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General introduction and conclusions

DEVELOPMENT COOPERATION OF SPANISH AUTONOMOUS COMMUNITIES:
RELEVANCE, SCOPE AND SPECIFIC CONTRIBUTION

1. Relevance and state of the topic

Thisresearch work began four years ago, at the end of 2009, within the Development
Cooperation Policy Analysis and Evaluation Research Group (on Policy Analysis and
Evaluation of Development Cooperation$ince the beginning, my active participation

in the research group, and futime dedication to the doctoral thesis, has been thanks

to the Research Staff Training and Improvem@nbgramof the Regional Ministry of
Education, Universities and Research of the Basque Goveriment

At that time, the peak of deentralized cooperation in the Spanish State, the
consequences of the financial crisis had not yet begun to be visible in this field. On the
one hand, in quantitative terms, the amounts assigned from the Autonomous
Communities (or regions of Spdinto dewlopment cooperation initiatives had
experienced a significant increase throughout the previous decade; and on the other
hand, on a more operational level, legislative developments in this field and the
elaboration of strategic planning documents wereufi wing.

Many papers and studies published in the previous years had put the spotlight on the
growing importance of decentralized cooperation. Consequently, the analysis of
decentralized cooperation began to be a subject of increasing interest, nowgthiiy
academic institutions, but also for specialized institutions and social organizations.
However, a preliminary analysis on this topic by the Research Group identified a lack of
qualitative studies oriented to investigate the real scope of this pimesaon. The vast
majority of the studies on this issue had focused on the description of it, or on the
analysis of the financial contributions of the Autonomous Communities, establishing
various types of comparisons and rankings. These research limitditavesalso been
pointed out in some other works, such as Seisdedos Ruiz (2008b), Martinez and
Sanahuja (2009) and Fernandez de Losada (2009).

As a result of this concern, the investigation efforts of the Research Group started to
move towards the definitio of a reference framework taking into account what

! This group has been recognized by the Basque Government for the periodg2PQP0(Research
Group of the Basque University System No.-468T) and 2012015 (Research Group of the Basque
University System No. 65813 IT). It is also part of the Researahd Training Unit of Hegaqa
Development Studies (UFI 11/40, University of the Basque Country UPV / EHU, 2011).

? Reference No. BF109.295; modality: AE.

®In the Spanish case, the sstate administrative at regional level are called Autonomous Communities.
Thus the concepts of region and Autonomous Community will be used interchangeably.



General introduction and conclusions

decentralized cooperation is and ought to be. A framework that, based on the
theoretical analysis of the potential advantages and limitations, and also on the
existing experiences from Europe, could alld@epening into the examination of the
real contribution and the added value that sstate public administrations have
brought to development cooperation. As a result, we published the first work as a
group on this subject, which was released in 2011,itkeat La Cooperacion al
Desarrollo Descentralizada: una propuesta metodolégica para su andlisis y evaluacion
(translated aDecentralized Development Cooperation: a methodological proposal for
analysis and evaluatign(Unceta et al., 2011). This publicatioot only discussed the
study and findings but it also helped to collect a wide range of issued raised during the
process of various workshops and seminars carried out with experts in the field.

However, if we consider the decentralized cooperationtasdverall field in which we
place this thesis, the specific objective would be limited to the case study of the
Spanish Autonomous Communities. It is well known that the Autonomous
Communities have beergtogether with many municipalities and some county
councilg; the main base of decentralized cooperation in the Spanish State, as well as a
quite unique phenomenon in the European context thereby making it an attractive
field to study.

Nevertheless, as the research objectives of this thesis were begitmitake shape,

the landscapeof decentralized cooperatiomand specifically those finandeby the
Autonomous Communitiesslowly began to changd he first proof of this change was
the sharp decline of the budgets intended for cooperation activities byrdgeonal
administrationd, in some cases reducing the resources allocated for this purpose
entirely’. A second evidence of the decline of decentralized cooperation was the set
back of the magr plans and other planning documents that had gained the edeof
governments, social partners and experts in their elaboration and discussion for many
years.

However, it would be a rather reductionist conclusion if we assigned this decline fully
to the financial crisis. Certainly, the reduction of the availgbibf income by
governments in general, and especially by the Autonomous Communities, has played
an important role in reducing and/or reorienting the public expenditure, with the
decentralized cooperation budget line being one of those that has most edfftre
consequences. It should also be noted that this reduction has occurred with hardly any

“In the case of the Autonomous Communities of Canarias, Cantabria, GastMancha, La Rioja and
Valencia, their budgets have been reduced over 90% from 2009 to 2012; while in the Autonomous
Communities of Aragon, Balearic Islands, Andalucia, Catalufi&xtremadura the decline has exceed
70%.

®This is the case of the Region of Murcia.
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debate or social response, which may give some idea of the intrinsic weakness of the
boom that the Spanish decentralized cooperation reached during the prevears.y

In fact, this is linked to the two issues that have been discussed in this research paper.
The first relates to the great significance that the social mobilization in favor of
international solidarity played in the decision of many regional and icipal
administrations involved in this matter (these regional and municipal administrations
were also aware of the existing social effervescence during the years following the end
of the Franco years). This was not so much the result of a reflectioneondbd to

work in this field and the specific way to execute from the -stdie administrative

level, but somehow it was an improvised response to a social demand. This was a
demand that, despite the intentions, did not go further than the claim of fingnci
funds.

The second question goes further and links to the identity crisis affecting development
cooperation as a whole, which has also been studied in various works carried out
within the Research Group (Unceta and Arrinda, 2010; Unceta and Gutié@Ez; 2
Unceta, 2013; Martinez and Zabala, 2014). This identity crisis is reflected in the
criticisms raised from several sectocsiberal or progressivg as well as in the
discussions engendered in the academic and social environments. As various works
haveindicated, the gradual weakening of the cooperatgystem dates backyears ago,
responding to a broad, complex, and varied number of causes, which go beyond the
recent financial crisis. Moreover, different international spheres, since the 90s, have
made dfferent proposals to improve the development problengsuch as the
Millennium Declaration, debates on the Millennium Development Gpalthe
instruments proposed for the funding of the developmegi¥onterrey and Doha
summitg;, and the management of ODA dnthe reform of the mternational
cooperation systengsuch as the Highlevel Forumson Aid Effectiveness (Unceta,
Martinez and Zabala, 2012).

In this new context, our line of research went acquiring a different dimension from
that initially expected. Té objective was no longer to study a growing phenomenon
and identify its contribution and potential weaknesses, but to analyze the elements
that could help to explain and understand both the expansion and the decline of the
phenomenon. The new situation cght another element to the debate: the need of
going deeper into the causes of the sudden decline of decentralized cooperation from
analyzing their weaknesses, to suggesting certain ideas about its potential
reorientation. All these factors are based tme statement of clear signs of fatigue
shown by the ODA system that we have had during the last decades, and also on the
possibility that horizontal cooperation between territories and local societies, could
represent an alternative for quite a few issudsserything suggests that there may be
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proposals from local spheres that could respond to these problems from a different
logic, opening up new opportunities and widening the space to maneuver from an
exchange and horizontal reciprocity perspective. Bk trequires, in any case, a
rigorous analysis of the real contribution that can be carried out and the added value
of this type of cooperation.

2. Research objectives

Based on the abovementioned, the ultimate goal of this work igeidorm a thorough
analysis of decentralized cooperation policiesindertaken by the Spanish
Autonomous Communities from a dual perspective: considering, first, the
characteristics, potentialities and limitations that the literature attributes to
decentralized cooperation; and second, also examining them on the baaisp#cific
reference framework proposed by Unceta et al. (2011).

Together with the principal objective of the study, we would also like to point out
other specific purposes such as:

- Contrast the vague and imprecise theoretical conceptualization of
decentalized cooperation with its reality, based on planning documents
published by the regional administrations.

- Study the systematization and classification of different types of analytical and
evaluative works relevant to decentralized cooperation thaténéeen carried
out in the Spanish State.

- Contribute to a better delimitation of the concept of decentralized cooperation
and of the analysis of its potential and limitations based on a better
understanding of its reality.

- Evaluate the design of cooperan policies of the Autonomous Communities
taking into account the following criteria: relevance,
coherence/complementarity and participation.

- Conduct an assessment of regional development cooperation carried out until
the start of its decline in the cdext of the financial crisis.

- Suggest some key aspects that can enable the reorientation of the cooperation
policies carried out by the Autonomous Communities, in order to promote a
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greater effectiveness and efficiency by improving a better use of their
potentials and resources.

3. Hypotheses

In accordance with the objectives previously raised and under the reflections stated
above, the main hypothesis that we assume is that there is an absence of-a self
definedintervention logic of the regional devament cooperation policies, which is
visible in the poor added value and the insufficient reflection exercise done on the
relationship between the stated objectives and the existing capabilities.

Related to this general hypothesis, we would like to nother complementary
research concerns that contribute to focus the analysis, and that are also related to
some more specific issues:

- The relationship between the objectives and certain key elements of territorial
context such as the contribution to insttional strengthening and social
participation, or the strategies regarding awarengeasing and development
education.

- The relationship between the objectives and the existing human, technical and
productive capabilities within the territory, whicmay be different in each
Autonomous Community.

- The capacity of the existing policies to integrate different actors of the regions
with the capabilities and possibilities to provide their expertise in this field.

- The consideration of other cooperation tngments different to those included
in other administrative areas, and that can generate horizontal and reciprocal
relationships.

- Coherence between the programmatic aspects referred to in master plans and
other planning documents and the operational dgs

- The degree of participation and the mechanisms provided for incorporating the
various concerns and sensibilities of the society in decentralized cooperation
policies.
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4. Methodological aspects

Taking into account the objectives, research caonseand hypotheses raised
previously, we would like to note some methodological aspects followed for giving a
response to them.

First of all, in order to address and document the analysis of the current status of
decentralized cooperation, we have done aextensive desk review and a
systematization of the specialized literature regarding the subject. For that, we started
from the bibliographical resources available at the Documentation Centre of Hegoa
Institute (University of the Basque Country UPV/EHighysical and electronic
documentg, as well as other existing resources throughout the library system of the
University of the Basque Country UPV/EHU. We would also like to emphasize the
studies and documents published electronically on the website of thee€@atory of
Decentralized Cooperation European Unlaatin Americal{ttp://observ-ocd.org/e9.

And finally, we want to highlight the searches made on the internet, especially on the
pages related to organisms resmible for decentralized cooperation or entities that
provide monitoring to this phenomenon in countries like Germany, France and lItaly.

Secondly, it should be noted that the methodological approach of this thesis is based
on several works carried out byné Research Group mentioned above, which have
served to support it and, especially, to develop the reference framework from which
we have analyzed the cooperation policies of the Autonomous Communities.

Finally, it is worth mentioning that the case stugyooperation policies of the Spanish
Autonomous Communitieshas been made analyzing all the available documentation,
specifically the development cooperation laws of all the Autonomous Communities,
the published fouyear master plans, annual plans andet sectoral or geographical
planning documents available on the websites of the departments and/or responsible
agencies.

We have also collected and studied all the public calls for grants and other tools for
implementing the provisions outlined in the planning. In order to do so, we have
examined all the virtual platforms of the Autonomous Communities, highlighting the
difficulties encountered when searching the documentatiguarticularly the public
calls forgrants:.


http://observ-ocd.org/es
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Concerning the timeframe of this thesis, it covers the period between the publication
of the first policy documents of the Autonomous Communities and the 26a¢.

5. Conclusions

As noted previously, the aim of this thesis has been the analysis of decentralized
cooperation policies carried out by the Autonomous Communities, trying to examine
the extent of the phenomenon according to the criteria of relee®, coherence and
participation. In the following points we will try to summarize the most important
conclusions identified during the investigation.

Firstly, there is clear evidence of the existence of a fairly widespread concern to adapt
cat least fomallyg the cooperation planning of the Autonomous Communities to the
relevant guidelines established in other administrative areas, and to guidelines
suggested by the most representative organizations and international agencies. This is
reflected in four ky issuesthe inclusion of issues related to general goals or eross
cutting lines of action, the existing references to the Paris principles, the assumption
that the evaluation of their own activities is part of the policy, and the predictability of
the established budgetary allocations.

Regarding the first of these four issues, the one concerning the general goals er cross
cutting lines, we identified a high level of correspondence between their definition and
the ones raised in the Development Assisar@ommittee (CAD) documents. In this
regard, tre issues related to poverty, gender equality, environmemthuman rights,

are included repeatedly in most of the regional cooperation laws and master plans,
particularly those concerning gender and enviromne

However, there is limited reflection on specific regional level issues that could be
incorporated in a crossutting way in policy planning. There are certain issues, such as
the support to institutional strengthening and citizen participation tha¢ aepeatedly
assumed as general objectiveand as crossutting lines in a few other casesf the
cooperation policies in many of the documents analyzed. The second subject that
should be pointed out is the awarenesasing and development education, wh is
incorporated widely as a sector or modality. However, it does not have a-cutisg
approach, which means that there is not a need detected by the Autonomous
Communities in taking into account this type of actions in a horizontal way.

®Accordingly, planning documents or the public calls for subsidies that have been approved since that
date (it should be noted that their number and importance has a lalevance) have not been
incorporated into the analysis.
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Furthermae, concerning the adaptation of the cooperation policies of the
Autonomous Communities to the existing international guidelines and criteria on the
subject, it should be noted that there are fairly widespread references of Paris
principles. Nevertheless, should also be stressed that, beyond the inclusion of these
principles, there is a very limited critical perspective on this issue, as well as on the
adaptation of these principles to the reality of the cooperation promoted by the
Autonomous Communities Rather curiously, even if there is ample literature
emphasizing the statbased nature of these principlesas stated throughout the
document, the attention paid to regional and local realities is very limited. The
assumption of these realities would rie the Autonomous Communities to make a
specific effort in reinterpreting and adapting them.

The mention of the need to evaluate cooperation as a fundamental reference when
assessing the quality of policy planning is also present in most of the docsment
studied. However, it should be noted that the approach taken into account in this
regard by the regional planning cooperation is quite restricted, as it focuses primarily
on the need to evaluate projects or programs, scarcely considering the importdnce o
evaluating the policy itself, without setting procedures or indicators for it.

Finally, and regarding the predictability of budgetary allocations established in
decentralized cooperation planning documents, it should be noted that there is a
significar gap between what is provided in many of the lagtisat compiles in general

the aim of allocating 0.7% of the budget to cooperation activtiend the plans
recognized in the master plans regarding this issue. Indeed, the budgetary allocations
in the maser plans or annual plans reflect some improvisation related to financial
resources or the situation, making it difficult to consolidate a stronger and a more
effective planning and management of cooperation policies.

Secondly and in contrast to the afementioned tendency to assumeat least
formallyg references addressed at other levels and other cooperation planning scopes
(state or international level), there is a very limited concern for providing specific
content that can give an added value to thetivities carried out by the Autonomous
Communities. Accordingly, the decentralized cooperation seems to respond to the
need of joining the mainstream rather that reflecting on how to provide an identity to
cooperation actions promoted by suiational ators.

Consequently, there is a level of mimicry of the regional cooperation on issues raised
in other public administrative organizations that have a higher rank, which also
corroborates the assumptions raised by various authgrentioned throughout the
research work regarding this trend of decentralized cooperation in general. This
tendency to imitate the planning logic of other public administrations had adverse

10
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effects and was prejudicial to a better diagnosis and an improved utilization of the
exising potentials of the Autonomous Communities in general, and each one of them
individually. Regarding the general consideration of the regional cooperation and its
own potential qualities, it should be underlined that there is a clear absence in most of
the analyzed documents. This is despite the fact that there is evidence of this issue
when pointing out concerns related to the strengthening of local institutions of the
development education, both subjects mentioned earlier. However, these are
objectives hat are mentioned together with many others, without considering their
specific relevance in the context of local or decentralized cooperation.

In addition to the previous idea, the general absence of reflections on the specific
cooperation references thaeach region can provide should also be noted. While in
some planning documents there are references to specific issues related to the
tradition or the own expertise, there is no diagnosis on this issue related to the existing
human, technical, or any o#ir capabilities, nor a mention on the need to tackle it. This
supports the idea o€onsidering the regional cooperation as an extension of the state
and inernational cooperation, without questioning the added value of it.

Thirdly, the development coopet#n carried out by the Autonomous Communities,
has not provided, generally talking, new proposals or initiatives to promote a more
horizontal, continuous, and mutual cooperation. This relates largely to two issues. On
the one hand, a selection of counteris primarily guided by the criteria copied from

the state cooperation, that is, based on development indicators of countries as a
whole, regardless of the specific geographical areas or specific regions within countries
that might contribute to a partneship between comparable territories. In this respect,

it has hardly been taken into account forms of partnership based on-temgy
agreements between subtate level governments, or other mechanisms to ensure, or
at least promote a more stable and contows collaboration over time.

This also has to do with the clear commitment from the Autonomous Communities on
a pattern of cooperation based on the delegation to Development NGOs, throughout
calls for subsidies, refusing somehow the direct cooperation promoted by the regional
administation. This is an approach that has been referred to as demand model on the
theoretical discussion, based on the priorities expressed by the Development NGOs,
which eventually forms a map of geographical and sectoral priorities subsequently
assumed by theregional governments. The result is the high dispersion of the
cooperation driven by the Autonomous Communities, both by sector and
geographically (in relation to countries and territories). As noted during the work, the
number of countries listed in thenaster plans is broad, with nearly 80 priority or
preferred countries, and taken as a whole, without specifying areas or territories
within countries. In addition to the dispersion, it should be noted that, the features or

11
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capabilities of the Autonomous @wnunity and their degree of relationship to the
needs and characteristics of the counterparts were not taken into account.

Moreover, this pattern of cooperation has greatly hindered the involvement of other
agents and entities within the Autonomous Comritigs, who could contribute their

own skills, as well as help to generate more horizontal relationships and reciprocity.
This is the case of organizations and institutions of the civil society specialized in
different issues that have common interests withther institutions in different
countries.

Fourthly, it is worth mentioning the weakness of the planning of the cooperation
development policies of the Autonomous Communities regarding the internal
coherence. In general one can speak about the poorespondence between the
objectives and the instruments proposed to carry them out. In this regard, it should be
noted that many of the goals outlined in the planning documents do not have specific
instruments to be put into practice, and the most suitabletaas are not identified
either. The general objectives or cressiting issues are the ones with a greater
reflection in some of the mechanisms provided in the calls for grants, such as the
scales required for projects submitted for funding. Moreover,réhare doubts about

the real extent of such scales when promoting real cimsting on the actions in
relation to some issues, without staying in a mere bureaucratic treatment.

In general, and taking into account the specific fields of decentralizederation ¢

such as local institutional strengthening and social participatiotney are not
included in the mechanisms in order to implement them. The exception to this is the
issue related to the awarenesaising and development education, which has an
ample presence in the master plans, proposing some guidelines or specific modalities
for this purpose in most of the Autonomous Communities.

With regards to direct cooperation, in addition to the aforementioned small presence
in policy pursued by the Autonomous Communities, it lacks a specific reflection to
establish certain performance criteria consistent with the priorities and objectives
identified in the planning documents.

Directly concerned with this issue, we must mention the poor correspondence
between the proclamations in some laws and the master plans on the need for
involving different sectors of society; furthermore, there is #eibr no consideration

for instruments for making these proclamations feasible. In fact, as already noted, the
model that has prevailed primarily provides mechanisms to promote projects of
Development NGOs, but leaves other ways to ensure the inclusiathef kind of
agents in the background.

12
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Fifthly, the doctrinal documents widely contemplate the need for coordination of
cooperation carried out by regions of that conducted by other administrations. This
generally refers to top level administrations imaal, European, etc.), to the regional
level (other Autonomous Communities), or to internal level (municipalities, provinces
or others). All this tends to appear mainly in the regional cooperation laws.

With regard to the specific manner in which theseatements are specified in the
mechanisms of the master plans, we would like to point out in the first place the lack
of references or proposals related to European or international level. Concerning the
Spanish State, the Interregional Commission isgmeesd as the main tool to promote
coordination between the Autonomous Communities, and they all participate in it,
regardless of whether or not it is specifically referred to in their respective laws.

The interinstitutional coordination within an Autonobus Community receives a
diverse treatment, with certain confusion existing around it. In some cases, as
explained during the research work, there are lnt@stitutional Commissions, but in
other Autonomous Communities the task of coordination is entrdgi® Cooperation
Councils, in which many different types of public and private actors are present.

A matter of a particular concern that affects intistitutional coordination, but goes
beyond, is the one related to development policy coherence. Som®nAmous
Communities contemplate the existence of Interdepartmental Commissions in order to
coordinate and complement the work that various sectors of government carry out in
tasks related to development cooperation. However, the existing approach on this
issue is generally quite restrictive, putting to one side the considerations related to
development policy coherence in general, as defined by the OECD and the literature
on the subject, which go beyond the development policies.

Sixthly, referring to paricipation in political cooperation, and the role this issue plays

in the definition and management of it, this thesis leads to the conclusion that there is
fairly widespread consideration of this matter. This is evident, first, in the

considerations on tls subject, but above all, in the precise definition of the relevant

bodies to make such participation possible.

The composition of these bodies is relatively varied, as the institutions, agencies and
organizations that are part of them are different inaleAutonomous Community. And
even if the type of actors integrated is fairly wide in general, it should be noted that
concerning the noanstitutional sector, the Development NGOs are the ones that have
a more central role together with a strong participat. This factor would obviously

13
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promote the maintenance of the current intervention model that has been mentioned
previously.

As a seventh notewe would like to point out that this study can be concluded saying
that there is not a common planning modeiithin the Autonomous Communities.
Despite the presence of many shared aspects between some regmamly due to

the aforementioned tendency to imitate or reproduce planning documents of higher
administrative organisngsthe fact is that the methodologysed to design the various
cooperation policies differs greatly in all cases.

On the one hand, there is not a shared nomenclature for the many concepts used in
the programmatic documents, which sometimes take different meanings in different
cases. This fagwhich has greatly hampered the classification and systematization of
the information contained in this thesidimits the possibilities for making comparative
studies or even for coordinating efforts. The problem affects all planning areas: from
the corsideration of objectives, priorities, and sectors, to the treatment of
mechanisms, instruments or modalities, together with the way to understand the
actors, the coordination mechanisms, or even the principle of policy coherence.

On the other hand, therés no agreement on the role that the various legislative and
planning documents that regulate cooperation policies should have. In some cases the
cooperation laws address political and dynamic issues that subsequently limit the
master plans (such as thetablishment of sectoral and geographical priorities) while
leaving unregulated other issues affecting the role that the actors should play, or the
mechanisms that could ensure greater policy coherence. In general, the planning
model does not leave a cledividing line between these documents, their content, or
the mission they should accomplish.

To conclude this section, it should be pointed out what, in our opinion, igé&meral
conclusionof the research carried out that in a certain way summarizes ght of
conclusions drawn so far. We refer the absence of intervention logic within the
development cooperation policies implemented by the Autonomous Communities of
Spain verifying the hypothesis that was established at the beginning.

We believe tha the planning model promoted by the Autonomous Communities
follows the logic of states, where references to internationally accepted themes have
had a strong presence. However, the concern about the added value of the
cooperation itself has not been refieed, thereby affecting the establishment of
adequate objectives, instruments, resources and actors. Consequently, one can speak
about a fairly widespread tendency to imitate the intervention logic of other areas of
cooperation and to raise these policias a mere extension of the work done by other

14
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administrative levels. In this regard, it is especially striking the absence of reflections
and considerations on the specific contribution that can be promoted or carried out
from the regional administrationsn general and from each one of them individually,
taking into consideration the experiences, skills and diversity of actors and potentially
accessible resources.
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Introduccidén

1. Interés del tema y estado de la cuestion

Este trabajo de investigacion comenzo hace cuatro afios, a finales del afio 2009, en el
seno del Grupo de Investigaciésobre Andlisis y Evaluacion de Politicas de
Cooperacién al Desarrollo Desde esos inicios, mi participacion en el Grupo de
Investigacion ha sido activa, y gracia®edgrama de Formacion y Perfeccionamiento

de Personal Investigadade la Consejeria de Echacion, Universidades e Investigacion

del Gobierno Vasép he podido tener una dedicacién exclusiva a la tesis doctoral,
trabajando en el seno del mencionado grupo.

En aquellos momentos, el auge de la Cooperacion al Desarrollo Descentralizada en el
Estalo espafiol era todavia muy importante, sin que los efectos de la crisis financiera
hubieran comenzado aun a dejarse sentir en este terreno. Por un lado, en términos
cuantitativos, las cantidades destinadas desde las CC.AA. a las iniciativas de
Cooperacioral Desarrollo habian tenido un incremento muy importante durante toda

la década anterior; y por otra parte, en un plano mas operativo, el desarrollo
legislativo sobre la materia y la elaboracion de documentos de planificacion estaban
en pleno apogeo.

El auge adquirido por esta cuestion merecié durante varios afios la atencion de
distintos trabajos y estudios, de modo que el andlisis de la Cooperacién
Descentralizada comenz6 a ser un asunto de creciente interés, tanto en el plano
académico como por parte d@stituciones y organizaciones sociales especializadas.
Sin embargo, el examen realizado en el Grupo de Investigacidon sobre este tema,
permitié identificar la ausencia de estudios cualitativos, orientados a investigar el
alcance real de este fendmeno. Corse podra ver en esta tesis, la inmensa mayoria
de los estudios sobre esta cuestion se habian centrado bien en la descripcion de la
misma, bien en el analisis de las aportaciones financieras de unas u otras CC.AA. o
Ayuntamientos, estableciendo diversogpds de comparaciones y rankings. Estas
limitaciones comenzaron ademas a ser apuntadas en algunos trabajos como los de
Ruiz Seisdedos (20008 Martinez y Sanahuja (2009) o Ferndndez de Losadad.
(2009).

Fruto de esta preocupacion los trabajos del gérude Investigacion comenzaron a
orientarse hacia la delimitacion de un marco de referencia sobre el ser y el deber ser
de la Cooperacion Descentralizada. Un marco de referencia que, partiendo de los

" Este grupo ha sido reconocido por el Gobierno Vasco para los periodog2P020(Grupo de
investigacién del Sistema Universitario Vasco n° IT-4H8y 20182015 (Grupo de Investigacion del
Sistena Universitario Vasco n® IT 68B). Asimismo, se enmarca en la Unidad de Formacion e
Investigacion Hegoekstudios sobre Desarrollo (UFI 11/40, UPV/EHU, 2011).

8 N° de referencia: BF109.295; modalidad: AE.
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analisis teoricos sobre sus potenciales ventajas y dowihes y, también, de la
experiencia existente al respecto en Europa, permitiera profundizar en el examen de
las aportaciones reales, del valor afadido, que desde las entidades subestatales se
estaba realizando a la Cooperacion al Desarrollo. Fruto de msiocupacion fue la
publicacion de un primer trabajo del grupo sobre esta materia, que vio la luz en 2011
con el titulo La Cooperacion al Desarrollo Descentralizada: una propuesta
metodoldgica para su analisis y evaluac{fimceta et al., 2011). En ég secogian no

sélo el estudio llevado a cabo por el grupo y los resultados obtenidos del mismo, sino
también un amplio abanico de cuestiones suscitadas al calor de los diferentes talleres y
seminarios realizados con especialistas en la materia durantkaracion.

Ahora bien, si el marco general en el que se sitla esta tesis es el andlisis de la
Cooperacion Descentralizada, el objeto especifico de la misma esta acotado al caso de
las Comunidades Autonom&SC.AAJlel estado espafiol. Como es sabidg, GC.AA.

han constituidogjunto a bastantes ayuntamientos y algunas diputacignks base
principal de la Cooperacion Descentralizada enEsthdo espafiol, asi como un
fendmeno bastante singular en el contexto europeo, lo que lo hacia merecedor de un
espedal estudio y atencion.

Sin embargo, lo cierto es que, conforme los objetivos de este trabajo de investigacion
empezaban a tomar forma, el panorama inicial de la Cooperacién Descentrajizada
especificamente la impulsada desde las CG.8&menzd poco goco a cambiar. El
primer reflejo del cambio fue el brusco descenso de los presupuestos destinados a las
acciones de cooperacién por parte de las administraciones autonétitsgandose
incluso en algln caso a suprimirse la partida destinada a ests’firPero a renglén
seguido, una segunda manifestacién del declive de la Cooperacion Descentralizada fue
la paulatina supresiéon de planes directores y otros documentos programaticos, cuya
elaboracion y debate habia concitado el interés de administracj@aateres sociales y
expertos durante bastantes afios.

Seria un tanto reduccionista, no obstante, atribuir todo este declive a la crisis
financiera. Ciertamente, la menor disponibilidad de ingresos por parte de las
administraciones publicas en generaljg/las autonémicas en particular, ha tenido un
importante papel en la reduccion y/o reorientacion del gasto publico, siendo las
partidas correspondientes a la Cooperacion al Desarrollo algunas de las que mas han
sufrido las consecuencias. Ahora bien, nomenos cierto que esa reduccién se ha
producido sin apenas debate ni contestacién social, lo que puede dar idea de una

°En el caso de las CC.AA. de Canarias, Cant@atilla-La Mancha, La Rioja y Valencia la reduccion que

han sufrido desde el afio 2009 hasta el afio 2012 ha sido de mas del 90% de los presupuestos; mientras
que en las CC.AA. de Aragdn, Baleares, Andalucia, Catalufia y Extremadura el descenso Ingdsido de
del 70%.

9Caso de la region de Murcia.
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cierta debilidad intrinseca del auge alcanzado por la Cooperacion Descentralizada
espafola en los afios anteriores.

En realidad, ello nes ajeno a dos cuestiones que han sido objeto de tratamiento en
esta tesis. La primera se refiere al gran peso que las movilizaciones ciudadanas a favor
de la solidaridad internacionacoincidentes con la efervescencia social mantenida
durante los afios @steriores al fin del franquisngatuvieron en la decision de muchas
administraciones autonémicas y municipales de involucrarse en este asunto. Ello no
fue tanto el resultado de una reflexién sobre la necesidad de trabajar en este campo, y
sobre la manera specifica de hacerlo desde las administraciones subestatales, sino la
respuesta un tanto improvisada a una demanda social. Una demanda que, por otra
parte, no iba mucho mas alla de la reclamacion de fondos financieros.

La segunda cuestion va mas alkénjaza con la relativa crisis de identidad que afecta a

la Cooperacion al Desarrollo en su conjunto, la cual ha sido asimismo estudiada en
diversos trabajos realizados en el seno del grupo de investigacion (Unceta y Arrinda
2010; Unceta y Gutiérrez, 2012nceta, 2013; Martinez y Zabala, 2014). Dicha crisis de
identidad se refleja en las criticas planteadas desde diversos sectmas liberales o
progresistag, asi como en los debates suscitados en el &mbito académico y social.
Como ha quedado reiteradamte planteado en distintos trabajos, el paulatino
debilitamiento del sistema de cooperacion venia de atras, y responde a un amplio,
complejo, y variado niamero de causas, las cuales van mas alla de la crisis financiera
reciente. Es mas, desde distintas eateinternacionales, ya desde la década de los 90
se habian ido planteando propuestas para avanzar en el tratamiento de los problemas
del desarrollocdeclaracion del Milenio, debates en torno a los QfpMobre los
instrumentos propuestos para la financideidel desarrollagcumbres de Monterrey y
Doha, o sobre la gestion de la AOD y la reforma del sistema de cooferac
internacional (Unceta, Mantez y Zabala, 20b2.

En este nuevo contexto, nuestra investigacion ha ido adquiriendo una dimension algo
diferente a la inicialmente prevista. No se trataba ya de estudiar un fenbmeno en
auge, al objeto de identificar sus aportaciones y sus posibles debilidades, sino de
analizar los elementos que ayudan a explicar y comprender tanto la expansion como el
declivedel fendmeno. La nueva situacion creada aportaba un elemento mas para la
reflexion: la necesidad de profundizar en las causas del subito declinar de la
Cooperacion Descentralizada desde el analisis de sus debilidades, planteando al mismo
tiempo algunas idas sobre su posible reorientacion. Todo ello, partiendo de la
constatacion de los claros signos de fatiga mostrados por el sistema de AOD vigente
durante las ultimas décadas y la posibilidad de que una cooperacion mas horizontal,
entre territorios y socidades locales, pueda representar una alternativa para no pocas
cuestiones. Todo apunta a que desde lo local puede haber propuestas que respondan
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a otra légica, abriéndose oportunidades y margenes de maniobra desde una vision de
intercambio, horizontalidady reciprocidad. Pero ello requiere, en todo caso, un
analisis riguroso sobre la aportacion real que pueda llevarse a cabo y sobre el valor
afiadido de este tipo de cooperacion.

2. Objetivos de la investigacion

Partiendo de las anteriores consideraciones, el fin Gltimo de este trabagaézar un

analisis en profundidad de las politicas de Cooperacion Descentralizadas llevadas a
cabo desde las CC.AA. espafotiessde una doble perspectiva: teniendo en cuenta,

por un lado, las caracteristicas, potencialidades, y limitaciones que la literatura
especializada atribuida a la Cooperacion Descentralizada; y, a su vez, examinandolas a
la luz de un marco de referencia especifico, derivado del propuesto en Unceta et al.
(2011).

Junto con el objetivo principal del trabajo sefalaremos igualmente otros mas
especificos entre los que se encuentran los siguientes:

- Contrastar la imprecisa conceptualizacion teérica de la Cooperacion
Descentralizada con la realidad de la misma,base a los documentos de
planificacion generados por las administraciones autonémicas.

- Estudiar, sistematizar y clasificar los diferentes tipos de trabajos analiticos y
evaluativos que se han llevado a cabo en el Estado espafiol referidos a la
Cooperaidn Descentralizada.

- Contribuir a una mejor delimitacién de la Cooperacion Descentralizada y al
andlisis de sus potencialidades y limitaciones en base a un mejor conocimiento
de la realidad de la misma.

- Evaluar el disefio de las politicas de cooperadi@ las CC.AA. desde los
criterios de pertinencia, coherencia/complementariedad y participacion.

- Realizar un balance de la cooperacion autonémica al desarrollo llevada a cabo
hasta el inicio de su declive en el marco de la crisis financiera.

- Plantearalgunas claves que permitan reorientar la cooperacion de las CC.AA.
en aras a una mayor eficacia y eficiencia de la misma, desde el mejor
aprovechamiento de sus potencialidades y recursos.
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3. Hipotesis

En concordancia con los objetivos planteados previamente y en el marco de las
reflexiones iniciales presentadas, la hipotesis principal de la que partimos edda de
ausencia de una logica propia de intervencion en las politicas autonémicas de
Cooperacional Desarrollg lo que se refleja en su escaso valor afiadido y en la
insuficiente reflexion sobre la relacion entre los objetivos planteados y las capacidades
existentes.

Al hilo de esta hipotesis general, queremos sefalar otras preocupaciones de
investgacion de caracter complementario que contribuyen a centrar el analisis, y que
se encuentran relacionadas con algunos interrogantes mas concretos como los
siguientes:

- La relacion existente entre los objetivos planteados y algunos elementos clave
del ambto territorial como son la contribucion al fortalecimiento institucional y
la participacion ciudadana, o las estrategias referidas emeibilizacion y la
Educacion aDesarrollo.

- Larelacién existente entre los objetivos planteados y las capacidadesnas,
técnicas y productivas existentes en el propio territorio, las cuales pueden ser
diferentes entre unas y otras CC.AA.

- La capacidad de las politicas disefiadas para integrar a los distintos actores de
las CC.AA. con capacidades o posibilidadespdetaa su experiencia en este
terreno.

- La consideracion de instrumentos de cooperacion distintos de los
contemplados en otros ambitos administrativos, y capaces de generar
relaciones mas horizontales y reciprocas.

- La correspondencia entre los aspectpgramaticos contemplados en los
textos doctrinales y el disefio operativo previsto en los planes directores y otros
documentos de planificacion.

- El grado de participacion existente y los mecanismos contemplados para

incorporar las distintas preocupacies y sensibilidades de la sociedad en las
politicas de cooperacion.
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4. Aspectos metodoldgicos

Tomando en consideracion los objetivos, preguntas de investigacion e hipotesis
planteadas previamente, queremos sefialar algunos aspectos metodolégicos que
hemos seguido a la hora de dar respuesta a las mismas.

En primer lugar, para abordar y documentarestado de la cuestion del andlisis de la
Cooperacion Descentralizada, hemos realizado un amplio trabajo de lectura y
sistematizacion de la literatura especializada sobre el tema. Para ello, hemos partido
de los recursos bibliograficos disponibles enaait® de Documentacion del Instituto
Hegoa (UPV/EHWgiendo éstos fisicos y/o electroniepsasi como de otros recursos
existentes en el conjunto del sistema bibliotecario de la UPV/EHU. Asimismo,
gueremos subrayar la ayuda que nos han aportado los tosbgjestudios publicados
electronicamente en la pagina web del Observatorio de Cooperacion Descentralizada
UEAL bttp://observ-ocd.org/eg. Y por ultimo, reflejar las busquedas realizadas en
internet, en especial lagaginas relativas a los organismos competentes en materia de
Cooperacion al Desarrollo o de las entidades que dan algun tipo de seguimiento a este
fendmeno en algunos paises como Alemania, Francia e Italia.

En segundo lugar, debe subrayarse que el pglamiento metodolégico de esta tesis
descansa en varios de los trabajos llevados a cabo por el Grupo de Investigacion, los
cuales han servido para fundamentar la misma y muy especialmente para la
elaboracién del marco de referencia desde el que se ha adaliza politica de
cooperacion de las CC.AAl cual se expone en el apartado 2.4.3.

Finalmente, es preciso mencionar que el estudio de ¢ispoltica de cooperacion de

las CQA. espafiolasse ha realizado a partir del analisis de toda la documédnac
disponible acerca de las mismas, especificamente la contenida en las leyes de
Cooperacion al Desarrollo de todas las CC.AA., los planes directores cuatrienales
propuestos, los planes anuales publicados, y el resto de los documentos de
planificacion setorial o geografica disponibles en las paginas web de los
Departamentos y/o Agencias competentes.

Se han recopilado y estudiado asimismo todas las convocatorias de subvenciones y
demas herramientas planteadas para poner en marcha lo establecido en la
planificacién. Para ello se ha realizado un trabajo de inmersion en todas las
plataformas virtuales de las CC.AA., debiendo subrayar las dificultades habidas a la
hora de encontrar alguna documentacigen especial la relativa a las convocatorias

de subvencines;.
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Por lo que respeta al marco temporal de la tesis, el mismo abarca todo el periodo
comprendido entre la publicaciébn de los primeros documentos de politica de las
CC.AA.y el afio 2012

5. Estructura de la investigacion

En esta ultima parte de la introduccion general queremos exponer la estructura que
hemos seguido para realizar este trabajo de investigacion, el cual se divide en tres
grandes capitulos, precedidos, claro esta, por la presente introduccion. La tesis se
completa con el capitulo de conclusiones y la bibliografia utilizada. Seguidamente
resumiremos los contenidos mas sefialados que se abordaran durante todo el trabajo.

9f LINR YSNJ Ol La)Cdodefagich DésdeiitratizadaR ®oria@y practica Sa it
orientado a presentar el estado de la cuestion del debate sobre la Cooperacion
Descentralizada asi como la expresion de la misma en algunos paises. Para ello, se
parte de enmarcar el auge experimentado por la Cooperacion Descentralizada en la
reconfiguracion d@ los espacios locales frente a la globalizacion, y en las nuevas
oportunidades abiertas para las administraciones territoriales y la gobernanza local en
el contexto de los procesos de descentralizacion. En este mismo sentido se analiza la
influencia de la nuevas corrientes postdesarrollistas a la hora de plantear una mirada
sobre los procesos de desarrollo basada en la diversidad y autonomia de los mismos,
frente a las generalizaciones presentes en las politicas convencionales de cooperacion.

En este cpitulo se plantean también las diferentes aproximaciones existentes a la
Cooperacion Descentralizada, tanto en el plano académico como en los documentos
de las principales instituciones y agencias internacionales de cooperacion. Asimismo se
lleva a cabo umbreve recorrido por algunas de las expresiones concretas de este tipo
de cooperacién en el ambito europeo, con especial referencia a Alemania, Francia e
Italia.

9f aS3dzyR2 Ol LINHE ceialsiE y IR $valpacidnyde Ra2Coofperacion
Descentralizaa: aspectos metodolégicos y marco de referercia &S OSy i NI
problemas asociados al analisis de la Cooperacion Descentralizada. Para ello, se
examinan en primer término las principales aproximaciones habidas hasta el momento
al estudio de la coopecidn y su eficacia, al objeto de identificar su adecuacién al
tema que nos ocupa. En segundo lugar, se analizan las particularidades de la
Cooperacion Descentralizada como politica publica y su influencia en la evaluabilidad

" De acuerdo con ello, no se han incorporado al anélisis los documentos de planificacion o las
convocatorias que hayan sido aprobados a partir de esa fecha, si bien su nimero e importancia es muy
escasa.

25



Introduccién

de la misma, subrayando la netgad de un enfoque mas amplio, en la lineapdicy
analysis

A continuacion, dentro de ese capitulo, se realiza un repaso de los distintos trabajos
existentes, descriptivos o analiticos, sobre la Cooperacién Descentralizada en el Estado
espafol al ofeto de estudiar sus aportaciones y limitaciones para el analisis de las
politicas de cooperacion autondémicas, lo que constituye el objeto de nuestra
investigacion. El capitulo concluye con la presentacion y justificacion del marco de
referencia desde elug llevamos a cabo nuestro estudio de caso.

9f (S NS ERaWEtIdnIN dndiisidE lagipoliticas de Cooperacién al Desarrollo
Descentralizadas de las CC.AA. espaiolaslk 6 2 NRII &F RANBOGI YSY (S ¢
lo cual se realiza tras la presentat de un panorama generabbre la cooperacion de

las CQAA. Ello se realiza a partir del marco de referencia presentado al final del

capitulo anterior, en base al cual se presentan los resultados obtenidos.

Por ultimo, la investigacion concluye corptasentacion de las colusiones derivadas
del trabajo realizado.

26



CAPITULO 1

La Cooperacion Descentralizada: teoria y practica






La Cooperacioibescentralizada: teoria y practica

La Cooperacioescentralizadaonstituye un fendbmeno complejo, que ha estado en
permanente evolucién a lo largo de las ultimas décadas, y que se inscribe en los
cambios que se han producido tanto en las dindmicas que afectan a los procesos de
desarrollo (especialmente en el ambito local), como en las transformaciones habidas
en las relaciones internacionales y el nuevo papel de los espacios locales en el marco
de la globalizacion.

El estudio de un asunto tan poliédrico como la Cooperacion Descentralizada requiere
distinguir diferentes planos del debate. Por una parteCtamperacion Descentralizada
representa un objeto de estudio que ha merecido una crecientac@ém a lo largo de

los ultimos afios, en torno al cual se han desplegado diferentes esfuerzos de
delimitacién y conceptualizacion. Y, por otro lado, constituye también una practica
social e institucional en permanente evolucion, cuyos perfiles no sierepaeaptan a

es0s intentos por precisar su alcance y caracteristicas.

En el plano tedrico, el estudio de @ooperacion Descentralizade sido abordado
desde perspectivas muy diferentes. Entre las cuestiones que han suscitado mayor
interés esta la de sudlfinicion a partir de la existencia de un sujeto diferente que el
que habia venido protagonizando {@ooperacion al Desarrollen otros ambitos,
sujeto que algunos han vinculado a las entidades publicas de caracter local y/o
regional, otros a las ONGD yrad, en fin, a diferentes tipos de conglomerados y
alianzas publicprivadas que se han ido conformando en distintos ambitos- sub
estatales.

Otro asunto que ha merecido el interés de quienes se han aproximado al estudio de
este tema es el relativo a las caracteristicas propias @@dgperacion Descentralizada

a lo que la misma aporta (0 puede aportar) especificamente @oaperacion al
Desarollo en su conjunto. Se trata de un tema que nos acerca al andlisis de sus
potencialidades, ventajas y limitaciones, y nos obliga a considerar algunos rasgos
concretos que pueden ser especialmente significativos de este tipo de cooperacion.

Y finalmenteesta todo lo relacionado con los propios fines dedaoperacion
Descentralizadgue para unos pueden ser los mismos que los de la Cooperacion en su
conjunto considerando Unicamente las aportaciones que pueden realizarse desde el
ambito descentralizado, yara otros requieren ser examinados desde una nueva
perspectiva que ponga el foco en los procesos de desarrollo local y en los margenes de
autonomia de los mismos. Se trata de este caso de reflexiones que tienen que ver con
diversos campos de debate comansel de las relaciones entre lo local y lo global, o la
reivindicacion de la diversidad de los procesos de desarrollo y su autonomia, la critica
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del desarrollo como proyecto uniformizador, los debates sobre la sostenibilidad local, y
otros.

Desde el purd de vista mas practico, la evolucion deClaoperacion Descentralizada

en unos Yy otros lugares ha seguido diferentes derroteros a lo largo de los ultimos afos.
Tanto en Europa como en América Latig@mbitos geograficos que tienen una
especial incidencian este trabajg la Cooperacién Descentralizadie evolucionado

de manera dispar. En el caso europeo, ello ha tenido que ver en buena medida con
factores de tipo politico, relacionados con las diferentes estrustypalitico
administrativa de unos y otrosEstados, y las diferentes tradiciones existentes
respecto al papel de las entidades locales y regionales, o los entes federados. De
manera muy genetacabria distinguir dos grandes planos: por una parte el referido al
ambito municipal y al papel de lodal en el campo de la cooperacion, con especial
énfasis en algunos caso al rol de las ciudades; y por otro lado, lo que tiene que ver con
las entidades administrativas de caracter regional, autonémico, o federal, ambito en el
que cabe distinguir una ampligasuistica, que no es sino reflejo de la variedad de
realidades y de tradiciones politicas existentes en Europa.

Pero méas all4d de las lecturas centradas en la realidad politico administrativa, las
Gltimas décadas han sido testigos de una rica y compldetica social en el campo de

la WoperaciénDescentralizadajue se ha plasmado de distintas maneras a lo largo y
ancho del viejo continente, y que ha puesto sobre la mesa el debate sobre el papel de
la sociedad civil en I&ooperacion al Desarrolléanto a través de las organizaciones
especializadas (las ONGD) como a través de otras entidades y ambitos organizativos.
Por otra parte, la variedad de asociaciones y vinculos establecidos entre las
administraciones locales y este amplio abanico de entidadesledevenir de la
Cooperacion Descentralizad@nto entre unos y otros paises como incluso dentro de
cada pais europeo, representa otro campo de indudable interés que aporta nuevas
perspectivas en este debate.

Fuera de Europa, la practica social e tostonal relacionada con I&€ooperacion
Descentralizadéambién ha sufrido una interesante evolucién a lo largo de los ultimos
afos. En el caso de América Latina ello se ha plasmado tanto en el creciente
protagonismo asumido por las municipalidades y ogntes locales y regionales en el
campo de la cooperacion, como por la presencia cada vez mayor de organizaciones
sociales de todo tipo en el complejoteamado de relaciones construidasitre paises

y territorios comunmente llamados del Norte y el Sur.

