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Crisis y debate en la cooperaciéon descentralizada

Aitor Pérez

Tema: Este ARI estudia la cooperacion al desarrollo ejercida por gobiernos municipales y
autonémicos de Espafa, la cooperacion descentralizada, en el actual momento de crisis
financiera y desde el enfoque de la eficacia de la ayuda.

Resumen: Los presupuestos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de 2011 en
ayuntamientos y Comunidades Autonomas (CCAA) han sufrido importantes recortes
presupuestarios como consecuencia de la crisis, sin que se haya producido una reaccion
enérgica por parte de las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo (ONGD).
La lenta salida de la crisis y las dudas que deja sobre las finanzas publicas anticipan una
lenta recuperacion de las partidas de gasto e inversién que ahora se ven reducidas y una
revision previa de todas y cada una de las partidas que vayan a ser aumentadas. Por
consiguiente, es interesante aprovechar el ejercicio 2011 para repasar los argumentos
que sostienen la participacién de gobiernos regionales y municipales en el complejo
sistema de la ayuda oficial al desarrollo. Entre los argumentos en contra estarian los de
eficiencia ligada a la duplicidad de administraciones, asi como argumentos de eficacia de
la ayuda, desde el enfoque de la Declaracién de Paris. Entre los argumentos a favor
estarian las ventajas que aportan estas modalidades de cooperacién, la mayor cercania
al ciudadano de las administraciones locales y autonémicas y por su propia experiencia
en la gestion publica en materias de especial importancia para las politicas de desarrollo.
Este ARI propone aprovechar el momento de crisis para repasar todos estos argumentos
y, a partir de ahi, contribuir al debate sobre la planificaciéon de una ayuda descentralizada
mas eficaz; es decir unos presupuestos orientados a aquellas acciones donde la
administracién municipal y autonémica puede aportar mayor valor afadido.

Analisis:

La crisis golpea la cooperacion descentralizada

Los presupuestos 2011 de ayuntamientos y Comunidades Autonomas (CCAA) fueron
aprobados con importantes recortes en las partidas de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
como consecuencia de la necesidad de contencion del déficit, comun a todas las
administraciones esparnolas. Segun profesionales relacionados con la CONGDE, cuyo
grupo de trabajo de coordinadoras autonémicas recopil6é los datos de AOD de 13 de los
17 presupuestos autonémicos, la caida de los presupuestos de AOD de las CCAA en
2011 es “alarmante”, registrando descensos de hasta el 64%, y arrojando una variacion
media del -12,8% que se sumaria a las producidas en 2009 y 2010 de casi el 10%." En el

" Consultor en cooperacion al desarrollo.
! Los datos que maneja la Coordinadora de ONGD de Espaiia (CONGDE) son una recopilacion de los
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caso de los ayuntamientos, si bien es mas dificil ofrecer datos de conjunto, las mismas
fuentes observan una tendencia similar que tendria su caso mas llamativo en el
Ayuntamiento de Madrid con una reduccién del 100% de sus ayudas a Organizaciones
No Gubernamentales de Desarrollo (ONGD).

A pesar de que ésta es una de las principales fuentes de origen de la AOD espafiola y de
que su descenso ha sido mucho mayor que el de otras partidas, la reaccion de las
ONGD, tanto en los momentos clave del ciclo presupuestario como en esta campana
electoral, esta siendo bastante contenida.? Tanto mas, si se compara con otros tiempos
en los que las coordinadoras y la Plataforma 0,7% se hacian presentes en las campanas
electorales movilizando a la sociedad y recabando de los partidos politicos compromisos
escritos por la solidaridad y contra la pobreza.® A escala nacional, cuando el gobierno
central anunci6 los primeros recortes de AOD en marzo de 2010 junto con otras medidas
de contencion del déficit, el sector si respondié con una campana de comunicacion
denominada “Las personas primero”, pero ésta no tuvo apenas resonancia mediatica ni
social.* En general, se considera que en el actual contexto de crisis, la sociedad espafiola
esta demasiado preocupada por otros problemas de financiacion como para secundar
con fuerza estas reivindicaciones.

La lenta salida de la crisis hace prever también una lenta recuperacion de las partidas de
gasto e inversién que ahora se ven reducidas y deja por el camino una serie de dudas
sobre las finanzas publicas que obligaran a revisar a fondo todas y cada una de las
partidas que vayan a ser aumentadas. Por consiguiente, es interesante aprovechar el
ejercicio 2011 para repasar los argumentos a favor y en contra de la participacién de
gobiernos regionales y municipales en el complejo sistema de la ayuda oficial al
desarrollo.

