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" PROLOGO

Globalizacion, multiculturalidad, comercio justo, desarrollo sostenible, educa-
cion para la paz, voluntariado, accion humanitaria, cooperacion al desarrollo,
cooperacion descentralizada... estos son conceptos y procesos en los que la
accion politica del siglo XXI comienza a dar respuestas institucionales a nuevos
escenarios sociales y econdomicos, y en los que las demandas de la sociedad civil
se articulan sobre logicas de relativa novedad. Hasta hace tan solo 30 afnos estos
ambitos conceptuales y de accion politica estaban si no ausentes, si marginales
en las agendas institucionales y de los programas politicos. El fenomeno de la
desigualdad y de la exclusion global, fundamento de la aparicion de las politicas
de cooperacion, ha sido el nucleo de preocupacion de reflexion social critica
desde sus primeras formulaciones. Sin embargo, en el desarrollo de las ciencias
sociales del siglo pasado, ni la teoria normativa ni el empirismo behaviorista
habian incorporado, ni se habian percatado, con la suficiente profundidad, de
la relevancia que para el estudio de la politica iba a tener en el dltimo tercio
del siglo pasado una realidad secularmente analizada y tan permanentemente
denunciada como la desigualdad social. Desigualdades que han traspasado las
denuncias del internacionalismo marxista para convertirse en problemas locales
bajo los blindajes de los Estados, reforzados en la segunda mitad del siglo XX
con los procesos de descolonizacion acaecidos sobre todo en Asia y Africa y la
cronica debilidad institucional de los Estados Latinoamericanos.

Desde Marx o Saint Simont hasta Foucault o Habermas, pasando por cientificos
“homologados” de la politica como Easton, Rokkan o Duverger, no percibieron
la dimension y profundidad de los cambio sociales que iban a derivar en las
nuevas politicas. Habria que acudir a Ingelhart para situar en el ultimo tercio del

11
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siglo pasado los primeros anuncios de cambio en los tradicionales paradigmas
culturalistas.

La implantacion en las agendas nacionales de las actuaciones de politicas pu-
blicas de cooperacion hay que situarla en el contexto temporal de la segunda
mitad del siglo XX, coincidiendo con el desarrollo de las politicas propias del
Estado de Bienestar.

Para proveernos de un adecuado mapa de referencias desde el que desplegar
acciones ciertas de futuro no estaria de mas recordar que el Estado de bienestar
se asentd en la posguerra sobre la base de un tipo de acuerdo social global histori-
camente constructivo, que pretendia reforzar la legitimidad del sistema reduciendo
las incertidumbres de los ciudadanos ante riesgos eventuales (enfermedad, desem-
pleo...), garantizando la estabilidad social mediante el reconocimiento y proteccion
de los derechos sociales y creando las condiciones para el mantenimiento de un mo-
delo de produccion y consumo de masas (educacion, sanidad y mantenimiento de
rentas). En este acuerdo social resalta la fuerte presencia del estado como proveedor
de servicios sociales.

Hoy en dia como ya se ha seialado anteriormente, el espacio nacional sigue
siendo el ambito geografico de las instituciones del Estado del Bienestar, pero
estd abierta la interrogante del papel que acabara jugando el espacio europeo en
el contexto de la globalizacion.

Actualmente existen claras diferencias en los modelos de estado de bienestar de
los paises de la UE y estd abierta la cuestion de si la UE favorecerd o no la con-
vergencia entre ellos, cuestion que ademas ha adquirido nuevas dimensiones
con la incorporacion de terceros paises hasta conformar la Europa de los 27 y
que parten con unas situaciones socioeconomicas aun muy distantes de la me-
dia europea (la Europa ampliada ha supuesto la incorporacion de un tercio mas
de territorio y de poblacion y de sélo un 8% mads de renta).

El acuerdo histérico se ha visto erosionado por la crisis economica, el aumento
del desempleo y las limitaciones econdmicas del Estado para mantener no sélo
el crecimiento sino incluso el nivel de prestaciones preexistentes. En definitiva,
el problema acunado como crisis fiscal del estado del bienestar que ya nos ade-
lantara O’Connor con su conocido trabajo La crisis fiscal del Estado, puede estar
haciendo ahora que todos los paises estén revisando sus politicas sociales para
adaptarlas a las limitaciones econdmicas.

12
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En este contexto asistimos a una creciente critica, unas veces interesante (en
cuanto marco para la reflexion critica) otras interesada (en cuanto alegato ideo-
logico neoliberal), al Estado como proveedor de servicios basada en las disfun-
ciones de la burocratizacion, la falta de atencion personalizada, la ineficiencia y
hasta el despilfarro en la gestion de los servicios que presta. En definitiva, esta
abierto el debate sobre la eficacia de los poderes publicos como proveedores
directos de servicios de este tipo.

No obstante, pese a esta intervencion estatal, la sociedad ha seguido desempe-
fiando en todo este tiempo un papel importante como proveedora de servicios.
Esto ha abierto el debate sobre la aplicacion del principio de subsidiaridad en
la prestacion de los servicios. En cualquier caso, cada vez se abre paso con mads
fuerza la aceptacion de un Estado del Bienestar basado en la participacion plural
de distintas instituciones publicas y privadas en la prestacion de los servicios
sociales, en el que el Estado seria el garante de la igualdad, universalidad y fi-
nanciacion de las prestaciones y otras organizaciones lo serian de la gestion y
prestacion de los servicios.

Si algo resume de manera definitiva en que debe de asentarse la naturaleza del
Estado de bienestar habria que decir con el Premio Nobel Amartya Sen que esta
consiste en ofrecer algin tipo de proteccion a las personas que sin la ayuda del
Estado puede que no sean capaces de tener una vida minimamente aceptable,
segiin los criterios de la sociedad moderna, sobretodo la Europa moderna.

La superacion de las barreras estatales en las intervenciones sociales de los Es-
tados para lograr esa vida minimamente aceptable de las personas, con indepen-
dencia de su adscripcion nacional o estatal nos hacen replantear los limites del
concepto mismo de Estado de Bienestar y de la legitimidad de las actuaciones
limitadas a uso exclusivamente doméstico.

Paralelamente a la globalizacion economica, cada vez son mas las voces que
reclaman una globalizacion de las politicas del Estado del Bienestar que cuando
menos, para muchos casos, pudieran hacer efectivo el Estado de subsistencia.
La reciente reunion de junio de 2008 promovida por Naciones Unidas —por la
FAO- para la lucha contra el hambre en el mundo y sus tibias resoluciones pue-
den ser muestra del reto al que hoy en dia se enfrenta la sociedad mundial.

Un nuevo instrumento para una nueva politica publica despierta un inusitado

interés a nivel internacional, pero al mismo tiempo es causante de las mayo-
res frustraciones en las conciencias mundiales. S6lo con la toma de conciencia
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sobre la misma se puede hablar de frustracion, cuando no se esta en la agenda
no hay lugar al desencanto. Asi sentenciaba Jean Jacques Gabas a principios de
este siglo cuando iniciaba su trabajo sobre los interrogantes de la cooperacion
Norte-Sur, con el siguiente enunciado: la cooperation internationale es certaine-
ment le sujet qui, au cours de la seconde moitié du XX siecle, aura fait naitrele plus
d’espoir mais aussi le plus de deception®.

Son por tanto las nuevas politicas de cooperacion las que desde una optica de
las intervenciones estatales en la logica de las politicas del bienestar generan la
sensacion de frustracion ante la ineficacia global de las mismas para resolver
problemas mundiales en algunos casos ya de caracter cronico.

El caso espanol no podia ser una excepcion en este contexto internacional. La
progresiva atencion que a las mismas se ha prestado en nuestro pais estd en
sintonia con la reciente transmutacion espanola de su consideracion de pais
receptor de las ayudas al desarrollo a situarse a la cabeza de los paises donantes
tanto en numeros absolutos como en relativos segtn los respectivos PIB.

Ademads en el caso espanol, se suma la especial conformacion territorial del
poder que hace de nuestra experiencia un modelo singular de la cooperacion
descentralizada. El analisis multinivel y de las relaciones intergubernamentales
se hace imprescindible hoy en el estudio de la politica espafola. En este contex-
to las politicas de cooperacion al desarrollo no podian ser una excepcion. Sin
embargo este modelo de andlisis no habia sido desarrollado en el campo de la
cooperacion internacional al desarrollo llevada a cabo por los distintos ambitos
gubernamentales de la politica espanola. El trabajo de la Profesora Susana Ruiz
Seisdedos es a este respecto una aportacion de extremo valor no so6lo por la po-
litica publica en la que centra, sino por el analisis multinivel que lleva a cabo.

El objeto de estudio al que se enfrenta la autora en este estudio no sélo es nove-
doso, por tanto, en la practica, si no también en el ambito de las investigaciones
académicas. En apenas unos anos ha comenzado a gestarse y se ha desarrollado
una nueva politica publica en nuestro pais, un nuevo enfoque que complementa
la politica que desde el ambito estatal se desarrolla: el de los gobiernos locales
y autonomicos. Su objetivo general se centra pues en el andlisis y estudio de
las politicas publicas de cooperacion al desarrollo de los entes locales y auto-
noémicos espanoles, centrandose en los municipios andaluces y con un estudio
pormenorizado de tres municipios: Cordoba, Granada y Jaén. A través de ellos

1 Jean Jacques Gabas (2002): Nord-Sud: I'impossible cooperation?. Presses de Sciences Po (Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques). Paris, 2002. Pag. 7.
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la autora logra establecer diferentes tipos de estilos de las politicas publicas de
cooperacion sobre la base ideoldgica de sus equipos de gobiernos y sobre otra
serie de indicadores que conformaran estilos singulares. De sus conclusiones
extraemos la funcionalidad de las politicas de cooperacion desarrolladas por
los gobiernos locales, en atencion a las caracteristicas de la propia actuacion, de
su experiencia y de su necesaria relacion con la desarrollada por las agencias e
instituciones estatales y por los gobiernos autonomicos.

Como se ha demostrado en el anilisis de otras politicas publicas en las que
concurren diferentes actores multinivel y en las que participan activamente las
redes de la sociedad civil, sea como usuarios, clientes o impulsores de las mis-
mas, en las politicas de cooperacion internacional la complicidad participativa
de los actores sociales, en los tres niveles, pero especialmente en el local, se hace
imprescidible.

No nos debe extranar por tanto, el reconocimiento que esta tesis ha logrado con
la obtencion del Premio Blas Infante de Estudio e Investigacion sobre Adminis-
tracion y Gestion Publica, del Instituto Andaluz de Administracion Publica de
Andalucia en su edicién de 2007 y el Premio de Investigacion del Observatorio
de Cooperacion descentralizada Union Europea-América Latina, de la Diputa-
cion de Barcelona, se suma al unanime respaldo que recibié por el tribunal que
la juzgo en julio de 2007 al otorgarle la maxima calificacion de sobresaliente
cum laude por unanimidad.

El diestro manejo de la teoria, del método y de las técnicas, que la Profesora
Ruiz Seisdedos despliega en este trabajo, manifiesta, sin lugar a dudas, la solida
formacion sobre la que descansa su quehacer, muestra de referencia a partir de
este trabajo de la adecuada combinacion que la Ciencia Politica contemporanea
debe realizar.

La adecuacion previa de su formacion combinada entre el mundo del Derecho
y de la Ciencia Politica, le ha permitido una equilibrada aproximaciéon a un
objeto de estudio de no facil aprehension desde una perspectiva monolitica de
un campo del conocimiento. La multidisciplinariedad compensada que permea
este estudio constituye uno de sus mds relevantes atractivos para la investiga-
cion actual de la Ciencia Politica.

Si la actualidad del objeto de este estudio lo convierten en un seguro centro de

atencion y de referencia académica, la permanente reformulacion de estas poli-
ticas —en sus dimensiones y cuantias, en sus actores y objetivos- le obligaran a
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la autora a un compromiso de continuidad en este campo. La calidad que destila
este trabajo nos asegura una permanente y acertada atencion sobre el desarrollo
de las politicas de cooperacion en un futuro inmediato con la garantia de lo que
la Profesora Ruiz Seisdedos nos ha adelantado en este libro como referencia de
umbral de continuidad para ella y de punto de partida necesario para el resto de
la comunidad cientifica.

Juan Montabes Pereira
Granada, junio de 2008
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" GLOSARIO DE ACRONIMOS

AACID

AECI

AOD

CCAA

CAD

CDh

COD

CONFOCOS

CONGDE

CONGRA
EELL
FEMP
IULA
LRBRL

MAEC

Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo

Agencia Espanola de Cooperacion Internacional

Ayuda Oficial al Desarrollo

Comunidades Autonomas

Comité de Ayuda al Desarrollo

Cooperacion Descentralizada

Cooperacion Oficial Descentralizada

Confederacion de Fondos de Cooperacion y Solidaridad

Coordinadora de Organizaciones No Gubernamentales de
Desarrollo de Espana

Coordinadora de ONGs de Granada

Entes locales

Federacion Espanola de Municipios y Provincias
Union Internacional de Autoridades Locales

Ley Reguladora de Bases del Régimen Local

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion
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OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
OPE Oficina de Planificacion y Evaluacion

OTC Oficina Técnica de Cooperacion

PACI Plan Anual de Cooperacion Internacional

PD Plan Director

PMA Paises Menos Adelantados

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

PVD Paises en Vias de Desarrollo

RIG Relaciones Intergubernamentales

SECI Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional
TC Tribunal Constitucional

TS Tribunal Supremo

UCCI Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas

UIM Union Iberoamericana de Municipalistas
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1 | INTRODUCCION Y DELIMITACION CONCEPTUAL

La investigacion que se presenta se centra en el estudio y analisis de los avatares
de una nueva politica publica que despierta un inusitado interés a nivel inter-
nacional, y que en nuestra comunidad autonoma adquiere un destacado interés
como es la cooperacion oficial descentralizada, es decir, la llevada a cabo por los
entes subestatales.

En este sentido, la descentralizacion politico-administrativa que caracteriza en
la actualidad a nuestro pais y que se fraguo a partir de la Constitucion Espaiiola
de 1978 supuso la ruptura con el centralismo de la época inmediatamente pre-
cedente. A pesar de la indefinicion y ambigtiedad de la estructura territorial, en
especial en lo concerniente a las comunidades autonomas, lo cierto es que, en
poco tiempo, el entramado autondémico se extendio por todo el territorio espa-
nol y las regiones fueron adquiriendo rapidamente nuevas competencias. La ne-
cesidad de las comunidades, pero también de los entes locales, de aumentar su
prestigio y poder les ha hecho asumir competencias en materias nunca imagina-
das. En esa situacion, una de las cuestiones mas apetecidas ha sido poseer recur-
sos y ejecutar politicas mas alla de las fronteras del Estado-Nacion y con escasa
sujecion al mismo. A este respecto, la ejecucion de una politica publica como
la de “cooperacion al desarrollo” les ha permitido ensanchar sus competencias
y hacerlo fuera de nuestras fronteras. Sin embargo, la cooperacion al desarrollo
no es una politica mas dentro del entramado acciones publicas. Se trata de una
accion que posee un plus de legitimidad a los ojos del ciudadano pues supone
ejercer la solidaridad con los pueblos mas pobres del planeta. Esto ha permitido
que a pesar de algunas dificultades iniciales! los entes subestatales hayan po-

L Para una informacion mas detallada de las dificultades iniciales, véase: RUIZ SEISDEDOS, S. y BLAZ-
QUEZ VILAPLANA, B. 2005.

