralizadas
como de las politicas francesas de apoyo a la
CD. Ademas ilustra como poco a poco la CD
va formando parte integrante de la politica
global exterior y de cooperacién del gobierno.
Esto no siempre resulta evidente, puesto que
muchas autoridades locales francesas estin
dispuestas a proteger su autonomia y son en
cierto modo reacias a integrarse en la politica
de cooperacién de su pais. Por otra parte, una
ciudad que recibe subvenciones del Ministerio
de Asuntos Exterioresactualmente esti obligada
a declarar de cudntos recursos dispone. Estas
cifras se ainaden a las ayudas que destina Francia
al desarrollo.

Iralia

La cooperacion descentralizada es
una realidad dinamica en Italia, promovida
activamente por varias autoridades
subnacionales (regiones, provincias y gobiernos
locales). En los ultimos anos el fenémeno
ha evolucionado en términos cuantitativos y
cualitativos, y en particular las regiones se han
convertido en actores clave que expresan su
deseo de participar en asociaciones de CD con
Latinoamérica (la tercera region prioritaria tras
los Balcanes y el Mediterraneo). Segun Izzo
y Stocchiero (2007), se puede observar una
ampliaciéon de los objetivos que sustentan la
participacion en actividades de CD. El objetivo
inicial de contribuir a la lucha contra la pobreza

ha sido sustituido por otras motivaciones,
que incluyen el deseo (sobre todo por parte
de las regiones) de “internacionalizar el
territorio” y de llevar a cabo actividades de
“paradiplomacia”. Como resultado de ello la
CD esta cada vez mas integrada en la politica
exterior de las entidades subnacionales. Esto
podria crear nuevas oportunidades para
activar las distintas dimensiones de la CD
(por ejemplo el desarrollo institucional, el
desarrollo econémico local, la cohesion social)
y movilizar de forma mas efectiva al grupo
de actores que pueden participar en la CD a
distintos niveles. El talon de Aquiles del sistema
de CD italiano es la enorme fragmentaciéon de
intervenciones. El interés en la autonomia local
ha llevado a propuestas de CD que tienden a
ser egocéntricas. Los niveles de coordinacion
horizontal entre los diversos actores de la CD
siguen siendo muy débiles.

Durante mucho tiempo el gobierno
nacional ha seguido los procesos de CD de
los gobiernos subnacionales de una forma
esencialmente “reactiva” (Izzo y Stocchiero).
Sin embargo, en los dltimos anos se ha hecho
evidente una creciente implicacién por parte
del Ministerio de Asuntos Exteriores. Por
lo tanto una preocupacion clara es articular
mejor la cooperacion oficial proporcionada a
través de canales bilaterales y multilaterales con
actividades de CD, llevadas a cabo de forma
autonoma por las autoridades regionales y
locales.

Este es el objetivo central en estas partes
del mundo, donde el gobierno nacional tiene
claros intereses en politica exterior (por ejemplo
los Balcanes o el area del Mediterrineo).
Obviamente este aspecto es menos visible en
AL, puesto que la regién no tiene el mismo
peso en términos de politica exterior.

Otro rasgo importante de la politica
italiana es la implicacién de las autoridades

publicas descentralizadas en la aplicacion de los
programas del gobierno, que se puede realizar
confiando ciertas iniciativas de cooperaciéon
a los gobiernos subnacionales (en base a
convenciones especificas) o proporcionando
cofinanciacién indirecta a través de programas
marco (que debensser ejecutados por el gobierno
o delegados a organizaciones internacionales).
Existe una creciente tendencia a combinar
los programas gubernamentales con las
intervenciones financieras de las autoridades
subnacionales.

No resulta evidente aplicar el marco
analitico propuesto en este articulo a la politica
en CD italiana, puesto que el apoyo directo a las
iniciativas de CD es limitado. La excepcion es
probablemente el objetivo politico explicito del
gobierno nacional de promover mds propuestas
coordinadas en el ambito de las actividades
de CD vy asegurar sinergias con las iniciativas
gubernamentales. El sistema de “nombrar” a las
autoridades subnacionales para que participen
en la aplicacion de programas gubernamentales
no se puede comparar con las propuestas que
buscan promover la cooperaciéon “directa”
entre municipios.