En contra: duplicidad de administraciones

Un tema que si esta irrumpiendo con fuerza en la campana electoral es la eficiencia de la
administracién publica y particularmente la eliminacién de posibles duplicidades entre sus
distintos niveles. El propio ministro de Politica Territorial y Administracién Publica, el
vicepresidente tercero Manuel Chaves, afirmaba en una reciente comparecencia al
Congreso que “todos somos conscientes de que el propio desarrollo de nuestro Estado
de las Autonomias también ha producido ciertas disfunciones y duplicidades que hay que
corregir 0 mejorar permanentemente” y anunciaba la elaboracion de un informe relativo a
la “eliminacion de las posibles duplicidades, solapamientos e ineficiencias del sistema,

por parte de la Agencia de Evaluacion de las Politicas Publicas”.”

borradores de presupuestos autonémicos 2011, en el momento de su presentacion en parlamentos
autondémicos, en noviembre de 2010.

2 Segun el estudio de Martinez y Sanahuja (2010), con datos 2001-2003 sobre una muestra de 12 de los 23
paises del CAD, Espafa es el donante con mas cooperacion descentralizada (18% de la AOD total), mas que
Estados federales como Bélgica (5%) y Alemania (11%) y mucho mas que el resto de paises de la muestra
(por debajo del 2%). I. Martinez y J.A. Sanahuja (2010), “La agenda internacional de eficacia de la ayuda y la
cooperacién descentralizada en Espafa”, Fundacién Carolina, Madrid. Actualmente, segun las previsiones
del PACI 2011, la ayuda descentralizada supondria un 15% de la AOD total neta espariola. Consejo de
Ministros (2011), “Plan Anual de Cooperacién Internacional 20117, Madrid, 4/111/2011.

3 Pacto por la Solidaridad, 1997, y Pacto contra la Pobreza, 2007.

* “Las personas primero” es un manifiesto sobre Desarrollo Humano y crisis financiera, adoptado por las
organizaciones miembro de la CONGDE ante el incumplimiento de los compromisos del gobierno en
cooperacion al desarrollo. http://www.congde.org/index.php/contenidos/index/id contenido/4373.

5 Comparecencia del vicepresidente tercero del Gobierno y ministro de Politica Territorial y Administracién
Publica en la Comisiéon de Politica Territorial. Congreso de los Diputados (21/XI11/2010).
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Antes de conocer este informe, los congresos y programas electorales de los principales
partidos ya han adelantado su intencion de buscar ahorros por esta via. El PP, por
ejemplo, ha hecho suyas las propuestas de FAES sobre la necesidad de reformar el
Estado autondémico, que incluye la de “racionalizar la presencia exterior de las
autonomias coordinandola con los servicios exteriores espanoles, y evitando atribuciones

politicas impropias”.®

Hay que tener en cuenta que muchas CCAA, ademas de promover leyes, planes, fondos
y consejos de cooperacion propios, crean estructuras administrativas en Espafna y en
algunos casos, expatrian personal e incluso constituyen agencias autonémicas de
cooperacion, por lo que podrian estar duplicando esfuerzos que corresponderian mas
bien al Gobierno de Espafa y a su Agencia de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, junto con las Embajadas y Oficinas Técnicas de Cooperacion en el exterior.’
Este problema se podria dar también a nivel local en ciudades como Madrid, que si bien
ha suprimido en 2011 su AOD, cuenta con un Consejo de Cooperacion, plan director y
planes geogréficos y sectoriales distintos de los de la Comunidad de Madrid.

Las relaciones exteriores de las CCAA ya han sido cuestionadas en otras ocasiones
desde un punto de vista juridico y se han ido afianzando con el aval de algunas
sentencias y de nueva legislacion. Lo novedoso ahora es que se estaria cuestionando su
racionalidad econémica.