La variedad de temas y preocupaciones que se entremezclan en el debate sobre la

Cooperacion Descentralizatia sido puesta de manifiesto en muy diferentes trabajos.
Una muestra de ello es el analisis llevado a cabo por Hafteck (2003), que sitla la
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discusionsobre este tema en la interseccion entre dos grandes dinamicas: las que se
derivan de la propia evolucién de@ooperacion al Desarrollyg las que tienen que ver
con las relaciones internacionales de los gobiernos lotales

Dentro del campo de I€ooperacion al Desarrollélafteck ubica algunos elementos

que correspondencon la practica desarrollada parestro objeto de estudiala

Cooperacion Descentralizaglaomo pueden ser layuda a la descentralizacipen la

j dzS & YdzyAOA LN ORRHRENI ¥RBJEYWI YINRANI YIa O2y
descentralizacion con las contrapartes del Sur; padicipacion del sector privadp

lasacciones delegadas a las ONGibtividades de caracter local que se llevan a cabo
mediante proyectos de aspectmdal y comercial (por ejemplo, la promocion del

comercio local o la gestién de los residuos que se puede llevar a cabo en zonas del

Sur), ademas de las ayudas de emergencia que se llevan a cabo en muchos de los casos
desde las acciones de las ONGD.

En é segundo campo citado, el area de Relaciones Internacionales de los Gobiernos
Locales, Hafteck recoge divessaspectos que estan presentetstal o parcialmente

en laCooperacién Descentralizadamo el caso de lomtercambiosde informacion,
conocimiento, personas, equipamientos, etc. (este campo contiene algunos de los
instrumentos mencionados en el parrafo anterior). También incluyRelacion entre
Asociacion y Gobierno Locah el que las asociaciones facilitan las actividades
realizadas entre munipios; las actividades que refuerzan la transferencia de
conocimiento mediantevisitas al exteriode los trabajadores de los gobiernos locales;

y por ultimo, lasactividades de consultorian las que se inscribe la asistencia técnica y
actividades de ansultoria desde municipios o agencias especificas que tienen que ver
conel objeto de analisis.

La Figural.l. resume el esfuerzo de Hafteck por delimitar el campo de estudio
relacionado con laCooperacion Descentralizadda buena muestra de que nos
encontramos frente a un concepto confuso, indeterminado, impreciso, y ambiguo.
Consideramos que la cantidad de elementospprestos por el autor ayuda @ercibir

esa complejidad pero al mismo tiempo dificulta su comprensiéfundnando los
actores y el alcance que este fendbmeno pueda tener.

“Tamth Sy RSTAYARE O2 YR pattitipddioR Ad_Jos2ggtieMdds|na cedtrsles en las
relaciones internacionales, a través del establecimiento de contactos permanentes o ad hoc con
entidades publicas o privadas extranjeras, con el propésito de promdiwersos aspectos
socioecon6émicos o culturate&Cornago, 2000: 56
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Figural.l. @mpos que delimitan la Cooperacion Descentralizada

Ayuda a la

descentralizacion Actividades de

Presupuesto
para la

ayuda
publica

Visitas
al exterior

Lobbying

Fondos de
desarrollo social

Ayuda de _-*" Acciones
emergencia ,’ de ONGD
’

COOPERACION A RELACIONES
DESARROLLO INTERNACIONALES DE
GOBIERNOS LOCALES

Fuente: Traduccién propia del grafico de Hafteck (2003)

En todo caso, consideramos que la posibilidad de avanzar en la construccion de un
mapa conceptual sobre esta cuestion, necesita de un examen mas pormenorizado
saobre distintas cuestiones. Por ello, en las siguientes paginas nos ocuparemos de
algunos de los temas mas arriba mencionados, con el objetivo de acotar nuestro
objeto de estudio. Ello habra de permitirnos el posterior analisis sobre la manera en
que la Cooperacion Descentralizadaa sido contemplada en los debates generales
sobre laCooperacién al Desarroll@bidcs en los ultimos afios.

1.1. La dimension de lo local en los procesos de desarrollo

Antes de introducirnos en el andlisis deQaoperacionDescentralizadaes preciso
situar mejor el objeto de estudio en el contexto del nuevo papel que desempefa la
dimensién local en los procesos de desarrollo. Para ello, ahondaremos inicialmente en
la consideracion del espacio que ocupa lo local en el neewbexto derivado del
proceso de globalizacion de las ultimas décadas. Por otro lado, junto al estudio de la
revalorizacion de los espacios locales, analizaremos también las propuestas que no
soélo reclaman y reivindican la importancia de lo local, sindbtdmsu diversidad y su
identidad frente a propuestas de desarrollo mas o menos homogeneizadoras. Por
ultimo, expondremos algunas implwanes que estos dos factorel local frente a la
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globalizacion, y la reivindicacion de lealiso y la identidad die locak han tenido en
el sistema de cooperacion.

1.1.1. Lo local frente al fendmeno de la globalizacion

No se trata de realizar aqui un analisis sobre el significado y el alcance del proceso de
globalizacién, tema sobre el que existe una ampliavayiada literaturd®. Nos
centraremos por el contrario en aquellos aspectos que han podido tener una mayor
incidencia sobre el devenir de las sociedades locales, y en las interpretaciones llevadas
a cabo por diferentes autores/as sobre las implicacionesdicigo proceso ha tenido

sobre las relaciones entre lo local y lo global.

Como es sabido, la globalizacién es un fendbmeno amplio y complejo, existiendo un
amplio debate sobre su deftion Martinez GonzéaleZablas, 2003Held y McGew,

2007 su surgimiato (Clark, 1997; FerrerR007) e incluso sobre la originalidad del
mismo (Glyn y Sutcliffd995; Adda, 1999). Sin embargo, lo cierto es que, mas alla de
estos debates, se pueden plantear algunos elementos distintivos que hacen que este
fendmeno que estamos viviendo durante las dltimas décadas se diferencierate ot
ocurridos con anterioridadEntre ellos se encuentran algunos que afectan mas
directamente a las dindmicas locales y/o territoriales, y hacen que, en estas escalas,
diferentes tipos de actores tomen posiciones frente a ella.

Una de las principales caracteristicas del proceso sudjidante las ultimas décadas

se refiere a los cambios operados en la estructura econdmica, habiéndose generado
una interdependencia cada vez mayor en el funcionamiento de las distintas economias
gque operan a escala globabe ha producido un incremento mugrande del
movimiento de los factores de producci@especialmente algunos de edfpsin que

por otra parte se haya avanzado apenas en su regulacién. En este sentido cabe
mencionar el menor impacto de las regulaciones nacionales lo que ha dado lugar a la
existencia de crecientes dudas sobre la capacidad de los Estadidn para poder
controlar estas inercias de la mundializacidrepilcock et al., 200Rodrik 20129, con

el consiguiente debilitamiento del poder polititerritorial de los mismos (Beck,
1998).

El gran incremento habido en la movilidad de los factores productivos no ha sido
homogéneo, existiendo diferencias palpables entre ellos y afectando de distinta
manera a las dinamicas territoriales. Es el caso de los contrastes que pueden

'3 La literatura sobre esta cuestién es amplisima. Entresotrabajos de referencia cabe citar los de
Axford (1995), Frank et al. (1996), Hirst y Thompson (1996), Dicken (D@@8puenos compendios de
algunos de estos debates pueden verse en Zolo (2006) o Held y McGrew (2007)
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observase entre la amplia liberalizacion registrada en los movimientos internacionales
de capital, las tensiones registradas en el ambito comercial pese a la importante
apertura registrada, y los obstéaculos crecientes para la circulacionrmania de obra,
espetalmente la menos cualificada. En lo referente a este ultimo asunto, cabe decir,
en todo caso que pese a las importantes restricciones existentes, las condiciones
laborales se estan homogeneizando cada vez mas como consecuencia de los cambios
en la localiacion de las actividades econdémicas vinculados a la libre circulacion de
capitales.La ausencia de limites legales internacionales que regulemestado de
trabajo hace que el capital siga el objetivo de ir en busca de mayores rentabilidades sin
atender hs necesidades de las personas. En estas circunstancias, las legislaciones
estatales tampoco ofrecen una garantia a sus ciudadanos, provocando que los
mercados de trabajo nacionales sean mas vulnerables a estas elecciones del capital,
haciendo que la cre&n y/o la destruccion del empleo sea la otra cara de la moneda

de las dindmicas puestas en marcha.

Desde el punto de vista de las implicaciones de la globalizacion sobre los espacios
locales, la cuestion mas relevante es la relativa a la crecienterdestalizacion de

los procesos productivos tal como habian sido concebidosaaterioridad (Unceta
1999h. Frente a las formas de organizacion productivas preexistentes, durante las
Ultimas décadas hemos asistido a una importante fragmentacion demiamas,
facilitada por las nuevas posibilidades abiertas en el campo del transporte y las
telecomunicacionesEn efecto, las nuevas tecnologias de informacion y comunicacion,
junto con los cambios operados en los medios de transportes, han sido piezas
fundamentales de este fendmeno. Es mas, puede que hayan sido una de las claves que
han supuesto uno de los mayores cambios en este sentido, ya que los anteriores
procesos globalizadores quizas estuvieran mas sujetos a la explotacion de materias
primas y/o a ldbusqueda de nuevos mercados (VazgBezquero, 2001).

En este contexto, la menor dependencia de algunas actividades respecto de territorios
especificos, hace que éstos compitan entre si por atraer capitales y actividades,
generandose una constante tradosmacion de la geografia de la produccion a escala
mundial, en base a procesos de deslocalizacién y/o de segmentaciéon. Las entradas y
salidas de las empresas de los territorios son actividades comunes y la escasez de
regulaciones a escala global y naciona hace sino fomentar las misnfasDe esta
manera, mediante su traslado a otros lugares, o mediante la fragmentacion de los
procesos de produccion dividiendo la misma entre distintos territorios, las empresas
tratan de incrementar su rentabilidad aprovendo de las ventajas que ofrecen los
diferentes ambitos espaciales, lo que afecta tanto a los Estadoi®n, como a las
regiones, provincias o localidades. Todo esto, ha cambiado inevitablemente la manera

“No todas las empresas son capaces de establecer este tipo de produccion, y son, en lineas generales,
las grandes empresas (o las transnacionales)uassiguen esta tendencia.
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en gque las empresas se acercan a las realidaglesoriales; asi, la produccion lineal

gue se adaptaba a la realidad local ha perdido sentido, y las grandes empresas, en vez
de amoldarse a la realidagixistente en un territorio, eligen aquellos que mejor se
amolden a sus criterios de produccion. Ella traido como consecuencia una
importante transformacién en las condiciones de la competencia entre territorios y en

lo que venian considerandose ventajas competitivas que, en el nuevo contexto, han
dejado de ser estaticas para pasar a ser cambiantesgigas (Porterl990; Verger,

2004).

Todo lo anterior se ha visto a su vez favorecido por las nuevas condiciones creadas por
la ya mencionada liberalizacion de los movimientos de capitales, la cual ha permitido a
muchas empresas aprovechar mejor las poialidades generadas en el ambito
tecnoldgico. La consecuencia ha sido la generalizacion de un modelo de produccién
mucho mas flexible en el cual las empresas definen y organizan sus inversiones
buscando las ventajas especificas ofrecidas por cada baéhiz Y esas ventajas,
como se ha sefialado, no son algo ya predeterminado sino que se pueden alterar a
través de las decisiones y las politicas puestas en marcha en los distintos territorios, lo
cual obliga a considerar los problemas de gestion y los ré¢ogobernabilidad que se
presentan en diferentes ambitos y escalas.

En relacién con lo anterior es preciso resaltar que la globalizacién ha supuesto una
nueva configuracion de los procesos sociales y econdmicos en la que las escalas
supraestatal y subéatal adquieren una mayor relevancia que en épocas anteriores en
las que el Estadnacion representaba la principal referencia para analizar los mismos.
Ello ha favorecido la emergencia de otros actores relevantes en la gestion del
desarrollo, irrumpiend@n un ambito que con anterioridad estaba casi exclusivamente
reservado al Estado (Sass@007). En la actualidad un buen numero de cuestiones
que afectan a los procesos econémicos y sociales tienen una dimension global, o
cuando menos supranacional, logggupone una limitacion para un modelo de gestidon
basado en un sistema interestatal en el que las actividades llevadas a cabo dentro de
las fronteras nacionales concernian, no exclusivamente, pero si principalmente a los
Estados. Se produce una situaci@rgmdjica en la que muchas de las cuestiones que
afectan al desarrollo de las personas y las sociedades tienen que ver con problemas
globales, que sin embargo no estan siendo enfrentadas desde una perspectiva global.
Entre las problematicas mas graves ghan surgido al calo del proceso de
globalizacion & encuentran algunas de tipo social y ambiental como las migraciones, el
descontrol de las finanzas, la desproteccion de los derechos humanos, las nuevas
desigualdades, o el creciente deterioro medioamitadn

En este contexto, la ausencia de regulaciones internacionales y acuerdos vinculantes
en algunos ambitos, o los desajustes existentes entre las actividades del mercado
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global y los ambitos de gobernanza tradicionales han sido frecuentemente citados
como importantes retos en el momento presente (Soros, 1999; Berzosa; R@89ick

2012, planteandose un serio problema de gobernabilidad global, que precisa de una
gestion colectiva y colaborativ&\ibirats, 2005; Held, 20p&n el momento presente,

las empresas mas fuertes, de caracter transnacional, cuentan con suficientes
mecanismos para esquivar las normas estatales que les son adversas, y los-Estados
nacion se ven incapaces de establecer limites a algunasdadiéd que escapan a su
control. Existepor tanto, un problema de gestion del desarrollo que se expresa en el
ambito global.

Sin embargo, la nueva configuracion de las actividades y los procesos econdmicos y
sociales en el marco de la globalizacion no sdlo afecta a los prableta la
gobernallidad global.Por el contrario, es preciso sefalar que el nuevo contexto
creado en las Ultimas décadas ha afectado también, de manera muy directa, a la
gestion local del desarrollo generando distintos retos para la gobernabilidad en este
ambito. Ello tiere que ver con el hecho de que, a pesar de que la globalizacion sea un
fendmeno de naturaleza sumamente compleja y dificilmente abarcable, las actividades
que se llevan a cabo en su seno precisan una organizacion y un lugar para
materializarse, lo que hacgue los ambitos locales tengan un papel importante que
jugar. Y es que estas actividades llevadas a cabo a escala internacional, estan
intimamente ligadas al territorio; de alguna manera hay un vinculo entre lo que
acontece a grandes escalas y la repedugjue ello tiene en las sociedades locales.
Esta convivencia entre lo global y lo local es lo que algunos autores han denominado
fragmentaciono glocalizacion(Hocking, 2000). Un nuevo marco en el que, como
sefialan Harris, Stokke y Toérnquist (20(): & Siundo contemporaneo esté
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Una de las cuestiones mas ampliamente tratadas a la hora de analizar los problemas
de gobernabilidad en el momento presente es la relativéa garticipacion de la
ciudadania en la toma de decisiones, la cual se ha visto menoscabada como
consecuencia de las dindmicas generadas en las Ultimas décadas. Se trata de una
cuestién que afecta de manera especial a los ambitos de gestion mas ampliogsom

el caso de los estados de mayor tamafio, de realidades politicas supraestatalesl
contexto global. La constatacion de las dificultades surgidas en este terreno ha influido
para que la emergencia de lo local haya sido también asociada a las miayore
posibilidades de participacion existentes en este ambito. Ello se ha vinculado a las
perspectivas de un potencial efechmttom-up, y en general a las iniciativas que van
desde abajo hacia arriba (Budge, 1996; Cornwall, 26&2as i Trias et al., 2008
Como sefiala Vilanova, el especio politico y social subestatal es en el que se proyectan

!> La propia Unién Europea y los déficits democraticos existentes en su seno, tantas veces apuntados,
constituye un buen ejemplo de ello.
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sobre las personas muchos de los principales problemas de nuestro tiempo (Vilanova,
2006)

Al mismo tiempo, la descentralizacion del poder y la creciente importaudairida

por las administraciones territoriales en diferentes contextos ha sido asociada a la
posibilidad de sistemas mas representativos y a una mayor capacidad de incidencia de
la ciudadaniaRonfiglioli, 2003;lllan, 2006;lanni, 201) en el marco de na nueva
gobernanza local. Esta mayor representatividad puede, igualmente, favorecer la
participacion y dar voz a los distintos tipos de agentes que operan en el territorio;
agentes de perfiles muy diferentes que tienen objetivos diversos pero que, sin
embargo, comparten un mismo espacio fisico y social. Existe, en lineas generales, una
mayor posibilidad de formar redes en el marco del espacio local que integren una
variedad de actores muy amplia. De esta manera, y con la creacién de estas redes se
pueden wificar esfuerzos con el objetivo de potenciar los recursos disponibles dentro
del territorio.

Los importantes cambios operados en la dinamica econémica mundial y las nuevas
posibilidades abiertas para los distintos territorios ha incidido a su vezseteloates

sobre el desarrollo local, modificando algunos de los parametros en los que estos se
desenvolvian con anterioridad, entre ellos los que hacian depender toda la estrategia
de la disponibilidad de capital a corto plazo. Las perspectivas abiedds tiace mas

de dos décadas por las propuestas basadas en el crecimiento endoégeno y en el andlisis
de nuevas perspectivas en la forma de entender la productividad (L1@88 Romer,

1994) permitieron otra vision sobre el desarrollo de unos y otros teios. En esta
nueva perspectiva, el capital humano, la innovacion, el conocimiento entre empresas,
la creacion de redes de confianza, etc. pasarian a formar parte esencial de una
estrategia basada en el desarrollo endégeno y en la movilizacién de losaogcu
locales. Como sefala Vazqgiarquero (2007) el conjunto de ideas que dieron origen

a la nocion de desarrollo endbégeno estuvo relacionado con diversas lineas de
investigacion, algunas de ellas centradas en los paises llamados en desarrollo, y otras
en procesos de desarrollo industrial de paises del sur de Europa. Y todo ello en el
marco de las nuevas condiciones de flexibiliggada la organizacion territorial de la
produccién ya comentadas mas atrés.

En el nuevo contexto, y frenta lainestabilidad, insegurida@ incertidumbre que
generan las dinamicas asociadas a la globalizacion, las propuestas que provienen del
ambito local toman fuerza de la mano de aproximaciones que, frente a la gran
complejidad de los problemas del desarrolloatém de abordar la misma desde la
base.En este contexto, y como se ha subrayado en distintas ocasianegncionada
complejidad se asume con mas facilidad desde un entorno local, ya que permite
entender factores historicos, politicos, medioambientales y culturales, de una manera
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integral, incorporandolos das estrategias de desarrollhas nuevas propuestace
desarrollo local, basadas en los enfoques del desarrollo enddgeno, tratan asi de dar
respuesta a los retos que se generan en el contexto socioeconémico global
movilizando el potencial de desarrollo existente en los distintos territorios. En ellos, las
empresas y los agentes econdémicos orientan sus decisiones de inversion teniendo en
cuenta las capacidades y recursos especificos existentes a nivel local de manera que las
estrategias de crecimiento se enriqguecen mediante la incorporacion de la perspectiv
territorial (VazquezBarquerq 2007).

Unos de los aspectos fundamentales de los actuales enfoques sobre el desarrollo local
es la importancia concedida a las instituciones, a la sociedad civil, a los individuos y a
los grupos sociales que interactGadipamizan la economia local. La sociedad local en
lineas generales, incluyendo a organizaciones publicas y privadas, y grupos sociales es
la que disefia y gestiona sus propias decisiones, y toma las riendas de su propio
desarrollo. En este sentido, el cambgue se propone desde la perspectiva del
Desarrollo Endogeno, es que no se ve el territorio como un espacio en que se llevan a
cabo diversas actividades que se integran a escala global, sirsecmliza el mismo

como un motor de cambio, como un agerde desarrollo en el que se lideran estas
actividades. El territorio deja entonces de ser un soporte pasivo para la localizacién de
empresas Yy actividades econémicas y pasa a convertirse en un entorno innovador
activo que facilita el cambio tecnolégico ytiesila la creatividad empresarial. El reto

se asocia entonces a la generacion desuS Yy 4 2 Ny 2 GSNNAG2NA LIt ¢ FI O
de condiciones de eficiencia productiva y dinamismo econémico (Alburquerque, 2004).

Desde esta perspectiva, las sociedadeslies tratan de tomar posiciones, reaccionan,

y se organizan frente a las tendencias impuestas desde las dinamicas glEbadsse
sentido, los aspectos culturales, las formas de vida, los valores, o la identidad de cada
territorio forman parte también dl conjunto de factores que influyen en los procesos

de desarrollo locales. No todos los territoriosrten las mismas caracteristicagpor

tanto cada uno de ellos podra fomentar sus propias estrategias de desarrollo.

Los nuevos enfoques tedricos sobialesarrollo local se encuentran indisolublemente
unidos a la apuesta por la innovacién, poniéndose mucho énfasis en la innovacion
técnica, productiva y/o de capacitacion, desde la preocupacion por las exigentes
condicbnes de la competencia glob@&horabien, la innovacion no queda reducida a
este &mbito sino que se amplia a los ambitos institucional y social, a la busqueda de
nuevas formas de organizacién que permitan crear las condiciones para un mejor
aprovechamiento de las poteralidades del territdo (V&quezBarquerq 2001 y
2009; Alburquerquet al,, 2002; Alburquerque2004).
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Sin embargo, y mas alla de la insistencia en la necesidad de movilizar los propios
recursos y aprovechar las potencialidades de cada territorio para hacer frente a las
dinadmicas globales, es preciso reconocer las dificultades presentes en este terreno y el
distinto margen de raniobra existente al respect@&n este sentido cabe sefialar no
s6lo la presencia de tendencias desestabilizadoras y desfases globales, sino también
problemas de caracter enddégeno que pueden resultar igualmente importantes para
avanzar en este terreno. Siguiendo a Martinez GonZedétas (2007), creemos que,
aunque sea distinto en cada tewoiio, todos ellos tienen algimargen de maniobra,

sea en €ambito nacional, regional, o local. Dependiendo del grado de apertura a los
mercados globales, de su exposicion a los riesgos sistémicos, y en particular de la
capacidad de las instituciones locales y territoriales de asumir y gestionar los
problemas rekes de su entorno, se plantean margenes de maniobra muy diferevites.
asi, en el marco de la gobernanza local, existen resquicios en los que se pueden
plantear opciones politicas diferentes, los cuales serdn mayores o menores en funcion
de las capacidaddecales y del grado y el tipo de exposicion a los riesgos globales.

Lo sefialado hasta aqui nos permite subrayar un asunto importante que afecta al
conjunto de esta tesis: el de las nuevas caracteristicas que adquieren los procesos
socioeconémicos localemn las estrategias de desarrollo, lo que acabaria afectando a
los diagndsticos y las propuestas de la cooperacion internacional. Por una parte, la
globalizacion supone un importante cambio que genera nuevos problemas e
interdependencias diversas y que hagpge los territorios se encuentren sometidos a
distintas influencias y nuevos riesgos que limitan sus posibilidades de actuacion. Pero
al mismo tiempo, el nuevo contexto genera oportunidades para el desarrollo local a
partir de la generacion de dinamicascéles impulsadas desde dichos ambitos, las
cuales dependeran a su vez del margen de maniobra existente en cada caso. Sobre
este Ultimo aspecto puede incidir precisamente la cooperacion internacional.

En definitiva, resumiremos este apartado sefialandexXistencia de un nuevmarco

para el andlisis y el tratamiento de los procesos de desarrollo locales, en el contexto de
un menor peso de los estadoscion para la gestion de algunos aspectos clave de
dichos procesos, y de la apertura de nuevos espacioactleaddn desde el propio
territorio. Ello ha traido como consecuencia un importante cuestionamiento de las
estrategias convencionales de desarrollo convencional y la reclamacion de una nueva
estrategia de crecimiento a partir del téorio y el desarrdb local.

Debemos subrayar sin embargo gaemayor parte de las propuestas surgidas desde
estos enfoques parten de una nocion de desarrollo centrada principalmente en su
aspecto econdmico y en la posibilidad de incrementar las capacidades productivas de
los distintos territorios. El énfasis puesto en los aspectos institucionales y sociales tiene
gue ver especificamente con esa preocupacBinteconocimiento de la especificidad
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de cada territorio, incluyendo sus caracteristicas scaiturales tiene magjue ver

con la posibilidad de aprovechar las mismas para un mayor crecimiento econémico y
una mayor competitividad del contexto internacional, que con la consideracion de lo
que dichas caracteristicas pueden representar, per se, para el bienestar de las
personas.

Sin embargo, frente a esta forma de ver las cosas, la globalizacion ha traido también
otros cuestionamientos de la nocién convencional de desarrollo a partir de algunos
efectos negativos generados por aquella sobre las distintas realidadesslotale
destruccién de recursos naturales, la uniformizacion generada, la pérdida de identidad,
y la inseguridad humana que todo ello ha podido provocar, socavando de esa forma el
propio bienestar de las sociedades localdsste otro cuestionamiento ha inftlo
también de forma notable en una nueva reivindicacién de lo local y lo diverso, y a ello
prestaremos atencion en el siguiente apartado.

1.1.2. Reivindicacién de lo local y lo diverso

Como ya se ha sefialado, las transformaciones operadas en la eicoryoen la
sociedad mundial durante las décadas recientes no sélo han influido en una mayor
relevancia de lo local como ambito de desarrollo y como sujeto de transformacion
frente al tradicional y casi exclusivo protagonismo de los Estados en épocasrasteri
Estas transformaciones han provocado, ademas, determinadas disfunciones y rupturas
en los planos econdmico, politico y cultural que han sido fuente de creciente
descontento y rechazo social, y que han dado cuerpo a una importante corriente
intelectud muy critica con la uniformizacién resultante. Se trata de aproximaciones
tedricas y de propuestas politicas que subrayan la crisis del concepto de desarrollo
como tal, y plantean la necesidad de superar el mismo. Dicha corriente se enmarca en
una critica mas general de la modernidad, de la que la globalizacion actual
representaria su versibn mas perversa y destructiva. En este contexto, la reivindicaciéon
de lo local aparece vinculada, no ya a su potencialidad como espacio mas eficiente o
competitivo en ekapitalismo globattema del que nos hemascupado en el apartado
anterior¢ sino como ambito de expresion de la diversidad cultural (en el sentido mas
amplio del término) frente a homogeneizacion y uniformizacion de los procesos
econdmicos y sociales, & frustracion generada por los mismos.

Una parte de las criticas suscitadas frente a la globalizacién y sus consecuencias se
inscriben en la l6gica de los debates convencionales sobre el desarrollo. La idea de que
el modelo globalizador que se ha venidoponiendo en las ultimas décadas ha
generado nuevos problemas sociales y ambientales, profundizando en la desigualdad y
la marginacion y limitando las oportunidades de millones de personas ha sido incluso
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apuntada por autores que como Stiglitz han llegado ocupar importantes
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dicho fendmeno ha provocado en amplios sectores intelaletsy sociales.

Pero, a diferencia de fendmenos ocurridos en otras épocas, el malestar generado en la
actualidad se encuentra asociado a un estado de creciente incertidumbre e
inseguridad humana. En efecto, un buen nimero de trabajos orientadoslézar la
liberalizacion y desregulacion asociados a la globalizacion subrayan las repercusiones
que todo ello ha tenido en diferentes ambitos de naturaleza politica, social, cultural, o
medioambiental sin que sea posible analizar los mismos de manpegiaska, ya que

se encuentran unidos provocando dindmicas en forma de efecto boomerang
(Fernandez Pereira, 2086 La idea de desorden asociada al actual estado de cosas ha
sido apuntada por autores como Ramonet que han subrayado algunas pardddg@s
acelerada revoluciéon teatogica vivida en las ultimas décadas. Asi por ejemplo, la
cibercomunicacion y/o la cibercultura ha generado un exceso de informacion dificil de
asimilar y de gestionar (Ramonet, 1997) lo que ha contribuido a su vez a amtegm

la sensacién de caos.

La incertidumbre y el temor con que se percibe la situacion actual se manifiesta en
muy diferentes campos. En el d&mbito medioambiental, son muchos los fenbmenos
gue, como el cambio climatico, dan muestra de una evolucién désdada, y a la

que resulta muy dificil hacer frente de manera parcial o local. La gran camtelad
fendmenos interdependientes que se plantean en los procesos medioambientales han
dado lugar a una amplia literatura que enfatiza en lo que se ha dado raar |kl
sindrome del cambio globgBchuschny, 2010). Como ya apuntdi@énezHerrero
(1996) existe una creencia bastante extendida de que estamos ante un proceso de
transformaciéon profundo que puede asociarse al mencionathmirome del cambio
global,quetiene una doble dimensiégsocial y ambientgly que expresa un conjunto

de sindromes y de problemas asociados a fendmenos comodaaaa a la seguridad
global; latensiéon entre pobreza y riqueza; o los limites al crecimiento y a la
globalizacion técnicecondémica.

El ambito financiero es otro de los que, a lo largo de las dltimas décadas, ha dado
muestra de un comportamiento mas incierto y volatil, acentuando la inseguridad a
medida que las crisis se sucedian unas a otras. La multiplicidad de nuevostpsog

la desregulacién creciente de los mercados financieros han acabado por generar un
contexto de incertidumbre en el que, ademas, algunos riesgos permanecen ocultos
(Shiller 2004) dificultando en gran medidsu prevencion y tratamientd@or su parte,

las ya mencionadas dificultades planteadas en el plano de la gobernanza, como
consecuencia de la diferente escala en la que se plantean los procesos de desarrollo y
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la pérdida de significacion de los estagh@ion como ambito de representacion han
contribuido a incrementar la incertidumbre y la desconfianza sobre las posibilidades de
controlar algunos de estos fendmenos.

Esta idea de incertidumbre se encuentra asociada a los cambios vertiginosos que se
han llevado a cabo en el &mbito global y que escaplncapacidad de absorciéon de la
sociedad, lo que genera desconfianza y temor hacia lo desconocido, a lo incontrolable.
Como apunta Beck, kociedad del riesgo globedsponde a la ausencia de confianza y

a la falta de seguridad que percibe la ciudaddnénte a los ppcesos mundializadores

ya queel riesgocempiezadondeacabanuestraconfianza en nuestra seguridad 6 . S O
2002: 213. Por su parte, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
se hizo eco ya en 1994 de la nociénsdguridad humana para referirse al conjunto de
riesgos politicos, sociales y medioambientales que amenazaban el desarrollo de las
personas y las sociedades (PNUE94).

En este contexto de malestar, riesgo e incertidumbre generados por las tendencias
globalizadoras, algus enfoques han planteado aproximaciones que van mas alla de la
mera critica a unos u otros aspectos del proceso, para subrayar la existencia de un
problema de fondo, asociado a la propia forma de concebir el desarrollo y los distintos
agoectos asociados al mismo. En este sentido, el término maldesarfotion( 1990;
Tortosg 2011]) refleja una insatisfaccion global, que cobra todo su sentido cuando se
vincula su andlisis al de las principales fuerzas que operan en la globalizacion aunque
trasciende a la misma (Unce®009). La idea del maldesarrollo expresa el descontento

no solo hacia algunas de las consecuencias de las dindAmicas mas recientes, sino que
cuestiona la propia logica del modelo de desarrollo seguido.

Ahora bien, si egpocas precedentes los problemas asociados al modelo de desarrollo
dieron origen a propuestas alternativas pero basadas en légicas similares (impulso del
ONBOAYASYUu2> RSF¥Syal RSt SadrR2 ylFOAsy 02Y
actualidad el cuestnamiento del mencionado modelo aparece vinculado, desde
algunas corrientes de pensamiento, a la propia critica de la modernizacion y a la
defensa de posiciones que se engloban en lo que se ha dado en llamar el enfoque del
postdesarrollo Rist, 2002; Estar, 2005. Y este nuevo contexto intelectual ha
contribuido, a su vez, a un importante auge de lo local como expresion de la diversidad
frente a un proyecto de desarrollo considerado por algunos como pretendidamente
obligatorio a la par que uniformizadoAsi, lo local emerge como alternativa como
espacio/refugio frente a la inseguridad y la incertidumbre globales, pero también
como ambito alternativo desde el que plantear opciones distintas capaces de hacer
frente a los fracasos producidos por el modetodisarrollo dominante.
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La reivindicacion de lo local frente a la insatisfaccion por los resultados obtenidos en
otras escalas comenzé a fraguarse ya en los afios 70 del pasado siglo, al calor de las
corrientes criticas con el desarrglldesde posicionesantidesarrollistas y desde la
defensa de una escala mas reduci@daavor delas necesidades humanas. A este
respecto, Schumacher (1973) sefalé la necesidad de repasar los fundamentos
principales que defendia la economia moderna, y abogd por la idea de la
descentralizacién politica y social y la disminucion de la dependencia hacia los
procesos globalizadores. Para ello, a la vez que se defendia la pequefia escala, se
reivindicaba el uso de recursos y materiales locales para satisfacer necesidades locales,
algo que se situaba en linea con las propuestas del ecodesarrollo surgidas también en
esa década.

Como ya se ha sefialado, la critica del proyecto desarrollista ha llevado a algunos
sectores a cuestionar la propia modernidad sobre la que se sustenta yralieavila
necesidad de abandonar la nocibn misma de desarrollo, abogando por formas distintas
de produccion y de organizacion social adaptadas a las caracteristicas propias de unas
y otras sociedades locales. En algunos casos, especialmente en aquekososoan

los que la modernizacién occidental no ha logrado hacer desaparecer las formas de
organizacion social preexistentes, la reivindicacion de la diversidad local se ha asociado
a la defensa de lo comunitario como contraposicién a lo moderno, y comi@esEon

de una manera diferente de relacion entre los seres humanos, asi eotre estos y

la naturalezaEs el caso de las propuestas asociadas al Buen Vivir cuyo auge en los
paises andinos ha dado lugar a una amplia literatura (Acosta, 2808ta y Mrtinez,
2009;Gudyna, 2011; Gudynas y Acosta, 2D11

La preocupacion por los problemas generados en el ambito global, y la consiguiente
reclamacion de los procesos locales y de una disminucién en la escala del desarrollo ha
ido ampliandose a lo largo das Ultimas décadas, abarcando posiciones diversas y
enfoques distintos dentro del debate sobre el desarrollo. Asi, se ha planteado la
necesidad de un desarrollo a escala humana (Max Neef,) ¥8B¢ionandolo con la
existencia de maneras diferentes detistacer unas necesidades que pueden ser
similares, pero que pueden encontrar soluciones alternativas dependiendo del
contexto histérico y cultural en las que se planteen. La nocidon de decrecimiento
(Latouche, 2008 y 2009) es otra de las que han tomadgougesde el comienzo del
nuevo siglo, especialmente en Europa, viniendo a expresar la necesidad de una escala
productiva diferente (menor) asi como la posibilidad de formas de vida diferentes y
mas austeras, acordes con los recursos locales, y menos dieptss de los procesos
globales.

La preocupacion por la uniformizacion y la pérdida de diversidad cultural constituye
otro de los elementos presentes en esta nueva reivindicacién de lo local. Y si bien
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algunos enfoques sugieren la importancia de los esggeculturales como parte del
proceso econémico y fuente de posibles ventajas en un contexto competitivo, otros
plantean la defensa de las culturas locales, de las formas propias de vivir, como fuente
de satisfaccion en si misma. En relacién a estos aspyatgunos autoresCprtina et

al., 2004;Bauman, 2007; Alonso Benito, 2008puntan la escala globalizadora como la
causante de la uniformizacion de los valores culturales. Se habria fomentado asi una
megacultura dominante que homogeneiza el tipo de wnalt que consumimosg
siguiendo a lanercantilizacion de la cultucgda cual se expresa en las pautas de vida,
los patrones de consumo, o las formas de expresion artistica. Todo apunta a que los
modelos globalizadess se distancian crecientementte los valores mas sociales,
culturales y medioambientales, mercantilizandolos y deshumanizandolos al mismo
tiempo. En este contexto, la insatisfaccion que ha generado la globalizacién ha sido
bastante generalizada, especialmente en algunos ambitos, afdot a diferentes
sectores, y promoviendo diferentes movimientos sociales de respuesta, muchos de los
cuales comparten la mencionada reivindicaciéon de lo local y lo diverso como
alternativas.

Lo sefialado hasta ahora ha tenido su reflejo en los debatese selbdesarrollo,
provocando la puesta en circulaciéon de nuevas ideas y conceptos que reclaman
especificamente dichas caracteristicas de localidad (0 pequefia escala) y diversidad.
Algunas corrientes han defendido la idea del Desarrollo Comunitario conresaXp

de un modelo de desarrollo basado en los lazos surgidos en la propia comunidad, y
haciendo de la misma el eje de la vida econdmica y social frente a modelos de
desarrollo planteados a otras escalas (Craig, 2000; Marchioni, 2001; Marti et a)., 2005
Otro concepto que ha ganado adeptos en este mismo debate ha sido el de Desarrollo
con Identidad, el cual viene a reclamar lo especifico de cada proceso y la nedesidad
apuntalar las caracteristicas socioculturales de cada comunidad y cada territorio com
base de su propio bienestadéruyttere, 2003Rhoades et al., 2006; Bello et al., 208

Por otra parte, tanto la nocion de Desarrollo Comunitario como la de Desarrollo con
Identidad vienen a enfatizar la relevancia de la realidad medioambiental lacal,
defensa de unas culturas mas arraigadas en la preservacion de la biodiversidad. Se
pone asi de relieve la importancia de la calidad de vida vinculada a la naturaleza, es
decir a la idea de la limitacion de los recursos naturales, y a la necesidachuie qsel

es preciso un mayor tiempo para que los ecosistemas se regeneren (Gudynas, 2011).
Estas ideas y preocupaciones han pasado a formar parte de los debates recientes
sobre laCooperacién al Desarrolitando lugar a diferentes propuestas especialmente

en el ambito de las Organizaciones de la Sociedad Civil.

Como resumen de lo apuntado en este apartado, subrayaremos la importancia

adquirida por los procesos locales como expresion de una diversidad de opciones de
desarrollo que se enfrentan a la idea pxedente de una Unica propuesta global y que
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tratan de representar una alteativa a la incertidumbre actual a la insatisfaccion
generada por los fracasos de la globalizacién. Desde ese punto de vista, el desarrollo
puede tener un carécter multiple, emdido y defendido desde la diversidad y la
localidad (Gudynas, 2010), todo lo cual afecta también a las estrategias de
cooperacion, tema del que nos ocupamos en el siguiente apartado

1.1.3. Algunas implicaciones para la Cooperacion al Desarrollo

Como ya se ha sefalado, la emergencia de lo local y la relevancia de los procesos de
desarrollo locales explicadas en los apartados anteriores han planteado a lo largo de
los dltimos afos diversos interrogantes que han influido de manera considerabls en lo
debates y en las practicas deGaoperacion al Desarroll&i desde su surgimiento tras

la segunda guerra mundial hasta los afios ochentadaperacién al Desarrollmabia

sido concebida en el marco de las relaciones internacionales entre estadoss en la
Gltimas décadas la cooperacion ha pasado a ser objeto de atencion desde otras
perspectivas. Si en sus primeros tiempos, Qaoperacion al Desarrolldue
protagonizada por las Agencias y Organismos Internacionales, los Gobiernos estatales,
y algunas orgamaciones especializadas de la sociedad civil, en los ultimos afios nuevos
actores han comenzado a tomar parte en la cooperacion. Como se ha venido
sefalando, la puesta en valor de los actores territoriales en las estrategias de
desarrollo ha ido acompafad#e una mayor toma de conciencia sobre su potencial
papel en la coopercion internacional (lanni, 201Marteles 2011). En este contexto,

la cooperacion de base local o descentralizada ha venido a cubrir un espacio
importante, en sintonia con las nuevasepcupaciones sobre lo local surgidas en las
altimas décadas.

La atencion generada por estas nuevas potencialidades de lo local se ha unido a los
procesos de descentralizacion llevados a cabo durante las Ultimas décadas en gran
ndmero de paises (lanr@011). Los mismos se han llevado a cabo no solo en el &mbito
europeo, sino que, igualmente, existen numerosos ejemplos en América Latina, Asia e
incluso Africa en los que se han propiciado diferentes procesos de descentralizacion.
Ello no obstante, la nataleza de estos procesos y las razones que los han impulsado
no son siempre los mismos en unos y otros lugares apreciandose diversas diferencias
entre ellos. Sin embargo, méas alla de esas diferencias, o de los distintos grados de la
descentralizacién lleda a cabt®, existe una amplia literatura que vincula dichos
procesos con los efectos positivos que los mismos producen a la hora de promover el
desarrollo local (Alburquerque et al. 2002tlan, 2006). Algunos de los elementos
apuntados a la hora de vakrla incidencia de los procesos de descentralizacion son

® Nos referimos aqui a la existencia de diversos tipos de procesos que abarcan desde la

de<centralizacion administrativa a otras de tipo fiscal, politico, etc.
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los relativos a la participacion, la eficiencia o la buena gobernanza. El desiacallo

se asocia, en primer término, con la idea de la participacion y la profundizacion
democrética, al tratarsde un &mbito en el que los espacios de decision se encuentran
mas cerca de la ciudadania, lo que puede favorecer que la misma pueda ejercer un
mayor seguimiento y control de la politica, avanzandose al mismo tiempo hacia una
mejor gobernanza democratica.nEel caso de descentralizacion fiscal se subraya
ademas que la misma hace que los territorios sean mas eficgentehora de ofrecer
servicios publicos a la ciudadania, lo que viene a sumats® anayor flexibilidad y
capacidad de respuesta que ofredas instancias de carécter local frente a problemas
surgidos en dicho ambito (Alburquerque et al., 2082joscia, 2011nceta et al.,
2013).

Como ya se ha sefialado, las nuevas posibilidades que han ido abriéndose en los
ambitos locales han hecho quesldistintos territorios intenten tomar en sus manos la
responsabilidad de su propio desarrollo, a partir de una mayor conciencia de su
posicion, y empiecen a valorar y utilizar sus propias caracteristicas y recursos para
hacer frente a los retos derivadde la globalizacién. En este marco, la nueva conexion
entre lo local y lo global genera formas de internacionalizacion distintas a las del
pasado, otorgando un nuevo rol a las sociedades locales en la construccion de los
sistemas productivos (lanr2011).Paralelamente al auge de las preocupaciones sobre

el desarrollo local, se ha ido intensificando el interés por establecer alianzas con otros
territorios para avanzar hacia los objetivos propuestos. Este interés por relacionarse
con otras regiones similase la busqueda del apoyo externo y la insercion en redes y
circuitos que fomenten el desarrollo local se ha llevado a cabo en diferentes sectores,
de manera que las regiones y los municipios tratan de encontrar nuevas oportunidades
para una mejor insercibmternacional que permita incrementar sus posibilidades de
desarrollo en diversos campos. La agenda econdmica suele ser una de lagpglsa

este proceso y contribuye a la puesta en contacto entre realidades locales situadas en
distintos ambitos geogréfos. Un ejemplo de este tipo de practicas lo constituyen las
redes creadas a lo largo de los Gltimos afios entre Agencias de Desarrollo Local (ADL)

Todo lo anterior ha venido a coincidir por otra parte con la crisis de las politicas de
Cooperacion al Bearrollo convencionales y con las transformaciones en el ambito de
las relaciones internacionales y el papel de los Estadosn, abriendo espacios para

la emergencia de nuevos fenOmenos de solidatithternacional (lanni, 2011Y., a su

vez, la revaldeacion de los actores territoriales en las estrategias de desarrollo ha
incrementado la conciencia de los mismos sobre su potencial papel en la cooperaciéon
internacional (Marteles2011). La confluencia entre estas dos tendencias estaria por
tanto en la lase del surgimiento y la rapida expansion de la cooperacion local o

" La importancia de estas agencias ha aumentado de forma notable en los tltimos tiempos y muestra
de ello son los dos Foros Mundiales celebrados hasta ahtipa/{www.foromundialadel.org).
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descentralizada durante las ultimas décadas, hasta el punto de constituir uno de los
espacios de colaboracion en los que mas claramente se ha podido observar la
intensificacion de las retéones entre las entidades locales y regionales a escala
internacional

El interés suscitado hacia estas cuestiones se ha generado tanto en las entidades y las
sociedades locales de paises llamadogesarrolloco NS OS LJi 2 NB &, cad® a | & dzR |
de otras pertenecientes a paises considerados cdesarrolladog;o donante<. En el

caso de los primeros [@ooperacion al Desarrolla pasado a constituir un importante
instrumento no solo para captar fondos financieros o apoyo técnico pararspsop
objetivos de desarrollo, smtambién para buscar alianzds cara a defender su propia
institucionalidad o su identidad diferenciada frente a los poderes centdskeEstado.

Por su parte, pardas entidades locales o regionales de los paid@santes, la
cooperacion para el desarrollo ha constituido un espacio de proyeccion internacional y
de intercambio de experiencias desde el que poder situarse también en mejores
condiciones ante los retos derivados del nuevo marco global.

Como ya se ha apuado, la irrupciéon de las administraciones y entidades locales en el
campo de laCooperacion al Desarrolto sélo responde a la creciente relevancia de lo
localccomo se ha eXrado en apartados anterioresino que se enmarca también en

la crisis experimntada por el sistema tradicional de AOD a lo largo de las ultimas
décadas. No es este el lugar para analizar dicha crisis, que ha sido profusamente
SaldzRAIFRI RSaRS 1jdzS I YSRAIFTR2& RS f2a 324
tI I @ dzR | ¢ T e ld§aNRonstarid @é $Fymisma ya que una sles
caracteristicas ha sido precisamente el desdibujamiento de algunos de los ambitos y
actores tradicionales de la cooperactdnEn todo caso, es necesario subrayar que
algunos de los aspectos mas debatidos tienen que ver con el paulatino agotamiento de
un modelo de cooperacion excesivamente dependiente de las relaciones interestatales
y fuertemente condicionado por vinculos deldiponante/receptor. Frente a ello, la
cooperacion local y descentralizada se ha reivindicado a si ngismnamayoro menor
fundamento y/o aciertq como una forma distinta de hacer cooperacién, mas acorde
con las necesidades del momento, lo que algunosragtban vinculado a la necesidad

de establecer unas relaciones de cooperaciéon basadas en una mayor horizontalidad y
reciprocidad (Mal¢2009;lanni, 2011Unceta et al.2017).

Por otra parte, el fuerte impulso habido en el campo de Qaoperacion
Descentalizadacomo consecuencia de los fendmenos ya apuntados anteriormente ha
planteado diversos interrogantes sobre el alcance de este tipo de cooperacion y su

'® Existe una amplia bibliografia sobre la crisis d€dmperacion al Desarrolla cual se presenta
asociada a diferentes temas e interrogantes. Una sintesis actualizada de foesnpsede verse en
Unceta (2013).
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relacion con la llevada a cabo desde otras instancias estatales o interal@s.Por lo

que respeta a este asunto podemos distinguir dos posiciones. Por un lado, se
situarian los intentos por hacer de la cooperacion de base local o descentralizada una
herramienta complementaria de las politicas de cooperacion tradicionales, centrando
los objetivos enaspectos del desarrollo local y aprovechando las potencialidades
existentes en dicho ambito. Desde este punto de vista se subrayan las ventajas de este
tipo de cooperacién y las mejores condiciones en las que se encuentran los agentes
locales para acometaleterminado tipo de tareas.