Paises Bajos

La cooperacién internacional por parte
de los municipios tuvo su momento culminante
en la década de 1990. El Ministerio de Asuntos
Exteriores y la Asociacion Holandesa de
Municipios (VNG) empezaron a colaborar en
1991 y acordaron crear un primer programa
nacional de apoyo dedicado a la CD en los
paises en vias de desarrollo. El programa serfa
gestionado por una delegacién internacional de
la VNG, una entidad especial creada en 1993 ¢
integrada plenamente en la VNG desde 2001.
El programa tenfa dos objetivos importantes:
fortalecer la gobernanza local y ampliar la
base de apoyo a la cooperaciéon internacional
en los Paises Bajos (por ejemplo impulsando




la “ciudadania global”). Mis de un centenar
de municipios holandeses participaron en el
proceso, por ejemplo, creando vinculos con
municipios de Latinoamérica.

En 2001 se llevo a cabo una evaluacion
independiente de este programa. El informe
resultante, publicado en 2004, arroja una
interesante luz sobre las ventajas y desventajas del
tipo de programas de “primera generacion”. Se
pueden extraer cinco conclusiones que resultan
especialmente interesantes para nuestro analisis.
En primer lugar, la implementacion efectiva del
programa se vio entorpecida por una falta de
visibn comun sobre los objetivos esenciales de las
iniciativas de CD entre el gobierno holandés, los
municipios y la agencia coordinadora (la seccion
internacional de la VNG). Por consiguiente, la
dimension de “ampliar el apoyo en los Paises
Bajos” fue ignorada soberanamente en su fase
inicial. En segundo lugar, mientras la mayorfa de
las actividades de CD se consideraban relevantes
y causaban cierto impacto en la gobernanza local,
la eficacia global del programa se vio afectada por
una cobertura temdtica y geografica demasiado
amplia. Como tercera conclusion, la movilizacion
y el uso de conocimientos técnicos (tanto por
parte de funcionarios/expertos holandeses como
de fuentes de informacion locales/regionales)
quedan lejos de ser 6ptimos. La cuarta: mientras
todas las partes estaban dispuestas a gestionar el
programa de una forma orientada alos resultados,
no habia ningtin mecanismo de didlogo eficaz
para supervisar dichos resultados (segtn criterios
acordados conjuntamente). En quinto lugar, el
hueco y papel concretos del programa de CD en
relacién con otros instrumentos de cooperacion
(con objetivos similares) no quedaban claros.

A partir de estas lecciones se negocié y
acordé la puesta en marcha de un programa de
CD con un nuevo estilo: el LOGO SOUTH.
Se inici6 en 2005 y estard en funcionamiento
hasta 2010. Tiene tres grandes objetivos: a)
la cooperacién internacional municipal en un

conjunto relativamente limitado de paises (en el
queseincluyen Nicaraguay Surinam)y programas
temdticos (sobre VIH/sida, agua, residuos,
participacion ciudadana en la gobernanza local),
b) creaciéon de capacidad de asociacion, y ¢)
“desarrollo de politicas” (dirigidas al balance, al
aprendizaje y a la innovacion).

Mientras la gran prioridad sigue siendo
mejorar la gobernanza local como condicion
previa a la reducciéon de la pobreza, las
modalidades operativas han sido revisadas
de forma exhaustiva en LOGO SOUTH. El
objetivo principal es crear colaboraciones entre
municipios de los Paises Bajos y del Sur, basadas
en una comunidad de intereses entre actores/
expertos que comparten retos similares (“enfoque
de colega a colega”). Hay un interés especial
en crear capacidad humana, y por este motivo
los grupos diana son los gobernantes locales
(politicos y personas que toman decisiones) y
los funcionarios (disenadores e implementadores
de politicas). El programa también pretende
promover los intercambios sur-sur. Este nuevo
enfoque estd claramente mas en sintonia con
el enfoque de cooperacion descentralizada
“directa”. También encaja bien con varios
criterios del modelo analitico que se propone.
Resulta especialmente interesante la herramienta
de los programas nacionales, elaborados de forma
participativa y concebidos como un marco para
asegurar el foco de atencién, la coordinacion y
la coherencia de las diferentes iniciativas de CD
en un determinado pais socio. Las limitaciones
geogrificas y tematicas son consideradas por el
Gobierno holandés como un requisito previo
para la eficacia y la sostenibilidad.