19



ORGANIZACION Y GESTION EN ANDALUCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE COOPERACION AL DESARROLLO

dido efectuar tales acciones y que hoy sean reconocidas tanto a nivel nacional
(articulo 20 de la Ley 23/1998, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo)
como internacional por el Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico, en adelante CAD-OCDE?.

La cooperacion al desarrollo ejecutada desde instancias descentralizadas no es
una competencia mas, si no que se configura como una politica que pretende
huir de los encorsetamientos y errores de la cooperacion entre Estados, cen-
trandose en las comunidades de base y en el concepto de co-responsabilidad.
Ademads posee una serie de virtualidades que hacen de ella una politica en la que
el encuentro entre el Norte y el Sur se hace en condiciones de igualdad.

Esta politica publica destaca por la importancia cuantitativa y cualitativa de la
misma. Hoy, después de su momento de maxima efervescencia, a partir de 1994,
tenemos elementos de juicio para efectuar un analisis critico de la misma con
una metodologia propia de la Ciencia Politica y de la Administracion, que nos
permitira ahondar en los aspectos de organizacion politica y administrativa mas
destacados en nuestra comunidad autéonoma.

Nuestro trabajo de investigacion permite el acercamiento a dicha politica pu-
blica desde la metodologia del policy analysis, con el proposito de conocer en
mayor profundidad como se configura la misma, siendo nuestra comunidad au-
tonoma y los diversos agentes que la realizan objeto de un especial seguimiento
y anadlisis.

Para analizar las transformaciones de la politica de cooperacion internacional
al desarrollo de los entes descentralizados en Andalucia son varios los temas en
que nos hemos ido centrando, pero con un hilo argumental: el andlisis de po-
liticas publicas. Tal y como destaca Dye (1980) el analisis de politicas publicas
debe averiguar qué hace el gobierno, por qué lo hace y qué diferencia lo que
hace. En este sentido, hay tres tareas separadas pero interrelacionadas, describir
la politica publica, determinar sus causas y sefnalar sus consecuencias.

2 La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico es una organizacion internacional inter-
gubernamental que retne a los paises mas industrializados. Dentro de la OCDE, el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) es el 6rgano especializado en el que se establecen las principales directrices de la politica
de cooperacion para sus paises miembros. Creado en 1961, es un organismo de ayuda al desarrollo, un foro
de intercambio de ideas respecto a cuestiones como el volumen, condiciones, modalidades y reparto de la
ayuda al desarrollo. El CAD realiza recomendaciones que, aunque no tienen un caracter vinculante, estan
dotadas de una gran fuerza moral. De esta manera constituye el 6rgano de mayor autoridad a la hora de fijar
los criterios de la cooperacion al desarrollo.
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1. INTRODUCCION Y DELIMITACION CONCEPTUAL

El trabajo presentado supone una de las escasas, por no decir inexistentes, in-
vestigaciones sobre la labor que realiza la Administracion Publica autonomica
y local andaluza y que ahonda en los elementos de gestion y organizacion. Uno
de las mds importantes dificultades ha sido la escasez y discordancia de las cifras
oficiales sobre los recursos destinados y la escasa bibliografia. A este respecto,
la investigacion que se presenta pertenece a los estudios de cardcter explicativo
aunque puede tener consecuencias para la actuacion publica.

La cooperacion descentralizada en Espana surgio a inicios de los ochenta de
manera fragmentaria y difusa. Sin embargo, es a partir de 1994 cuando empieza
a adquirir unos matices que la hacen ser digna de atencion, no solamente a nivel
nacional, sino también internacional. Desde ese ano la misma, debido, princi-
palmente, a la presion ejercida por el Movimiento 0,7, empieza a adquirir carta
de naturaleza y a desarrollarse e implementarse por todo el Estado espanol. La
importancia cuantitativa (representa entorno al 15% de la Ayuda Oficial al De-
sarrollo® del Estado espafiol) y cualitativa (por los caracteres de proximidad a
los ciudadanos y de corresponsabilidad Norte-Sur) es muy destacada. A lo largo
de los algo mas de diez anos de existencia de esta politica publica, lo cierto es
que se ha ido configurando con una serie de caracteres, tales como el elevado
porcentaje de ejecucion indirecta a través de ONGDs (alrededor del 80%), la
prioridad por América Latina y por proyectos de infraestructuras sociales o la
debilidad del marco legal y la volatilidad presupuestaria.

Respecto a las relaciones intergubernamentales (en adelante, RIG), la incorpora-
cion a la agenda institucional de los distintos niveles de gobierno (nacional, au-
tonomico y local) de la cooperacion al desarrollo nos plantea la posible coordina-
cion o colaboracion entre los mismos. Nos va a interesar observar en qué medida
el nuevo disefio de la politica de cooperacion al desarrollo mantienen un elevado
grado de consenso sobre objetivos, contenidos y criterios basicos, qué lineas de

3 La Ayuda Oficial al Desarrollo (en adelante, AOD) es un tipo especial de ayuda al desarrollo que se carac-
teriza por tener origen publico y por responder a unas caracteristicas. Siguiendo al CAD de la OCDE pode-
mos decir que AOD esta constituida por “los flujos que las agencias oficiales, incluidos los gobiernos estatales
y locales, o sus agencias ejecutivas, destinan a los paises en desarrollo y a las instituciones multilaterales, y que
en cada operacion satisface las siguientes condiciones:

— Tienen como principal objetivo la promocion del desarrollo econémico y el bienestar social de los paises en
desarrollo y,

— Son de cardcter concesional y contienen un elemento de donacion de al menos un 25%” (Gomez Galan y
Sanahuja, 1999: 19).

De esta definicion del CAD podemos extraer tres criterios que debe satisfacer cualquier partida que quiera
ser computada como AOD: destino de la ayuda (finalidad de desarrollo social y economico), condiciones de
concesionalidad (en los créditos el elemento de concesionalidad se calcula conforme a criterios establecido
por la OCDE sobre el tipo de interés, el periodo de gracia y el plazo de amortizacion) y el estatus del pais
beneficiario (debe ser un pais en desarrollo).
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tension se vislumbran, en qué medida los niveles subnacionales se ven afectados
por la actuacion del gobierno central o si existen canales institucionales solidos
para participar en la adopcion de las decisiones. Debemos ser conscientes que si
la politica no presenta caracteres homogéneos en todo el territorio ni en todos
los niveles territoriales, la consecuencia es que el disefio de las acciones sera par-
ticular lo que puede conllevar ineficacia y solapamiento y limitar la aplicacion de
disefios de intervencion estandarizados (Wright, 1997).

En la actualidad, los retos a los cuales hace frente este enfoque son cada vez
mayores, la necesidad de encontrar vias de acuerdo con el resto de entidades
territoriales para la armonizacion de una politica de cooperacion al desarrollo
dentro del Estado espafiol que sea eficaz, evite solapamientos o huya de los mi-
croproyectos con escaso impacto, son algunos de los mas destacados.

Por otra parte, sera fundamental atender al enfoque de democracia participativa
en esta accion publica, junto a la importancia del entorno social organizado, que
como grupos de presion se muestran como decisivos en el public policy-making,
ya que nos pueden ayudar a discernir y explicar como y por qué se realizan las
politicas publicas.

Antes de continuar, nos parece importante destacar que la cooperacion des-
centralizada es hoy en dia y cada vez mds, un término que se usa con cierta
frecuencia y cuyo estudio aparece obligado si nos acercamos al analisis de la
cooperacion espanola. A pesar de la importancia que va adquiriendo, los con-
tornos de la misma se muestran todavia difusos. En este ambito ain persisten
ambigiiedades e imprecisiones por lo que se debemos establecer y delimitar qué
entendemos a lo largo de esta investigacion por “cooperacion descentralizada” o
“cooperacion al desarrollo descentralizada”.

El término de Cooperacion Descentralizada ofrece hoy en dia todavia dudas a
quienes lo manejan acerca de su correcto uso y definicion tanto en el ambito
europeo (Convencion de Lomé IV) como en el espafiol. Con cardcter general,
podemos decir que en un primer momento coexistieron dos concepciones, una
mas amplia y otra mds restringida (Dubois, 2000a). El concepto mas amplio es
el utilizado, entre otros, por la Comision Europea, y hace referencia a un enfo-
que de cooperacion mas horizontal y participativo, protagonizado por cualquier
tipo de agente distinto del estatal e incluiria, por tanto, a organizaciones no gu-
bernamentales de desarrollo (ONGD), ayuntamientos, gobiernos autonomicos,
empresas, universidades y cualesquiera otros actores no estatales vinculados a
las sociedades civiles del Norte y del Sur. En el ambito europeo, la cooperacion
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descentralizada se concibe, por encima de que el agente que gestiona los recur-
sos sea una institucion u organismo no gubernamental, en la manera como se
gestionan estos recursos, y por tanto, en como se llevan a la practica las acciones
de cooperacion sobre el terreno. Se caracteriza por su voluntad de participar en
proyectos de desarrollo humano y sostenible de los pueblos, en los que la parti-
cipacion popular sea un elemento central.

Sin embargo, en Espana, la cooperacion descentralizada seria aquella que surge
de entes publicos no estatales, aunque en ese caso se suele emplear el adjetivo
“oficial”, para no crear dudas al respecto. De todos modos y aunque la cuestion
no esté hoy en dia claramente determinada, para nosotros la Cooperacion Des-
centralizada o Cooperacion Oficial Descentralizada (en adelante COD) se define
como aquella clase de cooperacion que realizan o promueven los poderes des-
centralizados o locales, es decir, los ayuntamientos, diputaciones provinciales y
gobiernos autonémicos, exclusivamente, ya sea de modo directo (esto es, a tra-
vés de una ejecucion propia de sus proyectos) o indirecto acudiendo para la ges-
tion de los proyectos a las entidades de la sociedad civil, como son las ONGD’s,
fundaciones, asociaciones juveniles, organizaciones de mujeres, universidades,
centros de investigacion, partidos politicos y sindicatos.

El problema principal es que esta definicion dejaria la cooperacion oficial des-
centralizada siendo una cooperacion similar a la estatal con la dnica diferencia
del ente o agente donante pero lo cierto es que desde sus inicios y aun hoy en
dia para los municipios y comunidades autonomas que realmente creen en ella,
es algo mas que eso, “...dicho concepto no tan solo se refiere a quién gestiona qué,
sino al como, es decir a la manera en que éste se concibe y, por tanto, se lleva a la
prdctica sobre el terreno...” (AA. VV. 2000: 16). Por lo tanto, la cooperacion
descentralizada debe ser importante no s6lo entendida en términos de volumen
econdmico si no, y principalmente, en la posibilidad de crear puentes y rela-
ciones entre culturas, grupos y comunidades. La COD tiene un fuerte caracter
local o territorial y en ella prima la participacion de todos los agentes que estan
implicados en este proceso, pero este planteamiento no es sustitutorio del tradi-
cional (la cooperacion promovida por los gobiernos) sino complementario. Se
caracteriza por la procedencia de los fondos, por su voluntad de participar en
proyectos de desarrollo humano en los que la aportaciéon ciudadana sea un ele-
mento central, asi como por su vocacion de promover el desarrollo local y dar
un impulso a las organizaciones para la colaboracion ciudadana y la democracia
participativa. La COD se entiende como una tarea comun entre los pueblos del
Norte y del Sur y exige que tanto cooperantes como beneficiarios se introduzcan
en la misma.
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Hoy, por lo tanto, se establece como una nueva modalidad de hacer cooperacion,
con sus caracteristicas propias, sus innegables ventajas y sus limites y deficien-
cias. A pesar de las insuficiencias de este enfoque, el Comité de Ayuda al Desarro-
llo de la OCDE en el “Examen sobre la cooperacion espanola de 1998” establece
respecto a este tipo de cooperacion que «se ha incrementado de manera significativa
la “ayuda descentralizada”, de las comunidades autonomas y municipios espariioles
y canalizada principalmente a través de ONGD, lo cual constituye una parte espe-
cialmente innovadora del esfuerzo de ayuda espanol. Esta dimension del esfuerzo de
ayuda espaiiol podria servir de fuente de inspiracién para otros donantes».

Por las razones aludidas acerca de la ambigiiedad del concepto y a que aunamos
bajo un mismo término a comunidades auténomas y entes locales que persi-
guen un interés diferente, estructuran la cooperacion de forma diversa, cuentan
con una gran diferencia en los recursos que poseen, etc. seria adecuado utili-
zar otra denominacion. R. Grasa apuesta por “cooperacion autonomica y local”
(Grasa, 2006), A. Dubois (2000a) habla de “cooperacion no central”, puesto que
cada gobierno autéonomo o entidad municipal decide sobre sus presupuestos de
modo soberano, sin que exista la intervencion del gobierno central. Pero lo cier-
to es que todavia no existe un acuerdo entre los expertos sobre dichos términos
y ello posibilita que a lo largo de esta investigacion usemos el mas ampliamente
difundido y conocido de cooperacion descentralizada (Dubois, 2000a).

Junto a la cooperacion descentralizada se encuentra la cooperacion municipal
que forma parte de la misma. Es la que se hace desde el municipio, con todas las
particularidades que ello conlleva. La cooperacion que realiza el ente local pue-
de gestionarse indirectamente a través de entidades terceras, es decir, ONGDs, o
puede darse directamente entre municipios, en este ultimo caso estarfamos ante
la cooperacion municipalista. Es una cooperacion bilateral de ente local a ente
local y se refiere en general a mecanismos e instrumentos de gestion y adminis-
tracion (Garcia i Maties, 2004). A través de este tipo de cooperacion los muni-
cipios espafioles prestan su potencial, capacidad y conocimientos a los de otros
Estados, especialmente América Latina en cuestiones de gran interés para los
mismos como la asuncion de nuevas competencias, la gestion de las mismas, la
experiencia para el paso de un Estado centralizado a uno descentralizado, etc.

Pasemos pues, a un andlisis de la metodologia utilizada, para posteriormente
introducirnos en el objeto de estudio. En ultimo lugar, estudiaremos el caso an-
daluz, con sus matices y sus peculiaridades que lo convierten en un caso tnico,
por diversas cuestiones.
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Nuestro estudio se centra en el analisis de politicas publicas como el enfoque
elegido para el estudio de esta accion publica, y de manera complementaria
analizamos el papel de los distintos actores, sus interrelaciones, sus intereses y
su influencia en la configuracion de esta politica publica y en la gestion y ejecu-
cion de la misma en nuestra comunidad autéonoma. Al mismo tiempo, también
prestaremos atencion a los actores no gubernamentales, en la medida en que la
ejecucion de las politicas cada dia mas es gestionada por ellos. Por otra parte,
el armazon metodologico permitira aplicar el mismo esquema a cualquier otro
ente o administracion publica de manera que, no solamente se conozca qué se
hace, sino como se hace y las posibles mejoras al respecto.

Nuestro interés se centra en conocer qué hacen los gobiernos, por qué y como
(Meny y Thoening, 1992), es decir, en utilizar el policy analisys o analisis de
politicas publicas como enfoque metodologico. Partiendo del mismo, nuestro
objetivo sera describir desde la perspectiva del enfoque adoptado la accion pu-
blica de la cooperacion descentralizada; sin que ello nos impida de manera co-
yuntural en determinadas ocasiones analizar las causas que provocan su origen
y senalar los efectos producidos por dicha politica.