Pero, por otra parte, cabe sefialar también la existencia de un discurso mas critico
respecto de la cooperacion tradicional, que plantea la necesidad de cambiar la forma
de entender laCooperacion al Desarrolloabandonando m Unico pensamiento
dominante de caracter lineal, y abriendo méas espacios la diversidad. Este punto de
viga enfatiza al mismo tiempo leoluntad de las distintas regiones, comunidades y
espacios locales de elegir su propio camino hacia el desarrollo luynahbienestar,

todo lo cual enlaza con la conveniencia de abandonar algunas inercias propias de la
cooperacion estatab bilateral (Paloscia, 2011ftn cualquier caso, y mas alla de las
posiciones existentes sobre las posibilidades d€dmperacion Deentralizadade
constituir un fenédmeno complementario o alternativo, existe un problema relacionado
con la eficacia y la division del trabajo entre unos y otros ambitos de cooperacion que
ha sido subrgado en diversos trabajos (Mardz y Sanahuj&012), cuestion que se

ha puesto de manifiesto durante las primeras décadas de existenciaQim[zeracion
Descentralizada En la préactica, diversos documentos de instituciones y agencias
internacionales o bilaterales han ido incorporando la perspectiva deol@peracion
Descentralizadamencionando su importancia, y haciéndose eco de sus aportaciones
financieras, a la vez que quedaban plasmados en ellos nuevos obijetivos y lineas de
actuacioén relacionados con la mencionada perspectiva local. En este sentiploco®
documentos programaticos han incorporado el objetivo del desarrollo local entre sus
prioridades o la perspectiva de la identidad cultural entre las lineas transversales de la
politica. Sin embargo, en muchos de ellos no puede observarse una lamaadel
argumentacion o una posicion de perfiles claros frente a las cooperaciones de rango
superior, estatal o multilateral. Por el contrario, en dichos documentos se plasman
muchas veces objetivos que son propios de la coopendoiéalcy se adecuan ada
capacidades y mirsos existentes en este niggton otros que tratan de reproducir a
pequefia escala las estrategias planteadas en ambitos superiores.

Sea como fuere, y a los efectos que aqui nos interesan, es preciso concluir que la
cooperacion se haisto claramente afectada por las nuevas corrientes de pensamiento
y debate planteadas tanto sobre el desarrollo local como sobre la diversidad cultural,
abriéendose nuevos espacios para la cooperacion impulsada desde nuevos ambitos
territoriales, de menodimension que los Estados o los Organismos Internacionales. En
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este contexto, el surgimiento y evolucion deCQaoperacion Descentralizade ido
ocupando un espacio que se iba conformando de forma casi natural ante el
descontento reinante con la cooperaai tradicional y las nuevas oportunidades
abiertas en el ambito local, aunque ello no haya ido siempre acompafiado de la
suficiente conceptualizacion y/o desarrollo tedrico, maxime en unos momentos
caracterizados por las crecientes controversias entre eaes desarrollistas y
postdesarrollistas.

1.2. LaCooperacion Descentralizad&n concepto de perfiles difusos

Partiendo de las anteriores consideraciones sobre los elementos que han estado en la
base del surgimiento de I&ooperacion Descentralizadpasaremos en este nuevo
apartado a examinar los aspectos conceptuales relacionados con la misma, al objeto
de identificar mejor las controversias y debates, asi como las limitaciones, existentes
en este terreno.

El esquema planteado por Hafteck (2003),expuesto con anterioridad, reflejaba la
complejidad del objeto de estudio, poniendo sobre la mesa algunos de los temas que
inciden directamente sobre l@ooperacion Descentralizad@in erbargo, son muchos

los aspectosrelacionados con este tipo de coapeidon que estan sometidos a
importantes controversias y debates que afectan a la conceptualizacion de la misma.
Entre ellos, los relativos al &mbito y a los actores son dos de los mas relevantes. Por
una parte, el espacio en el que se asienta lo llamaekscentralizado ocupa niveles
diferentes, que van desdéo mas cercano a la poblaci&ctomo pue@n ser la
municipalidades, hasta las regioneggue son los espaciosubestatales de mayor
dimensiérg. Por otra parte, existe también una amplia variedad de resto
participantes en laCooperacion Descentralizaddo que hace de este asunto
interesante campo de debate, en el que destaca especialmente el papel otorgado
desde diferentes enfoques a las instituciones publicas locales, a los diversos agentes
privadosyy a las relaciones entre unos y otros.

1.2.1. La cuestion del ambito de @ooperacion Descentralizada

Cuando se analiza faooperacion Descentralizadhay cierto consenso entre unos y
otros autores sobre el Ambito territorial en que se localizan estas actividades, el cual se
relaciona con espacios considerados subnacionales o subestatales es decir espacios
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situados por debajo del Estagh@cion, sin quesin embargo exista una clara
delimitacién de losnismos?®,

Si se tienen en cuenta las distintas definiciones existentes sobre esta cuestion, se
observa claramente que los ambitos territoriales pueden tomar diversas formas,
convirtiendo asi a |&€ooperacid Descentralizadan un concepto dificil de precisar o
delimitar en términos espaciales. En realidaddéscentralizadguede tener la forma

de region, de provincia, de mancomunidad, o incluso de municipalidad, de manera que
todas las actividades, proyed, politicas, programas, e iniciativas que conciernen a la
Cooperacion al Desarrollo y que se promueven desde cualquiera de estos ambitos, son
considerados como parte de @Gooperacion Descentralizada

Sin embargo, es sabido que la organizacion terdatoes diferente tanto en lo que
afecta a los paisedonantes como en lo que concierne a losceptores Dentro del

propio CAD, en la parte superior de la escala daldscentralizadose observan
importantes diferencias entre los Landers de Alemania ytriaudos territorios y
provincias de Canada, las regiones de Bélgica, Francia, Grecia, Italia o Portugal, los
cantones suizos, o las CC.AA. del Estado espafiol, lo que refleja la dificultad de
comparar y unificar los elementos que configuran este tipo d®p€racion al
Desarrollo (CAD/OCDE, 2@p5El nivel de autonomia de los territorios, o el tamafio y

las caracteristicas de cada pais hacen que cada uno de ellos tenga peculiaridades
diferentes. La propia nocion degioncarece de precision en su definigién la Carta
Europea de Autonomia RegioffgDe Castro, 2000).

En un segundo nivel dentro de lo descentralizado se encuentra el ambito provincial,
gue al igual que con las regiones no siempre tienen las mismas caracteristicas en todos
los paiseS. En mubos de los casos, la informacion sobre las actividades relativas a la
Cooperacion Descentralizada este nivel se agrega a la informacion de las regiones y
en otros casos a la informacion relativa a las municipalidades. Es por tanto
relativamente dificiencontrar trabajos que sean exclusivas sobre la escala provincial.
Ademas, es preciso tener en cuenta que, ademas de las provincias, en ocasiones
encontramos espacios que se ubican por debajo de las mismas y a un nivel superior
que las municipalidades: ed ejemplo de Francia, en el cual, se sitlan los llamados
Cantons de rattachement los ArrondissementsEn el caso espaiiol, las Diputaciones

!9 Entre los trabajos que podemos destacar son Confederacién de fondos de cooperacion y solidaridad
(2001), Del Huerto (2004a, 2005), Ruiz Seisdedos (2007a y 2008a), o el realizado por Martinez y
Sanahuja (2009).

2 La Cam Europea de Autonomia regional es uno de los instrumentos a escala internacional para
salvaguardar y promover la autonomia local.

! De esta manera, tal y como se establece en el reglament®/2083 de la CE (2003), se determinan

para Bélgica arrondisseants, para Dinamarca Amtskommuner, para Alemania kreise/kreisfreie Stadte,
para Grecia nomoi, para Espafia provincias, para Francia departements, para Irlanda regional authority
regions, para ltalia provincia, para Suecia lan, y para Finlandia maakundsitdgen
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Provinciales¢Forales en el caso del Pais Vasdman llegado a desempeiar en
ocasiones un papel significativo EnCooperacion al Desarrollo Descentralizada.

Finalmente, buena parte de l@ooperacion Descentralizadama cuerpo en el nivel
municipal, en el plano de las actuaciones impulsadas en este terreno desde los
gobiernos localeddcal government®n inglés ocollectivités territoriale®en francés).

De entre los mencionados, se trata ademas del espacio mas cercano a la ciudadania.
Existen numerosos trabajos que analizan la cooperacion entre las municipalidades del
Norte y del Sur subrayando sus especificidagenfatizando las potencialidades que

la caracterizaff. El termino de cooperacién municipal se puede encontrar igualmente
en la denominaciortity2city (Van Ewijk, 2008) nking (PNUD 2000). Ciertamente,

los actores que se mueven a escala municipaktienna posicion significativa dentro

de la Cooperaci6n al Desarrollo, y en diversos trabijes apunta el caracter
especifico de esta modalidad.

Es importante resefiar que los municipios constituyen la unidad administrativa
territorial mas extendida y pdo tanto homologable en unos y otros paises por lo que
buena parte de los estudios y analisis sobre&Ctmperacién Descentralizade han
centrado en este ambito de actuacion. Ademas, tal y como comenta Bontenbal
(2009b), mas del 70% de las ciudadesrdehdo estan en colaboracién con ciudades

de otros paises, lo que abre muchas posibilidades para la cooperacién, y no solo en
temas que conciernen al desarrollo.

Partiendo de estas consideraciones se hace dificil acotar el &mbito espacial de la
CooperaciorDescentralizadatérmino que, como se puede apreciar, afecta a distintos
tipos de realidades territoriales y/o administrativas. Un estudio del CAD publicado en
el aflo 2005 sobre l&€ooperacién al Desarrollbevada a cabo en doce paiéks
mostraba la existencia de actuaciones impulsadas desde distintos niveljeb@enos
sub-nacionales: las municipalidadegciudades, pueblos, istritos, vecindarios o
barrios, las provincias, y las regionemcluyendo los estados federate@CAD/OCDE,
2005a). Sin embargo, lo cierto es que mas alla de las definiciones, no todos los paises
se forman con estos tres niveles de gobiernos locales, e igualmente, cada nivel no
tiene la misma autonomia en todos los paises. En algunos casos, el término de
Coopera®n Descentralizadae utiliza simplemente para determinar las actividades
llevadas a cabo por provincias y municipalidades, dejando fuera las regiones o los
estados federales. Ademas, existe una evidente diferencia en el tamafio y

2 Los trabajos que se destacan por trabajar en temas como la cooperacion municipal saolehsien

y Wilson (2006), Tjandradewi et al. (2006), Bontenbal (2009a y 2009b), Janssens (2010), Martuscelli
(2010), o Unceta et al. (2013).

% Hafteck (2003), RuiBeisdedo$200&), Badia i Dalmases (29Po Unceta et al(2011, 2013) entre

otros.

4 A pesar de que fueron inicialmente 22, en Gltima instancia participaron 12 paises.
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caracteristicas de los metorios dentro de cada pais, lo cual dificulta a su vez los
trabajos comparativos que se puedan realizar a este respecto.

En resumen, cabe sefialar que existe una amplia tipologia de situaciones que han sido
incluidas dentro de |&€ooperacion Descentiahdg aunque la mismgmas alla de su
tratamiento en unos u otros paisesse refiere normalmente a actividades de
Cooperacion al Desarrollonpulsadas desde espacios o entidades territoriales de
caracter subsestatal.

1.2.2. Los sujetos y los actores kdeCooperacion Descentralizada

Ademas del asunto ya sefialado de los ambitos territoriales o niveles administrativos
en los que se expresa |&ooperacion Descentralizadatra cuestion de gran
importancia atraviesa buena parte de los debates y andlisis sobre el significado de este
tipo de cooperacion. Nos referimos a los actores, a las instituciones, entidades y
agentes sociales que participan y son protagonistas @edperacion Descentralizada
Aunque, como veremos a continuacion, las posibles respuestas a este interrogante son
variadas, podemos considerar la existencia de dos aproximaciones principales al tema:
por un lado, las que vinculan este fendbmeno a las accidiesdas a cabo
directamente por las administraciones publicas (regionales, provinciales, locales u
otras), y por otro aquellas que incluyen al conjunto de agentes publicos o privados de
la sociedad local que participan en dichas actividades (Hafteck3; 20@rtinezy
Sanahuja2009). Esta segunda aproximacion vendria a agrupar de alguna forma bajo el
paraguas de I€ooperacion Descentralizadatodos aquellos esfuerzos desplegados al
margen de las politicas bilaterales o multilaterales con independerxiqué en las
mismas tengan un mayor o0 menor protagonismos las administraciones publicas.

La primera de las dos acepciones sefaladas, algo mas restrictiva, es sin embargo mas
operativa desde el punto de vista analitico ya que delimita con mayor precikion e
campo de estudio. En este sentido, la nocionGimperacion Descentralizadamo
expresion de proyectos y programas especificamente vinculados a las administraciones
territoriales se relaciona con la idea de cooperaadrcta impulsada y llevada a cab
desde las instituciones (regionales, provinciales o locales) la cual se realiza
normalmente con administraciones homaologas de los paises considerackEstores

Este tipo de cooperacion tiende a basarse normalmente en la puesta en juego de los
propios ecursos de las administraciones territoriales y en algunos paises europeos
constituye la expresion mas comun dedaoperacion Descentralizadespecialmente

en el ambito municipal. Dentro de ella, los hermanamientos entre ayuntamientos son
uno de los insumentos que sirven de base para la misndangs y Blunt, 1999;
Bontenbal, 2009a y 2009b; Janssens, 2010
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Sin embargo, la aproximacién mas extendida es aquella que entierCeolgeracion
Descentralizadaomo aquella en la que participa una amplia vdaieé de actores tanto
publicos como privados. Es el caso de la propia Com&idwpea para la que los
protagonistas de laCooperacion Descentralizadaz2 Yy dodeies pdblicos locales,
organizaciones no gubernamentales, organizaciones de pueblos indigenas,
agrupaciones profesionales y grupos de iniciativas locales, cooperativas, sindicatos,
organizaciones de mujeres o de jévenes, organizaciones e instituciones de ensefianza,
culturales y de investigacion, iglesias y todas las asociaciones no gubernameuéales
puedan aportar su contribucion al desarréllo RS RSYGNR & FdzSNI} RS
desempeiian dicha contrilwidn (Comision Europea, 2Q0&rticulo 3. Dentro de esta
visibnse contempla la participacion de todas las organizaciones locales preserdgks en
territorio, tanto publicas como privadas, lo que afecta a agentes econdmicos y
sociales, instituciones de ensefanza, sindicatos, asociaciones no gubernamentales, u
otros organismos implicados en esta tar&el(Huerto, 2005Ruiz Seisdedo2008).

Una aproximacion al debate sobre los actores que protagonizafoaperacion
Descentralizadas la que realiz&el Huertg quien plantea tres escenarios posibles
(Del Huerto, 200b En primer lugar, la ya mencionada delimitacion méas estricta en el
qgue las administraciones publicas serian los Unicos actores protagonistas (tanto en el
Norte como el Sur); en segundo lugar, y en el otro extremo, estaria la asuncion de
todos los agenteslocales, publicos y privados (siempre que no formen de la
Administracion Central) como parte integrante deQaoperacion Descentralizadg

por ultimo, una forma mixta de entenderla, que se basaria en la implicaciéon de las
administraciones publicas localen los paises del Norte, y knparticipacion, no sélo

de la administracion local sino igualmente la de las asociaciones de la sociedad civil, en
los paises del Sur.

Sin embargo, no es posible analizar la cuestion de los actores que patrticipan en la
Cooperacion Descentralizadain hacer mencién al tema de la financiacién,
especialmente cuando la misma se estudia desde la petisja de los paises
donantes. En efecto, como ha sido frecuentemente sefalado, gran parte de las
accionesde cooperaciéon impghdas en los ambitos subestatales son financiadas por
las administraciones publicas territoriales pero ejecutadas por muy diferentes
entidades y asociaciones locales. En este sentido, se plantea la necesidad de
diferenciar entre los protagonistas de lagsi@nes y los promotores de las mismas (Del
Huerto, 20®). Como veremos mas adelant en algunos paises europeas
significativamente en Espadiasi bien son las administraciones publicas las que
financian la practica totalidad de l|&€ooperacionDescentralizadala misma es
gestionada principalmente por las ONGD y otras organizaciones de la sociedad civil. Sin
embargo, el caracter publico de dicha financiacién resulta determinante a la hora de
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delimitar el andlisis de I€&ooperacion Descentralizadla cual ha merecido diversas
denominaciones como acepciones corfimoperacion al Desarrollo publi¢Malé,

2008) oCooperacion Oficial Descentraliza@Ruiz Seisdedp008). La OCDE por su
parte, distingue entre ayuda desplegada por los gobiernosdec@ld extended by

local governmentis para referirse a las administraciones publicas descentralizadas,
diferenciandola de la idea déooperacion Descentralizadaas ampliadecentralised

aid o decentralised coperation), la cual incluye la ayuda de lasyanizaciones no
gubernamentales y otros actores de la sociedad civil tal y como se ha sefalado
anteriormente (CAD/OCDE, 2@&)5

Para Del Huerto (2005esta caracteristica de |&ooperacion Descentralizada
representa una diferencia importante respecto tiecooperacion impulsada por los
gobiernos centrales. En el caso de los entes territoriales, las administraciones actian
en ocasiones directamente con sus contrapartes, pero muchas veces lo hacen por
medio de la sociedad civil y sus asociaciones, paaticip en el disefio o siendo éstos

los gestores de la politica degana manera (Noferini, 2010).

Ahora bien, si el &mbito de l@ooperacion Descentralizadbrecta estd claramente
delimitado, refiriéndose a las administraciones publicas territorialess yotganismos
dependientes de las mismas, no ocurre lo mismo cuando se analiza la cooperacion
llevada a cabo a través de entidades sociales de caracter privado. Ello tiene que ver
principalmente con el protagonismo casi exclusivo que hasta tiempos recibates
tenido las ONGD como asociaciones especificamente orientadas al trabajo en
cooperacion, el cual sin embargo ha comenzado a ser cuestionado con la irrupcién de
otros actores. Entre los que han sido mas estudiados podriamos citar las universidades
(Arias et al., 2006;Uncetg 2007, los sindicatos (Manzanares et al., 2007), las
organizaciones de mujeres (Murguialday, 2005), o los movimientos sociales con
caracter mas generaCgcefia et al., 201Eernandez et gl.2013; Martinez y Casado,
2013. Menciénaparte merece la participacion de las organizaciones con fines de
lucro, tema especialmente controvertido como ha sido subrayado en diferentes
trabajos Ramiro y Pérez, 201Romero y Ramiro, 2011).

El mayor o menor protagonismo de unos y otros actopgtlicos y privados, en la
Cooperacion Descentralizadeonstituye un aspecto muy relevante del debate ya que,
como veremos mas adelante, afecta a la propia concepcion de la misma y a la manera
en que lamisma se planifica y gestion&n el caso espafiolll@ tiene que ver, por un

lado, con el escaso liderazgo ejercido por algunas administraciones que se han limitado
a ejercer de financiadores. Y por otro lado se encuentra relacionado con el gran peso
ejercido por las ONGD que, en su momento, lograron mzavia buena parte de la
opinidn publica en favor de la implicacion en la cooperacion de las instituciones locales
y que, con posterioridad, han tenido un gran protagonisreattb de la misma. Ahora
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bien, lo anterior ha influido en la desigual participatide unos y otros actores. A este
respecto,Martinez y Sanahuja (2012) resaltan las dificultades mostradas en la practica
por laCooperacion Descentralizagara incorporar a la misma a potenciales actores
(universidades, medios de comunicaciéon, mancomatks$ de servicios, etc.) como
consecuencia de un modelo de gestion inducido muchas veces desde la demanda
generada por las ONGD.

Como resumen de lo sefalado en este apartado cabe decir que no existe una Unica
forma de entender laCooperacion Descentratida en lo que se refiere a sus
protagonistas. En ocasiones se refiere a las actividades desempefiadas directamente
por las administraciones publicas territoriales pero generalmente se extiende al
conjunto de proyectos y programas impulsados o financiados @itas, con
independencia de quien las lleve a cabo. Ello es especialmente relevante para el caso
de las CC.AA. espafiolas, objeto especifico de nuestra investigacion.

1.3. Debates sobre el significado y el alcance d€tmperacion
Descentralizada

Tras haber analizado en el apartado anterior los problemas asociados a la delimitacion
del concepto de |&ooperacion Descentralizadaos centraremos a continuacion en el
estudio de algunas peculiaridades de este fendmeno que han ocupado la atelecion
buena parte de los especialistas en la materia. Para ello, examinaremos en primer
término el debate y la literatura existentes sobre las potenciales ventajas y las
limitaciones de este tipo de cooperacidén en relaciéon con la impulsada desde otros
ambitos superices. Posteriormente, estudiaremos en segundo lugar los analisis
llevados a cabo sobre la realidad deClaoperacion Descentralizagasobre la manera

en que las potencialidades o limitaciones previamente sefialadas afectan a algunos de
los retos planteadoen los debates mas amplios de la Cooperacion al Desarrollo.

Para ello, dividiremos el analisis teniendo en cuenta élementos que responden a

las inquietudes que se han establecido formalmente en cuanto a la calidad de la
ayuda: por un lado, abordarews e tema de la complementariedad y la coordinacion;

en segundo término, se planteara la cuestion sobre la logica de la cooperacion en los
diferentes niveles administrativos, y en especial, el debate sobre el mimetismo de las
politicas descentralizadas pExto a las propuestas planteadas a escala nacional; y por
altimo, se planteara la cuestion de la adaptacion d€deperacion Descentralizada

la Agenda de desarrollo.
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1.3.1. Potencialidades y limitaciones de@ooperacion Descentralizada

Pese a lasglificultades ya sefaladas para definir el &mbito y losrast del objeto de
estudio ¢la Cooperacion Descentralizagldo cierto es que, analizando la literatura
especializada sobre el tema, se observa que en la misma existen muchas coincidencias
a la horade tratar sus potencialidades y sus limitaciones. Cabria decir a este respecto
que las distintas aproximaciones realizadas a la hora de delimit@odgeracion
Descentralizadao parecen haber influido significativamente a la hora de establecer

un juiciomas general sobre dichas ventajas y limitaciones. Existe en esta linea una
variada literatura que incide en diversos aspectos los cuales, a efectos de nuestro
trabajo, hemos agrupado en siete grandes bloques que presentamos de forma sucinta
en las proxima lineas.

- En primer lugar, un buen nimero de trabajd$ahdradewi et al., 2006; Euskal
Fondoa, 206; Gonzalez2008; Ruiz Seisdedp200& y 2013) plantean que la
Cooperacion Descentralizadapera sin los condicionamientos politicos,
diplomaticos, comerciales, o0 geoestratégicos que inciden habitualmente en
buena parte de la Cooperacién al Desarrollo, o al menos se ve menos influida
por los mismos. Este asunto, que constituye un lugar comigramparte de la
literatura especializada se ve matizado sin embargo por el hecho, sefalado en
algunos andlisis de que los gobiernos subestatzdspecalmente los de rango
superiok;, tienden a utilizar en ocasiones la Cooperacion al Desarcolino
instrumento para su proyeccién extern&y{iz Seisdedos, 2006a; Madt y
Sanahuja, 2018, enausencia de otros mecanismos de representacion politica
0 comercial en el exterior.

- En relacién con lo anterior, se ha venido planteando asimismo la mayor
capacidadde los dmbitos descentralizada@ya sean municipios, regiones, u
otrosg¢ para establecer mecanismos de relacibn menos verticales con los
territorios con los que cooperan. Desde esta perspectiva la superacion de la
l6gica donantereceptor y la sustitucionalla misma por un tipo de asociacion
mas horizontal y reciproca aparece muchas veces vinculada a las
potencialidades de |&€ooperacién Descentralizad®alé, 2009; lanni, 2011),
constituyendo ademasino de los aspectos que puedatiferenciarla mas
claramerte de la cooperacion tradicional a la hora de constituir una alternativa
a la misma (Uncet&t al, 2011) y favorecer espacios de encuentro entre
territorios y sociedades locales.

- Un tercer elemento que se encuentra asimismo muy vinculado al antegioe y
ha sido comunmente sefialado es la potencial capacidad de los entes
territoriales para favorecerdada su mayor cercargda participacion en la
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misma de la ciudadania, pudiéndose reflejar con mas facilidad las distintas
preocupaciones sociales en laglificas deCooperacion DescentralizaqRel
Huerto, 2005 Ruiz Seisdedos, 260y 2008a;EuskaFondoa, 206; Martinez y
Sanahuja, 2009 Para lanni, la posibilidad de avanzar hacia otro tipo de
relacion mas horizontal en la Cooperaciéon al Desarrollo eslémas
directamente vinculada con esta cuestion, siendo fundamental la incorporacion
de un creciente numero de actores de la sociedad local para superar las
asimetrias de la cooperacion tradicional enEstados o entre ONGD (lanni,
2011).

Siguiendo corel tema de la participacion, algunos autores (Ruiz Seisdedos,
200&; Van Ewijk, 200&efnalan las mayores posibilidades de actuacion de la
Cooperacion Descentralizaga el ambito del codesarrollo al estar en mejores
condiciones para incorporar a la pobfat inmigrante en proyectos y
programas de desarrollo llevadoscabo en sus paises de origéran Ewijk
(2008) sefala a este respecto el interés de contemplar la relacién existente
entre las politicas de cooperacion y las politicas de integracion im@assad
desde los gobiernos locales.

Otra cuestion recurrentemente apuntada a la hora de subrayar las
potencialidades de laCooperacién Descentralizada&s la relativa al
aprovechamiento de las capacidades técnicas y humanas presentes en el
territorio y el mayeo conocimiento existente en este nivel acerca de los asuntos

mas proximos que preocupan a la ciudadania y que se encuentran vinculados a
las estrategias de desarrollo local. Como sefialan iNzty Sanahuja existen

Gt YoA(O2a RS duke i oS dclaipOeNer deserdpediar con la

YA avYl S yaigeod actoesdescentralizados pueden apaitiNB O dzNE& 2 &
econdmicos, recursos humanos, experiencia y conocimiento para acompafar
procesos de descentralizacion y procesos de desarrollcé locad a | NI Ny S1
Sanahuja, 2012 18).

Esta dltima cuestidrgla referida a la descentralizacion y el fortalecimiento
institucional locat es otra de las cominmente mencionadas como fortalezas
de laCooperaciéon Descentralizaftl@nte a otros tipos de cooperacion. En @st
sentido, resulta evidente que la experiencia acumulada en algunos paises en
este terreno puede ser compartida a través de programas de Cooperacion al
Desarrollo (Del Huéew, 2005; Martinez y Sanahuja, 2Q0®ara lanni (2011) la
cuestiéon de la descentiiahcion resulta fundamental no sélo como objetivo de
los programas de cooperacién mediante el apoyo a la misma, sino también
como fundamento mismo de |&€ooperacion Descentralizada del nuevo
protagonismo de las instituciones locales en el plano inteamedi
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Finalmente, un asunto que también ha sido bastante tratado por los
especialistas en |&€ooperacion Descentralizada que adquiere una mayor
significacion en este ambito es el referido al fortalecimiento de la
Sensibilizacion y la Educacion para elsd@rollo. Ello deriva de la mayor
cercania que l&ooperacion Descentralizadi@ne respecto a la ciudadania y
las posibilidades que ello abre en este terreno en comparacion, por ejemplo,
con la cooperacion que se lleva a cabo desde el nivel ceRude $eisdedos,
2006a, 2008a y 2013Euskal Fondoa, 26D Pero como algunos autores
sefialan, en algunos casos esta también relacionado con las responsabilidades y
competencias que algunas administraciones subestatales tienen en materia
educativa, lo que lesonfiere una mayor capacidad para establecer programas
en este ambito (Uncetat al, 2011).

Ahora bien, si la literatura especializada erClaoperacion Descentralizadi@nde a
subrayar estos aspectos como potenciales ventajas respecto a otros tipos de
cooperacion, en la misma podemos encontrar también algunas observaciones que
subrayan las limitaciones existentes, las cuales podrian convertirse en debilidades
respecto a aquellas. Algunas de estas serian las siguientes:
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Se apunta en primer término a lauttiplicidad de actores en presencia y a la
gran cantidad de actividades que se generan en el ambito @odperacion
Descentralizadala mayor parte de las cuales se realizan a pequefia escala, lo
gue daria lugar a una importante fragmentacion asi commeatos grados de
descoordinacion Gémez, 2001Ruiz Seisdedos, 2@b; Martinez y Sanahuja
2009. No obstante, Marfnez y Sanahuja (20P9argumentan que esta
descoordinacién no es caracteristica propia d€dmperacion Descentralizada

ya que la misma seefleja también en los sistemas de cooperacion bilateral y
multilateral de los estados, sin que ello deba achacarse a la multiplicidad de
actores sino a la ausencia de mecanismos efectivos de coordinacion.

Un segundo aspecto que suele mencionarse esekdtivo a la dificultad
existente en los ambitos descentralizados para contar con estructuras eficaces
de gestion de la cooperacién y la consiguiente menor profesionalidad de los
responsables de estas tareaSdmez, 2001Ruiz Seisdedos, 2087200& y

2013). Sin embargo la amplia casuistica existente a este respecto hace que no
pueda generalizarse sobre este asunto, ya que la capacidad de gestion de la
cooperacion de los entes territoriales depende de multiples factores. La
limitacion derivada del propioamafio de algunas administraciones locates
caso de muchos pequefios ayuntamierfdsa sido suplida a veces con la
dotacion de estructuras de gestion coordinadas o compartidas, como es el caso
de algunos Fondos de Cooperacion.
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- En tercer lugar, una caractstica sefialada como debilidad en el campo de la
Cooperacion Descentraliza@a la relativa al posible clientelismo generado en
torno a algunas administraciones locales cuando la cooperacién se ha
gestionado en base a subvenciones a distintas organizaci@@sez, 2008,
Ruiz Seisdedos, 2013). Un aspecto relacionado con esta cuest&priesidad
otorgada a las cantidades desembolsadaspecialmente lo relativo al 0,7%
del presupuestq frente al debate sobre los objetivos especificos que se
persiguen, yos medios mas adecuados para avanzar en su cumplimiento (Ruiz
Seisdedos, 2@b; Uncetay Gutiérrez 2012), lo que podria redundar en una
menor eficacia de la cooperacion puesta en marcha.

- Un tema directamente vinculado al anterior, que actuaria comadime de las
posibilidades existentes en este terreno es la tendencia observada a una
excesiva dependencia respecto de las ONGD a la hora de canalizar los fondos
destinados a la cooperacion, en detrimento del papel de otrastilcgtnes y
asociaciones ltaleso de las propias administraciones territoriales (Unceta et
al., 2011; Martinez y Sanahuja, 20)2Ello podria traer como consecuencia un
cierto debilitamiento de las estructuras administrativas locales en los paises
con los que se coopera a la hode ejercer sus responsabilidades en la
promocion y gestion del desarrollo (Ruiz Seisdedos, £008

- Finalmente, algunos autores subrayan la existencia de enfrentamientos y
tensiones entre diferentes niveles de la administracion como consecuencia de
la profferacion de actividades en el ambito deGaoperacion Descentralizada
Para Badia Dalmases (2009) ello estaria relacionado con la ausencia de
mecanismos de comunicacién y la generacion de recelos y malentendidos.
Otros analisis consideran que, pese a la existencia de problemas en este
terreno, el ambito de laCooperacion Descentralizadesulta especialmente
adecuado para ensayar mecanismos de coordinacion (Ruiz Seisdeda),|8008
que podria transformar esa debilidad en una fortaleza.

A modo de conclusion, sefialaremos que las potencialidades y las limitaciones
recogidas sucintamenten las paginas anteriores no son sino elementos que pueden o
no estar presentes en ldooperacion Descentralizada@ese a que las mismas aparecen
mencionadas de forma recurrente en buena parte de la literatura especializada. A este
respecto, es importantéener en cuenta la existencia de diversos factores que pueden
influir en los elementos mencionados. Asi, las realidades de cada territorio, los actores
participantes, la disposicion de los gobiernos locales o regionales en cuanto a la
orientacion de la pdlica a impulsar, etc. son factores importantes a la hora de que las
potencialidades se acaben imponiendo solae limitaciones o viceversBe ello nos
ocuparemos en el siguiente apartado.
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1.3.2. La significacion real de 2aooperacion Descentralizada

Si en las péaginas anteriores hemos dado cuenta del debate tedrico existente sobre las
potencialidades y limitaciones de l@ooperaciéon Descentralizad@rataremos de
sintetizar ahora algunos de los andlisis realizados sobre la préactica llevada aasbo vy |
problemas identificados al calor de la misma. Pese a que han sido muchos los temas
apuntados a este respecto, hemos dividido los mismos en torno a dos grandes
bloques. Por un lado examinaremos los debates sobre la complementariedad y el
reparto del trakajo entre unos y otros niveles de la administracion, tratando de
aportar algo de luz sobre la controversia existente en torno a la fragmentacion y la
dispersion de laCooperacion Descentralizadiente a quienes defienden sus
potencialidades en este terren Y por otra parte, haremos referencia a los andlisis y
los debates sobre la capacidad real d€t@operacion Descentralizade representar

un fendmeno diferente a la cooperacion tradicional y aportar un valor afiadido, frente

a las tendencias mostradas) eocasiones a imitar y reproducir las practicas de las
administraciones centrales.

1.3.2.1. Debate sobre la complementariedad y el reparto de trabajo

Como se ha planteado con anterioridad una de las cuestiones apuntadas como ventaja
potencial de laCo@eracion Descentralizadda posibilidad de aportar capacidades y
conocimientos especificqsera contrapuesta por otros autores aludiendo a las
tendencias a la descoordinacion y la duplicidad de esfuerzos orientados en la misma
direcciéon. Ello ha dado luga diversos estudios relacionados con el tema de la
coordinacion entre actores y, en el caso espafiol, entre la cooperacion central y la
impulsada desde los entes territoriales (Hombrado, 2088mbrado y Hernandez
2010). Sin embargo, més alla del temdaleoordinacion, durante los ultimos tiempos

ha ido ganando terreno la preocupacion por la complementariedad @peracion
Descentralizadaespecto a otros tipos de cooperacion y, en su caso, los mecanismos e
instrumentos que podrian posibilitar un parto mas eficaz del trabajo entre los
distintos ambitos y niveles.

Lo cierto es que el debate sobre la complementariedad de esfuerzos no es nuevo en el

campo de la Cooperacion al Desarrollo, si bien el mismo ha estado circunscrito sobre

todo al ambito dela coordinacion de las politicas estatales o entre estas y las de

caracter multilateral. Desde los afios 90, cuando se hicieron evidentes los problemas
SEAaGSydSa Sy ftIF /221N OAsy | f 5Sal NNRBf f 2
I @ dzR I ¢ S aadif@mabcipdeé de2mariera permanente de todas las discusiones

60



La Cooperacioibescentralizada: teoria y practica

internacionales sobre el temaEsta cuestion ha tenido un amplio recorrido,
especialmente en el plano tedrico, que acabo6 plasmandose @ddijo de Conducta

de la UE relativo a la division dehbajo en el ambito de la politica de desarrollo
OHnnto0X St OdzZf RSaONR ol&division ofhidarde)trabgjS y G | NA S
entre varios actores para hacer el mejor uso posible de los recursos humanos y
econémicos O/ 2 YA aA sy 9 dzN@sulayar que este Todigoo/aluitari® &
se bas6 en ellratado de Maastrichf{1992), el cual fue el pionero en aceptar la
importancia de la complementariedad y el reparto de trabajo en este ambito. En
ambos documentos se intentd marcar una direccion paraaida pais miembro de la
Union Europea se centrase en sus ventajas comparativas, enfocando sus esfuerzos en
la concentracion de prioridades geograficas y sectoriales en aras de lograr un 6ptimo
reparto de trabajo y una mayor eficacia, tratdndose en el @bdie Conducta de
establecer criterios mas precisos en lo relativo a estas cuestiones.

Por otra parte, tras las discusiones abiertadanforos de RomaCAD/OCDER003) y
Marrakech (2004), la dézlaracion de Paris vino a plantear la cuestion de la
coordinacién y la complementariedad como un asunto central en el debate sobre la
eficacia de la Ayuda, consagrando el principio de Armonizacién como una de las piezas
basicas para una mayor efectividad de la Cooperacion al Desarrollo, especialmente en
lo concermente a las politicas impulsadas por los patkmsantesdel sistema (Dacosta

et al., 2004).

Pero lo cierto es que, como ya ha quedado apuntado, la mayor parte de las propuestas
realizadas para hacer frente a esta cuestion se han centrado en los actbateles,

sin apenas considerar el rol de Gooperacion Descentralizadpesea que, como
subrayan Martinez y Sanahuja (20)12| sistema de ayuda es un sistema multinivel en

el que participan diversos tipos de actores y administraciones. La Carta Edepea
cooperacién en apoyo a la gobernanza local (Unién Europea, 2008) ha sido una de las
pocas iniciativas que ha tenido como objetivo plasmar en forma de declaracién algunas
pautas para la coordinacién de las acciones de los entes descentralizados dentr

una estrategia orientada a promover los procesos de gobernanza local, y la
descentralizacion en los paises del Sur. Por otra parte, es preciso sefialar la puesta en
marcha de mecanismos con el objetivo de impulsar la mencionada
complementariedad de esérzos, especialmenten el campo de la informacioha
visibilizacion de las acciones o el intercambio de conocimiento. Entre ellos cabe citar la
Plataforma de intercambio de informaciéon (Civil Society Helpd€s&oclk), el Atlas

de Cooperacién Descentiaad&® dentro del Portal Europeo de I€ooperacion
Descentralizadd o el Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea
América Latina (Mrtinez y Sanahuj201d).

>\/er mas en http://lraddev.cor.europa.eu/portal/es/atlas/Pagifidaps.aspx
* pagina oficial del Portal Europeo de la Cooperacién Descentralizada:
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Sin embargo, mas alla de las preocupaciones plasmadas en documentos e iniciativas
institucionales, lo cierto es que la tarea de la complementariedad evitando
duplicidades e ineficiencias constituye un reto importante de daoperacion
Descentralizadaal como ha sido subrayado por distintos trabajos (Bossuyt, 1995; Rhi
Sausi,200Q Hafteck, 2003 Martinez y Sanahuja, 201RbDentro de este debate,
algunos autores insisten en la importancia de qu€demperacion Descentralizad@

se plantee como un fendmenque sustituya a la que realizan los estados sino que la
complemente (Del Huerto, 2005) ya que puede aportar elementos novedosos y llegar a
trabajar en ambitos a los que dificilmente podria llegar el Estado. Desde esa
perspectiva, insiste en la necesariaoordinacidon que promueva la coherencia y la
complementariedad de las acciones, evitando enfrentamientos relacionados con la
proyeccion exterior de unas u otras administraciones.

Tomando en consideracion el caso espafiol, Martinez y SanahujebjZii#iayan el
desafio que se plantea a la hora de abordar la division del trabajo entre la
Administracion Central y la cooperacién llevada a cabo desde las CC.AA., sefialando la
existencia de problemas provenientes de unas y otras administraciones. Asi, apuntan
que el gobierno central tiene ante si tres posibilidades: negaraeeptar la realidad
existentedificultando el trabajo de las CC.AA. en este terreno; aceptar parcialmente la
inclusion de las comunidades, pero sin voluntad de asumir un trabajo coordaoado

las mismas; o, finalmente, propiciar un didlogo y un trabajo conjunto orientado a
complementar esfuerzos. Por su parte, y refiriéndose a las CC.AA., los mismos autores
plantean iguahente tres posibles posicionels voluntad de participar e influir ela

politica exterior de Estado, asi como en sus delegaciones en instancias internacionales;
optar por fomentar una actividad independiente sin tener en cuenta la coordinacién
posible con el Estado o con otras CC.AA.; y por ultimo, y como manera de aplisiz
recursos, intentar coordinarse con la Administracion central u otras CC.AA. asumiendo
un modelo de colaboracion.

Llegados a este punto es preciso sefalar que el debate sobre el papel complementario
o no de laCooperacion Descentralizadala nece&lad de su coordinacién con las
politicas llevadas a cabo desde otras instancias plantea algunas cuestiones
contradictorias siendo dificil conjugar la especificidad y autonomia de la mijsma
subrayados como aspectos positigopor un lado, y la complementadad y
coordinacion con la cooperacion central por otro lado. A nuestro modo de ver, la clave
de todo ello puede estar en la capacidad d€t@operaciéon Descentralizada hacer

algo realmente diferente, de aportar valor afadido, de propiciar un tipo de
cooperacion basado en sus propios recursos y capacidades. En ello reside la posibilidad
de complementar lo que desde otros ambitos no se puede o no se quiere hacer, como

http://lraddev.cor.europa.eu/portal/es/Paginas/welcome.aspx
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consecuencia de las capacidades existentes o de las limitaciones impuestas por la
politica exterior. Ahora bien, si desde @ooperacion Descentralizade se logra
avanzar en esa especificidad el problema de la complementariedad adquiere otra
dimensién relacionada con la aparicion de duplicidades e ineficiencias.

Sefialaremos finalmente uiltimo aspecto relacionado con esta cuestion. Es el que se
refiere a no ya al trabajo multinivel, sino a los actores que operan en el mismo nivel.
En este sentido, es preciso subrayar la existencia de problemas y duplicidades diversas,
las cuales no son mapoco ajenas al escaso esfuerzo llevado a cabo por buscar la
propia especificidad de cada territorio a la hora de aportar a la cooperacion y propiciar
una mas eficaz division del trabajo, si bien como apuntan Martinez y Sanahuja puede
que, al menos en ebso espafiol, las entidades locales no cuenten aln con un sistema
de cooperaciort & dzFA OASY G SYSy(iS YIFRdz2NE 0O2Y2 LJ NI
trabajoé 6al NOINY ST @B170)} yI Kdz2F X HAMH

En cualquier caso, consideramos que las controversias sobre la complementariedad de
esfuerzos y la division del trabajo no pueden abordarse al margen del debate sobre la
especificidad y el valor afiadido de@aoperacién Descentralizaga dentro de ésta,

de los distintos @mbitos y entidades en presencia. Como se ha sefialado, en muchas de
las acciones de cooperacién desplegadas carece de importancia si el origen de los
fondos europeo, estatal, autondémico, o local, lo que acaba diluyendo el principio de
compementariedad y asi como el caracter distintivo y el potencial valor afiadido de la
Cooperacion Descentralizaq®lartinez y Sanahuja, 20&p Por ello, en el siguiente
apartado, abordaremos esta cuestién, analizando la capacidad mostrada por la
CooperacionDescentralizadan este terreno frente a las inercias que le empujan
muchas veces a reproducir y mimetizar a un nivel inferior los planteamientos y las
practicas de la cooperacion de los Estados.

1.3.2.2. Debate sobre el mimetismo de Gooperacion Desntralizadarespecto a la
cooperacion estatal.

Como ya se ha sefialado, una de las referencias fundamentales a la hora de evaluar la
capacidad real mostrada por @ooperacion Descentralizadala hora de aprovechar

sus potenciales ventajas es la que se refiere al valor afiadido de la misma, a su
aportacion especifica al panorama kdeCooperaciéon al Desarroll&llo ha sido puesto

de manifiesto en distintos trabajo®¢l Huerto, 2005; BadiabDalmases, 2009)nceta

el al., 2011;Martinezy Sanahuja, 2018 que han insistido en que l@ooperacion
Descentralizadaobra sentido como estrategia en la medida en que aporta algo mas
gue nuevos fondos para la cooperacion, en la medida en que plantea propuestas y
lleva a cabo actividades distintas de las realizadas por la cooperacién mas tradicional
de los Estados o lggandes ONGD.
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Para ese propdsito, cobra especial importancia la identificacion de las capacidades y
recursos localegtanto publicos como privadasque pueden ser movilizados para la
Cooperacion al Bmrrollo (Unceta et al., 201 Gutiérrez et al., 200 que en buena
medida son diferentes de los que pueden movilizarse o gestionarse desde los niveles
centrales. Se trata por otra parte de capacidades y recursos vinculados con el impulso
del desarrollo territorial en los mas variados campos y ambitos deeidin, los cuales
pueden contribuir a fortalecer las estrategias de cooperacion compartiendo
experiencias y saberes.

La necesidad de que Gooperacion Descentralizada dote de una identidad propia y

sea capaz de aportar un valor afiadido esta relami@na su vez con el reconocimiento

de las diferencias existentes entre unos y otros territorios. En este sentido, no se
trataria Unicamente de plantear laCooperacion Descentralizadaomo algo
diferenciado de la cooperacién central, sino también de comardgue cada territorio

y cada sociedad local pueden aportar cosas distintas a la cooperacion, derivadas de su
estructura econdémica, de sus capacidades y experiencias, de su realidad institucional,
o de otra caracteristicas que le sean propiasrizalez, @06; Gémez, 2008; Unceta et

al., 201).

Sin embargo, la evolucion de Gooperacion Descentralizadalo largo de las ultimas
décadas muestra la existencia de tendencias diversas en lo relativo a esta cuestion, lo
que ha dado origen a diversos debates reolel alcance real de este tipo de
cooperacién. Como se vera en el apartado 1.4. la experiencia observada en unos y
otros paises europeos es algo diferente lo que estd en buena medida relacionado con
la cuestion de los actores tratada con anterioridad., Asientras laCooperacion
Descentralizad&s protagonizada principalmente por instituciones publicas locales o
regionales, suele estar mas vinculada con temas de su competencia y en los que
pueden volcar sus propias capacidades y experiencias. Sin emizargodo las
instituciones publicas reducen su papel al de meros financiadores de programas
llevados a cabo por otras entidadegspecialmente en el caso de las ONG®
Cooperacion Descentralizadi@ande a confundirse mucho mas con la que se impulsa
desdeotros niveles de la administracion perdiendo buena parte de su especificidad y
valor afiadido.

El caso del Estado espafiol es probablemente el que ha suscitado una mayor atencién
en lo que a este asunto se refiere, lo cual estd en consonancia no so6lo gmanla
importancia que, en términos cuantitativos, llegd a alcanzar Claoperacion
Descentralizadalentro del conjunto de la AOD espariola, sino también con el gran
desarrollo normativo habido, el cual refleja en buena medida la manera en que se ha
entendidoy conceptualizado la propi@ooperacion DescentralizadBn este afito,
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diferentes trabajos (Gutiérrez et al., 2012; Madz y Sanahuja, 20t han sefalado

la reproduccion de la légica de la cooperacion central por parte deotgperacion
Descentralizadasin que las CBA. o los ayuntamientos hayan logragen generat

dotar a la misma de una especificidad o un valor afiadido. Algunas \Mae#ngz y
Sanahuja, 2009vinculan este asunto con la excesiva importancia concedida a los
montos destinados a la cooperacion y la permanente elaboracién de rankings sobre el
mayor compromiso financiero de unas u otras instituciones autonémicas o locales con
la cooperacion. La propia insistencia en la cuestion del 0,7% en detrimento del debate
sobre laorientacion de la cooperacion podria haber contribuido a ello. Sea como
fuere, lo cierto egjue el debate publico sobre I@ooperacion Descentralizadeuando

se ha producido, ha estado normalmente centrado en las cantidades econdmicas
aportadas o en el arto de las mismas, sin ir a la raiz de la cuestion, es decir, lo que
se pretende lograr a través de@operacion Descentralizaldson, 2006).

El mimetismo respecto a la légica de la Administracién central observado en buena
parte de laCooperacion Decentralizadallevada a cabo en efstado espafiol y
criticado por algunos autore$éldatos, 1990Martinez y Sanahuj&009, se plasma

en diferentes planos. Por un lado afecta al tipo de planificacion realizada
especialmente durante la primera décadal deglo XX] basada en muchos casos en

una reproduccion a menor escala de los mismos esquemas mediante la elaboracion de
planes directores capaces de proponer objetivos generales, preferencias geogréficas, o
prioridades sectoriales, al margen de cualqugalisis sobre la propia realidad local y

las capacidades existentes, o la trayectoria habida con anterioridad. Ello ha traido
como consecuencia la proliferacién de planes y directrices de cooperacion que no se
adectan a las capacidades existentes ni aptasbilidades que se pueden generar
desde escalas regionales o locales. Un ejemplo a veces mencionado es el de la Ayuda
de Emergencia, cuestion que requiere una importante logistica que escapa a las
posibilidades de muchos gobiernos territoriales que,esnbargo, elaboran directrices

en ese terreno (Unceta et .al2012). Ademés, como han sefialado ocasiones
algunas directrices aprobadas por gobiernos autonémicos o locales plantean objetivos
y l6gicas de actuacion contrarios a lo que ellos misdessirrollan en su propio ambito

RS | OGdzrt OAsy oLR2fNIAOIFAE RS &l fdzR RS 3ISYSN
sobre su credibilidad. Para Mam#z y Sanahuja el asunto va mas alla, sefalando que

6si la apuesta doctrinal responde exclusivamente ejencicio de seguidismo de la
agenda internacional puede vaciar de contenido real a los planes de cooperacion y
situarlos en una dimensién exclusivamente retd@ricad a I NI Ny $,1201®: { | y I K dz
101).