Espana

En términos de colaboraciones munici-
pales con Latinoamérica, Espana encabeza cla-
ramente la lista. Al igual que en otros paises de
la UE, este tipo de cooperacién inicialmente
adopto la forma de acuerdos de hermanamien-

to, articulados alrededor de lazos de solidari-
dad politica, cooperacion cultural y transferen-
cia de recursos. A principios de la década de
1990 Espana vivi6 el surgimiento de un amplio
movimiento ciudadano que reclamaba que se
alcanzara el objetivo de las Naciones Unidas de
destinar el 0,7% del PIB a los paises en vias de
desarrollo. Los gobiernos locales y regionales
respondieron al llamamiento y empezaron a re-
servar fondos para cooperacién internacional.
Para hacer frente a su falta de experiencia en
temas de desarrollo, los gobiernos subnacio-
nales utilizaron masivamente a las ONG para
canalizar estos recursos hacia el Sur.

En este planteamiento de CD el papel
de los gobiernos locales se limita al envio de
un sobre con ayuda y a controlar el uso de los
fondos. Esto, comprensiblemente, no generé
incentivos para desarrollar una politica muni-
cipal integral para la accién exterior.

De todos modos, a mediados de la década
de 1990 las ciudades empezaron a invertir en
formas directas de CD. Estas actividades ya no
tenfan como principal objetivo proporcionar
fondos, sino que buscaban el intercambio de
experiencias, la transferencia de know-how o la
creacion de capacidades. En particular en Espana,
este proceso estuvo influido positivamente por
programas de apoyo impulsados por agencias
internacionales como la UE (URB-AL) vy el
Banco Mundial (Alianzas de Ciudades).

Con el paso de los anos, la cooperacion
descentralizada espanola de las autoridades
regionales y locales se ha vuelto muy
dindmica y supone una importante cantidad
de recursos. En este contexto, resulta
sorprendente destacar, segin Fernandez de

Losada (2004), la escasez de vinculos entre
la cooperacién oficial, ejercida por el Estado,
y las iniciativas de CD llevadas a cabo por
autoridades subnacionales. Esto es atin mas
sorprendente vista la prioridad que se da en
cooperacion oficial espanola al desarrollo
institucional de las estructuras democréticas,
la gobernanza y la participacién. En la
practica la agencia de cooperacion espainola
se ha inclinado por desarrollar sus propios
programas de apoyo a la gobernanza local
(con sus propios expertos y procedimientos).
La cooperacion con los gobiernos locales y
el apoyo que se les ha prestado han sido,
como mucho, “esporadicos”, al margen
de complementariedades obvias, concluye
Fernandez de Losada.

Sin embargo puede que las cosas
empiecen a cambiar con el lanzamiento de
un nuevo programa, llamado “Municipia”,
en 2007. El objetivo global del programa
(dotado con cinco millones de euros para
2007) es servir de instrumento para garantizar
una mayor coordinaciéon y coherencia en los
esfuerzos que han realizado los diferentes
actores que han participado en la cooperacién
municipal. El programa se encuentra todavia
en fase de diseno, asi que es dificil valorar su
relevancia operativa desde el punto de vista de
la CD. El programa Municipia serd gestionado
por personal de la Agencia Espanola de
Cooperacion Internacional (AECI ), en estrecha
colaboracién con la Federacion Espanola de
Municipios y Provincias (FEMP). También
se estan realizando esfuerzos a otros niveles
para mejorar la integracion de las autoridades
subnacionales en las lineas centrales de accion
exterior y los procesos de cooperacion del
Gobierno central.”®

| Se estd llevando o cabo, por ejemplo, un creciente didlogo entve el Ministerio de Asuntos Exteriovesy de Cooperacion
y ln Federacion Espaniola de Municipios y Provincias, sobrve las formas y los métodos que habria que emplear para implicar o
los gobiernos locales en procesos de didlogo de mayor envergadura, como por ejemplo entre ln UE, Latinoamérica y el Caribe

0 la “Alianza de Civilizaciones”, inicinda por el Gobierno.




Suecia

Suecia posee una larga tradiciéon en
autogobierno local. Las autoridades locales
disfrutan de un alto grado de autonomia,
también para participar en accién exterior, tal
y como refleja una exitosa historia de acuerdos
de hermanamiento en la Europa central y del
este.

En 1999 el gobierno lanzé, a través del
programa SIDA, un nuevo tipo de financiacién
para el hermanamiento entre paises del Sur,
que debia ser gestionado por SALA-IDA,
una agencia especializada que forma parte
de la Asociacién Sueca de Gobiernos Locales
y Regiones (SALAR). Se trataba de un
proyecto piloto, ya que los municipios suecos
tenian muy poca experiencia en cooperacion
con contrapartes de paises en desarrollo. El
programa intentaba combinar la promocién
de acuerdos de hermanamiento con proyectos
de desarrollo destinados a la poblacién pobre
de las ciudades en un determinado grupo de
paises (incluido Ecuador).