El concepto de politica publica varia en funcion del autor que consideremos.
Desde perspectivas mds amplias que consideran que es “todo lo que el gobierno
decide hacer o no hacer” (Dye, 1976: 1) o que «Politica publica es... los actos y
los “no actos comprometidos” de una autoridad publica frente a un problema o en un
sector relevante de su competencia» (Meny y Thoening, 1992: 104) a conceptos
mas restrictivos como el de Baena del Alcazar que considera que es toda “deci-
sion conformadora que va acompanada de las medidas administrativas necesarias
para su seguimiento y ejecucion” (Baena del Alcazar, 1996: 262). El objeto de este
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trabajo no es realizar un recorrido por las diversas definiciones dadas al concep-
to politica publica, si bien consideramos que por la misma debemos entender
no solamente las decisiones de los poderes publicos si no también la toma de
decisiones que conllevan a la inaccion, por cuanto supone una toma de decision
y un hacer, en este caso de inactividad.

2.1. EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Nosotros realizamos el estudio de la politica segun las fases en las que tradicio-
nalmente se divide. A pesar de la evolucion de este enfoque metodologico, lo
cierto es que considerar y estudiar el mismo como un proceso divido en fases o
etapas sigue vigente desde finales de los cincuenta, con autores como Lasswell,
Rose o Jun (Pérez Sanchez, M. 2006). Desde entonces, y con pequeiios matices
casi todos los autores especialistas se basan en el mencionado modelo exis-
tiendo sutiles diferencias entre ellos. Las etapas que conforman dicho proceso
pueden, por lo tanto, variar segin los autores pero todos ellos se muestran de
acuerdo en una serie de elementos clave: proceso ciclico, retroalimentado, in-
terconexion entre las fases, y la existencia de 4 o 5 etapas, a saber: identificacion
del problema y entrada en la agenda, toma de decisiones y disefio de la politica,
ejecucion y evaluacion®.

La primera de las etapas, la determinacion de los problemas que entran en la
agenda supone el estudio del proceso de agenda-setting y el andlisis de como los
problemas son definidos y formulados (Jones, 1984). Nosotros nos centraremos
en estudiar, en primer lugar, por qué el problema del subdesarrollo entra en
la agenda de los poderes publicos. En este sentido sera fundamental el papel
y la influencia de los grupos de presion en el policy process concreto. Y junto
a los grupos de presion, la influencia de los partidos politicos o los medios de
comunicacion, como mediadores en la relacion entre reguladores y regulados y
factores persuasivos en el cambio de politicas publicas. La cuestion es observar
hasta que punto lo son en el ambito autonomico y local en esta especifica poli-
tica publica.

#Las ventajas e inconvenientes del modelo propuesto han sido puestas de manifiesto en alguna ocasion por
autores como Vallés (2000) que destaca que se trata de un proceso continuo y dindamico donde se produce
la interrelacion entre las fases y actores intervinientes, sin que estds sean compartimentos estancos entre
si, permitiendo la retroalimentacion. Las desventajas, provienen de considerar las etapas como un modelo
predefinido e ideal y que, por tanto, no es dindmico, sino lineal.
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La segunda fase es la de toma de decisiones, o si se prefiere, el disefio de la poli-
tica. La cuestion es como se elabora una accion publica, qué criterios se siguen
para seleccionar la alternativa a ejecutar, etc. Posteriormente, se contesta a la
que da pregunta ;qué hacen los gobiernos? La cual no es simple ni obvia. Una
de las opciones es estudiar los gastos y la regulacion existente como una forma
de determinar la accion publica (Chandler y William, 1979). Investigar los gas-
tos y la regulacion a lo largo del tiempo puede revelar direcciones y cambios en
las prioridades de los policy-makers o decisores. En este sentido, en el ambito
subestatal y especialmente en el local es una constante hablar de problemas de
financiacion de las arcas publicas, pero no debemos olvidar que la limitacion de
los recursos no es sinonimo de falta de libertad de movimientos pero si implica
politicas menos flexibles y mas limitadas en sus opciones. Seran estos los datos
analizados en el estudio de caso de nuestra region. Pero no olvidemos que tam-
bién es importante la burocracia, la importancia del experto, la regulacion, etc.

A este respecto, en todo proceso politico son varios los actores implicados, cada
uno con sus propios intereses y logicas de actuacion. Las instituciones politicas
seran las que determinen quién y como participa en el proceso, puesto que nin-
guna institucion o arena de decision-making es neutral. Las intervenciones en la
cooperacion al desarrollo descentralizada seran de los tres niveles territoriales y
del actor no gubernamental. Desde esta misma perspectiva, el enfoque de redes
sostiene que cada politica, en el marco de la estructura de oportunidades y res-
tricciones institucionales, genera su propio entramado de actores; y ese entra-
mado debera estudiarse como una de las claves de los contenidos y potenciales
de implementacion de cada politica (Gomad y Subirats, 1999), que es lo que se
llevara a cabo en la parte final de esta investigacion.

En este sentido, las relaciones intergubernamentales (en adelante, RIG) apare-
cen como el proceso habitual de formacion e implementacion de las politicas
publicas en Espana, por cuanto territorialmente nuestro pais aun siendo un
estado unitario tiene textura federal (Aja, 1999). La creacion de politicas publi-
cas en gobiernos multinivel son especialmente conflictivas, las relaciones entre
niveles gubernamentales no son faciles y menos cuando en nuestro pais no se ha
interiorizado el principio de fidelidad institucional (Moreno Fernandez, 1997),
es decir, evitar en la medida de lo posible la no politizacion de las politicas pu-
blicas. Nuestro interés se centra en el andlisis de politicas publicas pero dentro
de él y por la configuracion de nuestro sistema de descentralizacion politico-ad-
ministrativo nos interesa analizar y estudiar quién interviene y cémo en la con-
figuracion de la politica de cooperacion al desarrollo en Espana. La complejidad
de las relaciones resultantes ha traido consigo cierta descoordinacion, puesta de
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manifiesto incluso por instituciones internacionales, y que ha sido asumida en
el Plan Anual de Cooperacion Internacional (PACI)°. Previsiones 2006 como un
reto por parte del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. Las inte-
rrelaciones entre los actores en cada una de las fases de la politica de coopera-
cion al desarrollo nos permiten estudiar como se va configurando esta especifica
accion publica. Tal y como se establece en las lineas sucesivas, sera la estructura
de oportunidades, los limites de las instituciones, los recursos y estrategias de
negociacion de los diferentes grupos sociales los que determinaran el resultado
y las decisiones (Goma y Subirats, 1999).

Por otra parte, aunque como politica publica, se genera al menos parcialmente en
instituciones gubernamentales y la actuacion publica es primordial, ésta no es ex-
clusiva, puesto que en determinadas acciones publicas intervienen cada vez mas
un conglomerado de organizaciones privadas (Pérez Sanchez, 2006). En nuestro
caso, la accion de las organizaciones del Tercer sector, y mds especificamente de
las ONGDs, se muestra en toda su amplitud. No en vano, participan de una u otra
manera, y segun la casuistica, en cada una de las fases del ciclo de la politica de
cooperacion descentralizada. Ademas, esta accion publica se caracteriza por un
elemento cada vez mas extendido en la gestion publica, la flexibilizacion de las
formas de gestion a través de la contratacion externa de los servicios a prestar.
Esto supone que un tejido asociativo de ONGDs y de voluntariado se introduce
e implica de manera muy significativa en la prestacion de servicios (Goma y
Subirats, 1999).

2.2. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION Y SU INFLUENCIA EN
LAS POLITICAS PUBLICAS

Las presentes lineas se centran en el proceso de descentralizacion politico-admi-
nistrativa producido en nuestro pais, pues como consecuencia de la misma sur-
ge y se configura una manera diferente de entender la cooperacion al desarrollo
que pretende realzar los valores de lo subestatal, no solamente en nuestro pais,
sino en aquellos con los que vamos a mantener relaciones de cooperacion. De
esta manera se establece una relacion bidireccional en la que los intercambios

> Los PACIs son los informes que sobre la cooperacion internacional espariola realiza la Secretaria de Esta-
do de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. En los mismos se recoge el presupuesto aportado por
cada uno de los actores de la cooperacion en nuestro pais, incluida las comunidades auténomas y algunas
entidades locales, las zonas de intervencion, los sectores hacia los que se dirige nuestra ayuda, etc. E1 PACI
Previsiones es la prevision de la ayuda que realiza la Secretaria de Estado, y la ayuda efectivamente ejecuta-
da es el PACI Seguimiento. El primero existe desde 1987 y el PACI Seguimiento desde 1989.
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y los avances son positivos a ambos lados. Como resultado de estas sinergias
deberia de surgir un poder local renovado en sus competencias y en sus ansias
de ampliacion de las mismas y de contacto con su ciudadania. Sin embargo, esto
no es posible en todas las ocasiones, como lo demuestra la cooperacion que se
apuntala sobre ONGDs que vienen a cubrir programas tipicamente municipales,
debilitando, por tanto, las ya de por si débiles estructuras del gobierno local.

El modelo de estructura territorial incide en las politicas publicas y, en este
caso, los rasgos de descentralizacion politica con matices federales de nuestro
pais posibilitan una cooperacion al desarrollo configurada como una politica
novedosa y original que intenta superar las limitaciones de los enfoques de co-
operacion precedentes. En ella se auna, la llegada al ambito de la cooperacion
de un nuevo actor, el gobierno subestatal, por una parte, y por otra, una nueva
manera de concebir las relaciones entre las partes o actores, tal y como se ha
mencionado en paginas anteriores.

El articulo 2 de la Constitucion Espafnola oscila, como el resto de nuestra Nor-
ma Fundamental, entre los dos extremos, estableciendo como caracteres del Es-
tado espafiol, la unidad y la autonomia. Dudas e interrogantes surgen, por tanto,
acerca de la delimitacion formal de la estructura territorial de nuestro Estado:
;Cual es la configuracion territorial de Espana? ;Es un estado descentralizado
administrativamente o es algo mas? Han sido muchos los libros y articulos es-
critos al respecto de la especial e innovadora configuracion de nuestro sistema
politico-territorial desde su nacimiento, evolucion e instauracion a partir de
1978°. No en vano se habla que la transicion en Espafia, no solamente fue de un
sistema autoritario a uno democratico (Linz, 1978) sino también de un modelo
centralizado a otro descentralizado. Nosotros pretendemos solamente poner de
manifiesto las caracteristicas mas relevantes en la medida en que la estructura
territorial del sistema politico influye en la configuracion de las politicas publi-
cas y, en este caso, en la politica de cooperacion al desarrollo.

Aunque en los articulos preliminares de nuestra Constitucion se ahonde en la
imprecision que rige todo el sistema normativo constitucional, lo cierto es que
podemos afirmar que “el Estado autonémico cuenta con elementos federales” (Aja
E. 1999: 23). Nosotros no vamos a hablar de estructura cuasi federal, si no mas

6 Entre otras publicaciones puede consultarse: AJA, E., 1999. MORENO FERNANDEZ, L., 1997.
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bien cabria hablar de relaciones intergubernamentales pues asi incluimos a los
gobiernos locales’.

La escasa claridad de nuestro texto constitucional y, por ende, de nuestro siste-
ma de distribucion territorial de competencias deja entrever que en los albores
de la configuracion del mismo lo mads importante era el intento de control po-
litico para no provocar descontrol social y politico (en este sentido, los Pactos
Autonoémicos son buen ejemplo de ello)®. De esta manera ni siquiera los padres
constituyentes tenian claro qué modelo pensaban implantar, lo fundamental
era conseguir un cierto consenso. Asi el modelo de organizacion territorial se
mostraba “abierto”, complejo e irregular, era y es un proceso inconcluso que
pretende conjugar la realidad plural con la unidad y, al mismo tiempo, la asi-
metria entre unas comunidades y otras (Ramirez, M., 2006). El Estado y las
comunidades autéonomas tienen las competencias reconocidas en los listados
de los articulos 148 (con caracter potestativo para las regiones) y 149 (obliga-
torias del Estado central), a expensas de observar las asunciones realizadas en
los Estatutos de Autonomia. Pero esa configuracion no es cerrada ni taxativa,
pues por una parte, el articulo 150.2 deja abierta la posibilidad de transferencia
o delegacion de nuevas competencias, y en segundo lugar, el cardacter ambiguo,
ya destacado, ha hecho necesaria la intervencion del Tribunal Constitucional
para resolver conflictos de competencias, especialmente en los primeros afos
del Estado autonomico. Al mismo tiempo, la descentralizacion en nuestro pais
también reconoce los hechos diferenciadores sin romper las estructuras clasicas
del Estado y su integridad territorial.

Junto a ello podemos destacar varios rasgos constitutivos del modo de concu-
rrencia de los distintos niveles, por una parte, la conflictividad interguberna-
mental, especialmente en los casos en el que las diversas instancias de gobier-
no tengan adscripciones partidistas/ideologicas diversas (Moreno Fernandez,
1997)°. Y es que una de las caracteristicas de nuestro sistema de RIG es la exis-
tencia de una marcada provisionalidad e incertidumbre o una “escasa institucio-
nalizacion de las mismas” (Aja, E., 1999: 45). En la cultura politica espafiola no
se han interiorizado la coexistencia de instancias politicas regidas por distintos

7 Se distingue entre federalismo y relaciones intergubernamentales, estableciendo que el primero s6lo se
centraria en los niveles central y autonomico y la segunda incluiria a los niveles locales (WRIGHT, 1997;
MARTINEZ HERNANDEZ Y NOVO, 2002).

8 Para mds informacion acerca de los intentos de planificacion y control del modelo de estado territorial,
principalmente a través del partido en el gobierno, Unién de Centro Democratico, puede leerse: MONTA-
BES PEREIRA, J. y OLVERA PORCEL, E (2000).

9 En este mismo sentido, GYFORD, J. 1986.
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partidos politicos, lo que se traduce en negativas de colaboracion entre adminis-
traciones, por la confusion entre ideologias y politicas publicas, falta la denomi-
nada lealtad autonomica o principio de fidelidad institucional. Por otra parte,
se da un excesivo protagonismo institucional en la politica de cooperacion al
desarrollo en funcion del deseo de cada instancia gubernamental por incremen-
tar politicamente su prestigio y maximizar econémicamente su imagen. En el
momento actual del Estado del Bienestar que vive Espana, los actores publicos
no pueden dar respuesta a todas las demandan ciudadanas, y en vista de que
las politicas prestadas son insuficientes priman otros factores como la calidad,
eficiencia, participacion ciudadana, etc. Por ultimo, nuestro modelo tiene una
importante inercia centralista, producto del acontecer historico de Espana a lo
largo del siglo XX, pero también, por la inexistencia de instancias horizontales
de representacion territorial. Las relaciones entre niveles gubernamentales son
informales y la mayoria no tienen un adecuado funcionamiento. En los campos
de la public policy atin novedosos, estos caracteres se muestran con mds virulen-
cia y los intentos de control son mas claros, aunque se intentan esconder tras
términos como coordinacion.

Fruto de dicha descentralizacion, esta politica presenta rasgos particulares en los
distintos territorios, lo que limita la caracterizacion de dicha politica y conlleva
una elevada fragmentacion y volatilidad del marco institucional de la misma.