Por otra parte, ademas de los aspectos doctrinaleg Yyadretorica de algunos planes

de cooperacion, un segundo aspecto a considerar es el de la escasa presencia de
nuevos instrumentos capaces de generar una cooperacion diferente, que aproveche
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las capacidades y los recursos locales (Unceta et. al 201&kté&sentido, han sido
frecuentemente comentados los escasos avances registrados en el campo de la
cooperacion directa(entre instituciones localesgn el caso del Estado espafiol, a
diferencia de lo sucedido con otras experiencias europiiadd 2006;Bosuyt,2008.

Y al mismo tiempo, la insistencia en canalizar gran parte dé&daperacion
Descentralizada través de convocatorias de subvenciones, normalmente orientadas
hacia ONGD, ha incidido en una practica fragmentada y en la que las instituciones
locales han quedado limitadas al papel de complemento financiador para proyectos
también apoyados muchas veces desde otras instancias.

La critica del mimetismo observado en buena parte dedaperacion Descentralizada

y de la escasa preocupacion mostrada pportar valor afiadido a lo que se realiza
desde otras instancias es preciso contextualizarla en la propia trayectoria seguida por
la Cooperacion Descentralizadg@n efecto, en el caso espafiol, aunqu€demperacion
Descentralizadaa sido un fendmeno ¢a trayectoria fue adecuandose, formandose,
desarrollandose y de alguna manera improvisando al mismo tiempo que la politica
estatal de cooperacién lo que estaria en la base de rasaetismo institucional
(Martinez y Sanahuja, 208P que se identifica en el disefio de la planificacion
autondmica. Ello se explicaria por el hecho de que, a diferencia de otros paises, Espafia
se incorporé muy tarde a la Cooperacion al Desarrollo y, de hecho, no ingresé en el
CAD hasta 1991. Por esta razéemCooperacion Descentralizadgpafiola no surgio

tras varias décadas de trayectoria de la cooperacion central como en otros paises
europeos, sino que ambas fueron avanzando y desarrollandose de forma casi paralela,
a partir de los afios 80, respondiendda demanda social surgida en este terreno tras

el fin del franquismo (Ruiz Seisdedos, 2806

Como conclusion de este apartado, sefialaremos que, si bien las experiencias son
distintas en unos y otros paises, en el caso espafiol se observa una importante
distancia entre las potencialidades deGQaoperacion Descentralizadgxpresadas por
diferentes autores (y recogidas en el apartado 1.3.1) y el alcance real de las politicas
puestas en marcha, las cuales se han plasmado en un cierto mimetismo doctrinal
alejado del analisis especifico sobre las propias capacidades y aportaciones.

1.3.3. La agenda internacional y la Cooperacion Descentralizada

Tras el examen realizado en los apartados anteriores sobre los debates tedricos en
torno a la Cooperacion Descémalizada su significado y su alcance, analizaremos
ahora la manera en que este fendmeno ha sido contemplado en el marco del sistema
internacional de cooperacion y de las controversias actuales sobre su reforma y sobre
los retos planteados para el futur&llo es necesario tanto para situar los problemas

66



La Cooperacioibescentralizada: teoria y practica

de la Cooperacion Descentralizaden el contexto de los cambios habidos en el
panorama internacional de la cooperacion, como por los efectos que algunas de las
propuestas y decisiones surgidas en dicho iémnipueden tener sobre la propia
Cooperacion Descentralizada

1.3.3.1. Los debates recientes sobre la cooperacion y la reforma del sistema de AOD

La complejidad de los debates planteados durante las ultimas dos décadas sobre los
problemas del sistema internacional de cooperacion y las alternativas para su reforma,
obliga a ordenar un poco el debate sobre todas estas cuestiones, examinando las
diferentes agendasen presencia y la interrelacion entre las mismas. Para ello,
siguiendo la légica discursiva élgunos autores (Unceta, Maréiz y Zabala, 2042
Unceta, 2013; Martinez y Zabala, 2014) sefalaremos la existencia de tres dinamicas
paralelas quenan estado presentes y han condicionado el debate y la agenda de la
cooperacion a lo largo de este ultimo periodo. Se trata, en primer término, de los
debates planteados en torno a los objetivos de la cooperacion, cuestion que se
relaciona con los debateobre el desarrollo, y que tomaria cuerpo en la Declaracion
del Milenio y la posterior propuesta de los Objetivos del Milenio (ODM). En segundo
lugar, estan las controversias surgidas en torno a la financiacion y los instrumentos
propuestos para enfrentarok objetivos planteados previamente, en el que las
cumbres de Monterrey y Doha han sido las referencias mas importantes. Por altimo, es
preciso hacer mencion al debate sobre la gestion de la ayuda, que pone de relieve el
tema de la eficacia, plasmado imithente en altos foros de Marrakech y Roma y que
tuvieron en la Declaracion de Paris de 2005 su punto culminante. Como se apunta mas
adelante, se trata de dinamicas que han avanzado deemadescoordinada, si bien

en los ultimos afios se ha venido abrieradomino la idea de una reforma mas integral

del sistema de cooperacion, tal como se puso de manifiesto en algunas de las
propuestagplanteadas en la cumbre de Bus@ AD/OCDR011).

En lo referente al primero de los temas sefialadasDeclaracién del NMenio (2000)

quiso abordar y dar respuestas a los problemas y carencias mostradas por el sistema
de ayuda respecto a los objetivos de desarrollo, las cuales habian venido siendo
seflaladas en los afios anteriores y, muy especialmente desde la Cumbre de
Copenhague de 1995. Con posterioridalbs valores y principios establecidos en la
Declaracion, fueron resumidos en ocho puntos u objetivos, tamhiés conocidos

como Objetivos del Milenio (ODMKJ)con una doble finalidad: por un lado simplificar el
mensaje, poniendo el foco de atencion en una agenda reducida, centrada en los
problemas considerados mas graves o urgentes; y, por otra parte, establecer algun
tipo de indicadores con los que medir la evolucién de dichos objetivos.
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La cuestion de los objetivos da cooperacion, y la pertinencia o no de la agenda
centrada en los ODM han sido objeto de fuertes controversias. Por un lado estarian los
defensores ccomo Vandemoortele (2002 de una agenda limitada a unos pocos
objetivos con la idea de lograr asi una mmagficacia y por otro aquellos otros que
inciden en el problema de orillar algunos problemas centrales de las politicas de
desarrollo. En este sentido, se ha criticado la puesta en primer plano de los aspectos
cuantitativos, o el reduccionismo de una adancentrada en la pobreza extrema
(Maxwell, 2003). También han sido subrayadas otras limitaciones como por ejemplo la
ausencia dain enfoque de derechos (Sen y Mukherjee, 2013) en el planteamiento de
los ODM, lo que habria mermado su potencialidad.

Como sefialanMartinez y Zabala (2014), los afios transcurridos desde que se
establecieron los ODM han sido testigos de una creciente extension de la insatisfaccion
respecto a ellos. La exclusion del debate sobre cédmo conseguir dichos objetivos de
algunas castiones clave sobre estrategias y politicas de desarrollo (Alonso, 2013) ha
sido una de las cuestiones sefaladas. Otros aspectos relevantes como la gobernanza
global y las instituciones para @ésarrollo, la necesidad de un crecimientalusivo

que proporcione empleos, o la ausencia de una estrategia integral de los aspectos
econdmicos, sociales y medioambientatgedos los cuales estaban presentes en la
Declaracion del Mileniy desaparecieron posteriormente en los ODM, tal y como ha
reconocido el pro Grupo de Alto Nivel para la agenda paét5 (NN.UU., 2@).

Por otra parte, algunos autores (Unceta, 2013) subrayan que, a pesar de ser
presentadoscomo un compromiso internacional, los ODM se han centrado en los
paises pobres sin considerar los camslgue son necesarios en los paises ricos. Ello ha
supuesto que el reparto de responsabilidades haya sido muy asimétrico, estando siete
objetivos dirigidos a los primeros y soélo el octavo a ambos. Ademas, las metas
establecidas para este Ultimo spoco ®ncretas Kabeer 2010; Alonso, 20130 que
supone no considerar que buena parte de los problemas a los que se dirigen los ODM
son fruto de relaciones desiguales a nivel global. Finalmente, dicha asimetria se
percibe también en la ausencia de planteama@antreferidos a la coherencia de
politicas Martinezy Zabala, 2014).

Sefialaremos finalmente que la estrategia basada en los ODM ha descansado en un
conjunto de metas e indicadores cuya formulacion ha sido también cuestionada por
diversos autores, tantoqr el caracteruniforme y estandarizado de dichas metas e
indicadoressintener en cuenta el contexto historico de cada pasbestimandose

el progreso de los mas pobresasterly, 2009Alonso, 2013Martinezy Zabala, 2014).
Ademas, las consideraciomeelativas a la equidad no han sido tenidas en cuenta, por

lo que impide captar la situacion de los grupos excluidos debido a mudultiples
desigualdades, incluidas las de géndfalieer, 2010Martinezy Zabala 2014).
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En definitiva, como sefiala Unceta (3)%l camino desde la Declaracién del Milenio
hasta los ODMque refleja en buena medida el transito desde el diagndstico hasta el
programa de accidn ha ido mas alla de lo razonable en términos de establecer
prioridades o de subrayar algunas ideas ceegajue puedan concitar la atencion de

los gobiernos o favorecer la adhesién de la opinidbn pulblica. En este sentido, la
necesaria llamada de atencion sobre las cuestiones relacionadas con la pobreza y la
privacion humana, se ha llevado a cabo a costa dardegra otros asuntos, como los
relativos a la democracia y los derechos humanos, que no encuentran reflejo en las
metas de los ODM, en tanto los temas relacionados con la equidad o la sostenibilidad
tienen una escasa representacion en los mismos. En estgexto, el debate
actualmente abierto sobre la revisién de los ODM vy el horizonte-2@%5, constituye

un marco relevante en el que se estan contrastando algunas de estas cuestiones.

El segundo de los grandes temas suscitados en las uUltimas dosadérac! debate
internacional sobre l&ooperacion al Desarroles el referido a la financiacion y los
instrumentos puestos en juego en este terreno. Como es sabido, el principal hito
registrado durante todo este tiempo, el Consenso de Monte(i)d.UU.2002)cy su
traslacion posterior a la cumbre de DoféN.UU., 200&8) ha sido el elemento central
habiendo servido para afirmar un enfoque muy dependiente de la condicionalidad,
escasamente coherente con los objetivos de desarrollo planteados en la Declaracion
del Milenio y en los propios ODM, y en el que han persistidohos de los problemas

ya diagnosticados sobre la volatilidad y discrecionalidad de la ayuda.

En este sentido, la Cumbre de Monterrey de 2002, concebida inicialmente para debatir
sobre los recursos necesarios para el cumplimiento de los ODM acabd
transfoomandose en realidad en un foro desde el que plantear una nueva filosofia
global sobre la financiacion del desarrollo, una vez asumidos los fracasos cosechados
por las politicas de ajuste y la necesidad de revisar y adaptar los esquemas de
condicionalidad preexistentes WNartinez y Zabala, 2014). Lo sucedido con
posterioridad en la Cumbre de Doha de 2008 vendria a reafirmar en lo sustancial el
mismo punto de vista, sin aportar nada nuevo sobre la orientacién de la financiacion
del desarrollo y/o los instrunrgos para avanzar hacia los ODM (Nolte, 2009).

Los acuerdos de la Cumbre de Monterrey, abogaban por un lado por redoblar los
esfuerzos de la comunidad internacional para superar la pobreza, pero al mismo
tiempo reafirmaban la prioridad del comercio y das inversiones extranjeras.
Ademas, se reclamaban nuevos fondos pero a la vez se insistia en la condicionalidad de
la ayuda y en la necesidad de vincular la misma a reformas liberalizadoras que abrieran
nuevos espacios para el capital privado. Sin emhargmo ha sido también sefialado,

las reformas exigidas a los paises receptores de AOD no se vieron acompafiadas por

69



La Cooperacion Descentralizada: teoria y practica

propuestas equivalentes de reforma dirigidas al propio sistema financiero
internacional Martinezy Zabala, 2014).

Por todo ello, el llamad@onsenso de Monterrey vino a representar un fragil acuerdo

de minimos para reivindicar de nuevo la AOD, pero sin cuestionar la I6gica dominante
en el sistema financiero internacional. Desde su celebracion hasta ahora apenas se han
registrado avances endagroblemas principales ya sefialados y que limitan el alcance
de los instrumentos de financiacion internacional del desarrollo. Por un lado, la
cuestion de la escasa estabilidad y/o previsibilidad de los fondos, cuya cuantia y
orientacion ha estado sometd a constantes alteraciones. Y, por otra parte, el
problema de la discrecionalidad, de la ausencia de mecanismos legales que
comprometan a los paises donantes en la cuestion de la financiacién del desarrollo.

La primera de estas dos cuestiones, la ausede un marco estable de financiacion y

de unos compromisos firmes en torno a distintos instrumentos, ha constituido un
problema recurrente, habiendo marcado una tendencia dominante en los ultimos
tiempos caracterizada por la volatilidad de la ayuda (Bajaa 2009), lo que, por otra

parte, que se ha visto acrecentado como consecuencia de la crisis y los problemas
financieros de algunos paises donantes, con sus efectos en el descenso de la AOD en
los afios mas recientes. Y en lo referido a la discreci@uhlies preciso sefalar que la
misma ha seguido constituyendo la principal sefia de identidad de la AOD, sin que
apenas se hayan registrado avances hacia otros mecanismos capaces de avanzar en la
obligatoriedad, y de generar compromisos vinculantes y essatidefinanciacion.

En este sentido, hay que subrayar que, mas alla de declaraciones genéricas, no se han
logrado acuerdos en ninguna de las materias relativas a gravamenes sobre emisiones
contaminantes, transacciones financieras, u otras figuras impasitde caracter
transnacional. Tampoco los mecanismos de cooperacion fiscal, orientados a recuperar
impuestos perdidos por los paises en desarrollo y evitar la fuga de capitales desde los
mismos, han conseguido ser incorporados a la agenda de la finaémcgadidesarrollo,

todo lo cual ha contribuido a mantener la misma dentro de los pardmetros de las
décadas anteriores. Por consiguiente, no cabe hablar de cambios significativos en los
esquemas y en la légica de la financiacion del desarrollo, ni muchoswknavances

hacia esa reclamada politica financiera global capaz de integrar en una misma
estrategia los diferentes problemas en presendaitinezy Zabala, 2014).

Finalmente, es preciso comentar, siquiera brevemente, el tercero de los grandes
debates sefialados al comienzo de este apartado, el referido a la gestion del sistema de
AOD vy las propuestas para la reforma del mismo. En realidad, la propia definicion de
los ODM vy los debates sobre la agenda del desarrollo de comienzos del siglo XXI
vinieron a corroborar la necesidad de reformar la gestion y el funcionamiento de la
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AOD. Todo ello acabaria concretandose en distintos Foros de Alto Nivel celebrados a lo
largo dela ultima década, y que reflejan la importancia de mejorar la gestion de la
cooperacion y su eficacia. Ello no obstante, el proceso iniciado en Marrakech y Roma,
continuado en Paris y &i@, y que ha llegado hasta Busda resultado finalmente

muy limitado para alcanzar un sistema mas eficaz, transparente, inclusivo y
democratico Martinezy Zabala, 2014).

Uno de los grandes hitos en estas discusiones fue sin duda la Declaraciéon de Paris de
2005 (CAD/OCDE, 2005ue fue presentada como una propuestpaz de superar
buena parte de los problemas relacionados con la eficacia, la cual habia estado hasta
entonces excesivamente basada en la condicionalidad. Sin embargo, como ha sido
sefalado en diferentescasiones los principios de Parépresentan un puo de vista
excesivamente tecnocrético sobre los problemas de la AOD (Unceta, 2013), ademas de
plantear diversos problemas para poder ser operativo (Alonsd6)2@& trata ademas

de un marco de trabajo concebido para analizar relaciones de cooperacioa ent
estados, sin establecer prioridades ni recomendaciones sobre los principales temas
vinculados al desarrollgsalvo quiz4 en la cuestiéon del medio ambieptgue no

presta atencidén a las cuestiones de génersiryrecursos suficientes para evaluar y
supeavisar el impacto real de la ayuda a la hora de alcanzar los objetivos de desarrollo
(Better Aid, 2010).

Durante el tiempo transcurrido desde la cumbre de Paris, se han celebrado los Foros
de Alto Nivel de Accra y de Bas&mbos vinieron a plantear algas novedades en
cuanto a la pluralidad de agentes y otras cuestiones, pero no representaron avances
significativos en cuanto a la adopcion de compromisos explicitos para lograr los
objetivos planteados. Por otro lado, se observa un claro intento por ricareen
determinadas cuestiones que pueden resultar conflictivas, lo que termina por
manifestarse en formulaciones un tanto ingenuas sobre temas como la nocién de
apropiacion, basada en la premisa de que donantes y receptores tienen de algin modo
las misma preferencias (Dijkstra, 2010).

Por lo que respecta a otros asuntos presentes en este debate, como la transparencia,

la rendicion de cuentas, o la armonizacion, los avances han sido también escasos. La
rendicion de cuentas, cuestion muchas veces sefiatad# aspecto importante para

dar pasos hacia una cooperacion menos asimétrica y mas asociativa ha ido perdiendo
fuerza a medida que se imponian visiones mas restrictivas, orientadas a la revision

mutua de evaluaciones realizadddaftinezy Zabala2014).

Cabe sefalar en ultimo término los debates habidos sobre la inclusibn de nuevos

actores en el sistema de AOD y la conveniencia de acometer una democratizacion del
mismo. Sobre este asunto, algunos autores como Zimmermann y Smith (2011), a la vez
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gue apwtan a la necesidad de dicha inclusion, se interrogan sobre el resultado final
del proceso, y sobre si ello redundara o no en una profundizacion y aplicacion de una
agenda de la eficacia. Lo cierts que, si la declaracién de Buosde 2011 parecio
marcarun nuevo camino hacia una agenda mas inclusiva y transparente, en donde las
decisiones ya no estaban en manos del CAD sino bajo la llamada AlianzacGlobal
integrada ademas por los paises emergentes, la cooperaciésusyr el resto de los
nuevos agentesncluidos en la declaracignla practica no esta respondiendo a las
expectativas generadadértinezy Zabala, 2014). De hecho las reuniones celebradas
con posterioridad no han logrado avances, permaneciendo la incertidumbre sobre la
manera de incorporar bs nuevos donantes dentro de la gobernanza del sistema de la
AOD.

1.3.3.2. El papel de la Cooperacion Descentralizada dentro del sistema de ayuda
internacional

El conjunto de los temas sefialados en el apartado anterior han tenido una influencia
desigual sobre las politicas de cooperacion llevadas a cabo al interior de los estados, o
sobre aquellas otras impulsadas desde los niveles subestatales. Ello tiene que ver en
gran medida con la escasa atencion prestada en todos estos foros a otros agentes de
cooperacion distintos de los estados o los organismos multilaterales. Ello no obstante,
y al margen de las dinamicas mencionadasCtoperacion Descentralizadd ha
merecido la atencién por parte de algunas organizaciones internacionales como el
Programade las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o de la propia Union
Europea.

Hay que sefialar en primer lugar que el rol que deberian jugar los actores de base local
en el sistema de la Cooperacion al Desarrollo internacional apenas tuvo presencia en
las declaraciones de Monterrey o de Doha (NN.UU., 200 2008). Las
recomendaciones planteadas en este ambito se referian basicamente a la necesidad
de impulsar el tejido industrial local, subrayando la importancia de promover
iniciativas que favorecieran sector empresarial y el crecimiento productivo local. En
todo caso, estas observaciones sobre la importancia del desarrollo local y sus actores
han sido, como se ha sefialado, residuales.

Con todo, el ambito de analisis que a nuestro modo de ver adquesgor
importancia para la consideracion de Cmoperacién Descentralizads los debates
internacionales es el referido a la eficacia de la ayuda y los principios de la declaracion
de Paris. Ello se debe a que ha sido precisamente en ese ambito en e Hae s
planteado los Unicos debates sobre el papel que los distintos actores pueden
desempeiiar dentro de I&ooperacion al Desarrollo
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Desde esta perspectiva, es preciso subrayar la vision esgional de l&ooperacion

al Desarrollocontenida en la metgionada declaraciébn de Paris, y en los propios
indicadores propuestos para darle seguimiento. Como ha sido sefialado, en dichos
documentos subyace una filosofia basada en el analisis de las relaciones bilaterales
entre gobiernos donantes y receptores sineaps espacio para la consideracion del
papel de otros actores y de lo que los mismos puedan aportar a una mejora de la
calidad de la cooperacion, o al propio avance en los principios basicos de alineamiento
y apropiacion (Unceta et al., 2011). A nuestrodmale ver, esta limitacion afecta de
lleno al ambito de las politicas @ooperacion Descentralizaglay a la manera en que

los principios de los principios de Paris pueden ser considerados en las mismas.

Con posterioridad, en la cumbre celebrada en Acen 2008(CAD/OCDE, 2008e
plantearon algunas cuestiones orientadas a profundizar en la Declaracién de Paris,
concretadas en el llamado Programa de Accién, en el que se abordaron temas como la
transparencia y la previsibilidad de la Ayuda, la necegi@aalsociaciones mas eficaces

e inclusivas, o la importancia del didlogo de politicas como instrumento capaz de
avanzar en la coherencia de las mismas. Algunos asuntos planteados en dicha
declaracion¢ccomo los referidos da concertacion y coordinacion desfuerzos, a la
complementariedad entre autores, o a la necesidad de espacios de asociacion para el
desarrollo de caracter inclusigohan sido mencionados en ocasiones como
potencialidades y ambitos de profundizacion paraClaoperacion Descentralizada
Ademés en el Programa de Accion de Accra se plantearon diversos teomas la
necesidad de una mayor colaboracién con los parlamentos y las autoridades locales
para prepararjmplementar y realizar seguimiento de las politicas y planes nacionales
de desarrollo, o la conveniencia de que los donantes respalden las iniciativas de todos
los actores, incluidos los gobiernos locaglgse representaron un pequefio avance en

el reconoamiento del papel que los espacios subestatales pueden jugar en la
Cooperacion al Desarrol{®nceta et al.2011; Better Aid, 2012; Martinez y Sanahuja,
2012%).

Fnalmente, la declaracion de Bus@e 2011 si se haria eco de manera expresa del
tema de lacooperacion local o descentralizada, subrayando el papel fundamental de
los parlamentos y los gobiernos locales en la creacion de vinculos entre los ciudadanos
y los gobiernos para asegurar la apropiacion amplia y democratica de los programas
nacionalesd®R S& I NNRf f 2> LJ NI 2 4 agbyo &l& ghldieBadsidza 2
locales para que desempefien plenamente sus funciones, mas alla de la prestacion de
servicios, aumentando la participacion y la rendicion de cuentas en el ambito
subnacionad o6/ ! B,R0OLL: B). Notese sin embargo, que este reconocimiento se
dirige principalmente a los gobiernos locales de los paises receptores de ayuda y no
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tanto a la cooperacion impulsada desde los gobiernos subestatales de los paises
donantes.

En cualquier casanas alla de la escasa consideracion hacia la cooperaciéon local y
descentralizada que puede observarse en los debates internacionales y las
declaraciones de las cumbres celebradas durante la ultima década, es importante
mencionar el tratamiento que esta csidn ha merecido por parte de algunos
organismos como Naciones Unidas o la Union Europea.

Por lo que se refiere a las NN.UU., es preciso subrayar que el espacio dedicado al
desarrollo local ha ido incrementandose en las dos ultimas décadas. Desde que en
1992 se propusiera el programa LI&#tie tuvo como objetivo promover el vinculo
entre diferentes actores existentes a escala Iocs¢ han promovido numerosas
iniciativas. En concreto, y en lo que respecta @daperacion al Desarrolldebemos
mencionarlas iniciativas creadas dentro d@NUD Entre las mas destacadas estan la
Alianza Mundial de Ciudades contra la Pobregae intenta promover el intercambio

de experiencias entre ciudadgsel Programa de Gobernabilidad Descentralizgda
apoyando los procs de descentralizacion administrativa el programa que intento
apoyar la alianza entre ciudades llamado Gi#bitat (De la Fuente, 2013).

No obstante, el programa mas importante que se ha promovido desde el PNUD a este
respecto es el programa ART t{@ulacion de Redes Territoriales) creado en el afo
2004. Este programa, cuya expresion se ha plasmado en diferentes areas geograficas
ha servido para impulsar una mayor armonizacion entre diferentes actores a
diferentes escalas administrativas, inclustegrando los actores locales del Norte y

del Surcdonantes y receptoras ARTGOLD (Gobernanza Local y Desarrollo) es el
nombre que recogen los programasarco que se establecen en los diferentes paises a
favor de la concentracion de esfuerzos que se hacervel sectorial y en diferentes
escalas (De la Fuente, 2013).

Igualmente, en la década de los 90, el Banco Mundial puso en marcha la estrategia
para las ciudades y las colectividades territoriales, asumiendo la importancia de
integrar las actividaderesalizadas desde los entes descentralizados para favorecer el
proceso de desarrollo a escala local. Las herramientas propuestas para fomentar la
Cooperacion Descentralizadasde el Banco Mundial se han centrado en general en la
implicacién de las ciudadeEntre las iniciativas mas importantes que se han puesto en
marcha se encuentran el programa @aties Allianceu otras como ePrograma de
Gestion UrbangCity Rouna elprograma para el futuro de las ciudadgsrnandez de
Losada, 2004Virapatirin, 204).
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Por dltimo, refiriéndonos a la Unidon Europea, sefalaremos que fue el primer
organismo supranacional que planteo la integracion dedaperacion Descentralizada

en su estrategia d€ooperacion al Desarrollba primeras menciones datan de 1989,

en el marco de los compromisos que se establecieron con los paises ACP dentro de la
IV Convencion de Lomé. Desde entonces, y a través de muy distintos instrumentos, la
Cooperacion Descentralizadaa tenido una presenciaoostante dentro de los
programas Yy lineas de ayuda que se han propuesto desde la UE. En este sentido,
ademas de los estados centrales, otro tipo de agentes de base local han podido
acogerse a la financiacién prevista en los presupuestos destinados aper&mon al
Desarrollo. La presencia de lo local esta incrementando su presencia en el marco de la
Union Europea, especialmente dentro de los programas dedicados a sectores
especificos como el medio ambiente o los derechos humanos. Es mas, se han
promovido programas para fomentar las relaciones entre actores especificos de base
local, entre los que se encuentran las universidad, las empresas locales, o las
administraciones descentralizadas (Del Huerto, 2004

Por otra parte, muchos de los documentos eeddlos en el marco de la Unidn
Europea, como por ejemplo, el Consenso Europeo sobre Desarrollo, admiten la
importancia del papel que tienen las administraciones locales para avanzar en los
objetivos de desarrollo, y sefialan las potencialidades del trdlmjado a cabo desde

la escala local (Comisién Europea, 2008). Entre las herramientas que han apoyado la
Cooperacion Descentralizad#éentro de la UE cabe mencionar algunos programas
como URBAL, o ASIAIRBS, a los que nos referiremos mas concretamentelen e
siguiente apartado.

1.4. Algunas expresiones de Gooperacion Descentralizadan Europa

Tras la presentacion del debate tedrico sobreCaoperacion Descentralizada el

papel que la misma ha ido tomando en los ultimos afios en el conjunto de la
Coopeacion al Desarrollotrataremos en esta Ultima parte del capitulo de describir la
realidad practica de este tipo de cooperacion presentando algunas expresiones de la
misma en diferentes paises europeos. Ello nos permitirA comprender mejor la
singularidaddel fenébmeno de laCooperacion Descentralizaéa el Estado espafiol y
muy especialmente el de la coeracion desplegada por las 8. ya que, como se
vera, la misma constituye un fendmeno claramente diferenciado del de otros paises
europeos de similar taafio y con cierta tradicion en el campo dedaoperacién al
Desarrollo

Para este proposito hemos fijado nuestra atencion e@daperacion Descentralizada
llevada a cabo en tres paises concretos: Alemania, Francia e Italia. Adienoégerio
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ya mencioado, referido al tamafio de estos paises, la eleccion de los mismos ha
tenido también que ver con la disponibilidad de datos y andlisis sobre ellos, de manera
que fuera posible un examen siari ¢o lo mas parecido posibtesobre los rasgos y
caracteristicasnas relevantes de I&ooperacion Descentralizadallo no obstante, se
trata de tres realidades distintas, con bases historicas muy diferentes en lo relativo a
esta cuestion, lo que inevitablemente ha repercutido en tanto en el enfoque como en
las estructiras de la&Cooperacion Descentralizada

Con la intencion de facilitar y ordenar el andlisis, se ha puesto un énfasis especial en
algunas cuestiones mas relevantes. En primer lugar, se estudia el surgimiento y la
evolucion del fendmeno de la Cooperacion al Desarrollo en cada pais, y mas en
particular de laCooperacion Descentralizadan segundo términose analizan los
objetivos que se plantean desde Gooperacion Descentralizadan tercer lugar, se
examina el marco legal y de planificacion existente a este respecto; posteriormente se
estudianlas definiciones y aproximaciones adaoperacion Descentralizaéaistente

en dichos paises; en quinto lugar, se abordan los aspectos cuantitativos de este
fenémeno y el peso relativo que tiene Gooperacion Descentralizaéa el conjunto

de la Coopera®n al Desarrolloen cada pais; y, por ultimo, se pasa revista a los
organos y métodos de coordinacion horizontal de las politicas descentralizadas entre
si, y con las politicas centrales.

Sin embargo, antes de comenzar este analisis de los tres paisedadses,
enmarcaremos todo ello en el contexto mas amplio dEdmperacién Descentralizada

en Europa y, mas concretamente, de la consideracion que la misma ha tenido en el
seno de la Union Europea. En este sentido, se comentaran algunas inicigtivas
bottom, es decir propuestas que vienen desde una escala superior, tendentes a
fomentar la implicacion de los actores locales en el terreno d€daperacion al
Desarrollo

1.4.1. La Unién Europea y el impulso de la Cooperacion Descentralizada

La nocion de laCooperacion Descentralizadaparecio por primera vez en los
documentos de la Unién Europea en el marco de la Convencion de Lomé Il en el afio
198%’. La inclusién de este concepto se llevd a cabo en la tercera renegociacion de
esta Convencidon y entre otros resultados que se lograron fue la incorporacion de

*’Esta Convencion, cuyo primer objetivo fue impulsar el desarrollo de las antiguas colonias de Europa en
los paises ACP (Afri€aribePacifico) y que se celebr6 entre los afios 19989, ha sido renegociada
cuatro veces desde esta fecha. La segunda nedéniacomé Il, se celebré entre los afiti$79-1985,

con 57 paises participantes; la tercera, Lomé Ill, entre los H®51990 con 66 paisgmrticipantes; la

cuarta negociacion, Lomé |V, celebrada entre los 48881995, en la que participaron 68 paises, y por
ultimo, Lomé IV, revisada durante los afi@95y 2000, y en el que participaron 71 paises.
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nuevos actores para los recursos destinados a la cooperacion por la UE, sin que éstos
se cifierarexclusivamente a los gobiernos centrales. En este sentido, la extensién de
los posibles actores participantes en la cooperacién abarcé no solo a los gobiernos
locales publicos, sino también a ONGDs, instituciones de ensefianza e investigacion,
cooperativas y otros grupos y movimientos locales de diversa indole (Del Huerto,
200d).

De todos modos, y aunque la primera aparicion dé&toperacion Descentralizada
data de ésta fecha, la participacion de las entidades y movimientos locales en
inicidtivas de caeacter internacional ¢no exclusivamente basadas en temas de
Cooperacion al Desarrotjpson anteriores a esa fecha. De hecho, al acabar la Segunda
Guerra Mundial, en la década de los 40, se impulsaron distintas relaciones
internacionales entre comunidadey territorios europeos. La inestabilidad e
inseguridad todavia latentes en Europa, requerian algun tipo de reconciliacion, e
iniciativas locales que pudieran contribuir al afianzamiento de la paz y el impulso de la
reconstruccion europea. En esa direccié@ promovieron diferentes acciones de
cooperacion especialmente entre Alemania y Francia, muchas de las cuales se basaron
en las propias municipalidades teniendo como fin la transferencia de recursos
econdmicos, asi como los intercambios de tipo cultunabltico Gonzalez Parada et

al.,, 199&; Van Ewijk, 2008Badia i Dalmases, 2009Todos estos esfuerzos
culminarian en la creacion, en 1951, @xinsejo de Municipios y Regiones de Europa
(CMRE), basado en la defensa de la autonomia local con el fin de promover el
desarrollo europeo. Desde esos fundamentos, se intentd reforzar la participacién entre
gobiernos locales en las politicas europeas, aumentar su representatividad en la unién
e incrementar el intercambio de informacion de diferentes experiencias que cada
gobierno local pudiera trasmitir (Gonzéalez Parada et al., 41998

Ya en el ambito concreto de las relaciones N@te, es preciso mencionar la creacion

de la Red Europea de Ciutlss y DesarrolldTowns and Development), iniciativa
surgida también en Europa entre los afios 1983 y 1985 en las conferencias celebradas
en Florencia y Colonia respectivamente. La finalidad de esta red era, por un lado,
responder las demandas provenients los paises empobrecidos apoyando a la vez la
participacion de las comunidades y movimientos sociales de las localidades del Norte;
y por otro, aumentar la concienciacion y el entendimiento global de los problemas de
las dos contrapartes (Norte y Sura tonferencia organizada en Florencia en el afio
1983, revelé que un numero relativamente amplio de municipalidades de Europa
occidental estaba inmersa en algun tipo de intercambio del tipo N&te Dos afios

mas tarde, en 1985, tuvo lugar en Colonia uegunda conferencia con los mismos
objetivos que sirvio para movilizar diferentes organizaciones en toda Europa y
establecer algunas bases para lograr una mayor sensibilizacion de las entidades
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locales. Esta segunda conferencia logré agrupar a delegadd80derganizaciones y
comunidadeghttp://www.eurosur.org/CyD/consorcio.htmShuman, 1994).

Algunos afios mas tarde, a principios de los afios 9Beth Europea de Ciudades y
Desarrollocelebré otra coferencia enBerlin a la que acudieron representantes no

s6lo de la UE, sino que delegados de alrededor de 60 paises de todo el mundo. A pesar
de las muchas debilidades y problemas percibidos en los debates y discusiones, surgi6
la Carta de Berlirplanteando diversas recomendaciones y planes de accion que
incluian también a las ONGDs, a los gobiernos locales, y grupos de comunidades
(Shuman, 1994).

Ya en el ambito estricto de la UE, durante la década de los 1990, seanotent
establecer relacionemas regulares con las omjaaciones locales y se promovieron
diferentes iniciativas para fortalecer y mantener a largo plazo dichas relaciones entre
los agentes, teniendo siempre en cuenta la visibn amplia de la UE respecto a éstos
altimos. Segun apuntd.owe (2000) las cinco ideas maestras de la Cooperacion
Descentralizada en la Union Europea serian: a) la participacion activa
(responsabilizacién) de todas las familias de agentes; b) la busqueda de concertacion y
complementariedad entre los distintos ages; ¢) una gestion descentralizada; d) la
adopcion de un enfoque de proceso; y e) la prioridad otorgada al refuerzo de las
capacidades y al desarrollo institucional.

Entre las iniciativas mas importantes planteadas desde la UE se encuentran los
programasURBAL, ASIAJRBS o MEDRBS. En lineas generales, y teniendo en cuenta
gue la planificacion de cada uno tenia especificidades concretas, se puede decir que
estos tres programas plantearon objetivos que se asentaban en el impulso de las
relaciones entre ristituciones locales; las cuales, al mismo tiempo, se basaban
especificamente en el intercambio de las experiencias sobre temas y problemas
concretos de desarrollo local urbano. Aunque la mayoria de los participantes de estos
programas fueran las adminiatriones publicas locales (ciudades, provincias,
comunidades o regiones), también tomaron parte en los mismos otro tipo de actores
como universidades, ONGD, sindicatos, o asociacionedivi#sa naturaleza (Del
Huerto).

Cada una de estas iniciativas se @etd en areas geograficas diferentes. De esta
manera, mientras el programa URR se lanz6 con el objetivo de fomentar las
relaciones de localidades entre Europa y América Latina, ellRBS se centro en las

relaciones de las autoridades locales europgdes paises no miembros de la zona
mediterranea, y la iniciativa ASUWRBS en promover la cooperacion entre los
gobiernos locales y comunidades de Europa y Adgunas de las criticas surgidas
sobre estas iniciativas, pusieron de manifiesto la ambieiaesiva de los objetivos de
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estos programas. Ademas, tanto el amplio abanico de actores como la vision
centralista de muchos de los paises, dificultaron la obtencién de informacion y/o
capacitacion de los mismos (Del Huerto, 20004

En cualquier casoes preciso sefialar que, como ya se sefiald anteriormente, el
significado de la Cooperaciéon Descentralizada es diferente en unos y otros paises
europeos. En ocasionssipone una real inclusién de numerosos actores, mientras en
otros se limita a una transfeneia de fondos a entidades regionales o locales. También
es distinto el grado de subordinacién a las directrices de los distintos ministerios y
F ASYOAla 2FAOAIfSad [/ 2Y2 &énZl dadodtdianadasg R 2 OdzY
puede hablar de una oposicidntee el Estado central, las regiones y los municipios en
cuanto a las competencias reclamadas en la capacidad de programacion y gestién de
la cooperacion. En el caso belga, la asuncion de competencias por parte de entes
territoriales federados es practicamte total. En Francia la Cooperacién
Descentralizada goza de una alta estima conceptual pero se mueve en una gran
ambigiedad. La ambigiedad y la ambivalencia parece ser comun a la Cooperacion
Descentralizada en muchos patses 6 | b2003 93¢

1.4.2.LaCooperacion Descentralizaddemana

Una vez dibujados algunos aspectos sobre el surgimiento y la evolucién de la
Cooperacion Descentralizaga Europa, entraremos ya directamente en el analisis de
la misma en los tres paises mencionados con anterioridad, comenzando por Alemania.

a) El surgimiento de l&Cooperacion Descentralizada

El comienzo de la Cooperacién al Desarrollo de Alemania sdaaaigmincipios de la
década de los 60. Es preciso subrayar que estas primeras actividades fueron llevadas a
cabo desde la colaboracion del BMZ y los Ministerios de Economia y de Exteriores.

Al mismo tiempo, y en lo que concierne &JaoperaciérDescentralizadatal y como

se ha avanzado previamente, las relaciones de los gobiernos descentralizados, y en
particular las municipalidades, comenzaron después de la Segunda Guerra Mundial,
con los hermanamientos que se establecieron entre AlemanianciaaEl Tratado de
Eliseo (en francés NI A 1 S R elfcidipntoddd 1§ &monizacion de las politicas

de desarrollo entre los dos paises. Asi, lo que empezé como una iniciativa para mejorar
las relaciones europeas, sirvid también para una progcidma conjunta de los
proyectos y las acciones que se llevaban a cabo, incluidos loSodperacion
Descentralizada
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Es preciso sefalar que la implicacion de los Bundeslanders (coloquialmente Lander)
dentro de la Cooperacion al Desarrollo esta muy relagdancon el nivel de autonomia

que tienen los mismos. Y es que tienen unas caracteristicas propias de los estados,
excepto en temas que son atribuidas directamente al Gobierno central. En este
sentido, la Republica Federal alemana esta dividida en 16 Lsindestados federales

cde los cuales 3 son ciudadeg tienen un nivel de autonomia muy amplia. Al mismo
tiempo éstos se subdividen en unidades locales, como son los distritos, las ciudades y
los municipio&.

Es de resaltar igualmente, que la contriburcide los Landers a la Cooperacion al
Desarrollo es considerable, y muy en especial en el tema de la educacion. En este
sentido, hacen uso de las competencias de las que disponen, y entre las iniciativas que
se han llevado a cabo estan el apoyo a las tieis que surgen desde las ONGD, o los
proyectos que se han llevado a cabo lideradas por la BMZ (ejemplos de estos
programas: ASA, SKNEW, \sBNwww.bmz.dg.

b) Los objetivos de I&€ooperacion Descentralizada

Puede identificarse la presencia de diversos objetivos en la orientacion de la
Cooperacion al Desarrollimpulsada desde los Landers. En primer lugar, es preciso
hacer mencidn a las directrices unificadas, aprobadda eonferencia que celebraron

en 2008los ministros de los Landers, y en la que se propusieron 8 puntos comunes
como objetivos especificos de actuacién: cambio climéatico y energia, seguridad
alimentaria, migracion y desarrollo, cooperaciéon cientifica y tecnolbgica, desarrollo
econdmico sosteible, buena gobernanza y descentralizacion, cultura y desarrollo de la
informacion y la educacion.

Sin embargo, y mas alla del establecimiento de estos objetivos comunes, lo cierto es
quela mayoria de las acciones que se llevan a cabo desde los Land#rambito de

la Cooperacion al Desarroli@l 75%) se ejecutan en el mismo territorio aleman (sin
contar los costes de plazas universitarias destinadas a personas provenientes de paises
en desarrollo), en tanto el 25% de las acciones se llevan a calog eaises del Sur.

Ello es reflejo de la importancia concedida a las actividades relacionadas con la
educacion y la sensibilizacion. Ello esta por otra parte en consonancia con las amplias
competencias que los estados federales tienen en materia educafidamas es
necesario sefialar la importancia que tiene el coste de las ya mencionadas plazas
universitarias que se dedican a los estudiantes de los paises d&l&&unto por otra

#8313 distritos y mas de 12.000 ciudades y municipios (Lammlin et al., 2009).
# Algunos datos significativos de lo que suponen las plazas universitarias en proporcion a la AOD: 86%
del total de la AOD en el afio 2000, y un 94% del total en el afio 2009.
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parte criticado por ciertos sectores de la sociedad alemana, en especial pector
de las ONGD y algunos expertos nacionales e internacionales.

Sin embargo, y a pesar de que las areas de educacion y formacion profesional tienen
un lugar muy especial en @ooperacion Descentralizadéemana, hay que dgacarg

aunque en menomedida; que las acciones que se llevan a cabo sobre el terreno, las
cuales se dirigen en lineas generales a la cooperacion cientifica y tecnolégica, asi como
también las actividades a favor de tecnolegiedioambientales, o las que tienen
como objetivo los servicios de abastecimiento y saneamiento. Otras cuestiones sobre
las que se ha incidido desde los Landers son el comercio justo y la promocion de
relaciones comerciales mas directas entre los prod@stgr consumidores, tarea en la

que participan activamente también ONGD y entidades religiosas.

En lo que respecta a los ambitos concretos de actuacion y los objetivos de la
cooperacion impulsada desde los gobiernos locales alemanes, es de subrayaajel tra
gue se realiza sobre todo en la difusion de la informacion sobre el desarrollo y la
educacion, junto con los temas que tienen que ver con el desarrollo sostenible.
Igualmente, la relacién con la sociedad civil es mucho més directa, caracteristica que
permite una mayor participacion de los diferentes agentes de la ciudadania. Ejemplo
de esta mayor participacion de la ciudadania encontramos el programa creado en el
afio 2008 que impulsa el voluntariado entre los joOvealesnanes en los paises del Sur
(Madruefio, 2010.

Igualmente, es preciso sefialar el trabajo de Flohlich et al. (2009), en el que se plantea
una investigacion basada en una encuesta realizada a gobiernos locales en el seno de
la Agenda Local 21. En él trataron de identificar las tendencéasimmportantes y las
prioridades mas significativas de la cooperacién regional alemana. En este analisis se
identificé la preocupacion por establecer relaciones internacionales como una de las
motivaciones mas perseguidas (41% de los gobiernos localeg)uddes respondian

tanto al interés por problemas de desarrollo existentes en otras realidades, como por
el propio interés de su proyeccion politica hacia el exterior. También se identificaron
gobiernos locales con una sensibilidad especifica hacia pnallesociales y con
voluntad de fomentar y consolidar las relaciones establecidas con las contrapartes del
sur (35%). Y por ultimo, este estudio plantea como tercera motivacion los factores
externos que pueden de alguna manera originar la puesta en mareha&sths
acciones, comdas acciones planteadas desde la Unién Europea u otras instituciones
multilaterales (16%) (Lammlin et al., 2009).
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c) Legislacion y Planificacion

Si bien las actividades de Cooperacion al Desarrollo no se encuentran contempladas

dentro de laLey fundamental alemana, en la misma se plantea que los gobiernos

locales tienen el derecho a gestionar su propia administracion, lo cual abre un campo

en el que los Landers tienen un margen de maniobra relativamente amplio al respecto.

De estaY | y S Ndd& aquellos sectores que no se encuentran dentro de la
reglamentacion del Estado federado (por ejemplo: cultura, derecho policial, derecho
regional, etc.) quedan explicitamente asignados a los Lénde6 [ NYYf Ay Sid | ¢
284).

Por otra parte no existe ninguna legislacion por parte de las regiones federales en la
que se regule expresamente@operacién Descentralizadzor lo tanto, cada una de

ellas lleva a cabo su politica en este campo dependiendo de las competencias que
tenga. Tampoco hay constancia de la elaboracion de documentos de planificacion
regionales.Sin embargo, desde el afio 1962, los presidentes de los estados federales
han adoptado resoluciones, directrices y pautas a seguir que han sido relevantes para
llevar acklante las intevenciones en el ambito de lao@peracién alDesarrollo
(www.bmz.de). Y por otra parte se encuentra el documento firmado por los ministros
de los Landers en el que se propusieron los 8 puntos comunes mencionados en el
apartado anterior. Adesds, algunos de los estados federales han disefiado sus propias
guias para llevar adelante la politica de desarrollo definiendo sus propias areas de
actuacion.

Las competencias de los Landers y las administraciones locales son parte de las
caracteristicagspeciales de los territorios alemanes, las cuales pueden igualmente dar
mayor contenido a las actividades @®operacién Descentralizad@rimeramente, en

el caso de los Landers, las competencias adquiridas se centran en lineas generales en
los temas releionados con educacion (incluyendo la educacién superior), la cultura, la
seguridal local y regional e includa cuestiéon de la comunicacion audiovisual (Langa,
2011). En segundo lugar, y en referenclasaadministraciones localesean distritos

o muncipalidadec tienen igualnente sus propias competencigalgunas de obligado
cumplimiento y otras opcionaleqque tratan de dar respuesta a las cuestiones como

¢el urbanismo y la ordenacion territorial, infraestructuras de transporte, vivienda, agua

y san@miento, residuos y educacion primaria y secundaria, entre®tra® [ Yy I X H A M
20).