En contra: falta de capacidades especializadas

Si el exceso de estructuras administrativas puede jugar en contra de la cooperacion
descentralizada en el debate politico, su escasez seria también una debilidad a los ojos
de observadores de perfil técnico. En efecto, otra de las criticas a esta modalidad de
cooperacion esta en la imposibilidad de las oficinas de ayuntamientos y CCAA de reunir
las capacidades especializadas que requiere la ayuda al desarrollo en sus distintos
sectores y zonas de intervencion. Si bien es cierto que sus planes estratégicos se
concentran en la atencion a necesidades basicas y en una lista definida de paises
beneficiarios, son ambitos de intervencién demasiado amplios para los fondos
manejados. Ademas, su canalizacién a través de convocatorias abiertas a propuestas de
ONGD hace que dentro de las prioridades geograficas y sectoriales, los fondos se
dispersen en numerosas intervenciones de volumen relativamente pequeno, dificiles de
evaluar en conjunto. Las oficinas de cooperacion descentralizada se concentran en el
control administrativo de las subvenciones y en la verificacion de ciertos indicadores de
calidad que tienen que ver mas con los procesos y organizacién de la cooperacién, que
con el verdadero impacto en el desarrollo.

En contra: la agenda de la eficacia de la ayuda

Segun el consenso internacional expresado en la declaracién de Paris y el programa de
Accién de Accra, la mejora de la eficacia de la ayuda pasa por una mayor armonizacion
de donantes y por la alineacion de su ayuda bajo estrategias y procedimientos de los

® http://www.lavanguardia.es/politica/20110227/54120348012/el-pp-asume-la-propuesta-de-la-faes-sobre-el-
recorte-del-estado-autonomico.html

" En Espana, ademas de AECID existen seis agencias publicas de cooperacion internacional: Agencia
Andaluza de Cooperacion Internacional al Desarrollo (AACID); Agencia Asturiana de Cooperacion al
Desarrollo; Agencia de Cooperacion Internacional de Las Islas Baleares; Agencia Catalana de Cooperacion
al Desarrollo; Agencia Extremefa de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AEXCID); Agencia
Regional para la Inmigracién y la Cooperacion, Madrid; y Agencia Vasca de Cooperacién al Desarrollo).



http://www.lavanguardia.es/politica/20110227/54120348012/el-pp-asume-la-propuesta-de-la-faes-sobre-el-recorte-del-estado-autonomico.html
http://www.lavanguardia.es/politica/20110227/54120348012/el-pp-asume-la-propuesta-de-la-faes-sobre-el-recorte-del-estado-autonomico.html
http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/impe/presidencia/navegacion?idSeccion=e7b607f0-b7df-11de-983c-00127968a9ba&idMenuIzq=
http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/impe/presidencia/navegacion?idSeccion=e7b607f0-b7df-11de-983c-00127968a9ba&idMenuIzq=
http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/impe/presidencia/navegacion?idSeccion=e7b607f0-b7df-11de-983c-00127968a9ba&idMenuIzq=
http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/impe/presidencia/navegacion?idSeccion=e7b607f0-b7df-11de-983c-00127968a9ba&idMenuIzq=
http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/impe/presidencia/navegacion?idSeccion=e7b607f0-b7df-11de-983c-00127968a9ba&idMenuIzq=
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propios gobiernos receptores, los cuales deben apropiarse del liderazgo de todas las
politicas de desarrollo.?

La fragmentacion de la gestion de la ayuda oficial espafola en los distintos niveles de la
administracién publica supone una dificultad afiadida para avanzar en la armonizacion de
donantes, ya que multiplica el numero de interlocutores. Por otra parte, el problema de
las capacidades vuelve a surgir aqui, ya que presupuestos de ayuda pequefos no
justifican la dotacion de personal necesaria para la coordinaciéon con otros donantes y con
el pais beneficiario de la ayuda.

Para reducir la complejidad de la gestién de la ayuda y avanzar en criterios como la
armonizacion, se propone la division del trabajo entre donantes, de forma que cada uno
concentre su ayuda en areas donde puede aportar un valor afadido. En el caso de la
cooperacion descentralizada, es dificil que este tipo de planteamiento estratégico se abra
paso, ya que la asignaciéon de las ayudas esta mayoritariamente condicionada por las
propuestas que presentan las ONG domiciliadas en los territorios de ayuntamientos y
comunidades autonomas. Desde el punto de vista de la Declaracion de Paris, Martinez y
Sanahuja (2008) critican este enfoque al que denominan enfoque inducido por la
demanda, porque “ademds de limitar la eficacia de la ayuda, no contribuye
necesariamente a favorecer la apropiacion democratica, ni el alineamiento, a pesar de
que, en apariencia, es el que mas favorece la participacion social”.