Otra consecuencia de la descentralizacion es que se producen diferencias en la
estructura de las oportunidades de cara a los movimientos sociales, los cuales
son un baluarte fundamental del nacimiento de una politica publica (Tarrow,
1997: 118): “Desde esta perspectiva, y en la medida en que los estados centrali-
zados tienden a engrandecerse con la destruccion de organismos intermedios y la
reduccion de la autonomia local, ello desincentiva la participacion institucional. Por
contraste, en los Estados débiles... en los que la sociedad civil y el autogobierno lo-
cal son mds fuertes, la participacion es a la vez regular y generalizada... los estados
débiles en sociedades civiles fuertes llevan a una participacion abierta y a la accion
colectiva convencional”. Por lo tanto, descentralizacion se une a participacion.
La descentralizacion significa acercar los centros de decision a los ciudadanos.
Y desde un punto de vista tedrico se puede traducir en mecanismos mds trans-
parentes, mas democraticos y mas rapidos y eficaces en la toma de decisiones y
en la implementacion.
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2.3. LAS RELACIONES ENTRE ACTORES EN LAS POLITICAS
PUBLICAS

Somos conscientes de que debemos prestar especial atencion al hecho de que
la politica publica puede emanar de uno o varios actores publicos y privados
(Meny y Thoening, 1992). Esta multiplicacion de actores, principios y logicas
de actuacion nos obliga a detenernos en el andlisis de las relaciones intergu-
bernamentales por el aumento de la complejidad en esta area. El estudio de las
relaciones multinivel se presenta, por tanto como una necesidad, especialmente
en el supuesto de estados descentralizados, en los que las politicas publicas rara
vez son acciones de un solo actor institucional.

2.3.1. Las relaciones intergubernamentales

El concepto de relaciones intergubernamentales tiene su origen en Estados Uni-
dos en la década de los aiios 30 y se puede definir como un “importante cuerpo de
actividades o de interacciones que ocurren entres las unidades gubernamentales de
todo tipo y niveles dentro del sistema federal” (Wright, 1997: 67-68). Por lo tanto,
aunque conectado con el federalismo y siguiendo a Wright, nosotros utilizare-
mos el término RIG por varias razones:

— El federalismo subraya las relaciones estatales-nacionales!?. Por RIG enten-
demos las relaciones locales-nacionales, locales-estatales e interlocales.

— El federalismo se centra en el aspecto legal, mientras que el concepto de RIG
trasciende el enfoque juridico e incluye acciones y relaciones informales.

— Frente al federalismo que implica un conjunto jerarquico de relaciones de
poder o de autoridad, las RIG no contiene distinciones jerarquicas de supe-
rioridad o inferioridad.

— Por ultimo, las RIG conceden mayor importancia a las politicas publicas.

Ademds, tal y como se ha mencionado anteriormente, Espana no es un estado
federal si no unitario con una fuerte descentralizacion politico-administrativa.

Junto al concepto de RIG nos vamos a detener en los modelos o tipos ideales de
relaciones que pueden darse. En este sentido, Wright (1997: 104), considera que
se dan tres modelos simplificados de RIG segun el tipo genérico de autoridad:

10 Debemos entender que cuando Wright habla de “naciones” en nuestro pais el término més adecuado
seria “comunidades autonomas”.
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— Autoridad dominante o inclusiva (jerarquia).

— Autoridad coordinada (autonomia —limites claros y bien definidos separan a
los gobiernos-).

— Autoridad igual o superpuesta (negociacion).

Desde esta perspectiva se hablaria, por tanto de tres modelos:

— En primer lugar estaria el modelo de relaciones inclusivo, donde las rela-
ciones vendrian marcadas por un principio de jerarquia del gobierno central
sobre los otros niveles territoriales.

— En segundo lugar, el modelo exclusivo o separado significa que los distintos
niveles de gobierno cuentan con su ambito propio de actuaciéon, sin necesi-
dad de contacto con otros actores vy, por tanto, donde dan pocas ocasiones
para la colaboracion.

— Finalmente estaria el modelo interdependiente, donde se combina una inde-
pendencia relativa con el mantenimiento de ciertas relaciones de intercambio.

Segun estas definiciones el modelo que mads caracteriza las relaciones en los Esta-
do federales seria el interdependiente. En Espana también seria asi pero debemos
de realizar una matizacion puesto que en él las entidades locales tendrian un
ambito de actuacion independiente bastante menos amplio que el que correspon-
deria a las comunidades autonomas y el Estado central. En las relaciones entre las
CCAA y el Estado central suele ser mas comun la negociacion, pero con los entes
locales nos encontrarfamos mds en una relacion de autoridad inclusiva.

Cuadro n° 1: Evolucion de las Relaciones Intergubernamentales en la
cooperacion descentralizada espanola

COMUNIDADES
AUTONOMAS

COMUNIDADES

AUTONOMAS

Fuente: Elaboracion propia a partir de Wright (:105)
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En el caso concreto de la politica objeto de estudio, esto es, la cooperacion al
desarrollo descentralizada, lo que nos interesa especialmente es en qué grado
y de qué forma se produce el acceso de los actores subestatales a los centros de
decision en el nivel nacional; los instrumentos de coordinacion y control utili-
zados para actuar en el contexto intergubernamental; y conocer las relaciones
entre el personal que trabaja en estos programas, a fin de identificar si estamos
ante relaciones de cooperacion, de conflicto o de competencia entre diferentes
niveles e intereses. Ello nos permitirda analizar si las RIG aparecen realmente
como précticas institucionales posibilitadoras de politicas publicas concertadas;
pues no se puede desconocer que la tension entre participacion, aportacion y di-
reccion es uno de los principales temas de polémica en los sistemas de gobierno
multinivel, que da lugar con frecuencia a desencuentros (Moreno Ferndndez,
1997). A pesar de que gracias a las politicas publicas los diversos niveles de
gobierno estan obligados al intercambio y mantener relaciones, pues tal y como
dice Agranoff “las politicas publicas vienen precisamente a unir lo que las Consti-
tuciones separan” (Agranoff, 1992: 91).

Los foros de encuentro creados ad hoc para permitir un encuentro y coordina-
cion en un marco de entendimiento entre los diferentes niveles, asi como los
contactos informales que nos mostraran mas precisamente las relaciones y el
comportamiento entre el personal que trabaja en politica de cooperacion inter-
nacional seran estudiados en el drea de la comunidad autonoma andaluza en las
lineas siguientes.

A este respecto, la practica de la cooperacion en nuestro pais nos indica que
las prioridades y objetivos de la COD los establece cada ayuntamiento o comu-
nidad autéonoma, y estd marcado por indicadores como la pobreza del pais, la
satisfaccion de las necesidades bdsicas, en la mayoria de los casos, y también,
por intereses menos relacionados con la solidaridad como los economicos y
comerciales. Por lo tanto, podemos decir que la relacion entre gobiernos apenas
haya existido hasta hace relativamente poco. Aunque en la mayoria de los ca-
so0s, los objetivos y prioridades coinciden con los del Estado central, esto no es
consecuencia de relaciones entre ellos sino de intereses en las mismas zonas de
intervencion (Centroamérica, Paises Andinos, Magreb, etc.). En un primer mo-
mento ciertas CCAA firmaron convenios de colaboracion (Andalucia, Madrid)
con la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional (en adelante, AECI).
Junto a ello, otras primeras formas de participacion de las entidades locales y
autondmicas en el nivel central se remontan a 1991. En aquellos momentos
inaugurales se traté de una participacion de cardacter meramente informativo,
limitada a la aportacion, durante el proceso de elaboracion de los PACI, tanto
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de los PACI Previsiones asi como de los PACI Seguimiento. En la medida que el
intercambio de informacion constituye la forma mas elemental de coordinacion
y la premisa sobre la que descansa la misma, aquellas primeras comunicaciones
significarian un ejemplo de buena practica. Y es que compartir la informacion
aparece como la base para la cooperacion en las relaciones intergubernamenta-
les (Wright, 1997). Sin embargo, incluso en lo que se refiere al intercambio de
informacion persisten las deficiencias. La colaboracion entre el Estado y las re-
giones se ha reactivado desde mediados de 2001 con la consulta previa e incluso
participacion de las comunidades auténomas en la celebracion de las Comisio-
nes Mixtas'!, aunque en general, suele depender del interés y la buena voluntad
de las partes. En la actualidad se intenta avanzar en este aspecto, tal y como
aparece recogido en el Plan Director 2005-2008'2 y el PACI Previsiones 2005 y
2006, en los cuales se recoge la necesidad de que tanto comunidades autéonomas
como entidades locales participen en los diversos instrumentos de planificacion
de la cooperacion espanola.

Sobre estos precedentes es, sin duda, la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo la que constituye el punto fundamental. En tan-
to que marco normativo basico de la cooperacion espanola, la misma establece
los principios fundamentales y las lineas de la accion del conjunto de las admi-
nistraciones publicas, reconociendo la capacidad de las comunidades y entes
locales en esta materia, e incluyendo la primera referencia formal a la coordina-
cion y la apelacion al consenso que debe estar en la base de esta politica.

En particular en el articulo 20.2 de la Ley se reconoce la capacidad que tienen
las entidades subnacionales de actuar como agentes de la cooperacion, pero
subrayando la competencia del gobierno central para determinar los principios,
objetivos y estrategias (sectoriales y por pais), a los cuales habran de someterse
los otros niveles territoriales!?, todo ello como fundamento del principio de
unidad en la accion exterior del Estado.

11 Las comisiones mixtas son las reuniones mantenidas entre representantes del Estado espanol y del Esta-
do del Sur con el que se va a mantener una linea de ayuda. En estas reuniones se deciden cudles seran los
ejes, zonas y sectores prioritarios de la cooperacion espafiol en ese pais.

12 E] Plan Director establece con caracter cuatrienal las lineas generales, objetivos y prioridades de la co-
operacion esparola.

13 Es decir, en sus actividades de cooperacion para el desarrollo, las comunidades auténomas y las enti-

dades locales deberian “...respetar las lineas generales y directrices bdsicas establecidas por el Congreso de los
Diputados” a propuesta e iniciativa del Gobierno.
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El citado precepto proclama, igualmente, la necesidad de actuar conforme al
“principio de colaboracion entre Administraciones publicas en cuanto al acceso y
participacion de la informacion y mdximo aprovechamiento de los recursos publi-
cos”, para lo cual la Ley avanza en la linea de disponer mecanismos de coor-
dinacion y consulta, y crea en su articulo 23 la Comision Interterritorial de
Cooperacion para el Desarrollo.

Dicha comision es un érgano de coordinacion y concertacion entre los diver-
sos agentes de la cooperacion, quedando asignada al Ejecutivo la regulacion y
puesta en marcha de la misma. Se desarrollo por Real Decreto 22/2000, de 14
de enero, por el que se regula, la composicion, organizacion y funciones de la
misma. Esta Comision nace con el fin de convertirse en un foro de colaboracion
y de concertacion entre las administraciones publicas que destinan recursos a la
cooperacion al desarrollo para lograr la mas eficaz y adecuada utilizacion de los
fondos. La composicion de la Comision se nutre de representantes de la admi-
nistracion del Estado, de las comunidades auténomas y de los entes locales.

Lo expuesto hasta estos momentos sugiere que en materia de cooperacion in-
ternacional al desarrollo y al menos en términos generales, ya existe un mar-
co juridico-politico para la coordinacion, pero que sin embargo hace falta una
mayor voluntad y un trabajo comun entre los distintos niveles territoriales de
gobierno. Ademads, tras la aprobacion de las principales normas estatales en la
materia, las CCAA han iniciado procesos normativos mas o menos similares, lo
que supone un avance en términos de homogeneizacion, institucionalizacion y
organizacion de las administraciones ptiblicas en cuanto a la cooperaciéon para
el desarrollo. Precisamente es en el nivel de funcionamiento practico donde
persisten las mayores deficiencias y debilidades, hasta el punto de que todos
los actores coinciden —y asi también se expresa el Informe de la Ponencia del
Senado de 2003- en el hecho de que la Comision Interterritorial de Coopera-
cion Internacional no ha funcionado adecuadamente y que en general el sistema

ofrece un serio problema de descoordinacion!*.

La problemadtica principal es que en Espafa, como ya se ha sefialado, el consen-
so politico, la cooperacion intergubernamental y las practicas consociacionales
no se han desarrollado porque los mecanismos institucionales de encuentro se
muestran inadecuados (desde las conferencias sectoriales hasta el Senado), por
la judicializacion de las relaciones de gobierno, por el secretismo de las prac-

14 Entrevistas mantenidas con Maria Luz Romero (Responsable del area de Cooperacion al Desarrollo de
la Federacion Espanola de Municipios y Provincias, 17-111-2003), Alfredo Novoa (Presidente del Fondo
Galego, 22-VI-2004) y Teresa Godoy (Directora de la Coordinadora Andaluza de ONGDs 18-VII-2006).
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ticas bilaterales, a lo que hay que unir que no se ha interiorizado como valor
politico generalizado el denominado principio de fidelidad institucional, como
guia de actuacion gubernamental en los diferentes ambitos territoriales de la
administracion publica (Moreno Fernandez, 1997). También debemos ser cons-
cientes que la extension y el grado de conflicto probablemente variaran segun
la politica publica (Wright, 1997) y en este caso la cooperacion al desarrollo es
una accion especialmente delicada por sus relaciones y puntos de contacto con
las relaciones internacionales y la politica exterior de un Estado.

2.3.2. El actor no gubernamental

En las lineas precedentes ya se ha senalado que el papel del actor no guberna-
mental, de las asociaciones que se encuadran dentro del denominado Tercer Sec-
tor, tiende a ser cada dia mas relevante en un mundo como el actual, en el que el
Estado ha dejado de ser el tinico o principal actor prestador de servicios.

Dicha subcontratacion provoca pérdida de control por parte de la ciudadania
pues se dispersa tanto la responsabilidad como la rendicion de cuentas (Serrano
Onate, 2002). En la cooperacion al desarrollo descentralizada, sin embargo, el
papel del actor no gubernamental no se va a limitar a la ejecucion de las accio-
nes de cooperacion, lo cual realiza en el 85-90% de las ocasiones, si no que su
labor se plasma en todas y cada una de las fases de la politica objeto de estudio.
La accion de los poderes publicos subestatales, especialmente los locales, en
este sentido tiende a circunscribirse a las siguientes acciones:

— Decidir quién interviene y cémo. Deciden quienes van a ser considerados
expertos y qué limites materiales van a tener. Después se limitan a aceptar las
propuestas.

— Limitacién de las materias sobre las cuales decidir. En ultima instancia las
decisiones seran corroboradas por los entes descentralizados que las hacen
suyas.

— Control econémico de los recursos. El mayor control sobre las subvenciones

a ONGDs es de caracter econémico. Hasta hace relativamente poco no se
realizaban evaluaciones de impacto, sobre el terreno, etc.
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Sin embargo, el paso del tiempo y la asuncion de conocimientos por parte del
complejo politico-administrativo ha traido como consecuencia que las entida-
des gubernamentales vayan asumiendo nuevas competencias en este campo:

— Los gobiernos subestatales deciden como actuar. Es decir, se planifica qué se
quiere hacer, qué principios tiene la cooperacion que realizan, las prioridades
geograficas y sectoriales o deciden si realizar cooperacion directa. Los actores
no gubernamentales se convierten en meros asesores, con un peso decisivo
pero no ya fundamental. En este sentido, C. Offe considera que “la AP (ad-
quiere) la responsabilidad de toma de decisiones suplementarias, teniendo que de-
cidir en qué cuestiones va a recurrir al asesoramiento cientifico de quiénes, y qué
valor normativo va a atribuir a los resultados correspondientes” (1998: 13).