Sefialar por ultimo que en relacion con los acuerdos adoptados en la conferencia de los

Landers en el afio 2008, se asumieron también los principios de la Declaraciérisde P
y la Agenda de Accion de Ac¢@AD/OCDE, 2008n este sentido, los gobernantes de
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los Landers asumieron su contribucion a la agenda de eficacia que firmaron los paises
donantes, e integraron las bases de complementariedad como prioridad a seguir.

d) Definicion y delimitacion de I&€ooperacion Descentralizada

No existe en Alemania una definicion o delimitacion de Qaoperacion
DescentralizadalLa Unica aproximacion oficial al tema es la realizada por la BMZ en la
que, dentro de la AOD generdasada en la mism@efinicion del CAQse incluyen de
manera residual las actividades que se potencian desde instituciones locales, los
estados federados y los municipios hacia los paises en desarrollo. Por otra parte, desde
el Estado federal se asumio lmportancia de que los Landers se sumaran a las
actividades de Cooperacion al Desarrollo en la declaracion realizada Bumedr
Ministro del pais el 28 de octubre 1988, e incluso los lideres de las regiones federales
alemanas asumieron su compromiso laestos temaswww.wusgermany.dg

En cualquier caso, es importante sefialar gqumeas all4 de las definiciones oficiales
sobre esta cuestidnla realidad de l&Cooperacion Descentralizaddemana permite
observar lapresencia de mdltiples actores tanto publicos como privados. Entre los
agentes de caracter publico, tal como ya se ha apuntado, cabe hacer una distincion
entre los Landers por un lado y los municipios por otro. Estos dos tipos de actores no
caminan en palelo, y ambos se incluyen como socios del BMZ. En este sentido,
cooperan con este Ministerio para disefiar e implementar las politicas que se marcan
desde la Administracion Central.

Ahora bien, mientras los Landers se centran especialmente en temasidecégh (ver

la tabla 1.1. para mas informacion sobre las cantidades presupuestarias), las
municipalidades se centran mayormente en la distribucion de la informacién sobre
temas de desarrollo, y en menor medida en las actividades de nivel politico
administrativo o educacion.

Por lo que respecta a las entidades privadas, es preciso remarcar que desde las
administraciones regionales se hizo un especial hincapié, en la declaracion
previamente citadaa la importancia que éstos pueden adquirir en la promocion de la
Cooperacion Descerdlizada Estas organizaciones privadas, han tenido una
trayectoria y un peso muy grande dentro de la Cooperacién al Desarrollo, y dentro de
las mismas se diferencian por un lado los organismos religiosos, las fundaciones
politicas y por ultimos las orgaiciones que no se vinculan a ninguno de los dos
primeros grupos, las cuales tienen una base mas politica, y/o solidaria (Bodemer, 1998;
Maier, 2012a).
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e) Informacion cuantitativa

A la hora de visualizar la importancia relativa que, en términos cuantisatiene la
Cooperacion Descentralizadsn Alemania, es preciso subrayar que no es una tarea
facil, ya que por un lado, no todos los Landers tienen la misma informacién disponible
y, ademas, los mismos no estan legalmente obligados a presentar infornsiéa

su contribucién en este tema al Instituto Nacional de Estadistica (Statistisches
Bundesamt).

Atendiendo a algunos estudios sobre el tema puede obser@esetablal.1l) que,

desde el afio 2005 hasta el afio 2010, el porcentaje que han aportaddhokers al

total de la AOD alemana se encuentra entre el 7% y el 10%. Sin embargo, tal y como se
ha sefialado con anterioridad, la apuesta de los gobiernos regionales alemanes por la
formacién y la educacion es muy amplia, representando mas del 90% dedi¢otada

la aportacion a la AOD realizada desde los Landers. Es preciso subrayar a este respecto
gue si se descontaran los costes de las becas universitarias, la contribucion de los
Landers a la totalidad de la AOD alemana seria mucho menor, llegandmeénie la
aportacion a un 0,5% de la misma.

Tabla1.1. Contribucién de los Landers la AOD total alemana de 20@2010 (en
YAfS&a RS €0

CONCEPTO 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

AOD Bundeslénder total 782.822764.185| 745.715 688.256| 703.658 713.050)

AODBundeslander sin costos plaz
universitarias para personas ( 38.191| 47.214| 44.918 45.078 41.273] 43.401
paises en desarrollo

AOD Alemania total 8.112) 8.313| 8.978| 9.693| 8.674] 9.804

AOD Alemania bilateral 5992 5.604) 5.807|] 6.283] 5.096] 6.082

Contribucionde los Bundeslander

9,70% 9,20% 8,30% 7,10% 8,10% 7,30%
la AOD alemana

Contribucién de los Bundeslang
(sin incluir el coste de plaz
universitarias de personas de paif
en desarrollo )a la AOD alemana

0,50% 0,60% 0,50% 0,50% 0,50% 0,40%

Fuente:Maier (201d).

En cuanto a la tendencia de las cantidades presupuestarias que se dedican desde los
Landers, se puede apuntar que a pesar del repunte observado en el afio 2009, la
tendencia es a la baja, aunque sea de manera paulafieenndez de Losads al,,

2013).
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f) Coordinacion

Los gobiernos federales y el Estado Federal coordinan sus actividades concernientes a
la Cooperacion al Desarrollo en un Comité especificamente creado para ello. Ademas,
como en otros muchos casos, uno de los objetivos gpienarca a escala nacional es
precisamente la no duplicacion de los esfuerzos a nivel regional y nacional, incluso en
temas deCooperacion al Desarrolly por lo que se refiera los Landers, existe una
reunién anual de los gobiernos federales y con di€mo central para coordinar las
acciones que se llevan a cabo en este &mbito (www.bmz.de).

Ademas, otro de los mecanismos que se utiliza desde los Landers para coordinar y
gestionar las actividades de&ooperacion Descentralizadaon los ministerios
regonales y las oficinas establecidas en cada una de las regiones (Langa, 2011).

A nivel local no existen organismos que puedan coordinar las acciones llevadas a cabo
desde estainstancias. Lo Unico que se puede mencionar a este respecto es el Servicio
a los Gobiernos locales del Mundo, que se llama SKEW/In\\ftiziaitiva del estado
Federal). También es de nm=anar la seccion alemana deMBE, que igualmente
impulsa la sensibilizacion y la informacion sobre los ODM.

Sin embargo, una de las debilidades deClaoperacion Descentralizaddemana es
precisamente la fragmentacion, especialmente por la cantidad de actores que
conforman todo el sistema de cooperacion. En primer lugar, no existe una legislacion
clara que fomate una integracion firme de los gobiernos locales en la cooperacion
nacional y tampoco existen objetivos presupuestarios lineales, ni modelos de
presupuestos homologados por los mismos Landers, tratandose de actividades
discrecionales; y por otro lado,a/pesar de la reunién anual de la que previamente
hemos hablado, existe una falta de dialogo entre la escala nacional y la escala local.
Estas debilidades se plasmaron precisamente por el CAD en una evaluacion realizada
en el 2010. En sus recomendacionss,sefalaba la importancia de unificar esfuerzos

de todos los actores presentes y activos en torno a este tema. Fruto de estas criticas se
produjo el cambio institucional a escala nacional con la unificacion de las tres
instituciones mas importantes y laeacion de la GIZ (Maier, 2012a).

1.4.3. LaCooperacion Descentralizadeancesa

a) El surgimiento de l&Cooperacion Descentralizada

Francia es un pais con una trayectoria muy extensa en el tema @Gedperacion
Descentralizadalas relaciones internaciales de los entes descentralizados franceses
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comenzaron a finales de la década de los 50 con los hermanamientos, especialmente
entre municipios franceses y alemanes, tal y como hemos avanzado previamente
(Marteles, 2011). La importancia de estos hermareantas impuls6 de alguna manera

la creacion de la Federacion Mundial de Ciudades Hermanadas (FMCH) en el afio 1957,
el cual posteriormente se transformo6 en la Federacion Mundial de Ciudades Unidas
(FMCU) tres décadas mas tarde (Massiah, 2006).

Por lo que serefiere a las relaciones de las entidades locales francesas con sus
homologas de paises del Sur, estas comenzaron durante las décadas de los @@ y 70,
la mano del impulso de i@ooperacion al Desarrolen general. En particular tomaron

una fuerza muy grande las actividades de Ayuda Humanitaria y las actividades de
codesarrollocen especial por el impulso de los grupos de inmigrantes hacia sus paises
de origerg (Massiah, 2006). Igualmente, en esta épsedueron consolidando muchos
delos vinculos entre las regiones y autoridades locales del Norte y del Sur en forma de
hermanamientos impulsados en muchas ocasiones por las asociaciones
internacionales de solidaridad y las ONG. La sensibilizacién dedéal@nia francesa

se activl especialmente con la fuerte sequia que causé tanta devastacion en el Sahel
africano (Bossuyt, 2008).

En el afio 1975, se crdéités Unies Frand€UF), el cual todavia sigue siendo uno de
los organismos mas estructurados que fimai las autoridades locales francesas
comprometidas con la cooperacién internacional. Hoy en dia, CUF colabora con la
Federacion Mundial de las Ciudades Uni@#&@3dCU) representando a las colectividades
francesas. El objetivo de esta asociacion es el delaya colectividades locales a
gestionar laCooperacion Descentralizadbomentando una puesta en comun de los
programas de accidn de estas colectividades sobre estas cuestiones.

Por otra parte, algunos autores han sefalado la influencia del proceso de
descentralizacion llevado a cabo en Francia a la hora de impulsaodperacion
Descentralizad®, fomentando asi relaciones entre colectividades subestatales
francesas y sus homodlag extranjeras (Gonzéalez Parada et al., 29B&rteles, 2011).

b) Objetivos de laCooperacion Descentralizada

Tal y como se ha adelantado previamenteCtmoperacion Descentralizaffancesa ha
sido pionera a nivel europeo y el pais con una trayectoria mas larga. Igualmente, y

% Es importante recordar que la descentralizacién francesa tomé cuerpo en el afio 2003,

conforméndose asi 26 regiones, 100 departamentos y mas de 36.000 municipalidades. De esa manera,
cuando se habla del colectivo teoital francés, se incluyen lagrganizaciones publicas que son
diferentes a la central: en este caso hablamos de los departamentos, regiones y municipios franceses.
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puede que por su pronta iniciacion en estosntes, ha sido igualmente el paisas
innovador, en el que se han establecido acuerdos entre diferentes actoréodel y

del Sur, intentando contrarrestda practica imperante de la cooperacion estatal. Con
los hermanamientos se quiso favorecer una cooperacion diferente, que propusiera
maneras de establecer acuerdos a largo plazo, y fomentara una cooperaciordeapaz
abrir espacios para un intercambio de experiencias, 0 mas basada en la participacion
de las sociedades locales (Massiah, 2006).

En primer lugar, y desde la politica llevada a cabo por parte de la Administracion
central, hay que sefalar que se preseptainiciativas que de alguna manera admitian

las ventajas comparativas de lagiativas surgidas desde lo local. Asi, y como ejemplo
de ello, es de subrayar la existencia de un programa que apoyoodgeracion
Descentralizadan el periodo 20072009 yen el que aparte de priorizar los proyectos
surgidos desde los gobiernos locales, fomentaban aquellos en los que las cuestiones
sobre el desarrollo institucional, gobernanza local, o desarrollo sostenible tuvieran una
presencia importante (Bossuyt, 2008).

En referencia a las actividades propuestas desde las mismas regiones y en lo que a los
sectores se refiere, en la actualidad y en lineas generales son los temas que incentivan
los aspectos que son propios o especificos de las actividades promovidaslalesde
local. De esta manera, los sectores a los que se destinan las convocatorias y los montos
a este respecto son los temas de fortalecimiento institucional, mejora en los temas de
agua y saneamientd desarrolb rural, desarrollo econémicsanidad y formeién y
educacion, por citar los mas destacados (Marteles, 2011).

En cuanto a los temas mas especificos d&€dmperaciéon Descentralizadgomo
pueden ser el desarrollo local y la Sensibilizacién y la Educacion para el Deshayllo

qgue destacar en primer lugar que el desarrollo local se enfoca desde la perspectiva del
apoyo institucional. Y por otro lado, en cuanto a formacién y edunaséle da un
tratamiento general, sin especificartes ambitos de actuacién en este terreno (en la
tabla 1.2. se especifican mas detalladamente los sectores a los que se dedica la
Cooperacion Descentralizagianculados a los paises o regiones prioritsyi

Por otra parte, es preciso sefialar que los objetivos planteados pGodgeracion
Descentralizadafrancesa se encuentran relacionados con las distintas regiones
geograficas con las que se coopera, siendo distintas lagdaii®s en unos y otros
ca®s. Téngase en cuenta, ademas, que la mayor parte deCdteperacion
Descentralizaddrancesa se realiza con Africa subsahariana, y muy en particular en
Africa occidental, lo que tiene que viemto con antiguos lazos coloniales como con el

%1 Td como se vera mas adelante, la Ley Oudin permite a los entes descentralizados psésupne %
para estos servicios.
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origen de buenaparte de los inmigrantes residentes en las regiones de Francia
(Massah, 2006). Asi, el 70% de las iniciativas que se promovieron en el afio 2009 desde
las administraciones descentralizadas se destinaron a este continente. También tiene
bastante importancida cooperacion llevada a cabo enSldeste asiatico, en especial
Vietnam, también antigua colonia francesa. De los datos que ofrece MartelEl) &0
calcula que el porcentaje destinado a esta area rondo el 11% en el afio 2009, con una
clara orientaciérecondmica. El resto de zonas del mundo tienen una mpresencia

en laCooperacion Descentralizafl@ancesa, por lo que influyen también menos en la
orientacion de esta Ultima. En elladro 1.2puede apret@rse la mencionada relaciéon
entre objetivos y znas geograficas.

Tablal.2. Sectores prioritarios por objetivos geograficos.

CONTINENTE /PAISES SECTORES

Africa (Benin, Burkina Faso, Accién social, formacion y educacion, aguasaneamiento,
Cameruan, Cabo Verde, Comores, gobierno local, patrimonio, desarrollo urbano, turismo, apc
Kenia, Madagascar, MalMauritania institucional, desarrollo rural y agricola y seguridad

y Niger)

América Central (El Salvador, Haiti, Desarrollo urbano, medio ambiente ordenacién del territor
México y Nicaragua) apoyoinstitucional, medio ambiente y accién social

América del Sur (Brasil, Chile, Accién social, formacion y educacion, agua y saneamie
Colombia, Ecuador y Peru) gobierno local, patrimonio, desarrollo urbano, turismo, apc

institucional, desarrollo rurat agricola, empleo y seguridad
Asia (Libano, Mongolia, Filipinasy Accién social, formaciéon y educacion, cooperacién cienti
Vietham) patrimonio, sanidad, desarrollo urbano, turismo, apo

institucional, desarrollo rural y agricola, deporte y segadlid
Europa (Albania, Bosnia, Bulgaria, Accién social, formaciéon y educacion, agua y saneamie
Rusia, Georgia, Macedonia, Ruman patrimonio, sanidad, desarrollo urbano, turismo, apo
y Turquia) institucional, desarrollo rural y agricola, deportegguridad
Oceania (Fidji) Transporte y ordenacién del territorio

Fuente: Langa (2011)
c) Legislacion y Planificacion

Las acciones de Cooperacion al Desarrollo lideradas desdedesep locales fueron
reguladasa principios de la década de los 90 en el marco de la Ley del 6 de febrero de
1992, en la que se encuentra la primera base juridica deCdeperacion
DescentralizadaEl gobierno francés desde la aceptacion de la autonomiasthes
administraciones locate reconocié sus competencias en estas materias, y regulé las
actividades que se llevaban a cabo desde estas instancias. En cualquier caso, a pesar
de las competencias de los gobiernos subestatales, la responsabilidad de la
representacion exterior y las leciones internacionales quedoé claramente reservada al
Gobierno central. De esa manera, el Estado no sélo marcaba y definia el marco juridico
sino que, ademas, los convenios que se creaban con las corporaciones territoriales
extranjeras podian entrar engor siempre y cuando se transmitieran al representante

del Estado, y dentro de los términos que marcaban las competencias existentes. Bajo
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esta Ley se cre6 asimismo la Comision Nacional de Cooperacion Descentralizada
(CNCD), la cual mantiene actualizatkes actividades que se llevan a cabo en este
campo (Massiah, 2008/arteles, 2011

En lineas generales, se puede decir que esta Ley tuvo una acogida buena; sin embargo,
no quedd exenta de modificaciones, y fue actualizada de manera constante,
adaptandoseasi a las necesidades que surgian desde las exigencias de la sociedad civil
e incluso con las directrices que fueron marcadas desde las agencias multilaterales. En
el aflo 2004, mediante una circular, se regularon las acciones humanitarias y de
emergenca de las corporaciones localdgualmente, un afio mas tarde, la ley Oudin,
integro un objetivo concerniente al ambito del agua y el saneamiento con la intencion
de hacer un guifio a los ODM. De esta manera se quiso dar cabida a las lineas marcadas
a escala iternacional. A pesar de que este hecho se viera como un ejercicio de
obligado cumplimiento desde el Estado central, desde el ambito local se interpretd
como una especie de imposicién, como si la cooperacion gubernamental tuviera que
tener una delegacion asta escala. Es decir, de alguna manera, se contraponian los
objetivos técnicos con los objetivos politicos.

En el plano juridico, la cuestion mas sensible referidaCotperacion Descentralizada

es la de las competencias. La Ley de descentralizagitalasque las administraciones
locales tienen el poder de fomentar actividades en los temas que tienen que ver con el
interés local, sin que lI&ooperacion Descentralizadaa contemplada como actividad
que responda a los intereses territoriales. Esta tadwinacién de la cuestion, ha
causado obstaculos juridic@gomo por ejemplo bloqueos presupuestarioa causa

de recursos interpuestos en los que se pone en duda el meado interés local del
asunto.

En otro orden de cosas, y a pesar de no tener ramgonativo, es preciso sefialar la
importancia que adquirio la Guia de la Cooperacion Descentralizada publicada en el
2000(Guide de la coopération décentraliseEchanges et partenariats internationaux

des collectivités territorialesEsta publicacion guso un avance considerable, ya que
ofrecia pautas practicas (de tipo institucional, juridicas, técnicas, y financieras) a los
gobiernos locales para la implementacién las actividades de cooper&AXInQCDE,
2005).

En el plano regional no existen lesygue regulen especificamente la cooperacion. Y en
cuanto a los documentode planificacion, sefialaremague es una opcion de cada
territorio la elaboracion y/o presentacion de prioridades politicas en torno a la
Cooperacion Descentralizadan la actualigd, son pocas las administraciones locales

que tienen tales documentos (es el caso de Bretafa y los Paises de Loira), y es que las
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restricciones presupuestarias hacen que muchas localidades no quieran vincularse a
documentos estratégicos que les obligueouanplir los compromisos.

d) Definicion y delimitacion de I&€ooperacion Descentralizada

La definicion déa Cooperacion Descentralizagéanteadaen ka Ley de 4 de febrero de
1995¢recuperada en el afio 20Qkefiala que l&€ooperacion Descentralizadacluye

el conjunto de acciones de cooperacion internacional realizadas mediante convenios
con un objetivo de interés comun por una o varias corporaciones territoriales francesas
(regiones, departamentos, municipios y mancomunidades), por una parte, v una
varias autoridades extranjeras, por otra parte, en el marco de sus competencias
mutuag > £ 2 [jdzS SOARSYOAl dzy Of I NP Sy¥Fl aia
los objetivos perseguidos (Massiah, 2006: 326). Como puede verse, la definicién es
algo restrictiva ya que menciona Unicamente a las administraciones publicas,
guedando asi aparentemente olvidados los agentes privados que participan en la
materia (Massiah, 2006) y que, indirectamente, son parte activa deotgperacion
Descentralizad&rancesa.

Los actores publicos pueden establecer acuerdos formales en forma de convenios con
otros territorios de los paises del sur, aunque nunca Estados tal y como se establece en
la legislacion francesa. Entre otras, cabe destacar que las caracteristicas ee $&s ¢
basan estos convenios deberian definirse bajo términos de reciprocidad.

A pesar de que la normativa a este respecto no tome en cuenta todos los agentes,
ciertamente la realidad de laCooperacion Descentralizadas muy amplia y
heterogénea. En estsentido se pueden encontrar dentro de este &mbito actividades
que se llevan desde un hermanamiento entre municipalidades, iniciativas que surgen
desde universidades o centros de investigacion, o incluso proyectos que se lideran
desde ONGD regionales. Lasufstica es verdaderamente amplia y todo entraria
dentro de lo que se denomin@ooperacion Descentralizad®or ello, la definicién
oficial, de caracter ciertamente restrictivo si se compara con la definicion europea
(Massiah, 2006), no implica que las amgaciones de la sociedad civil queden al
margen, ya que las mismas juegan un papel muy importante dentro del sistema de
ayuda descentralizado.

Por otro lado, es preciso sefialar igualmente que, a dia de hoy, no existe una clara
delimitacion del tipo deacciones que se llevan a cabo desde Qaoperacion
Descentralizadé&rancesa. Y es que, a raiz de la modificacion de la ley del 92, en el afio
2007, se aceptaron no solo las acciones que se llevaran a cabo en los paises del Sur,
sino también aquellas otrasug se llevaran a cabo en el propio territorio. Por tanto, la
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cooperacion interregional, la cooperacion europea, los hermanamientos, la promocion
del desarrollo territorial y la proyeccion internacional de los territorios se convirtieron
parte de la agendale las administraciones descentralizadas, todo lo cual entraba a
formar parte de laCooperacion DescentralizadBe ahi que autores como Marteles

2 LIA Y | ya frhntiz® endre laCooperacion Descentralizagida accion internacional

de los gobiernos subnacionales ha sido histéricamente mucho menos nitida que en el
caso de ltaliay Espafia 0al NIISf SaX WHamMmY HncLu®d 9a&dl
realizan fuera del campo de @ooperacion al Desarrollta sdo muy controvertida. Y

es que muchos movimientos sociales y ONGD franceses han criticado la dejacion de los
valores solidarios de lado y la adopcién de intereses econdémicos y culturales del
propio territorio. En la misma linea, algunos sectores han pkdd que los objetivos
marcados desde l&ooperacion Descentralizada han sido claros, existiendo mucha
ambiguedad y confusion en las metas planteadas.

e) Informacion cuantitativa

La predisposicion de los organismos subestatales en facilitar los dalwe sus
actividades ha sido constante y sisteméatica en los ultimos afos, y estan publicados en
la pagina web de la Comisién Nacional de Cooperacion Descentralizada (CNCD).
Igualmente, dentro de la informacion que se publica desde la CNCD, existe urdgebase
datos de todos los proyectos que se llevan a cabo desde las administraciones publicas
territoriales. Es el Atlas de la Cooperacion Descentralizada Francesa, que recopila y
muestra de una manera detallada la realidad deCaoperacién Descentralizada
francesa, constituyendo una herramienta que pretende promover el trabajo en red
con el fin de mejorar la coherencia y la eficacia de todas las acciones que se llevan
desde ese nivel (Marteles, 2011).

Sin embargo, hay que matizar que lo que incluyen lossdiBnceses no es siempre
comparable con otros datos extraidos de otros paises. Por un lad@pdperacion
Descentralizaddrancesa asume Unicamente las actividades que se llevan a cabo por
las administraciones locales y los que estan bajo su respodsabiljuedando fuera

del andlisis las que se canalizan a través de asociaciones y ONGD.

En los dltimos afios los recursos en términos cuantitativos han ido creciendo, tal y
como han hecho el nimero de agentes implicados ébdaperacion Descentralizada

En cuanto al esfuerzo de las administraciones locales francesas a la totalidad de la AOD
francesa, en el afio 2010, se dedicaron mas de 100.000.000 euros, lo que supuso el
0,08% del total destinado desde Francia. Las administraciones que se tienen en cuenta
a la hora de realizar este calculo son las regiones, los departamentos y las ciudades y
municipalidades francesabdrnandez de Losada et,&013).
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f) Coordinacion

En cuanto a la coordinacion de las actividades llevadas a cabo en diferentes ambitos,
espreciso sefalar que existen tres asociaciones para cada nivel de descentralizacion.
Existe por una parte un organismo para las iniciativas que se realizan a nivel municipal
(la Aso@cion de alcaldes de Franai@dMFc); por otro lado, esta la Asociacion de
Departamentos de Francia (ADF), y por ultimo, a nivel regional, est4 la Asodeacion
Regiones de Francia (ARKjlemas de la AMF, existen dos asociaciones municipales
gue estan directamente vinculadas aGaoperacion Descentralizaddon por un lado,

la Asociacion Francesa del Consejo de Municipios y Regiones de Europa (AFCCRE) la
cual representa a las autoridades locales francesas en la CERM, y la Asociacion de
Ciudades Unidas de Frangi@UF citada previamente (Massiah, 2006).

Tal y como se ha repdb varias veces a lo largo de este apartado, son muchas las
entidades y administraciones que se vinculan en temas de cooperacion, lo que ha
puesto de manifiesto la necesidad de establecer un organismo con el objetivo de
reunir a los actores y coordinarslacciones. La Comision Nacional de Cooperacion
Descentralizada (CNCD) se ha convertido en un referente en este sentido, y muestra la
evolucion de l&Cooperacion Descentralizagaas relaciones que se crean en torno a
ella desde los agentes nacionalesag kdministraciones locales. La CNCD abre el
espacio para el dialogo vinculando agentes de diferente escala, y realiza un trabajo de
coordinacion. Esta Comisién la preside el Primer Ministro y la forman los politicos de
diferentes escalas como son la AMFADF y la ARF.

1.4.4. LaCooperacion Descentralizadtaliana

a) El surgimiento de l&ooperacion Descentralizada

Las primeras actividades relacionadas corCtmperacion Descentralizadan Italia
surgieron en los afios 6@¢ la manogen su mayor parte de actividadesle las ONGD

de los diferentes territorios. Uno de los hitos citados en los primeros pasos de la
Cooperacion Descentralizadtliana es el que two lugar en el afio 1973, con la
colaboraciondel municipio de Rggio Emiliaen el Norte de Mozambiquedpara d
desarrollo y la gobernabilidad territoréa(Baraldi, 200842).

Es importante sefialar asimismo la influencia que tuvo en la cooperacion internacional

la promocion de la cultura de paz gsl deechos humanos, lo que tuvo com
antecedente las iniciativasntinucleares iniciadas en la década de los 70 por algunos
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municipios, provincias y regiones italianas. Todo ello acabaria fructificando en la
creacion de la Coordinadora Nacional de Autoridades Logades la Paz y los
Derechos Humano£pordinamento Nazionale Enti Locali per la Pace e i Diritti Ymani
Esta asociacion reunéy todavia retne a entidades comprometidas con los conflictos

de otros territorios, promoviendo a su vez la coordinacion deasolds iniciativas que

se crean a este respecto, y fomentando la reflexion y la investigacion en estos temas.

Sin embargo, la institucionalizaciéon de @@operacién Descentralizadse produjo
realmente en la década de los 90, y desde entonces ha sidendmeno que ha ido

en crecimiento Es preciso subrayar que sus inicios estuvieron muy vinculados al duro
cuestionamiento que sufrié la politica @operacion aDesarrollo llevda a cabo por

el gobierno italianoLa crisis de la cooperacion central fea,primer lugar, a causa del
cambio de los objetivos planteados desde la misma administracion, ya que la
cooperaciéon se convirti6 en un instrumento mas de politica econdémica y/o politica
exterior que desvirtu6 los compromisos iniciales de la misma. Estbioale objetivos

se reflejo6 en la reformulacién de prioridades geograficas que respondian mas a
intereses econémicos que a los propios de la Coopericior otro lado, durante

esta misma década, la cooperacidén estatal italiana fue objeto de criticalopor
escandalos que surgieron respecto a los indicios de corrupcién, tambaledndose asi
todo el sistema de cooperacion (I1zzo et al., ZD0

Ante esta situacion de crisis en el sector, el sistemaCdeperacion al Desarrollo
estatal sufri6 una bifurcacion acia escalas diferentes. Por un lado, y con una
tendencia hacia arriba, se puso mucho énfasis a las directrices que marcaron las ODM,
o los criterios europeos sobre la cooperacién internacional; es decir, una apuesta por
la cooperacion multilateral. Por it lado, y contrariamente a la primera tendencia, se
aposto por la cooperacion a escala local o descentralizada (I1zzo et al., 2007).

Las ini@tivas llevadas a cabo duranie década de los 98stuvieron muy marcadas

por el conflicto de los Balcanesen las mismas puertas de Italiay las crisis
humanitarias derivada del mismo. Ello provocé queo solo las regiones, sino
también las provincias y los municipios, impulsaran actuaciones de solidaridad frente a
las situaciones de vulnerabilidad que seabsin viviendo en estos lugares. De alguna
manera, fueron las preocupaciones de la sociedad civil italiana las que impulsaron las
demandas de solidaridad hacia estas areas geograficas (Izzo et @)., 200

Finalmente, es preciso resaltar que el auge expenitado por la Cooperacion
Descentralizad#aliana no ha sido ajeno al proceso de descentralizagi@llevado a
cabo en el pais, que llevo al pais a administrativamente, el primer estado regional

% | as relaciones establecidas fueron con paises como China, Argentina o Brasil, que se presentaban
como una oportunidad para los interes econdémicos italianos.
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europeo formado después de la Segunda Guerra Muiiliatteles, 2011), dividido en
20 regione¥®, 103 provincias y mas de 8.000 municipios.

b) Los objetivos de I&ooperacion Descentralizada

La orientacion de la&€ooperaciéon Descentralizadeliana ha estado muy marcada
desde sus inicios por la implicacion de la sociedad civil y las demandas provenientes de
ésta. En ese sentido, fue especialmente relevante la ayuda humanitaria y de
emergencia vinculada al ya mencionado conflicto de losaBak Otros sectores que
comenzaron a ganar peso fueron los relacionados leoformacion y la asistencia
técnica.lgualmente, los proyectos destinados a la lucha contra la pobreza, desarrollo
sostenible o el favor@miento de culturas indigena®n espeal en América ltanac,
aunque en menor medida, también tuvieron su espacio.

Es preciso subrayar que, como ya se ha dicho, buena parte de estas actividades,
aunque financiadas desde las administraciones territoriales, eran gestionadas por las
ONGD. En estsentido, no hbo en los primeros momentos urcdara conciencia sobre

el papel de las propias instituciones, ni un compromiso directo de las administraciones
publicas subestatales. Por ello, tampoco existia un planteamiento estratégico que
potenciara layentajas comparativas de las regiones, provincias y municipios.

Mas tarde, cuando la presencia de las administraciones territoriales fue ganando mas
espacio, e incluso reconocimiento legislativo, los objetivos fueron profundizandose,
ocupando un amplio spacio todo lo relativo a la promocion y el apoyo a las
instituciones locales y la participacion de la sociedad civil. De esta manera, la mayor
presencia de las administraciones territoriales enQaoperacién Descentralizada
incrementd el papel politicde la misma y gner6 que loobjetivos del fortalecimiento
institucional y de la participacién tuvieran cada vez un peso méas impottafero

ello no sélo signific6 una mayor importancia de las autoridades regiogdiesales,

sino que sirvié paravoluaar a otro tipo de agentes locales que pudieran apoyar a las
prioridades sectoriales que se propusieran. En estdestta se impulsé, por ejemplo,

® 5 de las estas regiones tiene un estatus especial. Estas diferencias surgen de hechos geograficos,
histéricos y de idioma.

% Un claro ejemplale esta vision es el que se planteé desde la ciudad de Reggio Emilia, la cual impulso
la implicacion y la participacion de la sociedad en cuestiones sociales, tales como la ayuda al desarrollo o
la educacion por la paz y la defensa de los derechos humanos. En primer lugar, la autoridad local formo
hermanamientos con numerosas ciudades derofa del Este y de Africa para impulsar el
empoderamiento de la sociedad en ambos lugares y fortalecer las administraciones locales. Y en
segundo lugar, cre6 una estructura permanente para que las asociaciones, organizaciones y los
ciudadanos en general dieran conocer los ejes de las actividades propuestas, proponer iniciativas, y
posibilitar sinergias.
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la inclusion de institutos de formacion o agencias de desarrollo (Gonzalez Parada et al.,
199&;; 1zzo et al.2007).

Respecto a la orientacidon sectorial de los progaarde cooperacion impulsada desde

las administaciones subestatales italianas, es preciso sefialar la existencia de una gran
variedad de temas en presencim que dificulta el analisis sobre estaestion. Sin
embargo, pueden apuntarse algunas tendencias generales compartidas por la mayoria
de las regiones. Entre estasefialaremos en primer lugdg posicion relevante que
toma la educacion o formacion el general. Tal y como muestra la 1aBjaal menos

12 regiones asumen de alguna manera la importancia de este sector. Sin embargo, hay
gue apuntar que existen muy pocos casos en los que se plantea el trabajo en la
educacion formal, es decir vinculdndolo con los centros de ensefianza oficiales o
universidades, como es el ejemplo de la Region de Veneto, que asume la universidad e
investigacion como prioridad sectorial (Langa, 2011).

El asunto de la Sensibilizacién y la Educacion es ciertamente la prioridad mas repetida
junto con la cuestion de laakid, la cual tiene también una presencia remarcable. Por
otra parte, el tema del desarrollo local puede verse como prioridad en 5 regiones
italianas. Esta cuestion se vincula con el apoyo a la administracion local o con la
promocién de la democracia.

Sh embargo, ademas de los objetivos planteados en el campo de la formacion, la salud
o el desarrollo local, lo cierto es que los intereses econdémicos a favor de la promocion
y proyeccion externa de los propios territorios han estado presentes también en la
Cooperacion Descentralizada, o lo que es lo mismo la promocion de la paradiplomacia.
En este sentido algunos autores apuntan (Gonzélez Parada et al., 1998a; Izzo et al.,
2007; Bossuyt, 2008) el hecho de que incluso desde la legislacibn nacional la
Coopera®n al Desarrollo y la Cooperacion Descentralizada se vean como elementos
que estan directamente ligados a los temas de relaciones internacionales, es decir
dentro de la politica exterior. Tal y como se ha adelantado previamente, a pesar de
qgue en los inios la Administracién central italiana veria con recelo las actividades de
cooperacion que se promovian desde los gobiernos subestatales, el interés del
Ministerio de Asuntos Exteriores en los mismos ha ido en aumento, y en especial por el
reconocimiento égislativo.

Lo cierto es que la cooperacion de los territorios italiana se caracteriza por su
diversidad: diversidad en los actores que participan, en las iniciativas y experiencias
qgue han surgido desde la sociedad civil sensibilizada, diversidad seclmses que
promueve, e incluso diversidad en las regiones geograficas hacia las que se dirige. Sin
embargo, ello va acompafiado, en opinion de algunos autores de ciertos rasgos
negativos como una excesiva fragmentacién de las acciones, o la ausenaia de u
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vision a largo

plazo para que la incidencia de las mismas cale mas hondo (Bossuyt,

2008;www.felcos.i).

Tablal.3. Sectores prioritarios de las regiones italianas.

REGIONES SECTORES PRIORITARIOS
Abruzzo Infraestructuras primarias, formacién y sanidad

Basilicata Salud, formacién profesional, infancia, mujer y asistencia social
Calabria Intercambios culturales, apoyo a calabreses y gastronomia
Campania No se han identificado

Emilia Romagng

Derechoshumanos, poblaciones indigenas, minorias étnicas, género, mutile
genital femenina y educacion para la paz.

Friuli Venezia

Derechos humanos y democracia, desarrollo econémico, inmigracion, form

Giulia profesional, comercio justo y medio ambiente.
Lazio Formacié_n, profesional,_ formacion de Ios_’ recursos _hum_a’nos destinados
cooperacion, emergencia y socorro, educacion y sensibilizacion.
Liguria Infancia, derechos laborales, prevencion de conflictos y diversidad cultural.
Salud formacién, medio ambiente, apoyo a la administracién publica, promocio
Lombardia la democracia participativa, promocion de cooperativas, emergencia y a
humanitaria.
Marche Desarrqllo local, formacién, medio ambiente, apoyo a la administracion publ
promocién de la democracia.
Molise No se especifican
Piemonte Necesidades b,ésicas,_ segu_ridad al_imentaria, cooperacion cultural, medio amk
desarrollo end6geno, infancia y mujer
Puglia No se especifican
Cerdefia Sanida_o! y servicios sociales, medinbiente, desarrollo rural, patrimonio cultural
formacion
Sicilia Migracion, gobernanza y desarrollo rural, patrimonio cultural y nuevas tecnologi
Toscana No se especifican

P.A. de Bolzano

Sanidad, formacion, microcrédito, infancia y mujer

P.A. deTrento

Mujer, infancia, VIH/SIDA, Objetivos del Milenio, desarrollo local, apoyo
comunidad internacional, comercio justo, formacion, educacion al desarrol
sensibilizacion.

Desarrollo local, formacién, apoyo a la administracion publigaoymocion de la

Umbria demaocracia, promocion de la democracia participativa, promocién de cooperai
emergencia y ayuda humanitaria
Valle D'Aosta | Agricultura, formacion, sanidad, infraestructuras basicas y vivienda.
Veneto Economia, logistica, sanidadiversidad, investigacion y cultura

Fuente: Langa (2011)

c) Legislacion y Planificaciéon

En cuanto a la legislacion nacional sobr&tmperacion Descentralizade primera

norma que existe al respecto es la ley 49/1987. En esta ley se plantea la accion
integradora de las administraciones locales en las actividades de Cooperacion al
Desarrollo llevadas a cabo desde la escala central. Al mismo tiempo, la lay ilsteg
posibilidad de que la Direccion General para la Cooperacién para el Desarrollo (DGCS)
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del Ministerio de Asuntos Exteriores utilizara las organizaciones administrativas
descentralizadas (fueran regiones, provincias o municipios) para llevar a camoeacc

en las que la presencia de las administraciones subestatales pudiera aportar ventajas
comparativas, como las actividades de asistencia técnica y formacion a nivel local, el
fomento de educacion y sensibilizacion en el plano formal e informal, y fiamen
acciones a favor de la mejora de condiciones de mujeres y los/as nifios/as entre las
mas destacadaspnzalez Parada et al., 189&zo et al., 2007).

Sin embargo, a pesar de que esta ley pusiera de manifiesto la necesidad de
coordinacion entre lasdividades llevadas a cabo en el plano central y local, lo cierto
es que esta funcidén propositiva no calé ya que no hubo relacién directa entre estas
actividades llevadas a cabo en los dos ambitos (lzzo et al., 2007). Por otra parte, en el
2000, el Ministeio de Asuntos Exteriores, asumi6 el incremento de la cantidad de
acciones humanitarias y de emergencia relacionadas con la guerra de los Balcanes y,
fruto de este reconocimiento, el propio Ministerio establecié una linea de
subvenciones para la particigdn de las regiones y organismos locales en esta causa
(Izzo et al., 2007).

Tal y como se ha avanzado previamente, el creciente papel de lo local y el aumento de
las actividades d€ooperacion Descentraliza@a la década de los 90, tuvieron que

ver conel aumento de autonomia de las entidades locales. Y es que durante esa
década el proceso de descentralizacion italiana tuvo un aumento gradual que culmino
con la aprobacion de la ley constitucional del 2001. En esta ley, el Estado legislo las
materias exalsivas en las que tenia competencia absoluta, mientras que dej6 abierta
la opcion de que las Regiones dirigieran sus propias leyes en los temas en los que
tuvieran competencias (Izzo et al., 2007; Baraldi, 2008). No obstante, la delimitacion
de estas mataas exclusivas no esta exenta de interpretaciones ya que, por una parte,
la constitucion italiana dice que la Cooperacion al Desarrollo es parte de la politica
exterior. A este respecto, el Tribunal Constitucional ha bloqueado algunas leyes
regionales de @bperacion al Desarrollo argumentando que los poderes de las
regiones se tienen que limitar a los temas especificos de internacionalizacion de las
propias regiones y las iniciativas propiamente disefiadas e delegadas por parte del
Gobierno Central.

Pero,por otro lado, desde las regiones se acepta esta politica regional de Cooperacion
al Desarrollo como parte del conjunto de actividades que realiza un pais con otros,
asumiendo laCooperacion al Desarrolloomo otro pilar, al igual que la politica de
relaciones exteriores. Sea como fuere, tres afios mas tarde, en el 2003, ladgy
otorgo la capacidad a los territorios de promover acuerdos internacionales con el fin
de colaborar en cuestiones de desalwokeconomico, social y cultural, siempre y
cuando se comunicara previamente el acuerdo al MAE (Izzo et al., 2007).
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En cuanto a la legislacion regional sobreClaoperacion Descentralizadhay que
destacar que dspués de que se publicara la ley nacios@lbre la Cooperacion al
Desarrollo en 1987, todas las regiones de lItalia junto con las provincias de Trento y
Bolzano aprobaron leyes sobre esta cuestién.estas leyes regionales se plantearon
dos grandes cuestiones: por un lado, se promovieron y lanzalgunos programas de
Cooperacion Descentralizaday por otro lado, sirvieron para crear y regular
formalmente las estructuras de cooperaci®a(aldi, 2008; Langa, 2011)

Estas estructuras administrativas se asentaban en departamentos u oficinas que se
encargaban de la politica de@ooperacion Descentralizadpaaparte de formalizar las
relaciones internacionales se encargan de gestionar las actividades que se llevaban en
este aspecto (Izzo et al., 2007). Al mismo tiempo, estas estructuras adminedrat
proponian y proponen estrategias traducidas en planes plurianuales (y estas a su vez
en planes anuales).

En el caso de los municipios, hay que sefialar que no tienen competencias para
promover sus propias leyes, pero en muchos de los casos se paedentrar oficinas
pequefias que elaboran las programaciones anuales, y que al mismo tiempo gestionan
las contribuciones que se llevan a cabo a las ONGD y asociacibpespite territorio.

Y por ultimo, con menor presenciadksu mas tardia incorporaci@tomenzaron a
participar en las actividades de Cooperacal Desarrollo en el afio 20Q0estan las
provincias, en las que se han ido disefiando algunas estrsadmainistrativas para la
gestién de las actividades que se llevan a cabo en estos temas.

En general, se puede decir que en la normativa no hay una linea clara de las
responsabilidades y competencias que tiene cada nivel de administracion (Baraldi,
2008). Un ejemplo de estas lineas difusas lo tenemos en el acuerdo de cuatro regiones
italianas ca Brasil>. En un principio, la ley no deja que se promuevan acuerdos con
paises y se sefiala de manera expresa que las contrapartes tienen que ser homdlogas.
De ahi que estas regiones actlen con un estatus de delegadas oficiales representando
a Italia comoagentes promotores de I&€ooperacion Descentralizaganto con el
Gobierno federal brasilefio, siendo resefiable que se trata de un acuerdo asumido y
aceptado por el Gobierno Central italiano (Izzo et al., 2007).

% | as cuatro regiones involucradas en este proyecto son las regiones de Umbria, Toscana, Marcha y
Emilia Romagna.
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d) Definicion y delimitacion de I&€ooperacion Descentralizada

El Ministerio de Asuntos Exteriores definié en el 200Cdaperacién Descentralizada

O 2 Y 2a accion de cooperacion para el desarrollo realizada por las autonomias
locales, singularmente o en consorcio, y también con la boetén de las expresiones

de la sociedad civil organizada del territorio de relativa competencia administrativa,
llevada a cabo a través de un partenariado prioritariamente con las instituciones
homdlogas de los PVD y favoreciendo la participacion actevalod diferentes
componentes representativos de la sociedad civil de los paises partners, en el proceso
de toma dedecisiones orientado al desarrollo sustentable de sus territorio® LT 1T 2 S
2007: 248).

Sin embargo, a pesar de que exista dicha dg6ni oficial de laCooperacion
Descentralizadaes practicamente imposible encajar todas las realidades en la misma
ya que la puesta en marcha de las actividades de Cooperacion al Desarrollo en cada
territorio es bien diferente. Por una parte, y en cuamatéos actores se refiere, existen
autoridades locales que conciben las actividadesGimperacién Descentralizada
como iniciativas que deben ser gestionadas por mediacién de las ONGD; sin embargo,
existen otras administraciones que apoyan una implicacidecth de la propia
administracion, siendo actores y promotores de las actividades que se llevan a cabo.

Por otra parte, y teniendorecuenta la propuesta dedDHuerto, la interpretacion que

se hace en ltalia es amplia y se consideran como agentes deodaeracion
Descentralizaddas instituciones y organizaciones, sean publicas o privadas, que no
forman parte de la Administracion Central (Marteles, 2011). No obstante, cabe sefialar
gue los actores principales de@operacion Descentralizadaliana ®n las regiones,

lo cual ha estado en linea con la mayor importancia adquirida en general por las
regiones en el conjunto de Europa y es reflejo, al mismo tiempo, de una realidad
italiana en la que las regiones son las administraciones subestatales carauésos
utilizados para el desarrollo de este tipo déiadades (I1zzo et al., 2007).

El caso de las provincias es diferente, ya que su participacion en las actividades de
Cooperacion al Desarroll ha sido mas tardia. No manejan las cantidades
presuplestarias que se mueven a escala regional y sus funciones se basan
principalmente en el de informar a los ciudadanos y fortalecer las relaciones externas.
Solo una minoria de las provincias realiza proyectos de cooperacion de manera directa,
y son aguellagjue tienen mayores competencias (I1zzo et al., 2007). Y por lo que se
refiere a las municipalidades, un estudio revelé que, ya en el afio 2000, el 65% de las
mismas estaban involucradas en estas actividades, a pesar de que las cantidades
presupuestadas no &ran muy grandesJADOCDE, 20GSH.
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Sin embargo, los actores publicos de la administracion descentralizada (regiones,
provincias y municipios), insistieron en la necesidad de establecer un sistema en el que
ademas de las entidades publicas, se integrastos actores de diferente indole:
fueran ONGD, agencias de desarrollo, organizaciones educativas, universidades y
centros de investigacion, asociaciones de inmigrantes u otro tipo de organizaciones
socialeg’.

En resumen, cabe decir quedaoperacionDescentraliada en Italia se caracteriza por

la existencia de una gran multiplicidad de actores y por la diversidad de motivaciones y
objetivos planteados en este ambito, lo que dificulta una delimitacion precisa del
fendmeno en la linea de lo establecidorpa definicion oficial antes descrita.

e) Informacion cuantitativa

No es facil contar con datos fiables y actualizados que permitan conocer la realidad de
las aportaciones financieras de I|&€ooperacion Descentralizad#aliana. Las
administraciones sulsatales deben dar esta informacion al Ministerio de Asuntos
Exteriores, pero la realidad es bien distinta, ya que no todas ellas cumplen este
requerimiento’’. Existen dos 6rganos, el Observatorio Interregional de Cooperacion
para el DesarrollgOICg§ y elCentro de Estudios de Politica Internaciotf2eSR], que
intentan paliar esta limitacion y recopilar la informacién existente sobre el tema.

En cuanto a la financiaciébn aportada desde las entidades locales italianas para la
Cooperacion Descentralizades de recalcar que el porcentaje del total de la AOD ha
tenido una tendencia creente durante los uUltimos afioddientras en los afios 1999
2000representabanl8,6 millones de euros dedicados desde las regiones y provincias
italianas, durante el period@006;2009 la contribucién de los entes regionales y
provinciales supuso en términos absolutos aproximadamente 70 millones de euros al
afo. En este ultimo monto se colocan por un lado las iniciativas promovidas desde las
regiones, pero también los proyectosfinanciados por la Administracion Central y/o

por la Comisién Europea; ademas, también se incluyen las contribuciones realizadas a
las ONGD en forma de cooperacion indirecta.

®Es preciso sefialar que se realiza difarenciacion entre la nocidon de Cooperacion Descentrada y la
Cooperacion Descentralizada. Con esta distincion, se quiere incluir a otro tipo de agentes aparte de las
publicas, en especial las ONGD del Norte y del Sur, pero también asociaciones yooti® digentes,
definiéndose como cooperacién descentrada, para escapar de las equivocaciones.