A favor: la cercania al ciudadano

Por definicién, la ayuda descentralizada tiende a una mayor dispersién que la ayuda de
los gobiernos centrales pero en contrapartida se gestiona en instancias mas cercanas al
ciudadano y la sociedad civil. En el caso de la cooperacion al desarrollo, esta cercania
viene reforzada por el hecho de que fue la propia sociedad civil con sus manifestaciones
quien estuvo detras de su origen en los noventa y sigue estando muy presente en sus
decisiones a través de iniciativas como los consejos de cooperacion.

Precisamente en esta caracteristica es donde reside, segun la Comision Europea, una
buena parte de su valor anadido que se materializa en la movilizacion de recursos
complementarios, la sensibilizacién de la opinién publica, la construccion de capacidades
de la sociedad civil y las sinergias con otras politicas de la administracién local y
autonémica.’

La movilizacion de recursos complementarios

Si las ayudas destinadas a financiar proyectos a iniciativa de organizaciones de la
sociedad civil son mas dificiles de alinear estratégicamente con los planes de los grandes
donantes y de los paises socios, por otro lado, pueden mas facilmente jugar un papel de
“capital semilla” y movilizar recursos financieros, técnicos y humanos adicionales. Los
donativos particulares, las colaboraciones técnicas desinteresadas y el voluntariado sélo

8 Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda (2005), “Declaracion sobre la eficacia de la ayuda al
desarrollo, Paris; Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda (2008) “Programa de Accién de Accra”,
Ghana.

® Comision Europea (2008) “Autoridades locales: agentes del desarrollo”, Comunicacién SEC(2008)2570 de
la Comision al Consejo, al Parlamento, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones,
Bruselas. Otras instituciones que se han pronunciado en el mismo sentido son: Consejo de Ministros de la
UE (2008), “Carta europea de la cooperacion en apoyo a la gobernanza local”, Bruselas, noviembre; Unién
de Ciudades y Gobiernos Locales (2009), “Documento de posicion de CGLU sobre la eficacia de la ayuda y
los gobiernos locales”, Guangzhou; y Observatorio de Cooperacion Descentralizada Union Europea-América
Latina (2009), “De Valparaiso a México: la agenda de Paris vista desde lo local”, Barcelona.
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se pueden canalizar desde administraciones con relaciones de estrecha colaboracion con
la sociedad civil.

Sensibilizacion de la opinion publica

La cercania a la ciudadania para movilizar recursos complementarios es también
cercania a la opinién publica para rendir cuentas sobre la cooperacion y educar para el
desarrollo. La implicacion de organizaciones de la sociedad civil facilita ademas el acceso
del publico a informacién sobre la ejecucion de la ayuda y su impacto en poblaciones
concretas de paises en desarrollo, favoreciendo una conciencia ciudadana global.

Si a esto se suma que ayuntamientos y autonomias son la fuente de financiacion
espafola mas importante para proyectos en el ambito de educacién para el desarrollo,
podria decirse que hay un nicho de especializacion para estos donantes en las acciones
de cooperacién que directa o indirectamente se proponen incidir sobre la ciudadania de
sus propios paises.°

Construccion de capacidades sociales

Si bien es cierto que las ONGD han condicionado con sus propuestas la asignacion de
los recursos de los gobiernos locales y autonémicos, también es cierto que éstos han
condicionado su desarrollo como sector con demandas crecientes de profesionalidad y
fortalecimiento institucional.

Donde muchas veces habia iniciativas informales de un colegio profesional o de una
congregacion religiosa han acabado surgiendo organizaciones estructuradas, con
profesionales especializados y con distintas afiliaciones a redes y plataformas de
cooperacion, a escala nacional e internacional.

Por otra parte, estas ONG se asocian a su vez con ONG del Sur para la ejecucién de los
proyectos financiados y trasladan, junto con la financiacién, estandares de calidad y
soporte técnico y de gestion, por lo que estarian también contribuyendo a la
profesionalizacion y el fortalecimiento institucional de las organizaciones de la sociedad
civil del Sur.

Por ultimo, cabe destacar que juntas, las ONG del Norte y del Sur van tejiendo redes de
cooperacion Norte-Sur que forman parte de la sociedad civil internacional y que
complementan y refuerzan la cooperacién entre gobiernos centrales.

A favor: la propia experiencia de la administracion local y autonémica

La Comisién Europea, cuando analiza la cooperacién descentralizada de la UE en su
conjunto, destaca también el valor de los conocimientos de la administracion local y
autonémica en materias de especial importancia para las politicas de desarrollo. Por un
lado, en la gestidon de servicios que “propician la reduccion de la pobreza (urbanizacién,
agua y saneamiento) o ayuda a grupos vulnerables o poblaciones sin recursos en areas
remotas” y, por otro, en el “desarrollo territorial, la descentralizacion y el fortalecimiento

de la gobernanza democratica”."!