— Creacion de una estructura organica donde dar cabida y reglamentar la accion
no gubernamental. El nacimiento de organismos consultores en materia de
cooperacion, en los que participaran las ONGDs, ya como meras asesoras.

— Control no s6lo economico de la actuacion de las ONGDs. La practica de las
evaluaciones y de las mismas sobre el terreno se van extendiendo en el mun-
do local y autonomico.

Dentro de estas entidades no gubernamentales deberiamos distinguir dos sujetos
que realizan acciones diferentes. En primer lugar, como formadores y conforma-
dores de la agenda gubernamental. En esta ocasion, el actor es un Movimiento
Social. Como tal, podemos encuadrarlo en las organizaciones defensoras de al-
gun interés colectivo, publico o no (advocacy organizations) (Real Dato, 2006).
Estas organizaciones participan para que los problemas entren en la agenda
gubernamental, utilizando para ello vias indirectas, fundamentalmente a través
de la captacion de la atencion de los medios de comunicacion y el impacto so-
bre la opinion publica. Al margen de ello, como Movimiento Social, el mismo
puede estar constituido por ONGDs, por lo tanto, también podriamos hablar
de que las ONGDs se convierten en ese instante no en prestadoras de servicios
si no que son agentes de presion y configuracion de politicas publicas (Revilla
Blanco, 2002). Por otra parte, cuando se pide a la sociedad civil su inclusion en
los consejos de cooperacion, ésta se hace a través de ONGDs o de Movimien-
tos Sociales institucionalizados, participando en el disefio de la politica. En el
momento de la ejecucion, los prestadores del servicio seran las ONGDs. Como
proveedora de servicios lo mas destacado es que junto a nuevas formas de ges-
tion, “su logica de accion contribuya realmente a la ampliacion de los espacios de
participacion politica” (Revilla Blanco, 2002: 32). Nadie niega hoy en dia que
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las organizaciones del Tercer Sector posean capacidad para participar e influir
en el proceso de las politicas publicas. Ello va a depender, entre otras variables
de los recursos controlados por los actores, esto es de los fondos econémicos,
la informacion, los recursos humanos (el nimero de personas que participan y
los conocimientos de las mismas), los recursos organizacionales, los posiciona-
les (los que se derivan de la posicion que un actor ocupa en relaciéon con otros
actores), el capital social, la autoridad politica y la motivacion de afectar a las
politicas publicas (Real Dato, 2006). La informacion, es decir, el conocimiento
experto que poseen las ONGDs es el elemento clave para entender el papel que
desempeiian en la cooperacion al desarrollo.

Las ventajas comparativas de la cesion por parte del Estado de la gestion y eje-
cucion de las politicas a otras organizacion no publicas de su entorno procede
de una pretendida mayor eficacia y eficiencia y de un mejor conocimiento de las
necesidades sociales, por la cercania a los beneficiarios (Serrano Onate, 2002).
Esta creciente participacion de las ONGs en la ejecucion de programas sociales
es fruto del nuevo papel subordinado que juega el Estado tras la crisis del Esta-
do del Bienestar. Su incapacidad para hacer frente a las demandas ciudadanas ha
conseguido el aumento de competencias de otras instituciones. Sin embargo, el
peligro de la llegada de este nuevo actor estd en el cardcter “no publico” del mis-
mo. Esto conlleva la privatizacion de los servicios, lo que supone una pérdida de
control por parte de los ciudadanos sobre el prestador del mismo.

Otro problema es el grado de representatividad que tienen las ONGDs. En ese
sentido, en la mayoria de las ocasiones a nivel local se recurre a la Federa-
cion Provincial de ONGDs o Coordinadora Provincial, entonces la cuestion se
complica mas, puesto que si no esta claro a quién representan una ONGDs,
el problema se traslada a la representatividad o no que posea la Coordinadora
Provincial. Aunque para Serrano Onate: “Las ONG... basan su actuacion... en la
legitimidad que les da su trabajo y experiencia” (Serrano Onate, 2002: 85).

Dejar la cooperacion descentralizada en manos de actores privados, como son
las ONGDs no solo plantea cuestiones problematicas en el Norte, en las que
ya hemos incidido sino también lo hace en los paises del Sur. La denominada
“onegeizacion” de ciertos servicios en los municipios del Sur, aumenta la fra-
gilidad de las estructuras municipales, haciendo recaer programas propiamente
municipales en actores privados.
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3 | LA COOPERACION DESCENTRALIZADA EN ESPANA:
FASES, CARACTERES Y ACTORES

A continuacion vamos a centrar nuestro interés en analizar los acontecimientos,
hechos y variables que configuran la cooperacion descentralizada en nuestro
pais. En primer lugar, estudiamos los factores que consideramos que han venido
a influir mas decididamente para que esta politica publica entre a formar parte
de la agenda de los poderes descentralizados espanoles para después detenernos
en la toma de decisiones y la ejecucion de esta politica publica.

En cuanto a su origen, la cooperacion local y regional, en algunos casos, tiene
tan larga historia como la cooperacion gubernamental. La cooperacion vasca y
catalana se inicia durante los primeros anos de la década de los ochenta y en
1986 se crea el primer Fondo que retine y coordina la ayuda al desarrollo que
prestan los municipios, el Fons Catala. Pero no sera hasta mediados de la déca-
da de los noventa cuando la cooperacion descentralizada alcance unas cuotas
realmente destacables en lo referente a la cantidad y la calidad de los recursos
aportados.

3.1. EL NACIMIENTO DE LA COOPERACION DESCENTRALIZADA

En primer lugar, podemos identificar algunas situaciones internacionales que
vienen a potenciar la idea de la cooperacion desde instancias no estatales. A
inicios de la década de los ochenta tiene lugar la revolucion sandinista en Ni-
caragua y la controversia sobre el proceso de independencia en el Sahara. Estas
dos situaciones nos vienen a mostrar algunas de las ventajas con las que cuen-
ta la cooperacion oficial descentralizada pues permite establecer lazos de soli-

41



ORGANIZACION Y GESTION EN ANDALUCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE COOPERACION AL DESARROLLO

daridad sin tener en cuenta cuestiones diplomaticas, que hacian inviable, por
ejemplo, que el gobierno espafnol mantuviese una cooperacion importante con
el pueblo saharaui (contra los planteamientos marroquies) y con la revolucion
nicaraguiense. A la coyuntura internacional viene a sumarse la respuesta de una
sociedad espafiola que a pesar de la situacion interna de nuestro pais en esos
anos (década de los ochenta, anos de inestabilidad politica, social y econémica)
se moviliza, creandose los Comités de Solidaridad. Aun cuando estos comités
consiguen cierto apoyo de parte de sus ayuntamientos para enviar brigadis-
tas y todo tipo de material de subsistencia a la poblacion Centroamérica, no
serd, como veremos mads adelante, hasta el nacimiento del Movimiento del 0,7%
cuando los poderes locales y regionales se introduzcan totalmente de lleno en la
cooperacion internacional al desarrollo.

Con esta situacion creada como claro precedente, especialmente en Cataluna y
el Pais Vasco, la siguiente cuestion de especial relieve en el ambito internacional
va a venir determinada por dos importantisimas crisis humanitarias, la de los
Grandes Lagos y de la Ex-Yugoslavia en 1994. Tanto en una como en otra oca-
sion va a ser tanto o mas destacadas que la crisis, la repercusion que las mismas
tienen en los medios de comunicacion. No olvidemos que hoy en dia solamen-
te mediante una opinion publica sensibilizada pueden alcanzarse importantes
notas de relevancia politica, y para movilizar y sensibilizar a la poblacion nada
mejor que una repercusion destacada en los medios de comunicacion de masas,
y ésta se consigue con temas que tocan especialmente los sentimientos como
son las catdstrofes que se viven en ese afio en Africay en el centro del continente
europeo.

A la situacion internacional viene a unirse un segundo factor interno vivido en
nuestro pais. Nos referimos a la democratizacion y descentralizacion adminis-
trativa, como ya ha sido puesto de relieve en paginas precedentes. La misma
supuso, en el terreno practico, la presion por parte de las administraciones au-
tondmicas y locales para lograr espacios cada vez mas amplios de autogobierno,
que se trasladaron también al ambito de su accion internacional. Una incipiente
necesidad de reivindicacion de sus intereses, de ampliacion de sus competencias
propias, permite la incorporacion de esta politica publica a la agenda institucio-
nal de los distintos niveles de gobierno (nacional, autonémico y local).

Las comunidades autéonomas, en general, se han visto inmersas en este fenémeno
casi por sorpresa y ven en el campo de la cooperacion la posibilidad de ampliar
su ambito de competencia respecto al Estado. Las CCAA ven en esa proyeccion
hacia el exterior (a través de la ayuda al desarrollo) la posibilidad de mantener
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estrechos vinculos con paises cercanos (ejemplo Andalucia con el Reino de Ma-
rruecos), de fortalecer sus intereses economicos o comerciales en esas zonas, o
bien de establecer relaciones con sus ciudadanos que emigran a terceros paises
(como las comunidades de gallegos en paises de América Latina).

El entramado descentralizador deja entrever una arena politica mas abierta. El
espacio autondmico y, especialmente, el local son mas receptivos ante las de-
mandas que los distintos grupos de presion realizan. Al ser niveles mas cercanos
al ciudadano, el grado de apertura de las instituciones a las demandas sociales,
es mayor. De esta manera la cooperacion descentralizada tiende a constituirse
de abajo a arriba, siendo el ambito donde se hace mas palpable el principio
de subsidiariedad, segun el cual el ciudadano demanda nuevas actuaciones del
gobierno que mejor pueda cumplir su cometido, en este caso, el mds cercano,
sobre el que mas puede influir, el autonomico y local.

Fruto de ese entramado descentralizador, las comunidades autonomas y los
ayuntamientos pueden realizar una cooperacion distinta y diferente, basando-
se en sus conocimientos de gestion municipal. Poseen, por tanto, indudables
ventajas comparativas que pueden canalizarse en las mas diversas formas, pero,
sobre todo, lo pueden realizar a través de la cooperacion directa con los mu-
nicipios y regiones del Sur, que contribuye no solo a eliminar intermediarios
superfluos, sino que refuerza el papel de los mismos en su territorio.

Un tercer factor de importancia es la repercusion de los movimientos sociales
solidarios, especialmente la Plataforma por el 0,7%. Esta, nace en épocas re-
cientes, a mediados de los noventa, pero sus gérmenes los encontramos, tal y
como ya hemos puesto de manifiesto, a inicios de los ochenta en Catalufia y el
Pais Vasco. Este incipiente movimiento viene a agrupar a gentes con un discur-
so muy sencillo, la peticion de que los estados cumplan la recomendacion de
Naciones Unidas de dedicar el 0,7% del PNB a la erradicacion de la pobreza. La
primera campana del movimiento 0,7% tiene lugar en Catalufia, donde en 1981
y en 1983 consiguen recoger mas de 100.000 firmas en apoyo a sus reivindica-
ciones, dandose el salto para realizar todas estas proclamas a nivel estatal. Estas
demandas van empezando a calar en la sociedad civil y en los representantes po-
liticos de los municipios y asi comienzan los primeros ayuntamientos a destinar
fondos a la cooperacion al desarrollo. Estas primeras ayudas son pequefias y es-
casas con lo que se comienza a ver la necesidad de crear una instancia coordina-
dora de las mismas que posibilite la realizacion de proyectos de mayor alcance,
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con esa funcion surge el primer Fondo!?, el Fons Catald en 1986. Para terminar,
podemos destacar entre las consecuencias de las movilizaciones que se produ-
jeron en 1994, la firma de un “Pacto por la Solidaridad”, con el que el conjunto
de los partidos politicos con representacion parlamentaria se comprometieron a
un rapido incremento de la Ayuda Oficial al Desarrollo hasta alcanzar el objetivo
del 0,7% del PIB, o la creacion en 1995 del Consejo de Cooperacion para el De-
sarrollo, cuyo objetivo es el facilitar el didlogo entre la Administracion publica,
las ONGDs y otros agentes sociales.

Tal y como ya hemos senalado, en 1994 en el seno de la sociedad civil se regis-
tran importantes movilizaciones populares y empieza a producirse un consenso
sobre la necesidad de incrementar la ayuda al desarrollo y mejorar su calidad.
Con una opinion publica sensibilizada especialmente por los desastres humani-
tarios de la antigua Yugoslavia y la crisis de los Grandes Lagos, el Movimiento
Social por el 0,7% consigue su mayor relevancia, convirtiéndose en catalizador
y expresion de las demandas de solidaridad con los pueblos del Sur de signifi-
cativos sectores de la sociedad espariola. Reiteradamente se pone de manifiesto
que “la agenda de los medios, cada vez influyen mds sobre la agenda de las poli-
ticas” (Eder, K, 1998: 15). Por lo tanto, a la hora de hablar de las situaciones
internacionales o del movimiento civil, hemos de tener en cuenta que ambos
elementos estan indisolublemente unidos a su repercusion medidtica. Se empie-
za a vislumbrar la importancia de contar con los medios como aliados para que
un determinado tema entre a formar parte de la agenda politica. El desarrollo
de una opinion publica sensible a temas cruciales se convierte en un requisito
previo para que tengan éxito las movilizaciones en las nuevas areas de conflicto.
La problematizacion que hacen los medios de comunicacion, la utilizacion de
recursos enmarcadores que magnifican la injusticia —escandalizando al receptor
del mensaje— de la situacion que se trata de modificar viene a jugar un papel
fundamental en el devenir del surgimiento de la cooperacion descentralizada.

Otro factor de importancia que se ha de tener en cuenta es el papel desarrollado
por los partidos politicos, los cuales aparecen no como un agente mas dentro de
la cooperacion al desarrollo. En efecto, en ocasiones, actian como agentes de
presion y aliados de los movimientos sociales; y en otras, como agenda-setters,

15 105 Fondos son un organismo sin animo de lucro donde se reinen ayuntamientos y otras instituciones
publicas y privadas con los objetivos de contribuir al desarrollo de los paises del Tercer Mundo mediante
la constitucion y la gestion de un fondo econémico, que posibilite una cooperacion descentralizada y que
promueva un desarrollo sostenible. El Fondo se encarga de administrar y gestionar los recursos econémicos
librados al mismo para proyectos de cooperacion al desarrollo. Pero su funcion mas importante no es como
actor de la cooperacion sino como instancia coordinadora que se encarga de facilitar el trabajo de las admi-
nistraciones locales en temas de cooperacion, sin necesidad de crear un modelo de cooperacion propio.
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es decir, como actores que vienen a determinar la entrada o no en la agenda de
un determinado conflicto o problema. Para los movimientos sociales es funda-
mental el sistema de alianzas con los partidos politicos puesto que es la manera
de que puedan sobrevivir y ejercer alguna influencia politica; esta relacion les
proporciona recursos y oportunidades politicas.