% En el 2003 por ejemplo, Gnicamente 11 de las 20 regiones y la mitad de las municipalidades
respondieron los cuestionarios sobre sus actividadesCadeperacionDescentralizada( CADOCDE,
2005).
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f) Coordinacion

En lo que a la coordinacién de Gooperacion Descentralizadie las regiones se
refiere, hay que subrayar por una parte la funcion que realizan las diferentes oficinas
de cooperacion. Existen hasta el dia de hoy 10 oficinas de este tipo que son
responsables de las actividades que se llevan a cabo en las diferegiesnes
italianas. Estas mismas oficinas se coordinan con la que tiene el Ministerio de Asuntos
Exteriores para la cuestion de@aoperacion Descentralizada

Ademas de las oficinas, existen organismos que a pesar de que su prioridad principal
no haya sido la de coordinar, pueden fomentar tal objetivo. En este sentido, y como
promotor de laCooperacion Descentralizagidos procesos de internacionalizacion de

los territorios italianos, tenemos el Observatorio Interregional de Cooperacion para el
Desarrollo (OICS), creado en el afio 1991. Es preciso sefialar, que tal y como se ha
seflalado previamente, es uno de los érganos que intenta recoger los datos
cuantitativos que se dan en los diferentes espacios de las administraciones
descentralizadas (Izzo et al., 2007).

La Union de las Provincias de Italia (UPI) incluye a todas las provincias italianas, con la
excepcion de Trento, Bolzano y Aosta. Este organismo promyuejezuta actividades

de desarrollo de los propios asociados; cuando se habla de desarrollo, se habla en
términos de promocion de las mismas provincias, del fomento de soporte técnico y
politicos necesarios, y de la mejora del sistema administrativo.

Adenmas, a nivel municipal, estd la Asociacion Nacional de Municipalidades Italianas
(ANCI), la cual fomenta la coordinacion de todas las actividades que se llevan en la
Cooperacion al Desarrollo. Es dificil gestionar la inmensa cantidad de actividades que
se levan a cabo por parte de las municipalidades italiageiededor de 800§, por lo

que se han promovido algunos proyectos especificos dependiendo de las prioridades
geograficas y sectoriales establecidos desde la ANCI (Izzo et al., 2007).

Por ultimo, mecionaremos los Fondos de Desarrollo, FELCOS Umbria y FPMCI, los
cuales son organismos que ayudan igualmente a una coordinacion y a una gestiéon mas
ordenada de las iniciativas que se crean a nivel |déatngndez de Losada et,al.
2013).
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El andlisis y la evaluacion de la Cooperacion Descentralizada

2.1.Introduccion

Tras la presentacion, en el capitulo anterior, del estado de la cuestién en el debate
sobre laCooperacion Descentralizadeentrareme nuestra atencion en este segundo
capitulo en los aspectos relativos a su analisis y evaluacion. Ello representa un paso
imprescindible para poder acometer mas adelante el examen de lascaslide
cooperacion de las CEA en el Estado espafiol que coiigye, como ya se ha
sefalado, el objetivo principal de esta investigacion.

Pam este propdsito nos aproximaremos en primer lugar al estudio de las diversas
perspectivas y enfoques existentes en el ambitl dnalisis y evaluaciéon de la
Cooperacion al @&sarrollo para centrarnos posteriormente en la problematica
especifica de las politicas de cooperacion, la cual presenta caracteristicas bien
diferentes a las de las intervenciones mas puntuales en esta matdria. vez
planteada esta cuestion abordaremas) tercer lugarlos aspectos especificos de las
politicas deCooperacién Descentralizagara, a partir de ahi, presentar el marco de
referencia desde el que se llevara a cabo el estudio de caso.

2.2. Aproximacion a los analisis sobre Gooperacion aDesarrolla
marco general

La preocupcion por la orientacion de la Cooperacion as&rrollo ha ido en aumento

en los Ultimos afios, afectando a diversas cuestiones relacionadas con los resultados de
la misma. A ello han contribuido las dudas sobre ladadly eficacia de la AOD,
surgidas durante los afios 90 del siglo pasado, al calor de lo gaeaviamarse la
GFFGAIBdZREE ® 1 520K A& RdzZRIFa AANIBASNRY LI NI
desembocaria en la declaracion de Paris de 2005, la cual estaria precedida por las
reuniones celebradas en Roma (2003) y Marrakech (2004) centradas en el debate
sobre laGestidon para Obteer Resultados de DesarrollBon posterioridad, y desde la
firma de la Declaraciéon de Paris, han sido muchos los debates llevados a cabo y
numerosos trabajos se han ocupado de la validez o no de los principios alli aprobados
como referencia para el andbsde la AOD.

Sin embargo, las preocupaciones por la efectividad de la AOD vienen de mucho mas
atrds y enlazan con las primeras intenciones y objetivos que guiaron la puesta en
marcha de las politicas de cooperacion, que dieron lugar a su vez a la cacifomrde

todo el entramado institucional e instrumental que hoy se conoce como la
arquitectura del sistema de ayuda. La necesidad de valorar el acierto de tes
previsiones establecidas y el grado de cumplimiento de los objetivos propub&tos

gue, ya en 1969, se publicara@nocido comdnforme PearsofPearson1969), en el
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que se pusieron de manifiesto algunos de los problemas observados en el
fundonamiento de la AOD, asi como diversbsticulos estructurales existentes para
gue la misma pudier obtener mejores resultados. Desde entonces, los informes y los
estudios de impacto de la cooperacion han sido numerosos, al tiempo que se ha
desarrollado una extensa practica de evaluacion a nivel micro, sobre la cual existen
metodologias especificas cientemente sofisticadas.

Es preciso sefalar que inayor parte de los esfuerzos analiticos llevados a cabo sobre
la Cooperacion al Desarrollban sido promovidos bajo el paraguas genérico de la
nocion deevaluacion Ello no es en modo alguno ajeno a legia aproximacion
ftSOFRI I OF 62 RSAR®Iuafidn is A aSseskdheht]as sydstemijtidzS &
and objective as possible, of an-going or completed project, programme or policy,

its design, implementation and result§he aim is to determinehé relevance and
fulfilment of objectives, developmental efficiency, effectiveness, impact and
sustainability. An evaluation should provide information that is credible and useful,
enabling the incorporation of lessons learned into the decisiaking proess of both

NB OA LIA Sy (i 4(CADJORDER21YSP Bk &ision tan amplia de la evaluacion,
que abarca tanto a proyectos, como programas 0 incluso politicas, ha podido
contribuir a una gran proliferaciéon de trabajos centrados en el examen de
intervenciones concretas, mas facilmente evaluables, en detrimento de metodologias
orientadas a analizar politicas mas amplias, cuyas caracteristicas encierran mayores
dificultades para su evaluacion &rminos de resultados.

La anterior observacion viene corroborada por la utilizacion que hace el propio CAD

del términointervencionen materia de desarrollo, como compendio de todo tipo de
actuaciones en este terreno, independientemente de la amplitud de las mismas y del

nivel en el que se planteerda ¢ KS (G SN)Y WRS@Stf2LIYSyl AyidaSND
Standards as a general term for yamctivity, project, programme, strategy, policy,

theme, sector, instrument, modality, institutional performance, etc, aimed to promote

5S @St 2 (CABQCDE2010:4). Como puede observarse, bajo la denominacion

genérica de intervencion pueden encontrar@ctuaciones y propuestas de muy

diferente envergadura y calado, que pueden ir desde las mas pequefias y puntuales,

hast las mas amplias y genéricas.

Precisando el vinculo entre ambas cuestiomesaluacione intervenciérg el CAD

sefialaria en 2010 qué 5 SPSt 2 LIYSy G S@Fftda GAz2zy A& (GKS
assessment of an egoing or completed development intervention, its design,
implementation and results. In the development context, evaluation refers to the

process of determining the worth or sighiol yOS 2F | RS@Sft 2LIYSyi
(CAD/OCDR010:6). En nuestra opinion, la referencia final al valor o significado de la
intervencidn confiere a la nocion de evaluacién un alcance mayor que el mero examen
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sistematico del disefio, la puesta en marcbdps resultados obtenidos, por mas que
todos ellos deban estar presenteSn ese sentido, la idea de analizar el valor o el
significado podria estar méas vinculada a la nocioart#isis evaluativgcuestion que
abardaremos en el apartado 2.3@3que a lade evaluaciéren sentido estricto, lo que
determinariael enfoque a adoptar a la hora de estudiar politicas de cooperacién como
es el caso que nos ocupa en este trabajo. Esta cuestion es una de las que mas han
condicionado nuestra investigaciérsgbre ella volveremos mas adelante

Partiendo de las anteriores consideraciones sobre la amplitud y la relativa indefinicion
existentes a la hora de planteat debate sobre el examen de la Cooperacion al
Desarrollo, podemos identificar cuatro grandesrgmectivas elacionadas con esta
cuestion.El punto en comun de todas ellas seria la preocupacién por estudiar el valor
o significado de las actuaciones estudigdas cuales, dentro de la l6gica genérica ya
mencionada, podrian considerarsgervencionen desarrollo.

Entre las mencionadas cuatro grandes perspectigassituarianen primer lugarlos
trabajos y las propuestas metodoldgicas orientadas a la evaluacion de intervenciones
relativamente delimitadas, realizadas en contextos especificos, Uakesc suelen
agruparse bajo la denominacion de proyectos o programas. Se trata de una
aproximacion normalmente aeciada a los criterios tradicionak de evaluacion
planteados por el CAD: pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto, sostenibilidad.

Ensegundo término estarian los estudios basados en el analisis de la gestion de la
cadena de la ayuda, y mas especificamente en la calidad de las relaciones entre
donantes y receptoregje acuerdo con los principios emanados de la Declaracién de
Paris: aprojcién, alineamiento, armonizacién, gestion orientada a resultados, mutua
responsabilidad. Se trata de un enfoque centrado prioritariamente en la cooperacion
bilateral y multilateral.

En tercer lugar cabe mencionar los estudios de impacto, de caracteoetandmico,

gue han tratado de establecer conexiones entre los flujos de la AOD y la evolucion de
determinadas variables en uno o varios paises. Se trata de una variedad de trabajos
que abarcan cuestiones diferentes como el crecimieqto variables asoctas al
mismocomo el ahorro o la inversi@nla extension de la pobreza, o la evolucion de la
desigualdad.

Finalmente, en cuarto término, es preciso sefialar los trabajos que ponen el acento
sobre la coherencia de las politicas de desarrollo, los cualkarsgenido centrando

en el andlisis de factores de tipo msttural ¢asociados goliticas distintas de las de
AOLx, que condicionan negativamente los procesos de desarrollo en distintos ambitos
y niveles.
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De acuerdo a esta vision generah &s siguierds subapartados comentaremos
brevemente cada uno de estos enfoques al objeto de sacar algunas conclusiones que
nos permitan avanzar en el planteamiento metodolégico de nuestra investigacion.

2.2.1.La evaluacién de intervenciones (proyectos) en el cedgbanalisis

Como ya se ha apuntado anteriormente, una parte sustancial de los esfuerzos
destinados al analisis de Gooperacion al Desarrolke ha centrado en la evaluacion

de intervenciones especificas, lo que generalmente se denominan proyectos y
programas.NN.UU. (1978)Cohen et al. (1997)PNUD (1997)MAESEPICI (1998),
GOmez et al. (2003 Gonzalez (20Q5han sido algunosie los autoes que han
tratado de elaborar metodologias para la gestignevaluacionde los proyectos de
Cooperaciorpara @ Desarrollo. A pesar de la multitud de definiciones existentes a este
respecto, podemos identificar algunos de los rasgos comunes de todos Aol
proyecto se identificageneralmentecomo una herramienta o instrumento que tiene
como objetivo responder a necesidades o problemasidgrupo social beneficiario

que se sitla en un contexto geografico especifico, y que se llevara a cabo en un
periodo de tiempo determinado y con un presupuesto fijg@onzalez2005. De
acuerdo a ello, los rpyectos de Cooperacion al Desarrollo tienen uneasgos
diferenciados: por un lado, pretenden mejorar la situacion de una poblacién gque se
encuentra en unas condiciones desfavorecjdpstenciando al mismo tiempdas
capacidades de las personas que viven en la migmaotra parte, forman parte de
unaestrategia de cambio y transformacion de las estructuras econémicas y sociales; vy,
finalmente, pretenden realizar actuaciones que sean sostenibles en el ti€Bgroez

et al., 2003).

A pesar de quel proceso ddormulacién de urproyecto puede ser en asionesel
inductor para identificar una probleméaticads generaéxistente en una sociedad, los
proyectossuelen formar parte dena planificacion estratégica globagnstituyendoel

altimo eslabdén dda cadenaEs imprtante en consecuencia difemeiarlos niveles de
planificacion existentes, es decirstinguir los proyectos de los programas, los
programas de los planes, y en ultima instancia los planes de la politica. Si los proyectos
son la parte ejecutora a nivel micro, las politicas delimitan laseda objetivos
generales de la estrategia que se quiere llevar a c8boembargo, hay veces que las
lineas no estan tan claras en la delimitacion de cada nivel. En cuanto a los programas,
L2 NJ S2SYLX 23 [/ 2KSy Si | fcobjunto meppyedtos e d RS TFA
persiguen los mismos objetivos. Establece prioridades de la intervencion, identifica y
organiza los proyectos, define el marco institucional y asigna los recursos aéutilizar
(Cohen et al., 1997: 86); mientras que para MSECIPI (1998), WINP 3 Nds ¥rla «
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donacion o préstamo de recursos otorgado fuera de proyectos con fines generales de
desarrollo, adquiriendo en general la forma de transferencia financiera para el apoyo
de cuentas nacionalés 0 SEQPI, 1998: 97&n cualquier casdos programas
asumen un nivel superior que los peExtos, aunquecomparten muchos de los
procesos de planificacion y de evaluacion qguensacionaran a continuacion.

La importancia adquirida por los proyecipsen menor medida los program@scomo
intervendones especificas y mas claramente delimitadas l@nCooperacion al
Desarrolloha hecho que gran parte de los esfuerzos evaluativos se hayan centrado en
este nivel. Se trata ademas de actuaciones con objetivos claramente definidos lo que
facilita el examende los resultados logrados. Sin embargo, las metodologias de
evaluacion mas difundidas para examinar la bondad de las intervenciones llevadas a
cabo en cooperacién plantean la necesidad de exammarsoélo los resultados
obtenidos sino el conjunto del pceso puesto en marcha para alcanzarlos. De esa
manera, la evaluacion abarca una serie de fases que van desde la identificacion y
formulacién del proyecto hasta su conclusion, pasando por la gestion del mismo en sus
diferentes momentos. Estas fases, pesesea diferentes entre si, son totalmente
interdependientes y siguen una secuencia logica que ayuda a tyeque en la
literatura se ha llamadaiclo del proyectqComisién Europea, 1993; Gomez et al.,
2003.

La evaluacion esta presente en todo esio, y se inséa de una manera u otra das
distintas fases que lo componen.i&s la fase de la preparacion existe una evaluacion
ex ante que propone recabar informacion sobre la situaciéon y hacer un analisis sobre el
estado de la cuestion; en la fagle la implementacién se realiza la evaluacion de
seguimiento y la evaluacion final del proyecto; y por ultimo, después de la finalizacion
del proyecto se promueve la evaluacion ex past la que se ahondara algo mas
posteriormente Por tanto, la evalua@n se asume de una manera transversal y
continua en el ciclo de vida de los proyectos y progratabg como se observa en la
tabla2.1.(Gonzalez, 2005).

El campo de la evaluacion de proyectos y programas es muy amplio y ha ido
evolucionando con el paso del tiempo, adaptadndose a las nuevas necesidades y retos
planteados. En el sector de la Cooperacion al Desarrollo los enfoques mas conocidos
son, en primetugar, el modelo del Marco Logico, basado en el ciclo del proyecto y del
gue hablaremos con mas profundidad posteriormente; el modelo participativo, el cual
asume un vinculo mas fuerte y una colaboracién activa con los stakeholders o grupos
de presion parague el proyecto o programa se adecue a diferentes realidades; y el
modelo socioeconomico del proyecto, el cual intenta valorar la contribucion del
proyecto o programa, y examinar la eficiencia y optimizacion de los recursos
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existentes, a partir del Anaéiss CosteBeneficio, Analisis Coskfectividad, Analisis
CosteUtilidad, o Andlisis Costenpacto (Gonzalez, 2005).

Tabla 2.1. Ciclo de vida de gestion y tipos de evaluacion segun objeto y
temporalidad.
CICLOS DEL PROYECTC FASES TIPOS DE EVALUACION

Evaluacion de necesidades y

Identificacion potencialidades
PREPRACION blanificacion (PrEgmesiz) EVALUACION EX
(Antes del proyecto) ANTE
Formulacion Evaluacion previa (Valoracion de
donantes)
Ejecucion Evaluacion de progreso
IMPLEMENTACION Evaluacién de proceso EVALUACION
(Durante el proyecto) p INTERMEDIA
Seguimiento Evaluacién de fin de proyecto
Evaluacion de resultados e impact
EVALUACION Evaluacion posterior EVALUACION EX
(Después del proyecto) P Evaluacion de experiencias o POST

sistematizacion

Fuente:Adaptacion deGonzélez (2005: 34)

Como ya se ha sefialado el enfoque mas extendido para la evaluacion de programas y
proyectos de cooperacion ed Enfoque del Marco Logico (EMEtlya utilizacion es
ampliamente seguida pomuchas Agencias de DesarrollBsta metodologia y sus
variantes®, plantean una estructura lineal y l6gica de todo el procdsbproyectog
basandose erla mencionada idea dadiclo; definiendoun mapa conceptual de los
problemas previamente existentes, plateando objetivos para cada problema y
proporcionando alternativas correspondientes a cada caso. El EML es una herramienta,
que en principio se plantea desde un enfoquenuy participativ, pretendiendo
integrar a losgrupos interesados desdd propio disefd de la intervenciénLa matriz

de planificacion (MPRjuepresenta el EML, se vincula a la evaluacion en toda la légica
de la intervenciondelimitando indicadores (relevantes, validos, precisos, verificables,
fiables, factibles) para cada etapa planteada. Esto facilita el analisis antes, durante y
después de la ejecucion del proyecRor ello, & utilizacion de l&estion de Proyectps
comoes el caso del EML, tiene una funcién en primer lugar de estandarizacion para los
paises donantes y sus agencias de desarrollo. De esta manera, pretenden igualar los
procedimientos y el lenguaje (Alonso, 2006).

Por otro lado, el nivel de detalle con eluea se pretende trabajar con estas
herramientas,asi comdas percepciones de todos los grupos de interés participantes

% Como por ejemplo el modelo ZOPP propuesto por el BMZ de Alemania.
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en el proyecto o programa, pretendereducir la incertidumbre de los propdsitos,
generando mayor seguridad sobre los resultad®sro a 8 vez,como ha sido también
sefialado,los planteamientos lineales de esta logica causal, delimitan alternativas a
veces inamovibles y limitadas, que van en contra de la naturaleza de los procesos de
desarrollo, que en general se presentan con una compléjevidente(Gomez et al.,
2003. Ademas,las metodologias de gestion evaluacionde proyectosbasadas en
procedimientos muy tecnificados chocan en ocasiones con la percepcion de los
procesos Yy las visiones de los problemas presentes en las sociedades con las que se
pretende cooperar, 0 que supone una barrera para una efectiva participacién que
afecta no solo al disefio sino a la propia lectura de los resultados. En este contexto, las
exigencias técnicas planteadas por las Agera#aBesarrollo a los paises deir $an
chocado en muchas ocasiones caarencias en aspectos institucionales, de
gobernanza yo técnicos,Jo que a menuddna dejadda planificaciony la evaluacion e

manos de organismos inteacionales (Gomez et al., 2008onso, 2006).

Estas ultimas observaciones han abierto en los ultimos tiempos una cierta brecha en el
debate sobre ehlcance y las limitaciones de las metodologias empleadas en el campo
de la evaluacion. Y si bien algunos aspectos del EML siguen gozando de un amplio
apoyo, se subraya cada vez mas la necesidad de una mayor flexibilidad, dada la
complejidad inherente a k procesos de desarrollo y la variedad de factores que
intervienen en los mismos. En ese sentido, se plantea la necesidad de una posicion
abierta, capaz de favorecer los procesos de aprendizaje y de tener en cueni@sque
procesos de desarrollo no son generalizablggesentando cada caso sus
peculiaridades, lo que requiere buscar vias de actuacidbn no siempre coincidentes
(Alonso,2006)

Como se ha planteado al comienzo de este capitulo, la evaluacion de proyectos y
programas ha tenido como referencia principal los criterios propuestos por el CAD en
1995, orientados anejorar la eficacia y la calidad de los esfuerzos realizados desde
diferentes organismos donantesEstos criteriosgeficacia, eficiencia, pertinencia,
sostenbilidad e impactq se han unido al proceso del EMiendo asumidos al mismo
tiempo por los principales organismosinternacionaled’ (EuropeAid, ECHO fas
diversasAgencias de Cooperacion de los gobiejn8& embargo, &os criterioshan
funcionado mas bien como referencia para la evaluacion que como un guion de
obligado cumplimiento. Por tanto, en ocasiones se han planteado criterios
complementarioso la adaptacion de alguno de ell&s el caso dia propuesta para la
Evaluacion dda accién humanitarigBeck,2006) en lague se asumen algunos de los
criterios (como la pertinencia, la eficiencia, la eficacia y el impade)adaptael
criterio de sostenibilida@l de conectividad y afiaden otros nuevos como la cobertura.

¥ Ya en el afio 2005, se han realizado mas de 100.000 evaluaciones ex post de proyectos y programas en
base a estos criterios del CAD (Gonzalez, 2005).
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De lo sefialado en este apartado cabe resumir que la evaluacion de proyectos y
programas constituye la practica evaluativads extendidaen el canpo de la
Cooperacion al Desarrolloo sélo por la gran cantidad de intervenciones examinadas,
sino también porel gran desarrollo técnico y metodolégico que ha tenido. Ello ha
generado una dinamica en la que las instituciones participantes y/o financiadoras de la
cooperacién han priorizado y favorecido este tipo de evaluaciones puntuales,
centradas en intervenci@s especificas, en detrimento de analisis mas amplios sobre
la pertinencia o la bondad de la politica de cooperacion llevada a cabo en su conjunto.

En el caso de las @@.. espafiolas;uyas politicas de cooperacion se analizan en este
trabajo, losprincipales y casilnicos esfuerzos de evaluacion llevados a cabo han ido
también en esta direccién. Ello ha dado como resultgde las escasas valoraciones
llevadas a cabo sobre lo realizado se hayan basadel gmado de éxito o fracaso
detectado en las inteenciones puntuales que han llegado a ser evaluadas,
especialmente las llevadas a cabo por ON&avés de las cuales se ha canalizado la
mayor parte de la financiacion.

Sin embargo, para los objetivos de este trabajo, se trata de un enfoque que arroja
escasa luz, ya que de la evaluacion de proyectos o intervenciones especificas es dificil
obtener una idea mas de conjunto sobre la pertinencia de los objetivos propuektos o
l6gica de intervencion de las politicas@eoperacion Descentralizagla

2.2.2.El examen de la Cadena de la Ayuda y la gestion de la AOD

Como ya se ha sefialado con anterioridad, la insatisfaccion con los resultados
obtenidos por la cooperacién, urdda la constatacion de la fragmentacion y dispersion
de la misma, contribuyeron a crear el clima de lo que, en los afios noventa del siglo
anterior se conoceria como lftiga de la ayuda En ese contexto, sanuevas
orientaciones adquiridas por la AOD desde comienzos del siglo tuvieron también una
proyeccion en el debate sobgeieficacig cuya importancia fue reclamada en el punto

43 del denominado Consenso de Monterrey, en el que se sefalé la necesidad de
vincular la ayuda a los planes de desarrollo de los paises, armonizar procedimientos
parareducir costes de transaccion, fortalecer la capacidad de absorcion y gestion
financiera de los receptores (Sanah@07).

Posteriormente los foros celebrados €é&oma (2003) y Marrakech (2004) pusieron
sobre la mesa el debate sobre la mejora en la gestion de la AOD como premisa para
obtener mejores resultados. De manera especial se puso el acento alidagas

entre instituciones de desarrollo para armonizar nedades y recursos, en la autoria
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del pais en la formulacion de sus propias estrategias para la lucha contra la pobreza, y
en la formacién de capacidades estadisticas, de seguimiento y de evaluacién en los
paises en desarrollo. Con estos antecedentes, tugar la Cumbre de Paris de 2005
auspiciada por el Forde Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, en la
gue se adoptaron los conocidos principios sobre la Eficacia y la Calidad de la AOD.

De manera general, los conocidos como Principie@sParis tuvieron como objetivo
principal la busqueda de una nueva definicién y caracterizacion de las relaciones de
cooperacion entre las contrapartes que participan en la misma. Ello afectd, en primer
término, al intento de promover una idea distintgamas horizontai sobre dicha
relacion, para lo que la tradicional formula denantesy receptoresde ayuda fue
sustituida por la de paisescios basada en la apelacion adarresponsabilidady en
segundo lugar, dicho planteamiento se plasmé en la defini de 5 principios
concretos como expresion y fundamento de ese nuevo tipo de relaciGopigion,
alineacién armonizacion, gestién orientada a resultados y mutua responsaffllidad

Por otra parte, y a la vez que se definieron estos principios, Bedtaracié de Paris

se propusierondistintas herramientas parabtener resultados cuantificables a corto
plazq realizandoen ese sentidaina apuesta por la evaluacion. A esespectq la
Declaracion formulé 56 compromisos y 12 indicadores en los quapegarian las
evaluaciones de seguimiento del proceso de mejora de la eficiencia de la,ayuda
estableciendo la meta de los resultados a cinco afios*“ideara este propdsito, se
establecieron ademados evaluaciones de proceseatizados entre el period2005

2010, la primera en el afio 2006 y la segunda en el afio 2008.

De los resultados obtenidos se deduce gue los avances registrados haiebils,

lentos, y ciertamente desigues territorialmente hablando. Ya eR008 seconsidero

lejana la posibilida de conseguitos objetivos propuestos 3 afios atras; pero en la
evaluacion a posteriori realizada en el 2011 quedaron reflejadosptoblemas
metodoldgicos y de enfoque existentes, derivados principalmente de una apuesta
desmedida por la cuantificaciénedestos process. dUn enfoque excesivo en los 12
indicadores de progreso seleccionados para la encuesta de seguinierdc®? 2 2 R S (i
2011: 12) decia esta evaluacion, y apuntaba ademas la incapacidadiddidaslores
establecidos para adaptarselas relidades, caracteristicas, prioridades y condiciones
gue se presentaban en cada pais socio (Wood et al., 2011).

“°No nos extendemos sobre este asunto por tratarse de un tema muy conocido y ampliamente tratado
en la literatura especializada. En cualquier caso, una explicacién detallada depésitipios puede
verse en CARJCDE (2003.

“ En realidad & propusieronobjetivos especificos y cuantificables para 11 de los 12 indicadores
propuestos ya que uno de ellggeferido al desligamiento de la ayugae considerd no cuantificable.
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El enfoque surgido de la Declaracion de Paris, mas alla de las dudas sobre la
operatividad de las metas e indicadores propuestos, ha sido ametite debatido
también en lo que respecta a la filosofia que subyace en el miBhack(y White,
2004; Messner y Wolf, 200Bjonso, 2008B; IglesiaCarunchcet al,, 2012). Por un lado,

los principios de Paris representarona fuente de esperanza panauchos actores de

la cooperacion descontentos con el caracter vertical y las condicionalidades abusivas
presentes en el panorama preexistente. Es preciso sefialar quobhan de las ideas

que se transmitian en I®eclaracidon constituian reivindicacionplnteadas desde
muchos ambitos y a lo largo de mucho tiempor lo que la asunciéon das mismas

por parte de organismos multilateraldas legitimaba de alguna manera y les hacia
ganar presencia en los debates oficiales. Desde esa perspdoVa,princifios eran
deseablesn si mismos, de la misma manera que la preocupacion peficaciay la
mejora de la calidad de la ayuda eraoestiones ampliamente compartidaS§in
embargo, ymas alla de estos acuerdos generales, buena parte de la filosofia cantenid
en la Declaracion de Paris ha sido ampliamente cuestionada y debatida.

Por una parte, diversos autores han sefialado la desconexién entre los planteamientos
presentes en dicha declaracion, y los debates sobre los objetivos, los procesos, y la
denominadaAgenda del desarrollcS@nahuja, 2007Martinez et al., 2012bUnceta,
Martinez y Zabala2012h. Al centrarse exclusivamente en los flujos de AOD, quedan
fuera de la Declaracion de Paris todas las reflexiones relativas a otras politicas
(comercio, deudaremesas, inversion extranjera, acceso a tecnologias, etc.) que
pueden resultar clave en dichos procesos (Alonso y SandM(&). Ademas, temas
centrales en los propios ODM como pueden ser algunos relativos a la equidad de
género no tienen cabida en ehidque adoptado ni en el discurso ni en los indicadores
propuestos para poder evaluarfSsen tanto sobre el medio ambiente existe tan sélo
algun apunte. Todo ello esta relacionado arcuestionamiento de una orientacion
centrada en los problemas de ladena de la ayuda y en la relacion donantes
receptores como el elemento critico en el analisis de la eficacia de la AOD, dejando de
lado todo lo relacionado con la coherencia de politicas, tema del que nos ocuparemos
mas adelante.

Por otro lado, yen consonancia con lo anterior, han sido muchas las criticas que han
insistido en el enfoque tecnocratico presente en la Declaracion de Rdlégado en la
propia consideracion de algunos de los principios, como los de apropiacion o
alineamiento Martinezy Sanahuja2009).Como se ha apuntadda apuesta por una
nueva relaciérentre paises en los que el nivel de representatividad de la sociedad en

2 Se puede encontrar una Unica referencia a la equidad de género como prioridaversal en el

2 0 2 S (I AT@Rbién serén niecesarios esfuerzos de armonizacion similares para otros planteamientos
transversales, como la igualdad de géneros y otras probleméaticas incluyendo los que estén financiados
por fondos dedicadds CADOCDE, 20Q3.
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las administracionese encuentra muchas veces distorsionada garpos depoder,
evidencia de alguna manera éscasasensibilidad hacia la importancia de baena
gobernanza (Court, 2006fEn ese sentido, cabe sefialar queredonocimiento de la
importancia de la conexion entre los conceptos de gobernanza y desarrollo ha
aumentadoen los dltimos afios tal y como se reflejavariostrabajos (Court, 2006
Foresti et al. 2006). En consecuencia, las importantes asimetrias existentes en la
relacion entre paises hace difigile la condicionalidad de la ayuda concluya con un
gesto de lenevolencia por parte de los donant@dartinezy Sanahuja, 2009)

Finalmente, es presido subrayar que, como ha sido ampliamente sefdzdtnezy
Sanahuja 2009 Unceta et. al 2011) laorientacién casi exclusiva de la filosofia
contenida en la declaracion y los principios de Paris hacia la cooperacién bilateral y
multilateral, dificulta quelos mismos puedan ser incorporadcamo guia de andlisis

y/o evaluacion por parte de otras instaias de cooperacibn como pueden ser, en
nuestro caso, las relativas ad@operacion Descentralizadasta vision estatoacional

de laCooperacion al Desarrolie observa también elos indicadores propuestos para

dar seguimiento a los principios de P&tiEn dichos documentos subyace una filosofia
basada en el andlisis de las relaciones bilaterales entre gobiernos donantes y
receptores sin apenas espacio para la consideracionajeigle otros actores y de lo

gue los mismos puedan aportar a una mejora de la calidad de la cooperacion, o al
propio avance en los principios basicos de alineamiento y apropiacion.

Con posterioridad, en la cumbre celebrada en Accra en 2088®/OCDE, 28)) se
plantearon algunas cuestiones orientadas a profundizar en la Declaracién de Paris,
concretadas en el llamado Programa de Accién, en el que se abordaron temas como la
transparencia y la previsibilidad de la Ayuda, la necesidad de asociacionesaaéssfi

e inclusivas, o la importancia del didlogo de politicas como instrumento capaz de
avanzar en la coherencia de las mismas. Algunos asuntos planteados en dicha
declaracion¢ccomo los referidos da concertacion y coordinacion de esfuerzos, a la
complemantariedad entre autores, o a la necesidad de espacios de asociacion para el
desarrollo de caracterinclusivay han sido mencionados en ocasiones como
potencialidades y ambitos de profundizacién par&toperacion Descentralizalasi

“Las propias notas metodolégicas sobre los indicadores propuestos en la Declaracion de Paris sefialan
expresamente que los mismos estan destinados a una medicibn a escala nacional en estrecha
colaboracién entre paises socios y donantes. Las referenciastatodlocal o subestatal son casi
inexistentes en la Declaracion, salvo de manera excepcional para reconocatjemplo,el empleo
subsidiario de sistemas de informacion regionales o no gubernamentales cuando no existieran o no
pudieran ser utilizados fodel nivel central.

* Ademas de estos aspectos, cabe sefialar que en el Programa de AcciGralseAglantean diversos

temas ¢como la necesidad de una mayor colaboracién con los parlamentos y las autoridades locales
para preparar, implementar y realizaeguimiento de las politicas y planes nacionales de desarrollo, o la
conveniencia de que los donantes respalden las iniciativas de todos los actores, incluidos los gobiernos
locdes; que representan un pequefio avance en el reconocimiento del papel quesdpacios
subestatales pueden jugar en Gooperacion al &arrollo. Sea como fuere, estos aspectos contenidos
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bien lo cierto es que apenas se registrarian avances en este terreno (Maytinez
Sanahuja2009).

En consecuencia, y a modo de resumen de lo planteado en este apartado, sefialaremos
que, si bien la preocupacion por analizar y evaluar la calidadajeittapresente en la
Declaracion de Pariy sus posteriores desarrollba representado un cierto avance en

el debate sobre la efectividad de la cooperacion, la potencialidad de la misma se ha
mostrado escasa en general y practicamente nula desde el puntostie de la
Cooperacion Descentralizad&or tanto, y aunque los principios de Paris puedan
constituir una referencia a tener en cuenta endvaluacion de las politicas a escala
local los mismoso resuelven en modo alguno las necesidades odtws aso@dos a

tal propdsitqg todo lo cual debera ser tenido en cuenta a la hora de plantear el marco
de andlisis especifico de nuestro trahajo

2.2.3.Los estudios sobre el impacto macroeconémico de la AOD

Una tercera linea de analisis gflexion sobre la AOD, y sobsa aportacion real a los
objetivos de desarrollo planteados, es la que tiene que ver con los estudios de impacto
en términos macro, relacionados con su contribucion al crecimiento econémico, o a la
disminucién de la pobrezantre otros asuntosA diferencia de las aproximaciones
descritas en los apartados anteriores no se trata en este caso de evaluar el éxito o
fracaso de las intervenciones, o de examinar los problemas existentes en la cadena de
la Ayuda, sino de investigéa incidencia real de la misma sobre la evolucién de los
paises y territorios con los que se coopera, a partir del andlisis de algunas variables
macroeconomicas fundamentales.

Desde la década de 1980 hasta hoy han sido muchos los trabajos resligad
publicados en este ambitazon el animo de contribuir a evaluar la eficacia real de la
ayuda. Algunos de los primeros estudios de aquella década, como los de la OCDE
(1985) o el de Cassen (1986), plantearon serias dudas sobre la efectividad de la AOD en
la lucha contra la pobreza, especialmente la pobreza extrema. Otros trabajos de
referencia (Griffin, 1986.evy, 1987; Mosley, 198%e centraron en el estudio de las
relaciones entre la AOD vy el crecimiento, o en su impacto sobre variables asociadas al
mismo,como el ahorro o la inversion, sin llegar tampoco a resultados concluyentes.

Con posterioridad algunos trabajos comenzaron a vincular los efectos potenciales de la
AOD con aspectos relativos al contexto de cada pais. La importeiaantexto fue
subrayada por ¢ propio Banco Mundial que, en un conocido informe publicado en

en el Programa de Accion de Accra no suponen la propuesta de indicadores o referencias especificas de
cara a evaluar la calidad de los programas
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1998 sefialaba quéen épocas y lugares diferentes, la ayuda externa ha sido altamente

efectiva, totalmente ineficaz, y todo lo que va en mé@anco Mundial1998 2). Ello

estaba @ alguna manera en linea ctmidea consagrada posteriormente en la Cumbre

de Monterrey de que l@ontribucion de la AOD a lacha contra da pobrezaestaba

asociada a lo que vinieron a llamasd.J2 f NG A OF & | RSOdzr R 4¢3 o6 al
macroecormica y el impulso del crecimiento.

Siguiendo a Uncetat al. (2014) sefialaremos que los trabajos orientados a evaluar la
cooperacién tomando como referencia su impacto en términos macroeconémicos
pueden agruparse en dos grandes bloques. Por un kstarian aquellos analisis
centrados en el estudio de las relaciones entre la AOD y los objetivos de generales de
desarrollo (crecimiento, pobreza, equidad, u otros). Y en segundo término se situarian
aquellos otros cuyo objeto lo constituyen aquellas afales que se consideran
especialmente relevantes para el logro de dichos objetivos, y que pueden verse
afectadas positiva o negativamente por los flujos de Ayedao debhorro interno, el
esfuerzo exportador y el saldo comercial neto, la inversion epdra, u otras fuentes

de financiacién del desarrollo.

Refiriéndonos al primero de estos dos grandes bloques sefialaremos que durante las
primeras etapas de la cooperacidos estudios de impacto llevados a cabo estuvieron
muy centrados en el examen de santribucion al crecimiento econémico, en linea
con los consensos existentes en la época sobreltioncasi identificaciog entre
crecimiento y desarrollo. De ahi que los modelos de crecimiento imperantes en
aquellos momentos constituyeran las refacéas tedricas, determinando los primeros
analisis sobre el impacto de la AOD. Con posterioridad, la mayor apertura del debate
en torno al desarrollo y la consideracidbn de una creciente variedad de aspectos
asociados al mismoontribuyerona una evoluciorde los estudios sobre la incidencia

de la ayuda. Como apuntani&aul et al. 1999),la revisiénsobrealgunosaspectos de

las politicas de desarrollgeneré un mevo escenarigara el examen de la AOD en el
que adquirieron una especial relevancieinco areas concretas crecimiento
econdmico, reduccion de la pobreza, género, medio ambiente, y gobdideal Mas
recientemente, algunos estudios han subrayado la conveniencendizar la misma
considerando su relacion cda financiacion de los bies publicos globales (Kaul et al.,
1999; Alonso, 2002)p con suincidencia en laevolucion de lapobreza extrema,
perspectiva esta Ultima que se plasmaria en los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(PNUD2005)

En los ultimos afios las evaluaciones idgacto sobre la AOD han centrando su
atencion en distintas variablessociadas al desarrollo como la pobreza o el desarrollo
humano, lo que se ha plasmado en una amplia literatura, representada entre otros por
Devarajan et al. (2002), Vandemoort¢®902), o Schabbel (200Algunos estudios se
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han orientado a investigar lognculos entre la AOD y la desigualdad (Cuesta et al.,
2006). Perpcomo sefialatuncetaet al. (2014), buena parte del trabajo llevado a cabo

en este terreno ha continuado en limea de estudiar el crecimieneconémico como
expresion mas sobresaliente tieeficaciade la AOD. Es el caso de un gran nimero de
trabajos como los de Hansen y Tarp (2000), Easterly et al. (2004), McGillivray et al.
(2006), Rajan y Subramanian (2008jrodt et al. (2009, 2013En cualquier caso, lo

mas resefable a este respecto es la dificultad encontrada para obtener resultados
concluyentes de entre la gran cantidad de estudios llevados a cabo como apunta la
metaevaluacionrealizada por Doucouliagos Paldam (208) a partir de 97 trabajos
sobre el tema publicados entre 2004 y 2008.

Siguiendo con la division planteada por Uncetaal. (2014) haremos alusion a un
segundo bloquede trabajos, centrados en estudiar el impacto deAldDsobre la
evolucidonde otras variables relacionadas, no ya con los objetivos de desarrollo, sino
con la financiacion de los mismos. La incidencia de la AOD sobre el ahorro ha sido una
de las cuestiones mas estudiadas a este respecto (lglesiancho 2005), si bien la
profusién de estudios realizadosla largo de las uUltimas décadas no ha permitido
alcanzar un consenso sobre el tema. Chenery y Eckstein (1970) mostraron efectos
positivos y negativos derivados de dichos flujos al estudiar los posibles efextos d
sustitucién o desplazamientdel ahorro interno como reswtio del incremento de los
flujos externos En esh misma linea de preocupacionss situaron otros trabajos
como los deGriffin (1970) o Weisskopf (197Zyon el paso del tiempo, las lineas de
trabajo en este sentido se irian sofisticando, al plantearse diferentes vias a través de
las cuales la AOD puede influir en el ahorro (Schiietibel et al.1992 White, 1992),

o la influencia en el tema de los distintos contextos. Cabe decir en todo ca&so qu
como sefala Alonsda evidencia empirica recogida durante los Ultimos afios parece
mostrar algunas tendencias contradictoriaslamelacion entre las tasas de ahoria,
evolucion de la renta, y el papel desempefiado por los distifitgass de financieion
(Alonso, 2008).

Dentro de este mismo bloque cabe consideraritopactos de la AOD sobre el saldo
comercial a través del mayor o menor estimulo del sector exportanastion que ha

sido ampliamente estudiada, sobre todo desde la preocupaciongposibilidad de

que la entrada de AOD contribuyera a elevatim de cambio realaunque diversos
estudios mas recientes plantean la posibilidad de disminuir esos posibles efectos
mediante politicas capaces d@sstimular la produccion de biengmra la eportacion
(IglesiaCaruncho, 2005)También la inversién extranjetaa sido objeto de estudio
(Mosley, 1987 Nunnenkamp, 2002), sin que exista acuerdo sobre la incidencia ejercida
sobre la misma por parte de la AOD, dada la influencia de aspectos muy concretos
como las caracteristicas de la AOD y del tipo de inversion de que se trate. En el mismo
sentido, los aalisis llevados a cabo sobre la incidencia de la Ayuda sobre la deuda
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externa (White, 1996; Bjerg et aR011) tampoco arrojan resultados concluyentes mas
alla de la incidencia de los programas de cooperacion directamente orientados a la
condonacion de deda.

Como resumen de lo sefialado, y de acuerdo con Uretedid (2014) sefalaremos que

se trata de un asunto controvertido, en el que inciden aspectag diversos, y en el

que las relaciones de causalidad son dificiles de identificar. En cualquielycasos
efectos que aqui nos interesan, debemos subrayar que, pese al indudable interés de
esta perspectiva de analisis, la misma se encuentra bastante alejada del &mbito de la
Cooperacion Descentralizadaor lo que los desarrollos tedricos y las metiodidas de
evaluacion asociadoseste enfoque tienen escasa utilidad o aplicacion para el estudio

y la evaluacién de las politicas @eoperacion Descentralizagla

2.2.4.Los andlisis criticos sobre la coherencia de politicas

Finalmente, en este breveepaso a los distintos tipos de aproximaciones llevadas a
cabo para analizar y/o evaluar el alcance y significado real de la AOD es preciso
mencionar los trabajos y estudios realizados sobre la cuestion de la coherencia de
politicas. Se trata de un enfoqumeas reciente que pone el acento en la necesidad de
considerar la relacion de las politicas de cooperacién con otras politicas como
referencia inexcusable para poder evaluar su contribucion real a los objetivos
propuestos.

Este enfoque parte de la imporiaia de tener en cuenta el amplio abanico de
cuestiones que condicionan los procesos de desarrollo y la incoherencia que supone
incrementar la AOD al mismo tiempo que se impulsan otras politicas (comerciales,
financieras, sociales, medioambientales, efque bloquean o impiden los propios
objetivos que se pretenden conseguir mediante la mencionada ajMikn et al.,

2012) Al mismo tiempo, la preocupacion por la coherencia de politicas enlaza con el
objetivo de una reduccion de los costes que mejoreeBaacia, y también con las
complementariedades que se pueden generar ayudando a mejorar la calidad de la
gestion (Alonso et al., 2010).

La coherencia de politicas ha adquirido asimismo una mayor importancia de la mano
del avance de la globalizacion yldeya mencionada interdependencia de los procesos
de desarrollo la cual, afiadida a la multidimensionalidad del mismo hacen que cada vez
sea mas dificil establecer compartimentos estancos en términos espaciales o
sectoriales. Algunos autores covillan (2014) enmarcan la necesidad de profundizar

en la coherencia de politicas en lo que ha venido a denominarsestaopolitizacion

del desarrollo Desde esta perspectiva, la coherencia de politicas se ha convertido en
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cierto modo en una piedra de toque a larhale examinar la capacidad de los distintos
actores de promover estrategias de desarrollo adaptadas a la nueva situacion, capaces
de integrar no solo lo relacionadeoon los flujos de AOD sino tambiéon otras
cuestiones que condicionan dicho desarrollo.

Aunque algunas aproximaciones al tema (Fukasaku e Hit8&b;Forster y Stokke
1999), la OCDE promovié en 2003 una definicion del principio de coherencia de
politicas de desarrollo que ha tenido amplia difusion, al poner el centro de atencion,
por unaparte, en la necesidad de que los objetivos de las politicas de cooperacion de
los gobiernos no fueran dafiadas por otras politicaapulsadas por esos mismos
gobiernog con impacto en los paises en desarrollo; y, por otra parte, en la
conveniencia de quéichas politicas contribuyeran en la medida de lo posible a los
objetivos de desarrollo (OCPEDO3).

A lo largo de los ultimos afios han sido muchos los trabajos que se han ocupado de la
coherencia de politicas de desarrollo, tanto en lo que afecta &8nicion, como en lo

que tiene que ver con la manera de evaluarla. Ademas, desde el propio sistema de
cooperacion se han publicado diferentes estudios e informes sobre esta cuestidon
(OCDE 2002, 2003, 2008).

La interpretacion y la propia delimitacion debncepto de coherencia de politicas
constituye una de las cuestiones que han sido mas profusamente tratadas. Para Millan
existen cuatro grandes aproximaciones al tema: la cosmopolita, relacionada con la
preocupacion por gestionar problemas de desarrolloe gge han globalizado; la
orientada a integrar la perspectiva del desarrollo en otras politicas publicas distintas de
la de cooperacion; la que se centra en identificar las contradicciones e incoherencias
entre politicas; y la que busca sinergias y complaiar@edades explorando espacios

de trabajo en comun entre diversas politicas (Mill2014).De manera mas general, y

en linea con la definicién de la OCDE antes comentada, Ashoff (2005) sefiala que las
distintas aproximaciones planteadas se pueden enfoeasde dos prismas: el positivo

y el negativo. De esta manera, el primer enfoque, el positivo, trata de encontrar y
explotar la mayor cantidad de sinergias entre las diferentes politicas teniendo como
objetivo el desarrollo; y el segundo, el negativo, safias conflictos o contradicciones

gue puede haber entre las mismas.

A la hora de acotar la nocién de coherencia de politicas de desarrollo, se distinguen
habitualmente dos perspectiva, unatesta y otra mas amplid?ara Hoebink (2004), la
primera de das se centraria ela coherencia interna de la politica de Cooperacion al
Desarrollo, es decir, en la coherencia que pueda o no existir entre las diferentes
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herramientas de la politica, como pueden ser planes, programas o proSeatos
tanto la segundaa mas alla de la coherencia interna, y tiene como objetivo explicar
las contradicciones entre la policia de Cooperacion al Desarrollo con otras de diferente
naturaleza (Hoebink, 2004).