Estas experiencias se pondrian en valor especialmente en modalidades de cooperacion
directa, donde existe una asociacién con las administraciones del pais socio que va mas

1% Segun PACI 2011, la AOD de CCAA y entes locales destinada a Educacion para el Desarrollo ha supuesto
el 80% del total de la AOD espafiola en este ambito.
" Comision Europea (2008).
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alla de la financiacién y contempla también el intercambio de conocimientos y la puesta
en marcha de proyectos de interés mutuo. Estas modalidades de cooperacion
descentralizada, que tienen un peso mayor en el resto de paises europeos que en
Espafna, pueden favorecer no sélo el fortalecimiento institucional de las autoridades
locales del Sur, sino también la coherencia de politicas para el desarrollo en el Norte,
mediante la implicacién de instancias distintas de las propias oficinas de cooperacién,
como por ejemplo, departamentos de educacion, salud, inmigracién, centros de
investigacion, universidades, etc.

Conclusion

La crisis, como oportunidad para reforzar la eficacia de la ayuda descentralizada

La cooperacion descentralizada espafola, con un peso sobre el conjunto de la ayuda
muy superior al de otros paises donantes, nacié a demanda de un movimiento ciudadano
y se gestiona con una fuerte participacién de ONGD. Esta caracteristica se traduce en la
fragmentacién de la ayuda y supone una dificultad afadida para Espafa a la hora de
aplicar criterios de eficacia como la armonizacion. Por otra parte, se traduce también en
una mayor cercania de la politica de desarrollo al ciudadano, a la sociedad civil y a
servicios publicos con recursos y conocimientos complementarios a la propia ayuda, y
puede aportar un valor afnadido a tener en cuenta en la divisién del trabajo entre
donantes.

A imagen de la Comisién Europea, y teniendo en cuenta que la cooperacion
descentralizada es especialmente importante en los presupuestos de AOD de Espana,
seria recomendable reconocer el valor anadido de esta modalidad de ayuda y establecer
un marco espafol de cooperacién descentralizada.'? Este marco podria ofrecer a
ayuntamientos y comunidades autébnomas orientaciones sobre las estrategias de
intervencion mas adecuadas a sus capacidades y experiencia, dentro de las coordenadas
geograficas y sectoriales establecidas por el gobierno central. De esta forma, objetivos a
los que indirectamente han contribuido —como, por ejemplo, la concienciacién ciudadana,
la transferencia de conocimientos profesionales y técnicos, la construccion de
capacidades sociales y la gobernanza local- pasarian a ser sus verdaderos objetivos
estratégicos, mientras que los objetivos geogréaficos y sectoriales, que hasta ahora
ocupan tanto espacio en sus planes plurianuales, pasarian a ser simples restricciones,
definidas en un plan estratégico de nivel superior como es el Plan Director de la
Cooperacion Esparola.

Junto con estas orientaciones, deberian definirse también baterias de indicadores
relevantes que permitan hacer seguimiento de la efectiva contribucion de la ayuda a esos
objetivos estratégicos en los que decida especializarse cada administracion. Por ultimo,
para que la ejecucion de la ayuda se ajuste a la estrategia y no al revés, seria interesante
que ese marco venga acompanado de una diversificacion de los instrumentos y las
administraciones puedan recurrir a otras formas de relacién con ONGD e incluso a la
asociacioén con otros actores del desarrollo para llevar a la practica sus politicas.

En este ejercicio 2011, afio electoral, la cooperacion descentralizada se ha reducido
drasticamente. Si se aprovecha la crisis como un momento de reflexién y cambio, podria
reorientarse estratégicamente y recuperar su importancia. En caso contrario, los avances

'2 A escala europea este marco ha sido propuesto en la Comunicacién de la Comision de 2008 pero no se ha
avanzado en él a dia de hoy.
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en la agenda internacional de la eficacia de la ayuda y en la racionalizacién de la
administracion publica espafola, incidirdn en una reduccién aun mayor y en la devolucion
al gobierno central de la responsabilidad integra de los compromisos con el desarrollo de
nuestros paises socios, perdiendo la oportunidad de aportar ganancias de eficiencia al
sistema de donantes, mediante una integracién de nuestras comunidades auténomas y
ayuntamientos basada en criterios de valor afiadido.

Aitor Pérez
Consultor en cooperacion al desarrollo