Junto a todo esto, podemos decir que desgraciadamente la cooperacion, tam-
bién en ocasiones, se realiza desde las entidades subestatales como una estra-
tegia electoral mds que como una verdadera accion exterior de las mismas. Se
observa como hay un excesivo protagonismo institucional, en funcion del deseo
de cada instancia gubernamental por incrementar politicamente su prestigio y
maximizar economicamente su imagen. A veces prima sobre todo la imagen que
se venda. Es el caso de numerosos ayuntamientos que contando con un Consejo
Municipal en cooperacion al desarrollo, éste es mas que nada una fachada en el
que rara vez se tienen en cuenta las, por otra parte, escasas reivindicaciones de
unas ONGDs que, al mismo tiempo, se cuidan mucho de no ser especialmente
reivindicativas, pues una critica severa al ente donante o financiador supone
“morder la mano que te da de comer”.

Los factores que acabamos de mencionar y sus consiguientes reivindicaciones
tienen su correlato a finales de los ochenta, cuando la Federacion Espanola de
Municipios y Provincias (en adelante, FEMP) inicia los primeros movimientos
institucionalizados de apoyo a la cooperacion descentralizada. Se crea un grupo
de trabajo que va a nacer practicamente en las jornadas celebradas en Valladolid
que llevaron por titulo: “Cooperacion al desarrollo en Europa: papel de las Cor-
poraciones Locales” (1989); este seminario supondra un hito muy importante
en nuestro pais pues serd la primera ocasion en que se retinan a discutir sobre
el tema representantes municipales y miembros de ONGDs. A partir de ese mo-
mento la FEMP, en colaboraciéon con la AECI, comenzara a elaborar informes
estadisticos sobre la cooperacion al desarrollo de los entes subestatales, aunque
no serd hasta 1992 cuando dicho computo se incluya en los Planes Anuales de
Cooperacion Internacional. Se inicia asi un camino largo y aun inconcluso en
el que se pretende llevar a cabo un control de las aportaciones que realizan las
instancias locales, provinciales y regionales a la ayuda oficial al desarrollo.

En resumen, esta cooperacion nacié con una pequena partida presupuestaria
(de 6.000 euros) que el Gobierno Vasco destiné a la cooperacion al desarrollo en
el afno 1985. Seguidamente los inicios de este tipo de cooperacion se vinculan a
los convenios de colaboracion que firmaron en su momento ciertas CCAA (An-
dalucia, Madrid) con la AECI. De esta forma, en un primer momento, la misma
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aparece estrechamente ligada a las relaciones entre las CCAA y el Estado. Sin
embargo, rapidamente la iniciativa vasca se fue generalizando, hasta alcanzar,
en el momento actual, al conjunto del mapa autondémico. El espectacular cre-
cimiento de la cooperacion autonémica nos llevé a pasar de los 60.000 euros
del ano 1985 a sobrepasar los 50 millones de euros en 1995 influido por dos
factores. Por un lado, la dinamica de ampliacion de los margenes de autogobier-
no propios que van adquiriendo estas instituciones, que activa el proceso de
descentralizacion politica y administrativa del Estado espanol. Por otra parte, la
presion social para el aumento de las tareas de solidaridad internacional (Movi-
miento 0,7%), tal y como ya hemos destacado.

Pasamos a continuacion a detenernos en como se elabora y se diseia esta accion
publica. Observando las relaciones que mantienen entre si los diversos actores
y organismos.

3.2. ELABORACION Y DISENO DE UNA POLITICA PUBLICA

Esta fase es en la que se hace visible la toma de decisiones (Aguilar Villanueva,
1996a). En este momento es particularmente interesante observar las relacio-
nes que se dan entre los diversos actores para la configuracion de esta politica.
Las relaciones entre entes gubernamentales, por un lado, y no gubernamentales
por otro, estén éstos institucionalizados o no. Al mismo tiempo ninguno de
ellos muestra caracteres homogéneos. Son actores dispares cuyos intereses no
pueden generalizarse, aunque si se observa entre los primeros una cierta inex-
periencia en este ambito que se salda con una relacion mas o menos fluida con
los actores no gubernamentales y dentro de éstos con los mas afines, ideologi-
camente hablando.

En esta politica ptiblica los actores no gubernamentales, al menos en el momento de
configuracion de la politica, suelen mantener relaciones que son en su gran mayoria
informales. Poco a poco y una vez pasada la fase de elaboracion de la politica es
comun la institucionalizacion de los actores no gubernamentales y de las relacio-
nes que se dan en el seno de esta politica. La mayoria de entes descentralizados en
nuestro pais no han planificado esta accion publica y es generalizada la inexistencia
de unos objetivos o fines que perseguir, puesto que ni siquiera conocen el debate
entorno al desarrollo y la distinta manera de afrontarlo a lo largo del tiempo. Por ello
es habitual entre los entes locales que si éstos tienen interés pasado un tiempo este
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debate vuelva a darse, contando en ese momento con un conocimiento del funcio-
nariado encargado de esta nueva drea o seccion.

En la politica de cooperacion observamos un detalle que no es comun en el resto
de politicas; los recursos con los que cuenta dicha actuacion publica no van en pa-
ralelo a una elaboracion y planificacion seria de la misma, con una definicion clara
de las lineas, objetivos y principios a seguir. En algunos casos, a una generosidad
relativa o absolutamente importante se corresponde una politica desarrollada
(Pais Vasco, Navarra, ayuntamientos de Madrid, Murcia y Vitoria, por ejemplo);
en otros, la relacion es inversa: la Comunidad de Madrid y los ayuntamientos
de Valladolid, Alicante y Mostoles, entre otros, se encuentran por debajo de la
media en su aportacion financiera y aun asi han elaborado lineamientos de cier-
ta calidad. La Junta de Extremadura, el Principado de Asturias o la Diputacion
Provincial de Castellon, por ejemplo, presentan el caso exactamente opuesto
(mas recursos que calidad de las lineas directrices) (Ruiz Seisdedos y Gonzdlez
Badia-Fraga, 2004).

Junto a lo anterior, en esta politica debemos destacar la labor desempenada por la
participacion social y la ciudadana (Palacios Cordoba, 2005). En la cooperacion
al desarrollo, tal y como ya hemos mencionado, se dan la mano agentes no
gubernamentales con conocimientos en el tema con la inexperiencia palpable,
especialmente entre las entidades, lo cual permite una interaccion constante
entre los actores gubernamentales y los no gubernamentales. Dichas relaciones
tendran su peculiaridad propia en cada uno de los municipios, puesto que ven-
dran marcadas por cuestiones como el clima social, las relaciones con el fun-
cionariado'® o la labor de los medios de comunicacion. En esta actividad, por
tanto, suele darse mas el didlogo que la confrontacion. Una vez admitida en la
agenda, los gobiernos tienden a asumir los postulados de las ONGDs.

Dos son las actividades que tienen lugar en esta fase, por una parte, la formu-
lacion de la decision, con la seleccion de una de las alternativas posibles, y
posteriormente la legitimacion de la misma. En la primera de las etapas, la con-
figuracion del diseno de la decision, es donde mas se aprecia las relaciones e in-
terrelaciones entre actores, cada uno en defensa de sus propios intereses, siendo
la formulacion el resultado del compromiso entre todos ellos o el resultado de la
imposicion de uno de ellos sobre el resto (teorias desde Simoén a Lindblom).

16 E] funcionario en esta ocasion no solo ejerce de intermediario, ya que desarrolla una labor que aunque
soterrada se magnifica en estas circunstancias en las que los politicos son poco conocedores del tema.
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No podemos, tal y como, hemos reiterado a lo largo de estas lineas establecer
una idea general acerca de como se realiza la toma de decisiones en esta politi-
ca concreta; lo cierto es que nos encontrariamos, segun las ocasiones entre un
proceso fruto de la necesidad de consenso, en pocas ocasiones, y en la mayoria,
producto del escaso interés puesto que mayoritariamente la decision es el pro-
ducto del encuentro fortuito y de la interrelacion dada entre problemas, alterna-
tivas y actores en situaciones como las que estamos analizando de complejidad
e indefinicion de problemas.

La cuestion clave es partir de la existencia de diversos modelos de politica de
cooperacion al desarrollo. No resulta, por lo tanto, sencillo tratar de establecer
un marco comun o general en la elaboracion y disefio de la politica implemen-
tada desde los entes subestatales.

Una vez que la politica se introduce en la agenda, se deben marcar unos prin-
cipios y objetivos para implementarla. Sin embargo, nos vamos a encontrar, en
la mayoria de las ocasiones, sin una elaboracion seria de la misma. Solamente
algunos ayuntamientos y comunidades autonomas tienen una politica mas o
menos planificada. En este sentido, la cooperacion descentralizada estd cada dia
mas aproximandose a lo que Gomez Gil o Palacios Cordoba (2005) denomina
“modelo centripeto”, con unos entes locales y autondémicos con interés real en
elaborar una politica diferente y con la busqueda de unos objetivos delimitados,
mientras que persisten una gran cantidad de gobiernos subestatales que simple-
mente se dejan llevar en el ambito de la solidaridad sin hacer una planificacion
minima de la misma. Esos dos modelos cada dia se alejan mas, puesto que
mientras que unos avanzan, los otros dan pasos hacia atras y tienden a alejarse
de los planteamientos iniciales de este enfoque de la cooperacion. Solamente
unos cuantos ayuntamientos estan realmente interesados en la configuracion y
realizacion de una politica seria de cooperacion al desarrollo, otros, desgracia-
damente los mads, se parapetan en mil y una cuestiones para realizar una politica
mads o menos simbolica. Estos ultimos se caracterizan por poseer un escaso
nivel de implicacion real de la institucion en la politica a desarrollar, lo que se
traduce en una relacion minima y superficial con la sociedad civil organizada
de su entorno mas inmediato, cesion de responsabilidad a instancias mayores
y a ONGDs, discontinuidad en el desembolso de las partidas presupuestarias
destinadas a esta area y una estructura administrativa escasa o inexistente, como
principales caracteres.

Como se ha destacado en lineas anteriores, no se ha observado una relacion di-
recta entre la asignacion de recursos a las convocatorias de ayuda y la definicion
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clara de lineas en la politica. Lo que si parece ser una necesidad en todo tipo de
instituciones a la hora de la elaboracion de una politica de cooperacion es que la
misma incluya dos componentes: una dotacion presupuestaria adecuada y unas
lineas de trabajo en las que se establezcan definiciones, prioridades, patrones
de actuacion e instrucciones claras y homologables. Para acabar de configurar
esta politica seria conveniente designar un responsable politico y otros técnicos
encargados de esta cuestion en las instituciones, es decir, crear una estructura
consolidada. El nombramiento de un area responsable de las politicas de coope-
racion y solidaridad, con competencia y recursos, facilitaria los cauces para la
formalizacion de la cooperacion (Ruiz Seisdedos, 2005).

A continuacién analizaremos las politicas elaboradas desde los diversos entes
gubernamentales descentralizados. En primer lugar, estudiaremos las comuni-
dades auténomas cuyo papel es cada dia mas destacado por los recursos finan-
cieros con los que cuenta, la planificacion que realiza, la normativa en la ma-
teria, etcétera. Y posteriormente nos detendremos en los entes locales. Dentro
de los mismos, incluiriamos, bdsicamente, a los ayuntamientos, diputaciones
provinciales, mancomunidades y a los Fondos de cooperacion. Los ayuntamien-
tos, son quizds, el organismo mas dinamizador dentro de este fenomeno y los
Fondos los mas originales y novedosos, destacando por la importancia de los
recursos que manejan, la coordinacion que llevan a cabo, su tarea de impulso de
la cooperacion y la ayuda técnica que prestan a las municipalidades. Los entes
locales son los que mas han atraido el interés de los especialistas en cooperacion
descentralizada, principalmente porque quieren ser un modelo realmente nove-
doso de cooperacion, mientras que a las comunidades autonomas se les atribuye
en demasia seguir un enfoque muy similar al central.

3.2.1. Los actores gubernamentales

— Las Comunidades Auténomas.

Una vez promulgada la Ley 23/1998, de Cooperacion Internacional para el Desa-
rrollo, algunas comunidades decidieron, en el marco general que les permitia di-
cha legislacion, regular un marco para sus administraciones publicas, con el fin

de dotar de una mayor coherencia a la cooperacion desarrollada en la misma.

En la actualidad cuenta con una ley propia de cooperacion al desarrollo las si-
guientes comunidades autonomas:
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Cuadro n° 2: Leyes Autonomicas de Cooperacion al Desarrollo

Andalucia: Ley 14/200317
Aragon: Ley 10/2000
Asturias: Ley 4/2006
Baleares: Ley 9/2005
Cantabria: Ley 4/2007
Castilla la Mancha: Ley 3/2003
Castilla y Leon: Ley 9/2006
Cataluna: Ley 26/2001
Extremadura: Ley 1/2003
Galicia: Ley 3/2003
La Rioja: Ley 4/2002
Madrid: Ley 13/1999
Navarra: Ley 5/2001
Pais Vasco: Ley 1/2007
Com. Valenciana Ley 6/2007

Aun siendo conscientes de la disparidad en el desarrollo y evolucion de las
politicas de cooperacion implementadas por las distintas autonomias, podemos
observar importantes avances. El objeto de estas Leyes es establecer el régimen
juridico de la actuacion de la administracion autonémica en materia de co-
operacion al desarrollo, asi como dotar de un marco general de actuacion a la
cooperacion publica al desarrollo realizada en su ambito territorial. Los princi-
pios, objetivos y prioridades, tanto sectoriales como geograficas, se acomodan
con cardcter general a lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 23/1998!8 aunque
la laxitud del mencionado articulo les deja en realidad un amplio margen de
decision, tal y como ya se mencioné anteriormente.

En cuanto a la planificacion de la cooperacion autonomica se desarrolla, con
cardcter general, a través de planes directores cuatrienales, elaborados por el

17 Dicha Ley sera analizada con profundidad en el ultimo capitulo de esta investigacion.

18 Literalmente, el articulo 20 de la Ley 23/1998, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, dis-
pone lo siguiente: “1. La cooperacion para el desarrollo que se realice desde las Comunidades Auténomas y
las Entidades locales, expresion solidaria de sus respectivas sociedades, se inspira en los principios objetivos y
prioridades establecidas en la seccion 2.0 del Capitulo I de la presente Ley. 2. La accion de dichas entidades en la
cooperacion para el desarrollo se basa en los principios de autonomia presupuestaria y autorresponsabilidad en
su desarrollo y ejecucion, debiendo respetar las lineas generales y directrices bdsicas establecidas por el Congreso
de los Diputados a que se refiere el articulo 15.1 de la presente Ley y el principio de colaboracion entre Admi-
nistraciones publicas en cuanto al acceso y participacion de la informacion y mdximo aprovechamiento de los
recursos publicos”. Dicho articulo obliga a las CCAA y EELL, a seguir los principios, objetivos y prioridades,
establecidas en dicha Ley, de acuerdo con el principio de unidad exterior.
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Gobierno y aprobados por las asambleas parlamentarias, previo dictamen de los
Consejos Autonémicos de cooperacion al desarrollo. Asi pues el plan director
ha de fijar las prioridades geograficas y sectoriales del periodo cuatrienal, los
objetivos estratégicos, los productos y los resultados que se pretenden obtener,
asi como los recursos humanos, materiales, econémicos o de gestion necesarios.
El plan director, a su vez, se desarrollara a través de planes anuales aprobados
por el Gobierno autonomico, a propuesta de la Consejeria competente en esta
materia y previo dictamen de los Consejos Autonomicos de Cooperacion.