En 2003 el programa fue evaluado.’
Se pueden extraer valiosas lecciones genéricas
sobre las relaciones multinivel entre los
gobiernos nacionales y los actores de la CD.
Primeramente, la ausencia de acuerdos previos
de hermanamiento en el Sur redujo la eficacia
global del programa. Hace falta tiempo para
crear colaboraciones municipales. En ausencia
de una demanda local sélida, se vio que los
proyectos de desarrollo descansaban sobre una
base de propiedad bastante fragil. La evaluaciéon
concluia que el programa SIDA no ha “llegado
a ser ni un programa de desarrollo eficaz ni
una buena base para el hermanamiento”. En
segundo lugar, la concentracién tematica,

impuesta por el programa, se mostré ineficaz
puesto que los municipios suecos no tenian
experiencia en barrios marginales. En tercer
lugar, los distintos programas no lograron
movilizar, en general, las aportaciones de los
expertos en desarrollo para complementar
el know-how surgido de SALA-IDA y de los
municipios suecos. Finalmente hubo una falta
evidente de orientacién estratégica por parte
del programa SIDA, independientemente de
la naturaleza experimental del programa.

Como resultado de esta evaluacion
se lanz6é una nueva “Asociaciéon Municipal
Norte-Sur” en 2005. Si bien el programa
sigue estando orientado claramente hacia
el ambito del desarrollo (en reducciéon de la
pobreza), se centra especialmente en: a) crear
una cooperaciéon de valor anadido entre las
estructuras gubernamentales locales trabajando
conjuntamente como “socios del mismo nivel”,
b) establecer relaciones a largo plazo entre la
sociedad civil sueca y los paises socios. Esta
nueva filosofia concuerda con algunos de los
criterios del marco analitico antes mencionado.
Combina objetivos del Sury del Norte, intenta
apoyar la construccion de colaboraciones a
largo plazo, reduce las restricciones tematicas
para permitir que los municipios identifiquen
areas relevantes para organizar intercambios
equitativos, y ofrece incentivos. De todos
modos, el programa es estricto en términos
de concentraciéon geogrifica (Gnicamente
diez paises, con Ecuador como tnico pais de
AL). Asimismo impone ciertas condiciones
burocraticas (por ejemplo, subvenciones
de un ano) que parecen incompatibles con
enriquecedores procesos a largo plazo de
cambio institucional. Hay pocas pruebas que
demuestren que el nuevo programa promueve
la coordinacién y el enriquecimiento mutuo
con otros instrumentos de cooperacion.

9| Bo Andréasson y Lennart Konigson. “SIDA’s Program Twinning Cooperation between Municipalities in Sweden

and in the Countries of the South”. 2003.

URB-AL: un innovador programa de
la UE de apoyo a la CD

Es ampliamente conocido que la CE ha
sido pionera en promocionar la CD directa entre
los municipios de Europa y Latinoamérica. El
principal instrumento para lograrlo ha sido
el programa URB-AL. Iniciado en 1995, ha
funcionado durante diez anos y ha implicado a
un amplio grupo de municipios de AL y la UE
(especialmente de Espana, Italia y Francia).

El programa URB-AL ha demostrado ser
innovador en muchos sentidos. Posee dos carac-
teristicas que han sido especialmente ttiles para
impulsar el desarrollo de relaciones de CD direc-
ta entre ambos continentes. La primera es que
el programa intentaba dar respuesta a los prin-
cipales retos compartidos por municipios de la
UE y de AL en relacién con la promocion de
la riqueza, un servicio eficaz, la cohesion social
y las propuestas participativas en sus respectivos
territorios. Toda su organizacion estaba muy en-
focada a la demanda y a la descentralizacién. La
segunda es que URB-AL se abstuvo de financiar
un buen namero de proyectos de CD tradiciona-
les entre municipios asociados. En lugar de ello
buscd promover “redes temdticas” para lograr la
implicaciéon de multiples actores de los gobiernos
locales de cara al intercambio de conocimientos
técnicos y buenas practicas en un amplio abanico
de temas clave relacionados con la gestion de ciu-
dades y territorios. Ademas permitié establecer
relaciones reciprocas entre municipios de ambos
continentes (por ejemplo en experiencias innova-
doras relativas a la promocién del desarrollo local
en AL que pudieran ser una fuente de inspiraciéon
para los municipios europeos).