A la hora de evaluda coherencia de politicas de desarrolRcciotto (2005) propone
cuatro ambitos de analisis diferentes. En primer lugar, estaria la coherencia entre los
objetivos, los instrumentos y las modalidades de la politica de ayuda al desarrollo
(internal coherence en segundo término se situaria la eobncia entre las politicas

de un gobierno relativas a la AOD vy el resto de politicas desplegadas por el mismo con
impacto en desarrollo irftra-country coherenge en tercer lugar menciona la
coherencia entre la politica de desarrollo de los distintos dtgg (nter-country
coherencg y finalmente estaria la cohamcia entre las politicas promimas por los
paises rics ¢individual o colectivamentgy las llevadas a cabo en los paises pobres
(donorrecipient coherende A estos cuatro ambitos de analisis, Aloesal. (2010)
aflade una quinta variante, relativa a la coherencia entre la accion bilateral y
multilateral por un lado, y la de los propios organismos multilaterales entre si por otro
(multilateral coherenck

Ahora bien, mas all4 de los ambitos en los que puede examinarse la coherencia de
politicas, existen algunos problemas relacionados con la forma de evaluar la misma y
con la posibilidad de establecer baremos o indicadores que ayuden a ponderar la
calidadce incluso la potencial eficiencgjade laCooperacion al Desarrolidesde esta
perspectiva. A este respectoaglemas de los informes de seguimiento que se realizan
por parte de la UE o la OCDE, una de las herramientas que se ha propuesto para
valorar la Cherencia de las Politicas es sHice de Compromiso con el Desarrollo
(Commitment to Development IndexCDI). Este indice, promovido por el Center for
Global Development en 2003, trata de medir diversos aspectos relacionados con la
orientacién global ddas politicas de los paises donantes a la hora de favorecer o
perjudicar el desarrollo de los paisexeptores.Para ello se contemplasiete temas
principales: la cantidad y la calidad de la cooperacién, la apertura de las exportaciones
de los paises llaados en desarrollo, las politicas que promueven la inversion, las
politicas de migracién, las politicas de medio ambiente, las politicas de seguridad, y el
apoyo a la creacion y divulgacion de las nuevas tecnologias
(http://international.cgdev.org/cdi) S trata en todo caso de una propuesta
controvertida, tanto por la seleccion de los temas elegidos, como por el hecho de
otorgar una importancia similar a los mismos, optando por la equiponderacion entre

* Dentro de este campo, el propio autor matiza la existenciaiteloble enfoque en la perspectiva
estricta de la CPCoherencia de politicas de Desarralle) primero de ellos subraya la coherencia
entre los instrumentos de la propia politica de Commddn al Desarrollo y el segundo sefala la
coherencia de esta misma politica con las Politicas de Exterior y de Seguridad.
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ellos, todo lo cual le ha valido numerosas criticasttb de la comunidad académica,

tal como sefala Sianeset al. (2013). Otros autores, comOlivié et al. (2006) han
propuesto otras metodologias con la presentacibn de un marco analitico para el
analisis de la CPD basado en cuatro ambitos mas conaetos son el comercio, las
remesa de los inmigrantes, la IED, y la deuda externa, propuesta que ha sido testada
para algunas politicas llevadas a cabo por el gobierno espafiol respecto den algunos
paises.

Sefialaremos finalmente que, también en este casoplsatean limitaciones para
adaptar un enfoque evaluativo basado en la coherencia de politicas al ambito de la
Cooperacion Descentralizaddebido a que buena parte de las politicas que mas
influyen en los procesos de desarrollo tienen su origen en deeiside los gobiernos
estatales o de organismos multilaterales. Ello no obstante, existe waciespara el
tratamiento de esta cuestion en los niveles subestatales el cual debe ser explorado
(Martinez Osés 2013), lo que puede contribuir a avanzar, tambidasde esta
perspectiva en la evaluacion de las politicadeperacion Descentralizasla

2.2.5.Resumen y conclusiones

Tras este somero andlisis de algunas de las perspectivas mas relevante e influyentes en
lo que se refiere al analisis y evaluacion d€d@peracion al Desarrollconsideramos

gue las mismas constituyen enfoques complementarios si bien ninguno de eiles si

por si sélo como marcpara exanmar ¢ccomo es nuestro propoésitplas politicas de
coopera®n llevadas a cabo por las 8&. en el Estado espafiol.

Por un ladojos trabajos dedicados a la evaluacion de proyectos y programas tienen
una trayectoria dilteada, y las propuestas metodologicdsponiblespueden ser de
utilidad para examinar los resultados de las actividades puestas en madraha
importancia concedida a dichas evaluaciones debe ser, en consecuencia, vatorada
bien la informacion arrojada polas mismas no representa un marcdisignte para
analizar laglobalidad de las estrategiaSomo se ha sefialadm numerosas ocasiongs

los resultados de las intervenciones no son extrapolables al conjunto de la politica, por
lo que dicha perspectiva debe, necesariamente, ser complementada con otras.

En lo que respecta a las directricemanadas déa Declaracion de Parigs mismas
marcaron un hito respeo a las demandas que existian solaeneficacia del sistema

de ayuda al proponer nuevos criterios para examinar la relaciéon entre donantes y
receptores. Sin embargo, como ya se ha sefalado, dichas directrices fueron concebidas
desde la perspectiva de los Estados y de la cooperacién bilateral y multilateral, siendo
de difccil aplicacion al ambito de ldooperacion Descentralizadgllo no obstante, la
preocupacion por una relacion mas mmmntal, eficiente y democréatica entre
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contrapartes¢sean estas dearacter estatal o subestataconstituyeuna referencia
necesaria, augue la misma no sirva por si sola para examinar la consistencia de las
politicas deCooperacion Descentralizagla

Por lo que se refiere a los estudios idgpacto, los mismos se centraggomo se ha
explicada en el analisis macro de los posibles efectos de la AOD sobre diferentes
paises o territoriosMas alla de los problemas metodoldgicos y de los resultados
contradictorios arrojados por este tipo de estudios, se trata de pewspectiva de
caracter agregadajue no resulta deplicacion para el examen de las politicas de cada
donante por separaddp que es aun mas clas se trata de politicas de entidades
subestatales.

Finalmente, con relacién a los trabajos centrados en la Coherencia de Politicas de
Desarollo como referencia basica para exaai la bondad de la cooperacion, es
preciso subrayar que los mismos han venido centrandose especialmente en las
politicas estatales y en aquellos aspectos que son competencia de los mismos. Sin
embargo, en los Ultim® tiempos algunas aproximaciones han tratado de avanzar
sobre este asunto en el ambito de la cooperacién de base local lo que, unido a la
importancia del tema, hace que la perspectiva de la Coherencia de Politicas, si bien no
puede ser el marco desde el @uanalizar la consistencia de l@ooperacion
Descentralizadasi deba formar parte de una propuesta a ese respecto.

En definitiva y después de haber analizado las propuestas de evaluacién y analisis que
se hanvenido utilizando erdiversos ambitos y nives, consideramosjue no existe

una alternativa claraen la que podemos basarnos para larea de examinamuna
politica de cooperaciogimpulsada dede una Administracion Publican su conjunto.
Ademas, algunas de las cuestiones que pueden ser de aplicacion para el examen de las
politicas estatales no lo son cuando descendemos al nivel de las politicas de
Cooperacion DescentralizaglaPor todo ello, a kb efectos de esta investigaa ¢
centrada en el analisis das politicas deapperacion de las C&A. espafiolas, y tal

como seexplicara en un apartado posterior, se ha optado por elaborar un marco de
referencia especifico para este propdésito incorporando al mismo todas aquellas
cuestiones presentes en los enfoques enumeasdjue puedan aportar luz a esta
tarea.

2.3.El andlisis y la evaluacion desla@oliticas de Goperacion al
Desarrollo

Como se ha apuntado en el apartado anterior, los distintos tipos de anglisis
evaluacionesobre laCooperacion aDesarrollo han abarcado aspectos muy diversos
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de la misma, que van desde la evaluacion de intervenciones mas 0 menos concretas o
aisladas hasta los estudios de impacto macroeconémicos, pasando por la calidad de la
relacion entre donantes y receptores o la cuestidén de la coherencia entre los objetivos
definidos en las politicas de cooperacion y otras politicas llevadas a cabo. Sin embargo,
ninguna de estas tipologias de andlisis incorpora una visidn especifica sobre la
efectividad de las politicas impulsadas por unas u otras administraciones de los paises
donantes, examinando para ellos planes establecidos en los documentos elaborados

a tal fin y el resultado de los mismos.

Estaausenciaiene relacion en primer lgar, con la propia dificultad para delimitar lo
gue constituye una politica de cooperacion, diferenciandola de lo que pueden ser
programas o planes concretos en esta materia. Por ello, queresadalar queen
nuestra investigacion tommos comoreferenciael ambito institucional¢concretado

en estecaso en las CE&A. espafiolasy el conjunto de acciones impulsadas por cada
institucion, habitualmente en el marco de un proceso de planificacion estratégica
reconocible. En consecuencia, cada instituci@nbestdal, estatal o internaciond]
puede tener una politica de cooperacion propia, cuyo enfoque doctrinal puede ser mas
0 menos compartido con otra® situarse mas o menos dentro dekinstreant y que
acostumbra a plasmarse en documentos o planes directores.

Por otra parte, la mayor dificultad observada en la elaboracién de metodologias para
evaluar y analizar politicas de cooperacim instituciones concretagfrente a otro

tipo de evaluaciones como pueden g@pyectoso programas, esta reladionada con

otros dos asuntos. |[Eprimero de ellos es el debate deasta qué punto algunas
politicas de cooperacién han sido o no concebidas y ejecutadas como politicas
publicas.El segundafecta a algunos problemas especificos que dificultan el examen
de dichas politascondicionando su evaludlilad. Ambas cuestionesson examinads
brevemente en este apartado, antes de plantedrfinal del mismda necesidad de
optar por un planteamiento intermedio entre lo que seria estrictamente una
evaluacion y lo que podriamdarar un analisis mas general.

2.3.1.La politica de Cooperacién akBarrollo como politica publica

Partiendo de las reflexiones anteriores, consideramos que el debate samboema

mas adecuada de enfocar el analisis y evaluacion de las politic@sageeracion al
Desarrollono puede plantearse al margen de su consideracion o no como politica
publica.De acuerdo con Subira&t al. (2008) es preciso sefalar queistendiversos
rasgos comunmente aceptados que caracterizan al conjunto de las politicas publicas y
que pueden resumirse en los siguientes aspectos que deben contener las medmas
Solucionar un problema que haya sido socialmente reconocido como un problema
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publico; b) Existencia de uno o varios grujodgetivo cuya conducta se quiere
modificar para resolver ese problema; c) Coherencia o existencia de un modelo tedrico
de cambio social, esto es, de relaciones causales entre las decisiones y los cambios
previstos d) Existencia de un conjunto de acciones o intervenciones previstas, mas alla
de la mera declaracion de intenciones; ademas, esas intervenciones se estructuran en
una programacion (por lo tanto, una accién aislada no constituye una politica publica)
y setraducen en actos formales para su implementacion; e) La participacién de los
actores publicos (administraciones publicas u entes y organismos vinculados a éstas)
en las decisiones y acciones adoptadas es fundamental para que éstas sean
consideradas com@arte de una politica publica; y f) Las decisiones y acciones
realizadas tienen un caracter mas o menos coercitivo u obliga{&udbirats et a).

2008 40c43).

En principio,podria plantearse quda politica de cooperacion posee todas estas
caracteristtas, por lo quéa misma podriger objeto de andlisial igual que el resto de
intervenciones publicas. Ahora bien, a diferencia de otras politicas que se plantean en
muy diversos campos, las politicas @eoperacion al Desarrollpresentan algunos
rasgos especificos que condicionadificultan laevaluacion de las mismas. Entre ellos
destacaremos los siguientes:

- Se trata de actuaciones que se desarrollan en distintos paises y en muy
diversos campos, lo que impide una valodacglobal de los resultados de

la politica disefiada. En el ambito de la cooperacion, una misma politica
publica puede tener componentes muy variadgsie se encuentran
relacionados con sectores y con realidades geograficas y politicas muy
diversas. En algws casos, o para algunas de las lineas de actuacion
programadas, los resultados pueden haber sido los esperados, mientras en
otros casos puegl haber ocurrido lo contrarioAdemas, al tratarse de
realidades y sectores muy diferentes, es dificil poder estal
diagndsticos comparados sobre las caudaks éxitos o los fracasos y, en
definitiva, sobre las fortalezas y debilidades de unas u otras componentes
de la politicgVelez, 2006tnceda et al., 2011

- Otra particularidad de las politicas de coopaon es el caracter
extraterritorial de su aplicacion. Por lo general, las mismas no tienen como
ambito de aplicacion la jurisdiccion de la administracion que las
implementa, sino que se aplican en terceros paises. Como consecuencia de
ello, las relacioes de causalidad pueden estar condicionadas por factores
muy diversos, y ajenos a la administracion responsable, los cuales pueden
estar vinculados a cuestiones politicas, economicas y sociales de alcance
internacional (migraciones, politicas comercial#gjos de capital, etc.).
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Esta condicion de extraterritorialidad limita las posibilidades de evaluacion
y andlisis de las politicas, ya que gran parte de las necesidades de
informacion para llevarlas a cabo no pueden ser cubiertas por los
organismos e inguciones de la administracion responsable, lo que afecta
especialmente a las evaluaciones de impdtioceta et al., 2011

- Por otra parte, nos encontramos ante unas politicas publicas que se
disefian y se ejecutan en muy diferentes escalas y nivelastdacion. Por

un lado, estan los planes y programas disefiados a escala internacional por
parte de organismos internacionales del ambito de la cooperacion
multilateral (PNUD, Banco Mundial, etc.). Por otro, estan las politicas
planteadas por los distintogaises donantes y agencias gubernamentales,
dentro de lo que se conoce como cooperacion bilateral. Y finalmente, se
encuentran las politicas publicas disefiadas por entidades subestatales
(Municipios, CC.AA. Estados federaddq, las cualedhan alcanzadaina
dimensién significativa en los ultimos aff#elez, 2006; Unceta et al.,
2011).

-Y, finalmente, es preciso sefalar la multiplicidad de actores en presencia a

la hora de ejecutar y llevar a la practica las acciones contempladas en los

planes y progmmas de cooperacion disefiados por las politicas de

Cooperacion al Desarroll&n este sentido, cabe recordar que, ademas de

los actores de caracter publico ya sefialados, existen otros muchos, de muy

diversa configuracién y naturaleza juridica (ONGDs, Fiordss; Empresas

O2yadzZ i2Nrazx ! yAOSNEARIRSAI hNHEHIFYATFOAZ2Y
actian como ejecutores de la politica disefiada mediante programas de

financiacion o cofinanciacién de las actividades llevadas a (éblez,

2006; Unceta et al.,@.1).

Todos estos aspectagliversidad de ambitos sectoriales y geograficos de aplicacion,
extraterritorialidad, multiplicidad de escalas y elementos de complementariedad y/o
conflicto entre las mismas, y comptigid de los actores en presengiatorgan alas
politicas de cooperacién una notable especificidad, si bien ello no permite concluir que
no deban ser consideradas como politicas publicas. Es mas, como veremos mas
adelante, su capacidad para operar como politicas publicas ha sido uno de los
elementcs sefialados en diversos analisis sobre cooperacion a la hora de valorar su
consistencia. Ello no obstante, dichos elementos condicionatablemente la
posibilidad de establecer metodologias de evaluacion de utilizacion generalindda

lo cualafectatambiéna las posibilidades de evaluar las politicas de cooperai@das
CCAA. cobjetivo de nuestra investigaaiq ya que, a estas limitaciones, es preciso
afiadir otras derivadas de la especificidad dieho nivel administrativo
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2.3.2.La evaludilidad de las politicas de @dperacional Desarrollo problemas
especificos

Una vez apuntados los rasgos principales que condicionan el tratamiento de las
politicas de cooperacion como politicas publicas, plantearemos en este apartado otros
aspectos deds mismas que afectan asimismo a su evaluabiligaple cuestionan en
parte el propio enfoque de la evaluacion a la hora de examinar el alcance o la bondad
de las politicas.

En efecto, la puesta en marcha de un proceso de evaluacién requiere considera
algunos aspectos de la mismae inciden de manera especial en las posibilidades de
llevarla adelante, e incluso en su propia viabilidad. El conjunto de elementos que
condicionan las posibilidades de que una politica publica pueda ser evaluada son los
gue determinan su evaluabilidad. Se trata de circunstancias que afectan tanto al
objeto de evaluaciéon como al contexto en el cagta se pretende llevar a cabpgue

se refieren a temas como la bondad y calidad del disefio, los datos disponibles, o la
disposcion de los evaluados de cara a introducir modificaciones y/o mejoras.

De manera general, la evaluabilidad puede definirse canm® f FytfAaAa LINBO
conveniencia de realizar la evaluacion posterior de una intervencion publica, valorando

la existen@ de las condiciones Optimas para llevarla a cabo y proponiendo las mejoras
YySOSal NAIF & jdzS LINBLI NBYy | RANAR2008) SIS NSy OA
embargo, la evaluabilidad no opera necesariamente como una referencia o una
limitacién absolua ¢en el sentido de imposibilitar la realizaciée dualquier tipo de

evaluaciom sino que, en general, representa una cuestion relativa, que viene a
determinar el alcance y el tipo de la evaluactanalisigjue es posible llevar a cabo.

Por ello, result del maximo interés identificar, con la mayor precision posible,

aquellos factores que inciden en la evaluabilidad, ya que de ellos dependera tanto la

opcién por un tipo u otro de enfoque, como la metodologia a utilizar.

Uno de los problemas principalegie inciden sobre este asunto, es el relativo a la
prioridad otorgada normalmente a la evaluacién de resultados y/o a la evaluacién de
impacto,en detrimento del tratamiento dado al disefio o a la gestibio puede verse,

por ejemplo, en laMetodologia deEvaluaciéon de la Ayuda Exterior de la Union
Europea(Comisién Europea, 20Q6pese a que en la misma se reconoce y an#diza
existencia de diferentes tipos de intervenciones en materia Gmoperacién al
Desarrollogue van desde las mas egiiicas y puniales¢proyectog hasta las mas
complejas, pasando por los programas como eslabon intermedio, lo que repercute en
las preguntas de investigacion y el método de evaluacion, que pueden variar en
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funcién del grado de complejidactllo ha derivado en un menatesarrollo de
metodologias orientadas a evaluar estos Ultimoseaspscdisefio y gestiéqlo quees
relevante cuando hablamos de politicas y no de intervenciones conctétiaspecto
importante recogido en este mismo documento es la consideracion de agse |
intervenciones complejascque agrupan intervenciones heterogéneas pero
complementarias abervicio de un objetivo com@nno pueden ser evaluadas como
suma ni como sintesis de las evaluaciones de sus distintos compor{@uession
Europea, 2006

Lo anterior afecta directamente al problema suscitado en la elaboracién de
metodologias para el analisis y evaluacion de una politica plddarao es el casde

la Cooperacion al Desarrofj@ue se expresa en muy diferentes actuacionascoetas
¢proyectas y programas llevados a cabo ademas en realidades muy diversas. En
efecto, cuando hablamos de proyectos o de politicas nos referimos a dosroagas
diferentes para las que lagsultados adquiere connotaciones distintas. Cosae@ala
Feinsteina f | caJpddidlfracasar aun si los programas y proyectos con ella
NEfl OA2yl R2&  Kdzo A $Meilstgin, A0B7R 26), I8 Equei AimitAd & ¢
considerablemente las posibilidades de utilizar los enfoques de evaluacion de
proyectos para acometer el analisis depagiticas de cooperacion.

En el cas@spafiol, eManual de Gestion de Evaluaciones de la Cooperacion Espafiola
(MAEC 2007) se plantea como obijetivo principal éhcremento de la calidad de la
ayuda, mediante la valoracion del disefio, la aplicacion, los resultados y los efectos de
la Politica de Cooperacion, adoptando en consecuencia un punto de vista amplio, que
sugiere la necesidad de entender la evaluacion camoproceso, y como parte
constituyente del ciclo integrado de la politica publica de desarrollo en el que, junto al
seguimiento, retroalimenta el proceso de planificacion, y facilita un progresivo y
continuo analisis de la calidad de la AOD. Sin embé&wguerto es que, a la hora de
proponer instrumentos de evaluacion, las politicas se mantienen en segundo plano,
adquiriendo todo el protagonismo los proyectos o programas especifitosef{a et

al., 2010)

De manera méas general, y volvien@dl tema de laevaluabilidad,el mencionado
Manual (MAEC, 20079onsidera que la misma depende de tres factores principales: a)
La calidad de la planificacion, considerandose que cuanto mas imperfecta sea la
planificacion y peor definidos estén los objetivos méas difid@ls existirdn para
realizar la evaluacion; la existencia y disponibilidad de informacién, subrayandose a
este respecto que la ausencia de informacién en cantidad y calidad suficiente, la falta
de sistematizacion, de homogeneidad y fiabilidad de lotogjaetc. constituyen
obstaculos importantes para llevar a cabo la evaluacion; y c) La implicacion de los
actores y el conteéw sociopolitico,sefialandose que la predisposicién a colaborar de
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losa S @I f ddnRikyE ésimismo un factor imp@ante a la hoa de poder o nay
hasta donde llevar a cabo la evaluacion.

En un préximo apartado (2.4.3)examinaremos estos tres aspectos refiriéndolos al
contexto especifico de las pidas de cooperacion de las B&. espafiolas

2.3.3. Analisis de politicastjpologias de evaluacion

Los debates sobre evaluabilidad apuntados en el apartado anterior deben ser
contemplados, por otra parte, a la luz de los distintos tipos de evaluacion posibles. En
este sentido, es preciso sefialar que la literatura sobre estetaglistingue distintos

tipos de evaluacion segun la etapa que se evalia o el momento en que se realiza
(evaluacién ex ante, intermedia, y ex post); segun el agente evaluador (evaluacién
interna, externa, mixta o participativa); segun se refiera aintexvenciéon (evaluacién
formativa) o se coloque en el marco de toda una estrategia de planificacion
(evaluacién sumativa); o segun el propio objeto que se examina (evaluacion de
resultados, de procesos, et¢Gonzélez, 2005; Subirats et al., 208

Ciféndonos a esta ultima distincion, sefialaremos que, de acueotolapropuesta
contenida en Unceta edl. (2011) en base diversos textos y manuales existentes al
respecto Gonzalez, 2005MAEC 2007; Pablosy Ortiz, 2009 podemos identificar
cuatrograndes enfoques.

Por un lado esta l&valuacion conceptual o de diseidoque tiene como objetivo el
estudio dela racionalidad y la coherencia deitéervencion el examen del diagnéstico
llevado a cabo y de la manera en que los objetivos han sido definidos, y en general
analizar la I6gica del modelo de intervencion planteaddficando la consistencia del
mismo.

En segundo lugar se encuentraHsaluacion deprocesode aplicaciéno de gestién

cuyo objetivo se centran analizar la manera en que gestiona y pone en practica la
cooperacionen sus distintas modalidadesnyweles de planificacién. Se trata de una
tipologia asociada al estudio de la capacidad de gestion existente en los distintos
centros gestores, contribuyendo a definir el papel de cada uno, la idoneidad de la
organizacion o la adecuacion en la dotaciorre®irsos para dicha gestion.

A continuacién cabe sefalar EBvaluacion de resultadogue viene definida como
aguella cuyo objetivo consiste en examinar hastpé punto seha avanzado en la
consecucion de los objetivos propuestos asi como el coste humaraberial,
financiero y temporal requerido para ello.
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Finalmente, en cuarto lugadentro dela Evaluacion de impactose plantea como
objetivo el examen de los efectos generados a medio plazo sobre aquella realidad en la
que se ha pretendido actuar mediante la cooperacion. Se trata de un asunto
sumamente complejo ya queebtle profundizarce identificag las relaciones de
causalidad especificas que puedan existir entre la intervencion realizada y los cambios
producidos.

Cuando se trata de examinar politicas de cooperacion y no intervenciones especificas o
mas puntuales, parece obvia la imposibilidad de acometer una evwatude impacto

de caracter global ya que, como se ha sefialado anteriormégteisma comprende

una gran diversidad de intervenciones que se llevan a cabo en multiples escalas, en
muy diversos lugaresen distintos tipos de sectores, y con objetivespecificos
bastante variados. Ademéadichos impactos pueden ser de muy diversa naturaleza lo
gue hace practicamenteanposible la suma de los mismos. Por ello, y de acuerdo con
Unceta et al. (2011), consideramos inviable evaluar el impacto de la paitica
conjunto, mas alla del que tengan las diferentes intervenciones o los distintos
programas de los que se compone, lo que obliga a desestimar esta tipologia de
evaluacion para una investigaciéon como la que aqui nos proponemos, centrada en el
analisis @ las policas de cooperacion de las B8. espariolas.

El debate sobre la evaluaciéon de resultados plantea algunos problemas similares,
aunquetiene aspectos que le confieren una mayor complejidad. Como sefialan Unceta
et al, 2011 la nocion de resultadose presenta asociada al logro de determinados
objetivos (eficacia) y a losostes diversos de dicho logro (eficiencia). EI problema
estriba en que el concepto déogro referido a las intervenciones (proyectos o
programas) esta claramente relacionado dom objetivos planteados para cada una
de ellas, mientras que en el caso de las politicas dicncepto podria contemplarse

de distintas maneras. Por una parte como andlisis de los mismos en términos
agregados (p. ej. mediante el analisis del porcentajeoljetivos cumplidos por el
conjunto de las intervenciones partiendo de los planteados, lo que plantea bastantes
limitaciones dado que las intervenciones se llevan a cabo muchas vecesarcelde
diferentes politicas cespecialmente cuando se trata de myectos financiados
conjuntamente desde varias administraciorggblicas y llevadoa cabo por agentes
privadox). Y por ota parte, algunos resultados de la politicagrian considerarse
también desde epunto de vista de los avances logrados en los ogedispuestos, en

las relaciones desplegadasen el mejor aprovechamiento de determinados recursos,
lo queg camo apuntan Unceta et al. (20LBugiere laexistencia de un campo de
analisis sobre la eficiencia de la politica parcialmente disgatmque siperpuesta; al

del andlisis de la eficiencia de cada intervencion ggparado, relacionada con los
diversos costes asociados a la misma.
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Una vez descartados los enfogude evaluacdn deresultados y de impactpor su
escasa adecuaci@l analsis de lapoliticas de cooperacién de instituciones concretas,
plantearemos alguna reflexion sobréas otras dos opcionegplanteadas (las
evaluaciones de disefio, y de aplicaciohanto uno como otro enfoque aportan
elementos de interés a este respecto gae permiten estudiar las politicas de
cooperacion sin las restricciongsie, de cara a estudiar los resultados o el impacto,
plantea su puesta en marcha en mdistintos contextos, sectores y territoriokas
tipologias centradas en el disefio y la gestgermiten por el contrario analizar las
politicas de cooperacion centrando la atencidn en cuestiones evaluables, como
pueden ser la consistencia de las estrategias planteadas o la calidad de la gestion
llevada a cabo desde las administraciones estudiadas.

En consecuencia, consideramos que los andlisis de las politicBaageracion al
Desarrolloimpulsadas por diferentes tipos de administraciones pueden nutrirse de
elementos presentes en algunos enfoques de evaluacion, como pueden ser los
relativos al diefio 0 a la gestion de tales politicas si bien, como veremos mas adelante
puede ser de interés adoptar una 6ptica mas amplia que la meramente evaluativa y
mas en la linea déblicy Analysis

2.34. Andlisis de las politicas y los criterios dgaluacion

Llegados a este punto, el siguiente problema a considerar es el de los criterios 0
referencias que deben ser tenidos en cuenta en el estudio y valoracion de lasapolitic
de cooperacién. Para avanzan este campo, hemos partido de los criterios de
evaluacion presentes en la literatura sol@eoperacion al Desarroljoaplicados en los
distintos enfoques descritos en el apartado 2.2.

Es preciso sefialar a este respecto que la gran mayoria de los tgdsatan sobre
evaluacion en el ambito de l@operacién alDesarrollo plantean la cuestion de los
criterios como uno de los ejes fundamentales de la metodologia, tratAndose de una
cuestidon bastante debatid@EuropeAid, 2006; Ligero, 201$jn embargono existeun
consenso claro sobre el significado y el alcance a otorgacuektion de los criterios

de evaluacion y la manera en que ello puede condicionar la propia concepcion de la
evaluacion (Stake, 2006).

Ello no obstante, y sin pretender hacer de dichos criterios un corsé que pudiera
impedir una aproximacion mas amplia y menos condicionada al analisis de politicas,
consideramos que es de utilidad examinar los criterios de evaluacion mas discutidos y
utilizados en las metodologias de evaluacion de la cooperacion. Para ello, nos
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detendremos brevemente en la descripcion de los mismos, partiendo de las
referencias planteadas desde los mencionados enfoques analiticos.

En primer término, es preciso hacer mencide los criterios de evaluacion de la
cooperacion tradicionalmente utilizados por el CAD vy sintetizados por dicha
organizacion enl995 Dichos criteriosson los deEficacia, Eficiencia, Pertinencia,
Impacto, y Sostenibilida@CADOCDE 1995 y estan descritos para su uso genérico en
intervenciones de cooperacion en un sentido amplidichos criterios fueron
subrayados también por EuropeAid, si bien en este caso se afiadieron otros dos:
Coherencia/ComplementariedagValor Agregado Comunitar{EuropeAid2006).

En segundo lugar, mencionaremos las referenapsrtadas por el enfoque de la
Declaracion de ParilCAD/OCDE00%) y las propuestas de analizar la calidad de la
cooperacion sobre la base de los principios emanados de la misma. En este caso, las
referencias a tener en cuenta son las déAf@opiacion, Alineamiento, Armonizacion,
Gestion orientada a Resultados, Mutua Responsabilidadpara cuyo examen se
establecieron ademés una serie de indicadores especificos.

Cabe mencionaque en algunos casda incorporacion de los criterios de Paris se ha
superpuestade alguna manera a los del GRLCDEH1995) previamente mencionados.
Esta yuxtaposicion de criterios puede presentirta confusidon a este respecto
dificultando y entorpeciendo la seleccion de los mismMAEC, 2007; Gonzélez et, al
2011).

Por nuestra parte, siguiendo la propuesta metodologica de Unceta et al. (2011)
consideramos que, para el caso de las politicas (no de los proyectos), y teniendo en
cuenta las tipologias de evaluacion aplicables al caso, los criterios de evaluacion que
pueden ser de mayor utilidad o aplicabilidad son los siguientesrtinencia,
CoherencigComplementariedad, Armonizacién, y TranspareReigicipacion. La
Pertinenca se entiendecomo adecuacion de lpolitica al diagnéstico realizadasu
relacion con el comxto, la definicién de los objetivos que se persiguen, y el analisis
global de la I6gica de intervencion. Se trata en definitiva de examinar la consistencia

la politica y su correcta fundamentaciG@lgo fundamentalpara examinar elsentido

de la mismae incluso su propia razén de ser como politdarenciada respecto de la

que se lleva a cabo desde otros ambitdsleméas,el examen de pertinencieesulta
importante para valorar incluso su propia consideracién como pojititdica.

Por lo que se rédre a laCoherencia/Complementariedald mismase plantea en tres
campos distintos: a) Coherenciaterna de la propia politica, lo que afecta a la
adecuacion de las propuestds actuacion y de los medios dispuestos a los objetivos
planteados; b)Coherancia/complementariedad con las politicas de otras instituciones
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que trabajanen el ambito de la cooperacidon en diferentes niveles y ambitos
territoriales; y c) Coherencia/complementariedad con otras politicas de la propia
administracion que pueden afectar positiva o negativamente a los objetivos
propuestos y llegar a ser contradictorizan la I6gica de las intervenciones propuestas.

En cuanto a l&rmonizacidénse entiendecomo coordinacidon tendente a simplificar y
homologar procedimientos y a buscagconomias de escala entre instituciones que
trabajan enCooperacional Desarrollo, especialmente en el ambito de competencias
de la politica.Ello suponetener en cuenta los instrumentodesplegados por los
distintos tipos de agentes e instituciones queatmdpan de la puesta en marcha de la
politica, o cuyas actuaciones pueden verse favorecidediante una mejor
coordinacion de dichos instrumentoEinalmente, laTransparencia/Participacidse
planteaen una doble dimensién: a) como caliddé lainformacion publica aportada
por los 6rganos responsables de la puesta en maydestion de la politicay b) como
capacidad de los distintos actores implicadles aportar e incorporar sus criterios y
puntos de vista en las distintas fases de planif@aceguimiento y evaluacion de la
politica. Consideramos que ambas cuestiosegncuentran intimamente relacionadas
especialmente en todos aquellos aspectpge afectan a la formacién de opinién por
parte, tanto de los agentes implicada@g®mo del conjuto de la ciudadania.

Sea como fuere, y mas alla de los criterios de evaluacion mas adecuados a la hora de
analizar politicas de cooperacién, hemos de insistir en la necesidad de tomar los
mismos como una guia, como una referencia para ideatifaquellosaspectos que
serantenidos especialmente en cuenta. Ello no obstante, y como ya se ha indiaado,
cuestidon de los criterios debe tomarse con cautela a la hora del andlisis ya que, como
se ha sefalado los mismos pueden convertirse a veces en atajos ertaseven
metas en si mismos (Dahlearsen 2007), perdiendo parte de su sentido original. Por

el contrario consideramos que los criterios de evaluacion constituyen plantillas de
conocimientos que comunican lo que es politica y socialmente deseable @eaide
trabajo (DahleiLarsen 2007). Mas adelante, en el aparta@d4 3., volveremos sobre

esta cuestion para explicar y delimitar las referencias adoptadas a este respecto para
nuestro estudio de caso.

2.35. De la Evaluacion de Politicas al Polisgalysis

Tras lo sefialado en los dos apartados anteridiedsemos ahora recapitular y tratar de
delimitar los contornos de nuestro trabajo. Como ya se ha apuntado, la preocupacion
por el sentido, la incidencia real, o la calidad d€tperacion al &sarollo ha dado

lugar a un amplisimo namero de trabajos que en su conjunto pueden englobarse en
alguno de los cuatro enfoques presentados en Elfb no obstante, se detecta una
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laguna importante a la hora de analizar y/o evaluar el alcance de politicas de
cooperacion especificas puestas en marcha por distintos tipos de administraciones, las
cuales van més alla del examen de cada intervencion concreta, y tampoco pueden
estudiarsedesde la perspectiva de su incidencia sobre una reabdadl o geogréafica

ya que estan concebidas para impactar en distintos tipos de realidades.

Esta limitacién no es ajena a un debate mas amplio relativo a la posibilidad misma de
evaluar determinados$ipos de intervenciones publicas, lo que enlaza en parte con las
consideraciones llevadas a cabo sobre evaluabilefa@.3.2.0 con los interrogantes
d20NB I ySOS&AARIR &k2 02y 08sideb30aAE RS
propio CAD es consciendel problema al sefialar que es preciso dilucidsir la
evaluacion constituye la mejor respuesta a las cames planteadas por los actores
implicados relevantes o por los responsables de las pdlificad/OCDE, 2010: 9).

En este contexto, y desde este marco de preocupaciones, creemos necesario discutir
sobre la posibilidad de acercarnos al examen de las politicas pitdicasiestro caso
politicas deCooperacion aDesarroll@ desde una perspectiva mas abierta que la que
puede resultar del uso de metodologias ya establecidas. Para ello, hemos fijado
nuestra atencion en doslebates especificos. El primero de ellos se refiere a las
relaciones y diferencias entr@d conceptos de investigacion gvaluacion. Como
seflala Bustel ambos pueden ser considerados como modos de indagacion
sistematica, lo que les situaria dentro de un mismo campo genérico, si bien pueden
también observarse diferencias relacionadas con la naturaleza, la finalidad, el objeto
de estudio o algunas cuesties de caracter epistemoldgico y metodoldgico (Bustelo
1999). Esta misma autora sefiala que mientras la investigacion se realiza con el fin
altimo de construirconocimiento, la evaluaciéése hace para mejorar los programas
evaluados, rendir cuentas sobl@s mismosy generar una informacion que permita
ilustrar posibles acciones futas (Bustelo 19994).

En el caso de este trabajo, consideramos que nos encontramos claramente dentro del
campo de la investigacion académica, lo que no significa descolascpropuestas y

la metodologia que provienen del campo de aquellos trabajos de evaluacion que se
sittan mas en el ambito de la consultoria. Desde ese punto de vista, consideramos de
interés incorporar diversos aspectos metodolégicos que han sido magolésdos en

el campo de la evaluacioga que los mismos pueden contribuir a entender mejor el
objeto de estudio y a allanar @amino para su interpretaciériEllo no obstante,
creemos necesario aproximarnos con cautela a este asunto ya que como sefiala

DalherLarsen (2007: 10y K2& Sy RNIFZ fla y2NXIasz @I f 2NB:

F2YSyidty €t S@Itdad OAsy S&Gty LINk Hoagwd a |
podria limitar su alcance, generando un corpus teorico excesivamente cerrado que
podria no servir para arrojar luz sobre ajoe aspectos que son objeto desta
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investigacion. 8emas entendemos que tanto la orientacibn como el enfoque
metodologico de nwestro analisisse diferencian de un trabajo de evaluacion
convencionakn cuanto que no responden a las demandas concretas de un actor, sino
que parte de una vision amplia y sin aprioris sobre el tema, no delimitada previamente
por necesidades planteadas thanera exogena.

El segundo de los debates mencionados es el que se refiessdddeencias entre la
evaluacion y el analisis de las politicke. cierto es que, a ltargo de las Ultimas
décadas se ha incrementado la preocupacgpiasmadaen un buennimero de
trabajos; por el estudio de las politicas publicas, por su concepcion y orientacion, por

la manera en que son puestas en marcha, o por el propio examen de sus resultados.
Ello ha dado lugar a un campo esgtudio asociado al concepto de Policy Analysis, cuyo
objeto eselestudiodea f 2 Ij dzS KI OSy qfiédozhacen?yoqhéSesifitadasy LJ2 NJ
2 0 (0 A $BY& ¥6:1), lo que por otra parte puede llevarse a cabo desde diferentes
perspectivas. A este respectPérezSanchez2005 sefiala la existencia de intereses
distintos y aunque complementarios como pueden ser la comprension de las politicas,

la mejora de su calidad, o ambas cosas a la vez. En nuestro caso nos situamos en esta
dltima perspectiva ya que bien el objetivo principal de nuestra investigacion es la
comprension de las politicas de gmyacion impulsadas por las @&.cestudiando su
consistertia y su légica de intervenciémpretendemos al mismo tiempo realizar un
analisis evaluativo que pudeicontribuir también a la mejora de su calidad.

Por otra parte, el enfoque détolicy Analysigao es ajeno a la nocion de evaluacion.
Algunos autores, como Hogwood y Gunn sefialan la existencia de siete tipos distintos
dentro delPolicy Analysientre los que se encuentran los estudios de evaluacién, pero
también otros de gran interés para nuestro trabajo como los estudios sobre el
contenido de las politicas, o los relacionados con el proceso de las politicas (Hogwood
y Gunn1984).

En consecugcia, y a modo de resumen de lo sefialado a lo largo de este apartado 2.3.
subrayaremos la necesidad de adoptar un enfoque amplio que situandose en el campo
del Policy Analysigoma en consideracion instrumentos y metodologias que provienen
de los estudiosobre Evaluacion.

2.4.Laspoliticas deCooperacion al Desarrolldescentralizadaen el
Estado espafnolAspectos especificos del problema

A la hora de plantear el examen de las politicas depemaxion impulsadas por las

CC.AA. gpafiolas, ademas de tener en cuenta las cuestiones sefialadas en el apartado
anterior, es preciso considerar una serie de aspectos que atafien especificamente a las

135



El andliss y la evaluacion de la Cooperacion Descentralizada

estrategias desplegadas en este ambito territorial. En ese sentido, es importante
contemplaralgunos asuntos que afectan de manera directa a nuestra investigacion
entre los cuales se encuentran los debates sobmaince como politicas publicas de

las politicas de&Cooperacion Descentralizaéda Espafia; la tipologia y limitaciones de

los estudiosllevados a cabo hasta ahora sobre este asunto; o los problemas
metodoldgicos especificos que afectan al analisis que nos proponemos y el marco de
referencia adoptado para el mismo

2.4.1.La trayectoria de l&Cooperacion Descentralizadan Espafia su consideracion
como politica publica

La comprensién del fendmeno de@aoperacion Descentralizagieel debate sobre su
significaciébn real como politica publica es inseparable del analisis de su propio
surgimiento y evolucién, ya que en esa trayectoria se encuentran precisamente las
claves que peniten arrojar luz sobre esta cuestion. En ese sentidgreciso subrayar

gue b realidad del sistema de @ooperacion Descentralizaga Espafidgiene mucho

gue ver con los iniciode la mismay lastendenciasapuntadasa lo largo de las dos
tltimas décadas. Laooperacion Descentralizadaspafiola tiene carateristicas
propiasque k diferenciande otros estadossiendo uno de los factores mas relevantes

la amplia partici@cion y movilizacion social gestuvo en sus origeneSomo se vera

a lo largo de este apartado, esa historia d€&mperacion Descentraidaha marcado
decisivamente las potencialidades y limitaciones de la misma, condicionando en
ocasiones su propia capacidad de representar una auténtica politica publica.

En primer lugar, ® los origenes de |&£ooperacion Descentralizadsspafiola y su
apoyo desde las instituciones publicas (especialmente CC.AA. y Ayuntamientos) se
encuentra sin lugar a dudda amplia movilizacigproducida ends afios ochentaque

acabd por convertir esta cuestion en una clara demanda soé@dmas, diba
movilizacion fue acompafada por la puesta en marcha de un amplio nimero de
acciones de cooperacion en diferentes paises, para las que se recababan subvenciones
y apoyo financiero desde las instituciones publicas. Todo ello acabaria provocando
movimientcs en estas Uultimas, concretados en la toma de decisiones sobre la
conveniencia de poner en marcha programas de apoyo a este tipo de actividades.
Estas motivacionesasi como la mencionada realidad social de los afios oclestda
claramente ligadas a losnicios de laCooperacion Descentralizaden el Estado
espafioltal como han subrayadoumerosos trabajd$.

“ Entre los trabajos que explican el inicio deClaoperacién Descentralizag@demos encontraentre
otros con los siguientesonzélez Parada et al. (1898Gomez (2001 y 2008), Ruiz Seisdedos (2006a y
2009), Martinez y Sanahuja (2009), Badia i Dalmases (2009) o Alberdi (2010).
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Ademas del impulso surgido desde abajo, en segundo término es ptecdnén
sefalar la existencia de motivacionemanadasdesde las propias administraciones
publicas de caréacter local o autondmicalgunas de ellas serian precisamente la
consecuencia de lo sefialado en el punto anterior, es decir, el interés de algunos
representantes institucionalegn liderar un ambito de awon politica con el que
simpatizaban y se sentian comprometidos y que, ademas, enlazaba con una cierta
demanda socialEn general, los elementos presentes en el impulso de la cooperacion
por parte de las administraciones publicas subestatales son desdivedole y suelen
estar entremezclados (Del Huerto, 2006h el caso de muchos Ayuntamientos, estas
motivaciones no fueron ajenas a las posibilidades de cooperacion identificadas a partir
del establecimiento de relaciones con municipalidades de divgratsescen algunos
casos hermanamientgsespecialmente del ambito latinoamericano. Por loegse
refiere al caso de las @@., el interés por impulsar programas y politicas de
cooperaciontendria que ver también, en ocasiones, con intereses asociados a su
propia proyeccion exterior, o0 a motivaciones comerciales y/o de invergilie¢oa et

al., 2000; Freres, 2005; Hernandez, 20@&rtinez et al., 2006; Hombda, 200§.

El resultado de estos inicios fue el establecimiento de programas de cooperacion como
parte de la politica de muchas admin&iones locales y autonémicason su
correspondiente asignacion presupuestaria, cuya cuantia se convirtio, ademas, en sefa
distintiva del grado de compromiso de unas y otras instituciones para con la
cooperacion. licialmente, y salvo aquellas adnstracionescbasicamente locales

que tenian ideas propias a este respecto en el contexto de sus relaciones
institucionales con otros Ayuntamientos, la gran mayoria de estos programas
consistieron en el apoyo financierdas actividades de cooperacion propuestas desde

la sociedad civil, especialmente desde las ON&Dtraté por tanto de un proceso
impulsado sirdemasiadagonsideraciones previas, sin un analisis de la situacion o de
las potencialidades existentes en logstohtos &mbitos territoriales¢locales o
autondmicog, y, por lo tantg sin una orientacion politica definida en base a unos
criterios de actuacion.

Sin embargo, pasados los primeros afios, y a medida en que la cuantia econémica de
los programas y la vadad de las intervenciones realizadas o apoyadas aumentaba,
FdzS KIFIOASYR2&aS LIGSydsS 1 ySOSaiARLR RS
acometiendo, por una partejn trabajo de justificacion y fundamentamn de lo que se

estaba haciendoy, por otra, un ejerccio de planificacion de lo que se deseaba
acometer. Ello supusel inicio de un largo proceso de elaboracién de distintos tipos de
documentos programaticos cuyo progresivo aumento ha sido una conssalatéargo

de las ultimas dos década&dmez, 2001Martinez y Sanahuja2009. Al mismo

tiempo, la mayoria de las CEA.han desarrollado marcos legislativos especificos para
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gestionar laCooperacion aDesarrollo, en los cuales se han dejado entrever diferentes
planteamientos relativos a la fundamentacion de la misma.

Junto al marco normativo, se fueron estableciendo distintas estructuras para el disefio
y gestion de la cooperacion en un buen numero dstifuciones autonémicas y
locales. Y al mismo tiempo, se fueron desarrollando diversos instrumentos de
planificacion como son los planes directores cuatrienales, los planes anuales, e incluso
documentos de planificacion de otra indole como son los plaseoriales o
geograficos, los cuales vinieron a reforzar de alguna manera las bases legislativas
creando una compleja estructura alrededor de la coopera¢Martinez y Sanahuja
2009). Ahora bien, ¢hasta qué punto puede decirse que estos avances emel pl
doctrinal y organizativo permiten hablar de@@operacion Descentralizadamo una
politica publica? Esta es una cuestion ampliamente debatida en los ultimos afios y
sobre la que es preciso detenerse brevemente.

En principio, parece claro el intente @stablecer objetivos claros y ordenados para de
esa forma dar solidez al compromiso establecido por parte de las administraciones, y
al mismo tiempo de intentar mejorar la eficacia de las acciones promoeidaste
sentido (llan, 2008 Martinez y Sanalja, 2009. Dicho esfuerzo respondia también a la
necesidad de establecer compromisos a largo plazo y formular objetivos serios y
factibles evitando planteamientos electoralistas que, en ocasiones, han estado
presentes en las actividades de cooperaciaternacional Del Huerto, 2005; Ruiz
Seisdedos, 2006bjartinez y Sanahuj@2009. En relacién con lo anterior, junto con el
crecimiento de los fondos dedicados a @@operacién al Desarroffp el esfuerzo
realizado en el plano doctrinal ha sido sin duda un fendbmeno a destacar, siendo
significativo el gran numero de documentos elaborados durante la Ultima década (ver
apartado 3.2.2.