La organizacién institucional de las regiones esquematicamente determina que
los organos rectores de la cooperacion en estas normas autonomicas suelen ser
las Asambleas parlamentarias, Gobiernos regionales, y las distintas Consejerias.
Asimismo se suelen establecer unos érganos consultivos en la materia que son
los instrumentos donde participan tanto los agentes sociales comprometidos
con la solidaridad como el equipo responsable de la politica de cooperacion en
el ambito técnico y politico. Por ultimo es preciso aludir a los érganos de coor-
dinacion establecidos para dar coherencia a la politica de cooperacion desarro-

llada desde el ambito de la Comunidad Auténoma'®.

— Los Entes Locales.

En el ambito municipal, estas cuestiones no son comparables a las de las auto-
nomias. La diferencia del papel que los gobiernos locales juegan en el entramado
territorial de nuestro pais que les impide contar con los recursos humanos y
financieros necesarios para desarrollar una estructura excesivamente compleja.
Al mismo tiempo, la realidad de los municipios en funcion de su tamano (lo cual
determina su acceso a los recursos) es claramente dispar. Todos estos elementos
tienen repercusiones de trascendencia en la politica analizada. Asi, y como un
rasgo inconfundible de la cooperacion local, debemos destacar el papel que en
esta fase juegan los expertos. Contrariamente a lo que sucede a nivel general y en
otros campos, la labor de los especialistas es muy destacada y su juicio suele ser el
que prevalezca en la elaboracion, al menos en los primeros momentos, en las po-
liticas de desarrollo. En esta materia, por expertos debemos entender en los anos
ochenta e inicios de los noventa, los profesionales vinculados a ONGDs en un
momento en el que la experiencia era la maxima garantia de conocimiento. Esta
tarea se va a vislumbrar claramente en las politicas de los gobiernos locales que
comienzan timidamente su andadura en un terreno novedoso y que no dudan en

19 1 os recursos organizacionales de las comunidades autonomas seran analizados en las siguientes lineas
de este capitulo.
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reunirse con las ONGDs de su localidad para ir afrontando los retos del desarrollo
en y desde su municipio?’. Esta conexion con la sociedad civil organizada que en
un primer momento fue bien recibida, con el paso del tiempo se puede presentar
incomoda por varias razones; por una parte, el ente local va adquiriendo expe-
riencia y empieza a tener criterios propios de decision; por otra parte, las propias
ONGDs interlocutoras son conscientes de que tienen un doble papel asignado:
deciden los criterios y el baremo para la subvencion y son beneficiarias de esa
misma subvencion, siento juez y parte en el pastel de la cooperacion local. En ese
momento, segin la implicacion del ayuntamiento en las tareas observadas, las
ONGDs pasan a formar parte del Consejo de cooperacion con tareas de simple
consulta respecto a la politica desarrollada por el municipio.

Existe, en bastantes ocasiones, una estructura organizativa importante entorno
al area de cooperacion al desarrollo que se traduce en funcionarios mas o menos
especializados en el tema y la existencia de un Consejo Local de Cooperacion.

Sin embargo, con cardcter general podemos afirmar que se ha elaborado y dise-
niado una politica de cooperacion cuyos caracteres pese a las iniciales perspec-
tivas en la materia, realmente son poco innovadores; aunque eso si, las propias
caracteristicas del ambito local le imbuye de unos elementos originales. Asi, por
ejemplo, el papel desarrollado en los municipios por la sociedad civil organiza-
da es bastante mads activo que a nivel estatal. El funcionamiento de las instancias
creadas al efecto, los Consejos Municipales, es mucho mas agil y activo. Sin em-
bargo, también es cierto que el ambito mas cercano al ciudadano también puede
ser el mas proclive a acciones de clientelismo politico o trafico de influencias?!.
A través de dichos Consejos Municipales la ciudadania puede aportar su vision
en esta area. En general, este 6rgano es de cardcter meramente consultivo pero
teniendo en cuenta las sinergias que se crean en el ambito local, parece clara la
presion que la sociedad civil puede crear alrededor de sus decisiones. Estas se
materializan en el establecimiento de las bases que han de regir la adjudicacion
de proyectos de cooperacion. Dichas bases de subvenciones son el documento
que realmente viene a perfilar y definir las prioridades geograficas y sectoriales

20 A este respecto, el ayuntamiento de Granada y el de Cordoba no s6lo se retinen con las ONGDs si no que
han sido los principales impulsores de las Coordinadoras provinciales, a fin de tener ante la administracion
local una sola voz con la que dialogar.

21 Se entiende el clientelismo politico como la consecuencia de una relacion personal de intercambio, en
el ambito de la politica, que se establece de forma voluntaria y legitima, dentro de la legalidad, entre los
que pueden ocupar u ocupan cualquier cargo publico y los que desean acceder a unos servicios o recursos
publicos a los que es mas dificil llegar, que no imposible, de no ser por este vinculo o relacion. Se trata de un
intercambio extrinseco entre partes, que beneficia a ambas, porque su situacion de desigualdad funcional
no afecta al intercambio que ambas partes requieren para alcanzar sus fines. Para conocer mds acerca de la
diferencia entre clientelismo y corrupcion, véase: Corzo Fernandez, S. (2002).
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de las politicas municipales, asi como el seguimiento y evaluacion de los progra-
mas aprobados. En cuanto al funcionamiento de estos Consejos debemos decir
que en muchos casos las ONG’s participan como meras asesoras de la coopera-
cion prestada por el ente local, pero otras veces el Consejo se constituye como
un verdadero organo adjudicador de los proyectos a financiar, lo que supone la
delegacion de competencias hacia este Consejo por los érganos competentes
para ello (Alcalde y Pleno)??. En la préctica estos Consejos solo funcionan a
la hora de repartir los fondos entre las ONGD’s, sin llegar a ser ese 6rgano de
concertacion para el que estaban proyectados. El que las ONGDs colaboren en
el disefio de la politica es positivo, pues los politicos se apoyan en expertos en
este campo, sin embargo, hay que evitar clientelas politicas, practicas de corrup-
cion o de trafico de influencias a las que pueda dar lugar que las ONGDs sean
al mismo tiempo, tal y como ya hemos senalado, juez y parte (Ruiz Seisdedos,
S. 2000).

En general, la posicion de las ONGDs respecto a la cooperacion descentraliza-
da ha sido ambivalente. Por una parte, han visto en esta modalidad de ayuda a
un nuevo donante que permite la subvencion de proyectos a desarrollar en el
Sur; por otra parte, la escasa entidad de las ayudas unida a la dispersion en los
criterios y peticion de justificacion de dichos proyectos han multiplicado hasta
el infinito la labor burocratica en las sedes de las ONGDs del Norte. Desde esta
perspectiva una de las reivindicaciones constante entre las organizaciones en los
ultimos afnos en relacion con la cooperacion descentralizada viene siendo la ne-
cesidad de terminar con la heterogeneidad de bases y convocatorias de la coope-
racion descentralizada, que complica enormemente su tarea. La importancia de
la homogeneizacion de criterios empieza a ser uno de los campos de batalla mas
importantes?3. Para darle una solucion la CONGDE decidié poner en marcha
el proyecto “Homogeneizacion de criterios en la cooperacion descentralizada”
(CONGDE, 2000), cuyo informe de investigacion fue elaborado por el Instituto
Universitario de Desarrollo y Cooperacion de la Universidad Complutense de
Madrid, sobre un analisis de las convocatorias de subvenciones de 69 entidades
descentralizadas. Los resultados del estudio confirmaron que dichas entidades

22 Existen muchas discrepancias al respecto; para unos, estos Consejos deberfan ser un 6rgano de aseso-
ramiento, control y seguimiento de los procedimientos, pero no un érgano decisorio, evitando posibles
corruptelas; para otros, lo mejor es dejar a las ONGDs las decisiones, ya que eso evita suspicacias sobre a
donde van a parar los fondos, es mas sencillo el seguimiento, da imagen de transparencia, etc.

23 Ley Extremena de Cooperacion que en su el art.13.2.e) establece que la Comision Autonémica de Co-
operacion al Desarrollo tendra entre sus cometidos la elaboracion de normas de homogeneizacion de cri-
terios. El PACI Previsiones 2006 también considera como una de las metas a cumplir este ano, dicha ho-
mogeneizacion (Directriz I, Meta 1.3).
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presentan una marcada dispersion en términos de normativa, prioridades, for-
mularios y procedimientos operativos.

A nivel provincial, algunas Coordinadoras de ONGDs han ampliado y corregido
este informe para adaptarlo a su realidad mas inmediata, el municipio. En este
sentido, la Coordinadora Provincial de ONGDs de Granada ha elaborado un
documento similar.

Las organizacion no gubernamentales, son, por tanto, un agente ineludible en el
proceso de homogeneizacion, disefio y gestion de la cooperacion descentraliza-
da espanola. Lo cual no deberia impedir una cooperacion bilateral y horizontal
entre municipios, ya sea a través de ONGDs o directamente.

Junto a la creacion del Consejo Municipal, como via de participacion ciuda-
dana, una de las muestras de que la administracion local empieza a prestar
atencion a esta materia se puede ver por la designacion de un técnico municipal
destinado al drea de cooperacion, generalmente adscrito a la delegacion muni-
cipal de bienestar social o al area de cooperacion en el caso de las diputaciones
provinciales.

En este sentido, la burocracia ha llevado a cabo una actividad muy destacada en
esta accion publica. Partiendo de la idea de que las decisiones no son tomadas
directamente por el decisor politico, sino que éste emite dictdmenes vagos e
imprecisos, en los que el funcionariado se vuelve fundamental. A este respecto,
podemos decir que “el papel de la burocracia en la fase de toma de decisiones es el
de asesorar en el andlisis de las posibles alternativas y consecuencias que podrian
derivarse de la decision... Por ello no es infrecuente que las politicas establezcan
unos objetivos demasiado ambiguos (incluso a veces contradictorios) que obliguen
a la burocracia a decidir por su cuenta en la fase de implementacion” (Blazquez
Vilaplana, B. y Morata de la Puerta, B. 2006: 23). En la misma linea, Baena del
Alcazar (1996: 258) considera que en ocasiones se puede producir una auten-
tica asuncion de decisiones por el burdcrata, en la medida en que puede tener
vetos “el veto decisorio, en virtud del cual queda en manos del burocrata cudles son
las alternativas que presenta y cudles son las que omite, en la defensa de intereses
corporativos o incluso personales. Igualmente, puede propiciar un veto paralizante,
demorando o paralizando indefinidamente la aplicacion de las decisiones”.

Unido a ello, otro aspecto que debemos destacar es el escaso conocimiento de

los rasgos especificos que en materia de desarrollo y de gestion administrativa
de la cooperacion se requiere. Lo cual no es sino la reiteracion de la proble-
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matica existente a todos los niveles dentro del funcionariado sobre la falta de
formacion técnica y experta consecuencia de la rigidez en el reclutamiento del
modelo weberiano, pero que en esta drea por su especificidades propias, se hace
mas patente.

Bajo esta union de variables, la cooperacion descentralizada se configura como
una politica marcada por las ONGDs o el funcionariado, en el que muchas cues-
tiones estan por determinar. Pero toda vez que la politica se hace palpable, se
observa como necesario estudiar como se gestiona, qué recursos se invierten,
etc. lo cual sera analizado a continuacion.

3.3. LA EJECUCION DE LA COOPERACION DESCENTRALIZADA:
LOS RECURSOS FINANCIEROS Y ORGANIZACIONALES

En este momento entramos en la implementacion y ejecucion de la politica
objeto de estudio, a través de esta fase vamos a analizar los diversos recursos
financieros, normativos y organizacionales que se gestionan por parte de la co-
operacion descentralizada, en un primer momento. Para pasar a continuacion
a analizar como se gestiona y ejecuta el presupuesto de la misma, quién lo ges-
tiona, cudles son las prioridades, etc. Por tanto, es la fase en la que se pone en
marcha la politica, en que se va a hacer tangible la filosofia que subyace en los
entes descentralizados que la implementan y donde se haran patentes los posi-
bles fallos, solapamientos o errores.

Comenzaremos por el presupuesto, es decir, estudiar los recursos financieros
disponibles en esta accion publica, para después analizar la normativa y la es-
tructura organizativa. Por ultimo, nos detendremos en el examen de las priori-
dades geograficas y sectoriales.

3.3.1. El presupuesto destinado a cooperacion

La asignacion de recursos se convierte en parte fundamental de la accion publi-
ca. No hay politica publica, en el concepto de “hacer publico”, si no se produce
asignacion de presupuesto, personal y organizacion administrativa (Baena del
Alcézar, 1996). Este es uno de los puntos fundamentales que nos permiten ob-
servar si la politica elaborada, o escasamente elaborada en nuestra accion publi-
ca, es realmente simbolica o pretende algo mas.
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En la cooperacion al desarrollo implementada por los poderes locales o autono-
micos, especialmente en el caso de los primeros, se ha observado una reiterada y
excesiva importancia por esta fase. Esto conlleva que se asignen partidas presu-
puestarias sin objetivos y por tanto, escaso estudio puede realizarse al respecto.
Sin embargo, partiendo de la idea de que esa situacion se dio con énfasis en los
origenes de la actuacion publica en materia de desarrollo pero que se ha avanza-
do respecto al mismo, y dejando al margen a los municipios que por su escaso
presupuesto (producto de su reducido numero de habitantes) dedican partidas
fluctuantes a esta materia, lo cierto es que en las entidades locales con cierta
entidad (presupuestaria) y en las CCAA, el presupuesto se configura basado
en pronunciamientos y disefios de una politica seria. De este modo se pone de
manifiesto la continua interrelacion entre fases, que en este caso seria un conti-
nuum entre la elaboracion e implementacion de la politica publica.

Si bien el presupuesto es una prediccion, un comportamiento esperado que des-
pués tiene lugar o no (Wildavsky, 1996), debemos tener en cuenta, sin embargo
que debido al escaso rigor presupuestario en el que se mueve la politica de co-
operacion al desarrollo en todos sus niveles, el concepto de “presupuesto” que
nosotros vamos a considerar debe ser objeto de matizacion. Por presupuesto,
entendemos la denominada “cuenta general”, esto es, el dinero realmente in-
vertido y ejecutado??, salvo indicacion en contrario. Esto es consecuencia de
las dificultades para conocer la diferencia entre lo realmente invertido y lo eje-
cutado. Esas diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado son el producto
de la escasa entidad de la politica de cooperacion, que siempre esta pendiente
de las circunstancias externas a la misma. En la mayoria de las ocasiones la di-
ferencia entre lo presupuestado y lo ejecutado es negativa, esto es, que aparece
reflejada una cantidad mayor de la que después se dedica, lo cual ahonda en
la tesis sostenida en las lineas precedentes sobre la utilizacion de esta politica
como marketing politico. Otro hecho que puede hacernos ahondar en la misma
afirmacion se corrobora cuando la situacion es la contraria de manera puntual,
es decir, cuando el presupuesto se ve aumentado de manera desproporcional
y ello no tiene continuidad en el tiempo?>. Junto a esto, una de las cuestiones
principales relacionadas con los recursos financieros se refiere a las deudas que

24 Esto ocurre en todas las instancias de gobierno desde el nivel central, en el que tal y como se ha mencio-
nado el anilisis se realiza de acuerdo con el PACI Seguimiento, que es la cuenta general y no sobre el PACI
Previsiones que es, realmente, el presupuesto.