Evaluaciones independientes y revisiones
criticas confirmaron la relevancia y el impacto
positivo del programa.” Actualmente estd

proyectado un programa sucesor que puede
empezar a funcionar en 2008.

3.3. Instrumentos ufilizados
en los diversos programas

El anterior estudio (selectivo) muestra
claramente un creciente interés por las pro-
puestas de CD por parte de los gobiernos na-
cionales de la UE y de la CE, que dio como
resultado la creacién de varios programas de
apoyo (tanto en el ambito nacional como co-
munitario), todos encaminados a promover la
CD directa (o la cooperacion municipal) de
un modo u otro.

En una fase inicial, un amplio abanico
de propuestas solia ser incluido bajo la eti-
queta “CD?”, incluso proyectos ejecutados
por ONG. En los tltimos anos, sin embargo,
la mayoria de estos programas de apoyo han
intentado vincularse mas directamente a los
gobiernos locales. Esto parece indicar que las
agencias oficiales valoran cada vez mas el va-
lor anadido especifico que formas directas de
CD pueden aportar a sus propios objetivos de
cooperacion.

Esta tendencia politica global hacia el
apoyo directo a los gobiernos locales debe
ser bien recibida. De todos modos, también
puede resultar instructivo observar los instru-
mentos que ayudan a poner en practica todos
estos programas y politicas nacionales de CD.
¢En qué medida existe también una conver-
gencia en cuanto a los instrumentos utilizados
por estos distintos programas? Un analisis de
esta indole podria contribuir a generar una ti-
pologia basica de programas de CD segun el
“ment” de instrumentos puestos a la disposi-
cion de los gobiernos locales.

9| Véase, por ejemplo, R. Caballeros Otero. “URB-AL: Un casos de cooperacion descentralizada®. OCD. Anuario

2006.




Una posible forma de llevar a cabo un
analisis instrumental de politicas y programas na-
cionales a favor de la CD es distinguir entre tres
tipos de instrumentos:

a) Instrumentos de CD tradicionales. Son
aquellas herramientas generalmente asociadas a la
“primera generacion” de programas de CD, que
suelen estar en gran parte moldeadas por objeti-
vos de desarrollo y por las modalidades y los pro-
cedimientos del sistema oficial de ayuda.

b) Instrumentos de CD innovadores. Son
aquellas herramientas que emergen en la “se-
gunda generacion” de programas de CD, que se
centran mucho mas en la CD directa entre muni-
cipios y buscan establecer nuevas modalidades de

cooperacion, mas en sintonia con las necesidades
de los municipios.

¢) Instrumentos de CD integradores. Son
aquellas herramientas que buscan incorporar acto-
res y propuestas de CD en los procesos de coope-
raciéon mayoritarios de los gobiernos nacionales.
Estos instrumentos no estan vinculados necesaria-
mente a programas de CD especificos, sino que
reflejan un claro compromiso politico a la hora de
implicar a los gobiernos locales en la formulacién e
implementacion de la accién externa global de un
determinado estado miembro de la UE.

El siguiente cuadro ofrece una relaciéon de
todos estos instrumentos, con observaciones y
unos cuantos ejemplos representativos.

Instrumentos Observaciones

Eiemplos

a) Instrumentos de CD tradicionales

hardware)

* proyectos de creacion de capacidades
(inversiones en software)

* proyectos de gobernanza local
(seguramente con la participacion de la
sociedad civil)

* asociaciones municipales vinculadas a
proyectos gobernanza local

* apoyo para actividades de
sensibilizacion en el Norte

Los programas nacionales que dependen
principalmente de estos instrumentos suelen
* proyectos de desarrollo (inversiones en |  fener las siguientes caracteristicas:

* fuerte influencia de la “légica de lo ayuda
* tendencia a imponer condiciones o
restricciones de arriba abajo en el alcance de
los actividades de (D

* propuestas de gestion orientadas al control

* flexibilidad limitada en el uso de instrumentos

de cara al desarrollo institucional y a la

* alcance limitado con un amplio abanico de
actores (por amboas partes)

'

Programa de apoyo MIC de Bélgica

Programa de apoyo MIC de Suecia

Instrumentos

Observaciones

Eiemplos

b) Instrumentos innovadores

* colaboraciones municipales a largo plazo
basadas en la reciprocidad

* financiacion de intercambios sin
formalizacion de proyectos

* financiacion para proyectos comunes
(accion conjunta)