En este contexto, tanto la evolucion registrada en el mamsttucional, normativo y
programatico, como la proliferacion de planes y directrices, o el establecimiento de
diversos instrumentos dedicados a la participacion de los distintos actores y su
coordinacion han constituido signos de una preocupacion poehde laCooperacion
Descentralizada una politica publiddgrnandez, 2008; Sanz, 20@Bpdinez y Rimez
2009). Es evidente que ur@anificacion en el que se establezcan objetivos y se
afiancen las estrategiasal tiempo quese define una agenda concreta con el
establecimiento de las modalidades deuarion que se llevaran a calypen ultima
instancia la concrecionde una estructura organizativamna prevision presupastaria

son componentes fundamentales para la puesta en marchauda politica de

*" Numerosos trabajos han sefialado el incremento habido en los fondos de Cooperacién

Descentralizadare el Estado espafiol hasta el afio 2009, y su posterior retroceso a raiz de la crisis
financiera Seguimientos PACI; Larrd, 2011; Internr@@ixfam, diversos afias)
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Cooperacion Descentralizad8arz, 2008: 27). Poello, el hecho dedisponer de todo

este arsenal de documentos doctrinales sidoidentificac en lineas generales como

un fendmeno positivo en el que se atisbha una intencibn de adquiri
responsabilidades por parte de las administraciones descentralizadas y de afrontar el
reto de mejorar la calidad de la ayuda destinada desde estas instaMaasngz y
Sanahuja, 200¥lartinez y Santande200).

Sin embargo, existen algunos elementos presentes en la practica de las
administraciones locales y autonémicas en materia de cooperacion que cuestionan su
entidad realcomo politica publicael incremento de los fondos, o des documentos
legislativos o pygramaticos elaboradoglernandez, 2008ylartinez y Sanahuj&@009).

A este respecto, algunos autores han subrayado la escasa reflexion y debate
observados en la elaboracion de muchos de los planes aprobados, los cuales reflejan,
MAs que otra cosa, prindgs y objetivos presentes en directrices internacionales o en
documentos de planificacién de la propia administracion central, lo que estaria en
linea con el mimetismo del que hemos habladoel apartado B.2.2. Se ha sefalado

a este respecto la tenderecia elaborar planes cuyas caracteristicas son mas propias de
otras realidades u otros territorios, 0 excesivamente ligados a procedimientos
estatales e internacionas (lllan, 2008; Martinez y Sanahg@09). En este sentido, la
ausencia de un debate prev para identificar las especificidades de las
administraciones de base local y su aportacion diferenciada respecto a otras politicas
de Cooperaciéon para el Desarrollo habria llevado a una cierta desconexién entre lo
tedrico y la realidadH{ernandez, 2008ylartinezy Sanahuja2009 que ha limitado su
entidad como politica publica.

Una cuestion relevante a la hora de valorar la entidad deClaoperacion
Descentralizadaomo politica publica es la referida a la excesiva dependencia de la
misma respecto de las ONGD conppomotoras de la mayor parte de las
intervenciones llevadas a cabBste asunto ha tenido dos consecuencias principales.
La primera de ellas se refierdaaescasa correspondencia entre algunos de los planes y
documentos elaborados y la practica real llevada a cabo, la cual habria respondido
mucho mas a un modelo inducido por la demangdemanddriverg, es decir,
conformado en base a las propuestas y dolitds de financiacion planteadas desde
las ONGD. Ello, pese a reflejar algunas cosas positivas ereabtee la participacion,
reducenotablementela capacidad estratégica de transformacibm la realidad de la
Cooperacion Descentralizadilartinez y Saahuja 2009), limitando su alcance como
politica publica.

La segunda consecuencia dste enfoque ha sido el escaso desarrollo de la

cooperacion directala impulsada desde las gpias administraciones publicagRuiz
Seisdedos, 20@7 Fernandez de Losada et al., 2009), la cual ha sido en muchos casos
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residual Ello ha supuesto el desaprovechamiento de muchas capacidades técnicas y
humanas existentes en la administracion, influyendo al mismo tiempo sobre una
escasa reflexion sobre lasgecificidad y las potencialidades especificas de la
Cooperacion Descentraliza@dnceta et al.2011) y limitando las posibilidades de salir

de una vision de trasvase de recursos financieros en forma de proyectos hacia una idea
de medio y largo plaz&anz, 2008ylartinez y Santande200D).

Es necesario sefialar que, pese a la dependencia que buena parteCdegaracion
Descentralizadda tenido respecto de las ONGDLhgcialo que hemos denominado
demanddriven ello no siempre se ha traducido emai participacion activa de la
sociedad co de sus organizaciones mas represeivia; en el debate sobre la
orientacion de la politicaA este respecto algunos autores diferencian entre aquellos
casos en los que la participaciéon se ha planteado Unicanentd nivel de la gestion y
ejecucion de las intervenciones, y aquellos otros en los que dicha participacion se ha
dado también en el disefio de la propia politica (Ruiz Seisdedosa;2P@rtinezy
Sanahuja, 2009), lo que habria contribuido en mayor o mencuantia al
fortalecimiento y consistencia de la misma como politica publica.

Finalmente, es preciso mencionar también el desequilibrio observado en muchos casos
entre el incremento de los fondos dedicados a la cooperacién por parte de las
administracimes publicas locales y autonémicas por un lado, y las estructuras de
gestion y coordinacion por otro, lo que en algunas ocasiones ha generado un cierto
colapsoponiendo de manifiesto diversagsuficiencia en la gestion politicale la
cooperaciéon (Martinez y Sanahuja2009). En cuanto a la coordinacion, diversos
trabajos han llamado la atencién a este respecto, sefialando su relacién con la ausencia
de especializacion y la duplicidad de actuaciones muchas veces existente, drient
necesidad de contemplda Cooperacion Descentraliza@a el marco de una politica
multinivel (Hernandez, 2008). Dicha ausencia de coordinacion se ha dejado sentir
asimismo entre las propias administraciones locales de un mismo territorio, limitando
asi la eficiencia de la politica.

Todos estos factoregstan en la base del debate sobre la consideracion de la
Cooperacion Descentralizadeomo politica publica y contribuyen a dificultar el
establecimiento demarcos evaluativos sobre misma

2.4.2.Los estudios sobre la CD en Espafia: caracteristicas pailes

Como ya se ha sefialado con anterioridad, la necesidad de un analisis mas profundo de
la Cooperacion Descentralizadsm el Estado espafiol esta en relacion directa con el
caracter de los trabajos llevados a cabo hasta el momento sobre dicho agulato.

140



El andlisis y la evaluacion de la Cooperacion Descentralizada

largo de los ultimos afidsa habido una gran proliferacion de documentos evaluativos,
analiticos y descriptivos sobre la materjgor lo que resulta pertinente dter una
sintesis de las tendencias que ha habido en este tefrenta hora de enmarcar la
orientacion de nuestro trabajo.

Entre la gran cantidad de trabajos llevados a cabo podedigisiguir tresgrandes
tipos de andlisis Por un lado,estarian lostrabajos queestudian la Cooperacion
Descentralizaddesde una pergectiva histéricasenalando los hitos mas relevantes de
su surgimiento y evolucignen segundo lugar, tenemos los que hacen un repaso
discursivo de laCooperacion Descentralizadaxaminando las caracteristicas de la
misma especialmente desde un punto dsta tedrico. Ypor ultimo, estarianlos que
analizanla realidad de le&Cooperacion Descentralizada cual,en la mayoria de los
casos se estudian términos cuantitativos.

Los trabajos con un enfoque mas histérico tienden en muchas ocasiones a anmarc
los analisis en el conjunto de la realidad europea, describiendo la misma y examinando
los diferentes movimientos y diversas iniciativas que se han llevado a cabo en las
tltimas dos décadas para favorecerdaoperaciéon Descentralizag@onzélez Parada

et al., 1998; Diaz Abraham, 2008; Badia i Dalmases, Rgunos de estos trabajos
analizan no sélo I€ooperacién Descentraliza@spafiola sino también las claves del
surgimiento y evolucion de este fendmeno enedéntes paises europeos, en especial
aguellos en los que |€ooperacion Descentralizad@ne mas presenciaBpdemer,

1998; Massiah, 2006; Baraldi, 200&mmlin et al., 2009; Langa, 2011; Marteles, 2011,
Maier, 2012a, 2012b erndndez de Losada et alQ13).

No obstante, lo cierto es que la realidad del Estado espafiol ha sido muy caracteristica,
y son bastantes los trabajos que han puesto de relieve asespecificidad
(Confederacion de Fondos de Cooperacion y solidaridad, 2d@itinez Vazquez,
2004;Ruiz Seisdedos, 2006&Edmez, 208). Ademas, la diversidad de Gooperacion
Descentralizada las distintas experiencias habidas dentro Bsfado espafiol han
guedado reflejadas en algunos estudios centrados en distintas realidades autonémicas
o localegTomas Carpi, 1997; Alem&t al., 2009 Martinez y Santande2010; Unceta

et al., 2012.

En segundaérmino podemos encontrar los trabajos qwe han centrado en resaltar

las caracteristicas de @ooperacion Descentralizad@atando de elaborar udiscurso
especificos sobre la misma. Estos trabajos han realizado aportaciones tedricas de gran
interés, y su expansiodurante la ultima década ha sidmnstante En ellos puede
observarse ademas, la problematica ya mencionada con anterioridad sobre la
indefinicion de la Cooperacion Descentralizadd&En ellos seanalizan diferentes
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enfoques pudiéndose observar las diverggefiniciones propuestas desde los mismos
(Hafteck, 2003; Del Huerto, 2005; Ruiz Seisdedos,&2008

La existencia de puntos de vistéiedentes y de amplios espacios de indefinicion sobre

la Cooperacion Descentralizada impide que se de una gran coincidencia a la hora de
resaltar algunas de las caracteristicas de este fendmeno, asi como de clasificar sus
fortalezas y limitaciones, suaspectos positivos y negativos, o los obstaculos y
oportunidades existentesllfan, 2004; Martinez Vazquez, 200Bernandez, 200§
Sancho i Vendrell, 20060dinez y Rime2009).

Dentro de este bloque, toos trabajosse centran erreflexionar sobre los retosy
desafiosa los que se enfrenta l@ooperacion Descentralizad8in embargo, de entre

los trabajos que plantean este tipo de propuestas, los que se basan en estudios
concretos y contrastados son escasos, y los que existdmden basandose en las
evaluaciones ya realizadas de programapecificog;como los programas europeos

del estilo de URBI Braun, 2004fernandez’oyatq 2009) o el pgrama Municipia
(Gémez, 2008)0 en el andlisis de la politica de una Comunidad At especita
(Gonzélez y Garcigalavera, 2005Martinez y Santander, 2010; Martinez, Medina y
Santander2012).

Finalmente, mencionaremos en tercer lugar los andlisis de tipo descriptivo, basados en
la mayoria de los casos en la exposicion y examelatbs cuantitativos referidos a las
aportaciones financieras realizadas por unas y otras. Este tipo de estudios son los que
han tenido una mayor proliferacioén pese a la importancidadeotros dos bloques ya
mencionados, logpresentados en torno a los tbs histéricos de laCooperacion
Descentralizaday los que se han centrado en ldgerentes lecturas de lanisma
desde un plano mas discursivA este respecto, sefialaremos que hendesectado

mas de 90 trabajos que realizan un andlisis descriptivo da Cooperacion
Descentralizadaen Espafa, proyectando distintas perspectivas que sirven para
plasmar la fotografia deste tipo de cooperaciorfver la Figura2.1). Entre otros
asuntos, en estos trabaje® analizda evolucion de las aportaciones finagreis de las
distintas administracionese comparan las realizadas por unas y otras, se exposen
porcentajes dedicados a cada sectorlos datos porcentuales y nominales de la
contribucion realizada a lageas geograficas prioritariafambiénse plasnan en ellos

las herramientas uilizadas para el fomento de l&ooperacion Descentralizad&a
legislaciéon vigenteg los diferentes tipos de planificacion llevados a catmmo otra
manera descriptiva de presentar esta realidad.

En la figura2.1. se han plasmado los diferentes tipos de trabajos comprendidos en

estos tres bloques, clasificandolos segun su vinculacién con una o con varias de estas
perspectivas
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Figura2.1. Bbliografia sobre el andlisis de l@ooperacion Descentralizadsspafiola
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Del estudio de toda esta literatura, que nos ha sido de gran utilidad, hemos obtenido
dos conclusiones principales. La primera se refiere a la gran relevancia del asunto, que
se refleja en el gran numero de trabajos llevados a cabo, especialmente aolaléala

Gltima década y media. La segunda tiene que ver con el hecho de que, pese a dicha
amplitud de los estudios sobre @ooperacion Descentralizada el Estado espafiol,

son escasos los andlisis realizados sobre el alcance y consistencia de la misma co
politica publica, habiéndose centrado la mayoria de ellos en aspectos cuantitativos,
hasta el punto de haberse consolidado en muchowitos la idea de que las @&.

mas avanzadas en este ambito eran las que més cantidades de dinero aportaban. Ello
refuerza la idea planteada al comienzo de esta investigacion sobre la necesidad de
adoptar una perspectiva complementaria, centrada en el examen de la consistencia de
la cooperacion de lasCCAA. que permita analizar la misma mas alld de los
mencionados aspéas cuantitativos.

2.4.3.Problemas metodol6gicoy marco de referencia paral analisis de la
cooperaciénde las C@A.

En el apartado 2.3. hema@alizado diversas cuestiones que afectan a la evaluacién y
andlisis de las politicas de cooperacién. Algunos de los tema planteados (tipologia de
evaluacion, criterios de evaluacion, o evaluabilidad) requieren ser retomados ahora
para ver como afectan pecificamente a laCooperacion Descentralizaga mas en
concreto, al examen de las ptiias de cooperaciéon de las @&., cuestion que
constituye el objetivo central de nuestro trabajo.

La primera cuestion es la que afecta al tipo de anajisesspuedellevarse a cabo y su
relacion con las distintas tipologias de evaluacion descrifaseste respecto,
consideramos de acuerdo con Unceta et al. (2011) que, al igual que sucede con las
politicas de cooperacion impulsadas desde otras instancias, las opdemesliuacion

y analisis se reducen a dos tipos especificos: por un lado el conceptual o de disefio, y
por otro el relativo a la aplicacion y gestidon de la politica. Las limitaciones e
impedimentos para llevar a cabo otros tipos de examen/evaluacion, camae&mmn

ser los referentes a los resultados o el impacto, son en este caso los mismos que
afectan a cualquier politica de cooperacion en su conjunto, ya que la misma se
concreta en un amplio numero de intervenciones que se realizan en diversos sectores
y distintos paises y territorios.

Para el caso que nos ocupel andlisis de las politisade cooperacion de las CCAA.

las dos tipologias memmmadascconceptual o de disefio, y de aplicacion o gestison
posibles de tener en cuenta desde el punto de vista de la evaluabilidad, ya que las
mismas descansan sobre un conjunto de informaciones que estan disponibles. Ahora
bien, si atendemos a lo que es especificamente el objetivo que se persigue con esta
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investigacion, consideramos que la opcién mas conveniente es la relativa al analisis
conceptual o de disefio. En efecto, como se planted l@nintroduccién, nos
proponemos estudiar la consisteéacde la cooperacion de las @B. desde la
perspectiva de su aptacion especifica, de su valor afadido, lo que se haya
directamente relacionado con la identidad de la misma, con la definicion de objetivos,
y con la manera ela quela politica es elaborada y evalua&e trata en definitiva de
estudiar en base a quéimrios se define la politica y como acaba plasmandose la
misma en los documentos de planificacion, tanto en lo relativo a los objetivos, como a
los medios e instrumentos contemplados para ponerla en practica. En consecuencia,
nuestro analisis toma como ba, el conjunto de la doooentacion elaborada por las
CCAA. en la que se da cuenta de estas cuestiones.

Por lo que se refiere a los criterios de evaluaci@hgmos sefialado la necesidad de

no tomar los mismos como restriccion o marco cerrado para &isis, sino como una
referencia en la que apoyar nuestro estudio. Desde esta perspectiva, y de cara a un
trabajo centrado en la dimension conceptual o de disefio de la politica de cooperacion,
consideramos, de acuerdo con Unceta et al. (2011) que losiosta tener en cuenta

son los depertinencia, coherencia/complementariedagparticipacion El primero de

ellos nos remite a la conveniencia de justificar la politica de cooperacién, sus objetivos
y su légica de intervencion, comprobando la consistedeiéa misma y su adecuacion

a las necesidades plantadas. El segundo criterio, el de coherencia/complementariedad,
nos lleva a estudiar la correspondencia existente entre los fines y los medios
planteados, pero también la propia coherencia entre los distimbjetivos. Y obliga
también a considerar la relacion de la politica con la que se lleva a cabo desde otras
administraciones y ambitos territoriales al objeto de estudiar posibles solapamientos y
disfunciones entre las mismas que mermarian su potenaidlifinalmente, el criterio

de participacion tiene relevancia en la diga en que nos lleva a observar el tipo de
relaciones mantenidas entre la administracién y la sociedad a la hora de disefiar la
politica y lograr consensos en torno a la misma. Estetasuamstituye, comog/a se ha
sefialad anteriormente, una condicion habitualmente resefiada a la hora de examinar
el alcance y la consistencia de las politicas publicas.

Otra cuestidén que atafie al andlisis de las politica€deperacion Descentralizads

la relativa a la existencia y disponibilidad de informacion suficiente y sistematizada, asi
como la homogenidad y fiabilidad de la mism# este respecto es preciso subrayar
gue, como ya se ha apuntado, las dos ultimas décadas han sido testigos de un gran
esfuerzo de planificacion de laaperacion por parte de las @@., lo cual se ha
traducido en la elaboracion de marcos legislativos especificos, asi corplartes
directoresde diversa proyeccion y duracion en el tiempo. Es cierto que dicho avance
parece haberse detenido bruscamente desde el advenimiento de la dnsiscfera,

pero ello no impideealizar una valoracion de lo realizado hasta ese momento.
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De manera general, y tras el examen del conjunto de la documentacion emanada de
dichos marcodegales y dichos instrumentos de planificacion, podemos sefialar que
existe una base suficiente para poder realizar el analisis qgepnoponemos. En
primer lugar,no hemos encontrado problemas de cobertura, ya que saiveaso, el
conjunto de las CBA. cuentan conleyesy planes directoreslo que permite un
estudio sistemético y comparativo. Y en segundo término, consideramos que las
diferencias de enfoque o la distinta calidad de la planificacion en unos y otros casos,
constituye parte del analisis @alizar sin que ello sea un impedimento para llevar a
cabo el estudio.

Partiendo de estas consideraciongssiguiendo la metodologia empleada en Unceta et

al. (2011) presentamos a continuacion el marco de referencia en base al cual hemos
llevado a caboleestudio de las pditas de cooperacién de las 8. espafnoladicho

marco considera que la consistencia y la calidad de las politicaSodperacion
Descentralizada dependen de dos tipos de factores. Por un lado aquellos que estan
relacionados cortiertas pautas establecidas a nivel internacional y que deberian ser
tenidas en cuenta en cualquier ambito de planificacion. Entre ellos se sitlan
especificamente las lineas transversales propuestas por la OCDE y otros organismos
gue deben estar presentemn todo tipo de intervenciones en cooperacion; y también

los principios que deben guiar las relaciones entre contrapartes planteados en la
Declaracion de Paris, si bien en este ultimo caso su toma en consideracion se plantea
con ks cautelas apuntadas en22.Y, por otra parte, el marco de referencia parte
también de considerar aquellas cuestiones que adquieren una dimensién especifica y
diferenciada en el @&mbito diea Cooperacion Descentralizagaepresentan, de alguna
manera el valor afiadido que pueder aportado por ella.

Partiendo de dichas consideraciones, el marco de referencia adoptado establece los
aspectos que han sidespecificamente objeto de examekstos son los siguientes,
ordenados segun los diferentes criterios de andlisis y evaluaeiddds en cuenta:

- Analisis de Pertinencia
Los aspectos contemplados paleanalisis d€ertinencia,son los siguientes:

- El estudio de los objetivos generales y especificos planteados en las politicas de
cooperacion de las distintas CC.AA., y relacidbn con las prioridades
transversales establecidas por el CAD.

- El estudio de los objetivos generales y especificos planteados en las politicas de
cooperacion de las distintas CC.AA., y su relacion con el examen de las
potencialidades y capacidadeseati#nciadas de cada territorio
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- El estudio de las modalidades de cooperacion planteadas en las politicas de
cooperacion de las distintas CC.AA., y su relacion con las capacidades de la
propia administracion y de otros agentes.

- El estudio degrado deasuncion de las recomendaciones internacionales en
materia de relaciones de cooperacion (principios de Paris) y su concrecion en
los documentos de planificacion.

- Andlisis de Coherencia/Complementariedad

Los aspectos contemplados para el andlisis deef@éolcia/Complementariedad son los
siguientes:

- El estudio de la coherencia interna de la politica: adecuacion entre los objetivos
y las herramientas que se proponen para ello.

- El estudio ddos mecanismos contemplados para la coordinacion de la politica
de cooperacién con otras politicas

- El estudio de los mecanismos contemplados para la coordinacién de la politica
de cooperacion con la impulsada en este mismo terreno por otras instituciones

- Analisis de Participacion
Los aspectos contemplados para el analisis de Participacion son los siguientes:

- El estudio de los mecanismos de participacion previstos de cara a la
elaboracién y puesta en marcha de la politica de cooperacion.
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3.1. Introduccioén

Tras la exposién del marco tedrico sobre la CooperaciémesPentralizada y la
presentacion del marco de referencia metodoldgico, en este tercer capitulo de nuestra
investigacion se aborda ya el estudio de caso, el cual esta centrado, como ya se ha
sefalado, en el andissde las pdiicas de cooperacion de las B&. espafiolas entre

los afios 2000 y 2012.

Se trata de una realidad amplia y variada, a la vez que un caso bastante singular en el
conjunto de Europa ya que, en el caso espafiol el esfuerzo presupuestarioli@vad
cabo en este campo ha sido, durante el periodo estudiado, sensiblemente mayor al de
otros paises. Esta singularidad se ha manifestado asimismo en la creacion de un
importante entramado legal, asi como de diversos instrumentos de planificacion y
organiacion cuya pertinencia y coherencia han sido también objeto de andlisis en este
trabajo.

Como ya se ha planteado con anterioridad, el propésito de esta investigacion va mas
alla de lo cuantitativo y del examen de las cifras dedicadas a programas de
cooperacion por parte de las GEA. Por el contrario, se trata de estudiar la aportacién

real que desde estos ambitos se realiza al conjunto deol@peracion al Desarro)lto

que obliga a un andlisis basicamente cualitativo. En linea con lo apuntado en @l punt
2.4.3., el principal centro de atenci@aungue no el Uniop esta precisamente eel
examen de aquellos aspectos que pueden realmente aportar valor afiadido y
diferenciar la cooperacion llevada a cabo desde las CC.AA. de la realizada desde otros
niveles @ministrativos.

No obstante, antes de abordar este trabajo (el andlisis propiamente dicho comenzara a
partir del punto 3.3.), realizaremos una breve presentacion de los inicios y la evolucién
de laCooperacionDescentralizada espafiola y, especialmewie o que se refiere a las
CCAA.

3.2. Pasado y presente de la Cooperacion Descentralizada espafiola

Como ya se ha sefialado, la Cooperaciéscentralizada llevada a cabo en el Estado
espafol constituye un fendmeno Unico en Europa. Por ello, en lasnpméxineas,
plantearemos algunas claves que permitan entender mejor este asunto. Para ello, se
presentaran los hitos mas importantes en el nacimiento y evolucion de esta cuestion
para, seguidamente, presentar algunos datos mas relevantes referidos tatdo a
importancia cuantitativa y el dinero dedicado a la cooperacién, como a la orientacién
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general de la misma segun lo plasmado en los documentos programaticos y
legislativos.

3.2.1. Origenes y evolucién

Los inicios de la Cooperacion Descentralizagef@sla fueron relativamente tardios,
respecto al resto de Europa, lo que esté en linea con el conjunto @edperacion al
Desarrolloespafiola. Téngase en aia que los primeros programas de cooperacion
del gobierno espariol datan de 1983 y que su incaapion al CAD no se produjo hasta
1991. En se contexto, los inicios de la Cooperacidoas€entralizada fueron, en
algunos casos, paralelos a los de la propia cooperastatal, lo que confirié a este
asunto un sesgo muy particular, caracterizado por uerta improvisaciéon en
ausencia de referentes mas precisos (Ruiz Seisdedosg)2006

El nacimiento de la Cooperacionedzentralizada fue, ademas, un proceso con
caracteristicas y ritmos muy diferentes entre unas y o@&sAALas pioneras en este
campofueron Catalufia y el Pais Vasco, entre otros factores por el impulso dado a este
tema desde los ayuntamientos, y la temprana creacion de los respectivos fondos de
cooperacioncel primero en 1986, el Fons Catala, y dos afios mas tarde Euskal
Fondoa. Otro factor de especial importancia fue la presién ejercida desde la propia
sociedad, concretada en un primer momento en la recogida de firmas a favor de
dedicar el 0,7% de los presupuestos locales a las actividades de coop&ramidimea

con la propuesta internacional de que los paises dedicaran a esta cuestion el 0,7% de
su PIB (Gémez, 2008).

Lo anterior hizo que fueran los municipios los actores descentralizados mas activos
durante los inicios de laCooperacion Bscentralizda en Espafa, siendo los
hermanamientos entre ayuntamientos uno de los instrumentos de unién con los socios
del Sur (Gomez, 2008). A este respecto, hay que subrayar que en 1982 se cred la Unién
de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI) con el impulgywgamiento de
Madrid, que fue, junto con eélyuntamiento de VitorigGasteiz, uno de los primeros en
promover la cooperacion municipal y en comprometerse, a principios de los 80, a
aportar el 0,7% de su presupuesto &laoperacion al Desarrol{@&6mez2008).

En el impulso de las diferentes dinamicas surgidas tanto en el ambito autonémico
como municipal existieron dos factores que influyeron positivamente en la puesta en
marcha de las mismas. Por un lado, el proceso de descentralizacion producitio en e
Estado espaniol tras el fin del franquismo y la reorganizacion territorial llevada a cabo,

8 La primera recogida de firmas a favor de dedicar el 0,7% de los presupuestos tuvo |@aalefia
en el afio 1981 (Gémez, 2008).
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el cual generd un creciente autogobierno de &6.AAy los entes territoriales que
facilité el involucramiento de las administraciones de base mas local (Rsiile@&zs,
2006); y por otra parte, hay que destacar la importancia que tuvieron los agentes no
gubernamentales y los movimientos sociales a la hora de fomentar la ya mencionada
presién para que las propias administraciones se implicaran en las tareasiaslidar
hacia los paises del Sur (Gémez, 2008; Ruiz Seisdedos, 2011).

Ahondando un poco mas en este segundo aspecto, es preciso apuntar la influencia que
algunos fendbmenos especificos tuvieron en la consolidacion de organizaciones y
practicas relacionadas nda solidaridad internacional en Btado espafiol. Entre ellas
cabe sefialar la cuestion saharaui desde la segunda mitad de los afios 70, y las
revoluciones centroamericanagon especial indencia en el caso nicaragueqse lo

largo de toda la década des 80. Es interesante observar a este respecto que los
movimientos de solidaridad hacia estos paises y territorios, expresados en un primer
momento en gestos de tipo politico o en la implicacién de persoriéala individual

como brigadistas o cooperagg, se trasladaron posteriormente al campo de la
cooperacion, con el resultado de quemediadosde los afios 80, Nicaragua y eh&a
Occidental absorbian el 60% del flujo de ayuda. También es preciso remarcar la
repercusion que tuvo la guerra de la aata Yugoslavia en las preocupaciones
internacionales tanto de la sociedad como de las administraciones publicas
territoriales. Fruto de todo ello tomo cuerpo la plataforma 0,7%, y a pesar de que este
objetivo cel de dedicar el 0,7% de dopresupuestos a laooperaciom no fuera
alcanzado, las aportaciones de las administraciones descentralizadas se incrementaron
un 174% entre los aflos 1994 y 13gfsando de dedicar 31 millones de euros a 88,1
millones de euros con el consiguiente afianzamiento del proceas® la Cooperacidon
Descentralizada (Gomez, 2008; Ruiz Seisdedos, 2011).

3.2.2. Legislacion y planificacién

La incorporacion de los entes territoriales adaoperacion al Desarrollge plasmo
asimismo e la paulatina elaboracion de documentos doctrinales, textos legislativos, y
propuestas programaticas y de planificacion, los cuales proliferaron especialmente
desde finales de la década de los 90. Desde que en 1998 se publicara la primera ley de
Cooperacia@ Internacional por parte del Gobierno central y el parlamento, todas las
CC.AA. han tratado de regular las acciones realizadas a este respecto, elaborando y
publicando sus propias leyes autonGmicas sin excepcion alguna.

Tal y como se ve en la tabla 3.Ia primera comunidad autononen regular este tipo

de actividades fue la Comunidad de Madrid con la Ley 13/1999, siendo la Ley 4/2009
de la Comunidad Autbnoma de Canarias la ultima en publicarse.
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Tabla 3.1leyesde cooperacion internacional de las G@.

iﬁ#"gﬂg@f LEY DE COOPERACION

Andalucia LEY 14/2003: ley Andaluza de Cooperacion Internacional.

Aragoén LEY 10/2000: ley de las Cortes de Aragon relativa a la Cooperacion para el Desarrollo.

Asturias LEY 4/2006: ley Asturiana de Cooperaeibbesarrollo.

Canarias LEY 4/2009: ley Canaria de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

Cantabria LEY 4/2007: ley de Cooperacion Internacional al Desarrollo de Cantabria.

Claztr':;;a LEY 3/2003: ley de Cooperacion Internacional pateesérrollo de Castilha Mancha.

Castillay Le6n

LEY 9/2006: ley de Cooperacion al Desarrollo de Castilla'y Ledn.

Cataluia LEY 26/2001: ley Catalana de Cooperacion al Desarrollo.
Extremadura LEY 1/2003: ley Extremefia de Cooperacion para el Desarrollo.
Galicia LEY 3/2003: ley Gallega de Cooperacion para el Desarrollo.

Islas Baleares

LEY 9/2005: ley de las Islas Baleares sobre Cooperacion Internacional.

La Rioja LEY 4/2002: ley Riojana de Cooperacion para el Desarrollo.
Madrid LEY 13/1999: ley deooperacion para el Desarrollo de la Comunidad de Madrid.
. LEY 12/2007: ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de la Comunidad Autdn
Murcia . :
la Regién de Murcia.
Navarra LEY FORAL 5/2001: ley Navarra de Cooperacion al Desarrollo.
PaisVasco LEY 1/2007: ley Vasca de Cooperacion al Desarrollo.
Valencia LEY 6/2007: ley de Cooperacion al Desarrollo de la Comunidad Valenciana.

Fuente: elaboracion propia.

Ademas de lagyes, un segundo tipo de documentos reletes para laorientacion de

la Cooperacion &scentralizada han sido Igganesdirectores de caracter plurianual.

Estos han sido realizados por todas las CC.AA. a excepcion de la Region de Murcia
habiendo sido la base para orientar las convocatorias y demas activigeatesvidas

por las administraciones autondémicas. En este caso, el primer documento
programatico fue ePlan General de Cooperacion para el Desarrollo de la Comunidad
de Madrid 200£2004, y la dltima comunidad autbnoma en sumarse a la planificacion

fue Caslla-La Mancha con dPlan Estratégico de Cooperacién para el desardglo

afio 2011, refiriéndoos siempre al horizonte temporal de esta investigaciéon el cual
termina en 2012.

En cualquier caso, es importante sefialar que, durante los ultimos afidsbido un
descenso notable en la elaboracién y publicacion de estas estrategias plurianuales, tal
y como muestra la tabla.2. Se trata de una cuestion que no es ajena a la fuerte caida
de los montos econdmicos destinados a la Af®Dparte de las CBA.desde el inicio

de la crisis en 2008. En este sentido, cabe observar una estrecha relacion entre la
cuantia de los fondos dedicados a la cooperacién y la importancia concedida a la
planificacion de la misma. En un primer momento, el incremento de los fondos
impulso la planificacion (Martinez y Sanahuja, 2009), mientras que en los ultimos afos
habria ocurrido lo contrario
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Tabla 3.2. Planes directores de las CC.AA.

Comunidad Auténoma / Afio| 2001 | 2002| 2003| 2004| 2005| 2006 | 2007 2008| 2009| 2010| 2011| 2012| 2013| 2014| 2015

Andalucia
Aragén
Asturias |
Canarias

Cantabria
CastillaLa Mancha |
Castillay Le6n
Cataluiia |
Extremadura |
Gallicia
Islas Baleares |
La Rioja
Madrid
Murcia |
Navarra
Pais Vasco
Valencia

Solapamiento de planes directores
Fuente: elaboracién propia.

3.2.3. Orientacion de la Cooperacion Descentralizada espafiola

Un dltimo aspecto de caracter genewdl que nos referiremos antes de entrar en el
andlisis pormenorizio de la cooperacion de las B&. es el relativo a la orientacion
general de la misma, tanto en lo concerniente a los destinos geograficos propuestos
como prioritarios o preferentes, como las sectores de intervencion considerados
prioritarios. Como puede observarse en la tabla 3.3., resulta llamativo el elevado
namero de paises contrapartes considerados de esa manera en los diferentes planes
directores de las CC.AA., el cual asciende ai&ep y territorio¥. Ello da una primera

idea del grado de dispersion existente a este respecto.

En algunos de loslgnes directores de las CC.AA. se llega a distinguir entre paises
prioritarios y paises preferentes, o que abre aun mas el abanico guelse refiere a

este asunto. Es el caso de lasAXC.de Aragdn, Castilaa Mancha, Catalufia, las Islas
Baleares, La Rioja, Madrid o Valencia. Por otra parte, tal como se observa en la tabla
3.3., las prioridades que se especifican en los planes diectee centran en la
mayoria de los casos en América Latina, seguidifiilea En el caso de losgmes que
distinguen entre paises prioritarios y preferentes, los latinoamericanos suelen

9 El tltimo Plan Director de la Cooperacién espafiola 2086 contempla 3 areas geograficas y un
méaximo de 23 paises prioritarios (12 paises en América Latina y Caribe, 4 en el Norte de Africa y Oriente
Préximo, 6 en Africa Subsahariana y un Unico pafsse).
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encontrarse en el primer grupo, en tanto los africanos se sitliarrgémente en el
segundo.

Entre los paises considerados prioritarios en América Latina, los que mas se repiten en
los planes directores son Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Nicaragua o Peru;
mientras que entre los paises africanos los que destaegpecialmente son el
Territorio saharaui, Mozambique, Marruecos o Senegal. En el caso asiatico, se
mencionan especialmente a los Territorios Palestinos y a India. ¢’qué respecta a

los denominados preferentes, los paises a los que més atencién se prel®splanes
directores son Brasil, Cuba, Guatemala o Paraguay en América;Latidegelia,
Angola, Etiopiay Sudan en el caso ddrica También los Territorios Palestinos tienen

una presencia habitual en los listados de paises o zonas prefetentes

Por otro lado, y en cuanto a los sectores prioritarios que se definen desde las CC.AA.
de la mano de sus respectivos planes directores, hay que sefalar que existe una
coincidencia relativamente amplia en bastantes de ellos, lo que en buena medida esta
relacionado con la amplitud de los campos utilizados, dentro de los cuales caben muy
distintos tipos de actuaciones. Ello puede verse en la tabla 3.4., en el cual se
especifican las prioridades mas repetidas en los planes directores. Mas adelante
ahondaremosn el analisis de este asunto.

Las actividades que se quieren promover se centran principalmente en los servicios
sociales basicos, en el fortalecimiento instituciogghculando el mismo a la idea de
impulsar la participacion de la sociedadel fomenb del sector productivog
especialmente el sector empresarial de nivel lqaal por dltimo, las acciones que se
relacionan con la Sensibilizacion y la Educacion para el Desarrollo. En un segundo
plano se encuentran las actividades relacionactaislos DD.H., el empoderamiento

de las mujeregy mas en general las cuestiones de gégetas acciones relacionadas

con el medio ambiente y, en menor medida, el apoyo a los procesos de paz y
convivencia.

*® Aunque no se recoge en fabla 3.3., el Plan General de Cooperacion al desarrolloc2002 de la
Comunidad de Madridel tercero de esta comunidaauténoma; plantea como paises preferentes dos
europeos como Bulgaria 0 Rumania, lo que resudtdasnente llamativo.
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Tabla 3.3. Prioridades geograficas de los planes directores de las CC.AA.(divididas por area geogréfica)

COMUNIDAD ANDALUCIA ARAGON ASTURIAY CANARIAY CANTABRIA C'\AAiE(IE'L_'iA CALSSCI)II\‘LA CATALUNA EXTREMADURA GALICIA B/—l\fléﬁgES LA RIOJA| MADRID MURCIA| NAVARRA PAIS VASC{ VALENCIA
PLAN DIRECT(C | g | | | | Fppmyp ey rgn | it gm - (T i rfn
Argentina - - -] - - |a - - - a - -] - - - - - - - a -0 - - - - - - - la
Bolivia a a |a|a]| - |a - a a a |afal|l-|-]lal]a |a a a|ala |a|a - a |afla |a|a
Brasil - - -] - |a - - - a - -l - -0 - - - EO N I I - - - - |a |a
Chile - - - - - - - - a - -] - - - - - - - - -l - - - - - - - - -
Colombia - -1 -] - a - a a a -laja |l -|-1]-1-1- a a | - a|a - a|ala |a|a |a
Costa Rica a - - - - - - - - SO N IR R T N B - C T N - - -] - - - -
Cuba a -1 -] - a a a a -l -1 - -] -1a |- !: - - -|-la |a |a !
Ecuador a a|al|a]| - |a - a a alal|l-|-]lala |a a a |a a|a - alala |a|a |a
El Salvador a a |a |a - la - a a a |a -l-la|a |a a a |ala |a |a - a|lala |a|a |a
Guatemala a a|a|a]| - |a - a a alal|l-|-]-]a |a a a |a a - a|ala |a|a |a
Haiti - -l -1-1-la - a a -l -1-1-1-1la |a -l - - - - - - la - - - |-
Honduras a a|al|a]| - |a - a a -l -1 -1-1-1a |a a a|ala |a|a - -|-]la |a]a |a
México - -l - - - - - - EON T IR T B R - - -l - - - -|l-]la |a |a
Nicaragua a a|al|a]| - |a - a a alal|l-|-]lala |a a|ala |a|a - a |afla |a|a
Panaméa a R - - - - S B R IR B IR IR - SO I N B - S R I I
Paraguay a -l-1-1-1a - a - a -l -] - -l -la - - - |- - la - - - - - la
Peri a a|al|a]| - |a - a a a a - -] -la |a a a|ala |a|a - a|ala |a|a |a
Rep.Dominicang a a|aja| - |a - a a a a|-|-]1-1-|-]a|a a a |ala |a |a - -1 -1a -la |[a
Uruguay - -l - - - - a - - a -l -] - - - - -] - - - -l - - - - - - - - -
Venezuela - -l - - - a - - - SO N IR R N N B - - - - - -l -la |a - -

a  Pais prioritario
@l Pais prioritario y preferente
P& Pais preferente
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(continuacion tabla 3.3.)
CASTILLAA CASTILLA CATALUNA | EXTREMADUR] GALICIA ISLAS LA RIOJA MADRID MURCIA| NAVARRA PAIS VASC{ VALENCIA

A q
COMUNIDAD ANDALUCIA ARAGON ASTURIAY CANARIAY CANTABRIA MANCHA LEON BALEARES

PLAN DIRECTOR | gy | | | | Fopapmf g | e - Iyl |1

F

Argelia - -l - - -] - - - - R a | -| - - Ta

Angola - -1t -l -1 -1a - | -1-1a la]l-

Benin - - - - -

LD [

Burkina Fasso a - - - -

Burundi - - - -] -

Cabo Verde - -

'
QD

Camerdn - -l -] -] -

Chad - R

Costa Marfil - -

D (D D
o]
DD D (D

Etiopia - -

Gambia - - -

D |

Guinea Bissau al - -] -] -

Guinea Ecuat. - -la| -1 -

jo7]
'
'
'
'
'

'

Q

Q
'
'

Kenya

QD
'
'
'
'
'

Malawi - -

()
(SRR
'
'
'
'
'

Mali

D (@

Marruecos

'
'
'
QD |D

Mauritania

DD (D (D
'
joV)
joV)
()
oV

LD (D |D
()
()
QD
!
!
!
!

Mozambique

Namibia - -1 - - R I I N I N

Niger

'
'

@
'
'

@
'
'

Nigeria - -l -] - -

P. Saharaui

(SR
L |
L |
QD
QD
Q|
()
QD
QD
'
LD (D

RDC

LD D
DD D

Ruanda

Q| D (D

'
'
'
'
'
'
'
'
'
'

'
DD D (DD
'

'

DO D
i B8 B (0 Q8 B2 (Bd  BJ BNBEOOC

Senegal a - a|-|a a - a - a |a|a | - - |a - -l -] - -] -
Sierra Leona - -l-1-1-1a - - - - -] - - -] - - - - _ R
Somalia - R N - - - a - - -] - - - - |- _ N R
Sudan - -l -1 -1 - 1la - - - - - - -1 -] - - _ |- _ _ R
Tanzania - - -] - - la - - - - - - -1 -] - - - a |la _ _ R
Togo a - l- -] -] - - - - - S N - -l - - -] - - - - - - -
Tlnez a R - - - - - - -] - - - - -1 -7 - - - - - la
Uganda - -l - - -] - - - - - - - - - -] - - - - -1T-7- R a |la - |a B
Zambia - - - - - la - - - - - - -1 -1 -1-1- - -1 -1 - _ R N _ _ R
Zinbawe - - - - - la - - - - -l - -1 -1 -] - - - -1 -] - - B N N _ _ R
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(continuacion tabla 3.3.)

COMUNIDAD ANDALUCIA  ARAGON | ASTURIA{ CANARIA{ CANTABRIA CQiTN'éhiA CALSETC!)LNLA\ CATALURNA | EXTREMADUR| GALICIA} BAEE:\\EES LARIOJA  MADRID | MURCIA| NAVARRA PAIS VASC{ VALENCIA
PLAN DIRECTOR | Fpmpnep e | | | | P e pmypnfrpn | Py epfm - (| | Iy fn
Afganistan - -l - - - a - - - - SO I I T I I R - N B N I - I N I
Camboya - -l-1-1-1a - - - - SO N I R I AR B - -l - -0 - - - - - - - - -
China - E N R - - - - SO N I R I AR B - -l - -0 - - - - - - -la | -
Filipinas - - - - - - - - - - -l -f-laf{-1-1-]- - N T - - - - - la
India - a|-|-|-|a - - - - -l-l-lafl-]-1-]- ! -la-|-] - - -|-la |ala |a
Indonesia - -l -1 -1 - ]a - - - - -l -l - -t - - - - - - -] - - - - - - - - -
Pakistan - -1-1-1-1a - - - - SO R R I R R B - CI B I R - -1 - - - - -
Sri Lanka - -l -1 -1 - ]a - - - - -l -l - -t - - - - - - -] - - - - - - - - -
Territorios Palestinog a alal|-|a - - - - - ala |-|-]-]- a -l-1-1-1a - a|ala |a]a |a
Vietnam - E N N - - - - S B T B S AR B - B N T R - - - - -la | -

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 3.4. Prioridades sectoriales de los planes directores de las CC.AA.

CASTILLBA CASTILLAY CATALUNA | EXTREMADUR| GALICIA ISLAS LA RIOJA MADRID MURCIA| NAVARRA PAIS VASC{ VALENCIA

o q q
COMUNIDAD ANDALUCIA ARAGON ASTURIAY CANARIAY CANTABRIA MANCHA LEON BALEARES

PLAN DIRECTOR | I L 1 I | | | | I T 1V V1 I A | Py rpn|m - | 1l | 1l | 1l

Servicios
sociales a |a|a|a|a|a | a a a a |al|la|lala|la|la|a|la| a |alalJalala| - |a|la|a |a |a |a
basicos

Fortalecimiento
institucional

Impulso de la
participacién a |aja|-|a|a| a a a a |a|a|a|a|a|a|a|la| a -lajajlala| - |a|a|a |a |a |a
ciudadana

DD.HH. a a |a -|la |a a a a a -|a |a |a - - - - - - - - - |a - - - a a - -

Género a |a|-|-|a]a/| - - a a |-lajaf(-|la|-|-|-| a |-|-|-|-la| - |-|la|-]la|-|a

Apoyo a
persoras a J|a|-|-]|-1]-1] a - a - |-l -'-1al-{-1-1-1 - |-1-lal-1-1 - 1|1-1-1-1-1]a]a
vulnerables

Infraestructuras| a | - | - | -| -| - | - - - P e o e T e e e e I e e R e T e A e

Promocion
del sector a J|a|a|a|la|a | a a a a |alalala|la|-|la|la| a |alalJalala| - |a|la|a |a |a |a
productivo

Medio
ambiente
Promocion
cultural

PRIORIDADES SECTORIALES

Codesarrollo N N e e T T | - a a |[-|-]1-1-1a - - |-|-|-lal-| - |-]-1-1-1]lala

Apoyo a
procesos - ladf-l-1-1-1 - - a a a|a |a |a -1-1 a | -|-|-1-1-1 - |-]la|-1]-1]la/|a
de paz
Sensibilizacion
y educacién
para el
desarrolb

Fuente: elaboracion propia.
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3.2.4. Evolucion de los datos cuantitativos

Finalmente, dentro de esta primera aproximacion general al tema, apuntaremos
algunas tendencias relativas a las cantidadestidadas por las distintas @@.. a la
financiacion de laCooperacion al DesarrollcEl proposito de esta mencion esta
referido Unicamente a enmarcar el tema en su conjunto ya que sobre esta cuestion
existen numerosos estudios e informes, como ya ha quedado resefiado.

Lo mas relevante a este respecto es la terai@rcrecientede la AOD de las G@.

durante la década de los 2000, como se ve en la figura 3.1., llegando a la cima en el
32 wnnd O2y dzyl | LR2NIFOAsYy RS ppT1donddonn
fecha, la tendencia comenzé a cambiar de gjdiegando a una reduccion de mas del

80% en el caso de las CC.AA. de Aragdén y La Rioja, a mas del 90% en el caso de la
Comunidad Auténoma de Cantabria, o como en el caso de la Regién de Murcia, a la
anulacion total de la partida dedicada a estas acciones

Figura 3.1. Evolucion de la AOD destinada desde las CC.AA.

600.000.000
500.000.000 //\\
400.000.000 / \
300.000.000 / \
200.000.000

_/ \

O T T T T T T T T T T T T 1
2000200120022003200420052006200720082009201020112012

100.000.000

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de Seguimiento PACI
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Tabla 3.5. Evolucion de la AOD por CC.AA.

CC.AA. 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Andalucia 16.672.076 16.169.667 22.427.945 25.816.735 32.615.275 37.937.899 53.034.861 81.798.541 96.775.351 113.648.802 80.658.809 14.588.908 31.110.744
Aragon 3.560.396  4.407.482 4.949.169 4.513.115 5.320.316 5.724.384 6.132.286 8.008.170 9.610.565 11.274.327 11.260.180 6.902.553  1.336.269
Asturias 2.929.934 4.539.114 4.529.936 5.400.618 6.799.980 8.723.940 11.477.261 12.938.623 11.776.201 13.896.108 12.149.189 11.374.076 6.130.014
Canarias 4.488.959 2.187.243 5.811.386 6.809.406 4.476.289 4.874.651 7.999.941 1.778.637 18.746.030 18.222.819 12.050.300 2.403.002  1.770.931
Cantabria 659.310 903.178  1.579.352 2.522.270 3.405.067 4.805.103 5.115.660 5.469.245 5.116.708  7.256.254  2.039.289  3.933.283  248.130

CastillaLa Mancha 3.828.447  6.697.315 17.163.483 27.473.273 27.