* financiacién para apoyar a otros
actores de la CD relevantes (por ejemplo
asociaciones nacionales)

* marcos de programas nacionales
participativos

* mecanismos de coordinacion

* participacion en redes temticas o foros
politicos.*

* infercambios sur-sur

* mecanismos para el didlogo entre varios
actores, el aprendizaje y el desarrollo de
politicas de (D

* apoyo para desarrollar una politica
municipal de cooperacidn infernacional en
el Norte

Los programas nacionales que intentan aplicar
estos instrumentos suelen fener las siguientes
caracteristicas:

* ¢l desarrollo institucional de los gobiernos
locales y la gobernanza como nicleo de la (D

* inferés en la colaboracion “de territorio a
ferritorio”

* enfoque holistico hacia los retos a los que se
enfrenta el gobierno local (como motor de los
procesos de desarrollo local)

* mayor flexibilidad para tener en cuenta las
necesidades especificas de los gobiernos locales

* (D integradora en los actuales procesos politicos,
institucionales y presupuestarios del municipio

* bissqueda de vinculos con procesos nacionales/
regionales relevantes

* alcance para propuestas que impliquen a varios
actores

* cambio del papel del gobierno nacional para
ofrecer incentivos y asegurar un control de

calidad

* énfasis especial en el didlogo y en el aprendizaje
conjunto

* intentos de usar experiencias adquiridas en (D
para influir en ofros programas de cooperacién

Programa Logo South de Holanda

Programa URB-AL

Programa de (D de Francia

* timidas aperturas para financiar actividades
estructurales en el Norte

A| Véanse lns nltimas iniciativas francesas para organizar los “Rencontres de ln coopération franco-brésilienne” en Bra-
sil (2006) o para garantizar una participacion eficaz de autoridades subnacionales en el Foro de Gobiernos Locales previo
a o Cumbre entre In UE y AL/Caribe (noviembre de 2007).




Instrumentos

Observaciones

Eiemplos

<) Instrumentos integradores

* mecanismos para implicar a actores de
la D en la formulacion de estrategias de
cooperacion nacional

* mecanismos para implicar a actores de ln
(D en procesos de didlogo claves a varios
niveles

* mecanismos para movilizar los
conocimientos y el know-how de los actores
de la CD en programas oficiales de ayuda
(incluyendo programas sectoriales)

* mecanismos y herramientas para
fortalecer la coherencia (incluyendo bases
de datos y sistemas de seguimiento)

* rendicin de cuentas de la contribucion
de los actores de la (D a la AOD (ayuda
oficial al desarrollo) del CAD (Comité de
Ayuda al Desarrollo)

* acuerdos de colaboracidn entre las
agencias del gobierno central y entidades
de (D (distribucidn de tareas basada en
ventajas comparativas)

* delegacidn de actores de la (D
para frabajos/servicios concretos
(“contractualizacién”)

Estos instrumentos incorporan una politica
nacional mds amplia para participar con actores
de la CD en el proceso global de cooperacion.

Pueden complementar a programas de apoyo a
ln (D ya existentes o pueden aplicarse incluso sin
un programa integral de (D.

La politica de Francia por la
participacién mayoritaria de la CD y
otros actores.t

Los esfuerzos de Italia para a)
garantizar la coherencia entre sus
propios programas gubernamentales y
las iniciativas autonomas de (D

b) utilizar los conocimientos de
los autoridades subnacionales en
lo implementacién de sus propios
programas de ayuda

B

Véase un buen vesumen de esta ambicion en B. Quincy. Pour une politique étrangeére plus parvtenarviale. Ong, collec-

tivités tervitoriales, syndicats, entreprises. Ministere des Affwires Etvangéres. Julio de 2007.

A partir de este recuadro se pueden
identificar tres categorias basicas de progra-
mas de CD, que reflejan distintas formas de
organizar las “relaciones multinivel” entre los
gobiernos nacionales y las autoridades publicas
descentralizadas.

- Programas de CD orientados al desa-
rrollo.

Estos programas de apoyo estin cada
vez mas enfocados a la cooperacion entre mu-
nicipios, aunque todavia estin firmemente
arraigados al paradigma de ayuda imperante
(por ejemplo la transferencia unilateral de re-
cursos o de know-how). Impulsan agendas que
no comparten necesariamente con los muni-
cipios y que se centran en generar una serie
de resultados en el ambito del desarrollo (per-
ceptibles y a corto plazo). Las propuestas, los
métodos de trabajo y los procedimientos que
se han utilizado en gran parte provienen del
sistema oficial de ayuda. Todo ello tiende a li-
mitar tanto el alcance de las actividades de CD
como la flexibilidad de la implementacién. En
este programa, la relacién multinivel entre go-
biernos nacionales y municipios es, antes que
nada, una relacién donante-beneficiario, con
reciprocidad limitada.

- Programas de CD directa basados en
un enfoque “de todo el gobierno local”:

Este tipo de programas de CD parten
del principio de autonomia local y de las res-
ponsabilidades que se derivan para que los go-
biernos locales sean el “motor” de los proce-
sos de desarrollo local en un amplio abanico
de areas politicas. Esto incluye el desarrollo de
actuaciones exteriores. El principal objetivo de
este tipo de programas de CD no es lograr re-
sultados en el ambito del desarrollo relaciona-
dos con el proyecto, sino invertir en procesos a
largo plazo de construccioén institucional.

Las agendas locales, en toda su varie-
dad, deben proporcionar el marco para llevar

a cabo actividades de CD. Se estan realizando
esfuerzos para adaptar propuestas, métodos de
trabajo y procedimientos utilizados a las rea-
lidades y necesidades concretas de los gobier-
nos locales en varios contextos geograficos. En
estos programas de CD, el papel de los go-
biernos nacionales pasa de ser de “gestor de
ayuda” al de “socio”. Las relaciones multinivel
son mas equilibradas y ofrecen espacio para el
didlogo, el aprendizaje y el desarrollo de poli-
ticas conjuntas.

- Programas de CD integrados.

Estos programas existen cuando un go-
bierno nacional desarrolla a la vez un programa
de CD directa y un marco politico mas amplio
para integrar a los actores de la CD en la ac-
cién y cooperacion global exterior del pais. En
este tipo de programas de CD las relaciones
multinivel suelen basarse en una colaboracién
mas estratégica entre gobiernos nacionales y
municipios, que va mas alla de la colaboracion
en el marco de los programas de CD.

Evidentemente, no se trata de una ca-
tegorizaciéon hermética. De hecho se pueden
hallar formas hibridas de programas de CD.
Por ejemplo los “programas de CD orientados
al desarrollo” pueden estar poniendo a prueba
algunos innovadores instrumentos de CD, y
preparando asi el terreno para una propues-
ta mas ambiciosa cuando las condiciones lo
permitan. En una linea similar, los gobiernos
nacionales se pueden ver tentados a utilizar
propuestas de gestion orientadas al control en
programas de CD directa. Esto es un reflejo
de la naturaleza tan dindmica de las politicas
de CD vy de los programas de apoyo que se
derivan.

También es importante observar estos
distintos modelos a la luz de las condiciones
imperantes en los paises que participan en CD.
Algunos estados miembros de la UE podrian
preferir, en una fase inicial, un enfoque de CD




“orientado al desarrollo” bastante tradicional.
Este podria ser el caso de paises con muy poca
tradicion y experiencia en CD en otros paises,
tanto en el ambito de la administracion como
de los gobiernos locales (como en Bélgica y
Suecia al inicio del programa). El punto de
entrada de las ayudas mas conocido se puede
utilizar entonces para crear proyectos piloto de
CD al tiempo que se garantiza “un aprendizaje
de la tarea”. Mientras se adquiere experiencia,
se puede llevar a cabo una transicion a mode-
los mas complejos de apoyo a la CD.

4. Refos de fufuro

Este documento tenfa como propédsito
ofrecer una pincelada sobre las politicas y los
programas de apoyo a la CD que estan desa-
rrollando un grupo seleccionado de Estados
miembros de la UE y de la CE. El interés esta-
ba puesto especialmente en las formas en que
estos actores institucionales influyen en las
iniciativas de CD tomadas por las autoridades
subnacionales y como se relacionan con ellas.
Es importante entender estas dindmicas, pues
determinan en buena medida la naturaleza de
las relaciones multinivel entre los dos grupos
de actores.

No ha sido ficil ofrecer una imagen fia-
ble de estas relaciones. La CD toma multiples
formas y perfiles en toda la UE y AL. Ademas,
es un “blanco moévil”, ya que los actores de la
CD, sus socios en AL y los gobiernos nacio-
nales estdn en constante evolucion. A pesar de
estas limitaciones, se pueden mencionar algu-
nos retos generales a modo de conclusion.

En primer lugar, los mismos actores de
la CD han evolucionado mucho en los tltimos
anos. Hay que reconocer que todavia existen
muchos ejemplos de colaboraciones en CD
basadas en relaciones unilaterales donante-re-

ceptor. Al mismo tiempo las autoridades sub-
nacionales de la UE y de AL estan adquiriendo
mds protagonismo en los procesos de CD, es-
tan construyendo relaciones horizontales entre
instituciones clave de gobernanza local que se
enfrentan al reto similar de gestionar territorios
en un mundo en proceso de globalizacion. A
un ritmo lento, pero constante, el concepto de
“CD directa” se estd abriendo camino. Sin em-
bargo atn quedan retos por alcanzar a la hora
de demostrar que este tipo de CD puede dar
importantes resultados y, por lo tanto, hacer
méritos para ser considerada un instrumento
“imprescindible” de cooperacion.

En segundo lugar, este breve estudio
muestra que tanto los gobiernos nacionales
de la UE como las agencias multilaterales es-
tan respondiendo positivamente a estas nuevas
tendencias. Han llegado a darse cuenta del pa-
pel crucial que los gobiernos locales pueden
ejercer para alcanzar objetivos de desarrollo
fundamentales. En el proceso, muestran un
creciente interés por apoyar la CD directa.
Cada vez mas se ve que este tipo de coopera-
ciéon horizontal cuenta con un claro valor ana-
dido en el impulso a los gobiernos locales para
que asuman su papel en el proceso de desarro-
llo. La actitud positiva se ve reflejada en una
nueva serie de programas de apoyo a la CD.
Si bien hay que observar variaciones impor-
tantes en las politicas y los instrumentos que
respaldan a estos programas, existe una clara
tendencia a apoyar la “CD directa” y a desa-
rrollar propuestas y herramientas innovadoras
de implementacién.

Sin embargo la batalla aGn estd por ga-
nar. Todavia queda mucho por hacer por parte
de todos los actores implicados en adaptar el
punto de interés y el funcionamiento de estos
programas de CD para que sean mas compati-
bles con las necesidades reales de los gobiernos
locales (tanto de la UE como de AL). En este
contexto serd importante contribuir a esclarecer

las relaciones multinivel y la consiguiente distri-
bucién de papeles entre los gobiernos naciona-
les y las entidades subnacionales. Esto significa,
entre otras cosas, garantizar que los programas
creados por los gobiernos nacionales en apoyo
a la CD respeten una serie de principios funda-
mentales, como por ejemplo:

- la naturaleza politica de las institucio-
nes de gobierno local, que se ve reflejada, ade-
mas, en la celebracion de procesos electorales a
intervalos regulares, o en la existencia de pro-
cesos formales de toma de decisiones en el dm-
bito local, todos ellos susceptibles de afectar
de algiin modo a las actividades de CD;

- el papel concreto de los gobiernos lo-
cales en los procesos de desarrollo, que no se
puede equiparar a los papeles ejercidos tradi-
cionalmente por organizaciones (especializa-
das) de la sociedad civil;

- la necesidad de ver las iniciativas de
cooperacion descentralizada como parte inte-
grante de la accion exterior de los municipios,
tal y como se persigue en el marco de sus com-
petencias locales;

- el interés de la CD en apoyar “proce-

sos” de desarrollo institucional integrado y el
otorgamiento de poderes a los gobiernos loca-
les (como motor de coaliciones de desarrollo
local);

- la necesidad de modalidades y proce-
dimientos de apoyo adecuados y flexibles, en
linea con el “mundo real” en el que operan los
gobiernos locales.

El objetivo fundamental deberfa ser es-
tablecer una colaboracion win-win basada en
el respecto hacia el papel legitimo y el valor
anadido de unos y otros en los procesos de co-
operacion.

En tercer lugar, mientras la posicion de la
“CD directa” como un auténtico instrumento
de cooperacion necesita fortalecerse mas en el
futuro préoximo, habria que evitar cualquier in-
tento de construir un “escudo” alrededor de la
CD vy aislarla de los demas instrumentos. Por
el contrario, la propuesta de CD deberia estar
plenamente integrada en los procesos de co-
operacién mayoritarios. Deberiamos escuchar
de forma sistematica la voz de actores de la
CD debidamente capacitados (tanto en la UE
como en AL) en la formulacién e implementa-
cién de estrategias de cooperacion.
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