23 Ejemplo claro, seria el presupuesto del ayuntamiento de A Corunia que dedica una media de 18.000 euros

a cooperacion pero que en el ainio 2005 destino solo en el mes de enero 6.000 euros para la catastrofe del
Tsunami en el Sudeste Asiatico (La Voz de Galicia, 04/01/2005).
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los ayuntamientos tienen con las diversas ONGDs y que en el caso de los muni-
cipios andaluces serd tratada en la ultima parte de esta investigacion.

Una de las problematicas mas persistentes en el Estado espanol sobre a la coope-
racion descentralizada es la falta de cifras en este drea. Desde 1998 no existe una
fuente oficial que aporte datos sobre los gobiernos locales. En el PACI Segui-
miento 2003, un documento bastante completo de mas de 400 pdginas, la cues-
tion se solventa con unas cuantas lineas en las que se afirma sin mayor pudor la
inexistencia de datos al respecto?®. Algo muy similar ocurre con el PACI Segui-
miento 2004%7. La situacion empieza a mejorar a partir de los PACI Seguimiento
2005 y 2006. Desde que en 1999 la FEMP dejase de recopilar la informacion
de los ayuntamientos, la Oficina de Planificacion y Evaluacion (OPE)?8 se ha
encargado de la misma. Desde el MAEC, sin embargo, se admite que desde 2001
no poseen datos fiables al respecto. Esta situacion esta cambiando tras los acuer-
dos a los que han llegado la FEMP y la AECI, por la que la primera vuelve a ser
la responsable de esta tarea?®. En este sentido y aunque hay un vacio de cuatro
anos (2000-2004), lo cierto es que en la actualidad volvemos a poseer cifras
estimatorias bastante concluyentes. A este respecto, un estudio de los PACIs de

26 pagina 224 del PACI Seguimiento 2003, de un documento de 448 paginas: “Dada la gran cantidad de
instituciones locales que financian proyectos de cooperacion para el desarrollo, no es posible contabilizar con
exactitud los desembolsos realizados cada aio. Por este motivo, periddicamente se encargan estudios pormeno-
rizados a empresas consultoras independientes. El ultimo estudio disponible situaba la AOD de las EELL en el
aiio 2001 en 87.984.974 euros. En el Seguimiento PACI 2002 se incrementé esa cifra un 1,13% como aumento
interanual, mientras que en el presente Seguimiento PACI 2003 se ha optado por mantener como estimacion el
nivel de AOD de 2002. Por tanto, no se ha aplicado ningiin incremento respecto a la ayuda reflejada en 2002.
Para la asignacion geogrdfica y sectorial de la AOD de las EELL se han usado las orientaciones de las CCAA,
por considerar que las actuaciones de los dos actores son de caracteristicas similares”.

27 Pagina 107: “En 2004, las Entidades Locales (EELL) —Ayuntamientos, Diputaciones y Fondos de Cooperacion
Local para el Desarrollo— desembolsaron 91.116.455 euros. Este importe corresponde al 7,24% de la AOD bilate-
ral bruta espanola. Dada la enorme cantidad de Entidades Locales que financian proyectos de cooperacion para
el desarrollo, no es posible contabilizar con exactitud los desembolsos realizados por estos agentes cada ao. Por
este motivo, periddicamente se encargan estudios pormenorizados a empresas consultoras independientes. El ulti-
mo estudio disponible situaba la AOD de las EELL en el ano 2001 en 87.984.974 euros. La cifra correspondiente
al ano 2004 es el resultado de sucesivas estimaciones basadas en este dato. En particular:

— En el Seguimiento del PACI 2002 se aplico un incremento interanual del 1,13%.
— En el Seguimiento del PACI 2003 se opto por mantener como estimacion el nivel de AOD de 2002.

— En el presente Seguimiento del PACI 2004, para estimar la cifra de AOD de las EELL espanolas en 2004, se ha
aplicado a la cifra de 2003 un incremento del 2,4%.

Al igual que en los dos aios precedentes, como estimacion de la asignacion geogrdfica y sectorial de la AOD de
las EELL en 2004 se han empleado las orientaciones de las CCAA, por considerar que las actuaciones de estos
dos grupos de agentes presentan caracteristicas similares”.

28 La Oficina de Planificacion y Evaluacion, en la actualidad, ha sido suprimida por el R. D. 1416/2004,
creandose para cumplir sus funciones la Subdireccion General de Planificacion y Evaluacion.

29 Luz Romero, Técnico de la FEMP, en la entrevista (5 de mayo de 2004, entrevista semi-estructurada)
sostenia que los EELL tnicamente dan datos a la Federacion y no al Estado Central; y que ya habia un
acuerdo en firme para que se volviesen a encargar de dicha actividad. Todo ello se ha visto corroborado, tal
y como establece el PACI Previsiones 2006.
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los ultimos 6 afios nos muestra que los aftos mds lejanos son los que muestran
mayor profusion de datos y desglose de los mismos; al irnos acercando a los
altimos afios la informacion disminuye hasta desaparecer en el 2003.

Junto a esta problematica debemos destacar la existencia de un debate técnico
alrededor de qué acciones y actividades deben de computarse y, especialmente,
sobre qué cantidad debe realizarse el porcentaje de AOD local y autonomica.
La complicacion se produce a la hora de querer determinar si el presupuesto se
acerca mds o menos a la mitica cifra del 0,7%. La discrecionalidad de computo y
la autonomia que posee cada ente para realizar el mismo, dificultan las compa-
raciones. En general, podemos hablar de diversos criterios. Solé Vilanova (Fons
Catald, 2000) realiza una justificacion de qué criterios se deben utilizar para el
calculo del porcentaje destinado a cooperacion. Segun el profesor Solé Vilanova
cada administracion publica deberia aportar su 0,7% de los recursos propios,
sin que ninguna administracion supla el compromiso voluntario de las otras,
lo cual evitaria duplicaciones o solapamientos??. Salvador Bueno (www.musol.
org), sin embargo, considera que otra posibilidad de célculo de la aportacion
municipal estriba en considerar como ingresos propios, los recursos respecto a
los cuales los municipios poseen autonomia total en su disposicion y gestion.
Dichos ingresos serian, segun la mayoria de analistas, los basados en el criterio
de no afectacion. En este sentido el articulo 164-2 TRLHL establece que: “Los
recursos de la entidad local se destinardn a satisfacer el conjunto de sus respectivas
obligaciones, salvo en el caso de ingresos especificos afectados a fines determina-
dos”. Debido a que no se posee la libertad de libre disposicion de dichos bienes,
éstos no deben computarse como presupuesto municipal®!. Los restantes recur-
sos conformarian los ingresos propios, y, por tanto, se integrarian en la base de
calculo de la aportacion municipal?. Sin embargo, ya hemos mencionado que

30 Dicho computo, por tanto, se debe de realizar sobre los ingresos propios, considerando que los mismos
incluyen: los impuestos directos (Capitulo 1), impuestos indirectos (2), tasas y precios publicos (Capitulo
3) y los ingresos consolidados (Capitulo 5) del presupuesto consolidado (incluyendo los organismos auto-
nomos y empresas publicas del ente local).

31 En este sentido, Salvador Bueno considera incluidos: subvenciones y ayudas finalistas, tanto para gastos
corrientes como de capital. La afectacion se regula en el art. 40.1 del Texto refundido de la Ley de Haciendas
Locales (en adelante, TRLHL) Los préstamos afectados a la financiacion de inversiones presupuestadas en
los Capitulos 6 y 7 de gastos. La afectacion la encontramos en el art. 49-1 TRLHL ingresos vinculados a la
financiacion de la actividad urbanistica.

32 por ultimo, el art. 5 TRLHL contempla una limitacion de destino —que es cualitativamente distinta de la
afectacion— del producto que se obtenga por la venta o gravamen de “bienes y derechos que tengan la consid-
eracion de patrimoniales”, los cuales, por regla general, “no podrdn destinarse a la financiacion de gastos cor-
rientes”. Por tanto estdn vinculados a la financiacion de gastos de capital, que se dotan en los Capitulos 6 a 9
del estado de gastos. Es dudosa su exclusion del concepto de ingresos propios, ya que, aun estando limitado su
destino, en los términos expuestos, la entidad mantiene amplias facultades de decision respecto de los gastos que
habran de ser financiados con los mismos. Por ello, me inclino por la inclusion en la base de cdlculo, bien en su
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la autonomia y discrecionalidad de cada ente le permite realizar un cdlculo dife-
renciado segtn su interés o motivacion. Y, al mismo tiempo, debemos tener en
cuenta que en la financiacion de actividades en el Norte, muchas veces se suelen
computar como AOD los recursos destinados a atender a los inmigrantes, o ana-
logas prestaciones, sin diferenciar estas actuaciones (de politica interior) de la
accion exterior del ente descentralizado. Y en el lado opuesto, es generalizada la
no consideracion por parte de las entidades descentralizadas de los gastos admi-

nistrativos como AOD; aun cuando es plenamente admitido dicha inclusion?3.

Al margen de estas cuestiones, lo cierto es que la cooperacion al desarrollo des-
centralizada ha tenido un aumento sin precedentes en el ambito internacional.
El volumen de recursos gestionados desde los entes subestatales se triplico del
ano 1994 a 1995 y desde entonces los fondos siguen aumentando aunque ya no
de manera tan espectacular, tal y como puede apreciarse en la siguiente tabla:

Tabla n° 1: Evolucion del presupuesto de la Cooperacion Descentralizada

1989 | 1993 1994 1995 1996 1998 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 2005 2006
CCAA - 15,94 17,65 4549 | 64,12 | 91,71 | 101,42 | 11745 | 118,207 | 172 197 | 2212 266,3 3239
EELL 839 | 9,16 14,24 42,51 53,77 | 77,14 | 8191 | 90,46 | 90,62* |88,98**| 88,98 |91,1%** |118,8****| 118,8
Total
C(Z)TJ 839 | 251 31,89 88 116,27 | 168,85 | 183,35 | 207,92 | 208,82 | 261 286 | 3124 385,1 4427
Total
AOO; 392,8 | 995,09 | 1.053,89 | 1.008,58 | 960,62 |1.250,71|1.279,79|1.319,4|1.906,53 | 1.817 |1.7359| 1.985 | 2.428,4 |3.0383
% COD
sobre 214 | 252 3,03 8,73 12,10 13,5 1432 | 1576 | 10,92 | 1436 | 1641 | 15,74 15,8 14,5
AOD

(Expresado en millones de euros)

*Segun el PACI 2002 la cifra real es 87,98 millones de euros de los EELL. Estimaciones a partir de
muestreo —segun el PACI 2001—; estimaciones a partir de la FEMP 1999 —segun PACI 2002-.
**Estudio de la empresa DELPHIMATICA aumentado en un 1,13% de incremento interanual.
***Estimacion incrementada en 2,4%.

****Estimacion basada en la encuesta sobre la cooperacion local espanola llevada a cabo en 2005 por
la FEMP.

Fuente: Elaboracion propia a partir de PACIs Seguimiento.

totalidad, bien en la parte de plusvalias generadas con la venta, en linea con la opinion en este punto del profesor
Solé Vilanova.

33 Unicamente el Ayuntamiento de Cérdoba, que cuenta en la actualidad con ocho trabajadores en el drea
de cooperacion al desarrollo, computa los sueldos de los mismos como AOD.
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Grafico n° 1: Evolucion del presupuesto de la cooperacion descentralizada
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Fuente: Elaboracion propia a partir de PACIs Seguimiento.

Grafico n° 2: Evolucion del presupuesto de la cooperacion al desarrollo de
las CCAA y los EELL
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Fuente: Elaboracion propia a partir de PACIs Seguimiento.
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Tabla n°® 2: Evolucion del presupuesto de cooperacion de las Comunidades
Autonomas (2000-2004)

CCAA 2000 2001 2002 2003 2004 2004/03 2004/00*
Andalucia 16,67 16,17 22,43 25,82 32,62 26,33% 19,28%
Aragon 3,56 4,41 4,95 4,51 5,32 17,89% 11,29%
Asturias 2,93 4,54 4,53 5,40 6,80 25,91% 24,97%
Baleares 2,82 6,09 7,57 9,70 8,13 -16,21% 38,11%
Cantabria 0,66 0,90 1,58 2,52 3,41 35,00% 51,64%
Canarias 4,49 2,19 5,81 6,81 4,48 -34,26% 24,33%
Catalufia 13,04 17,76 23,27 26,73 31,36 17,32% 24,85%
Castilla - La Mancha 3,83 6,70 17,16 27,47 27,21 -0,97% 72,58%
Castilla y Leon 3,78 4,00 4,69 3,83 4,78 24,93% 7,37%
Extremadura 4,19 4,71 5,47 6,49 4,86 -25,17% 5,55%
Galicia 2,80 2,84 4,60 4,91 5,63 14,68% 21,24%
La Rioja 1,34 1,45 1,45 1,90 1,99 4,74% 11,02%
Madrid 7,10 7,37 7,91 9,96 17,39 74,66% 27,92%
Murcia 0,89 1,21 2,49 1,82 2,63 44,66% 40,11%
Navarra 11,52 11,44 11,51 13,34 16,73 25,37% 10,29%
Pais Vasco 25,22 20,54 27,27 28,46 26,45 -7,05% 2,88%
C. Valenciana 12,70 7,71 19,60 15,27 21,49 40,73% 33,37%
Varias CCAA 0,10 0,14 0,07 2,06 - - -

Total CCAA (Mill. Euros) 117,64 120,17 172,35 197,00 221,27 12,32% 18,05%

*Incremento nominal medio anual.

Fuente: PACI Seguimiento 2004.

Respectos a la tabla y los graficos debemos realizar una serie de concreciones.
En primer lugar, la evolucion y progresion de la cooperacion descentralizada ha
sido siempre constante desde los inicios de la misma. Como puede apreciarse
la subida es espectacular entre 1994 y 1995 donde el presupuesto casi se tri-
plica. Y aunque los anos siguientes se sigue aumentando, eso ya no sucede de
manera tan destacada. Podemos encontrar un leve descenso en el porcentaje de
cooperacion descentralizada sobre AOD en 2001. Este declive puede tener va-
rias explicaciones. Por una parte, el aumento sin precedentes del total de AOD
espanola. Sin embargo, ese afno la mencionada subida de recursos destinados
a cooperacion es meramente coyuntural, tal y como puede observarse en los
afos posteriores y es producto de una sola accion: la operacion de cancelacion
de deuda externa con Nicaragua (operacion Cegulsa). Por otra, la problematica
de no saber cudnto destinan los entes locales, siendo éste el primer afio que la
FEMP deja de realizar tal computo. Junto a las cuestiones técnicas, no es menos
cierto que la subida destacada se produce en los afios anteriores y a mediados de
2001 los presupuestos locales y autondémicos estan estancados, siendo excep-
cional que algun ente decida unirse a partir de estos momentos a las acciones
de cooperacion.
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El porcentaje de COD parece haberse estancado en los ultimos anos alrededor
de un 15%, aunque en términos absolutos sigue aumentando. La estabilizacion
viene producida mds por el estancamiento en los entes locales que por parte de
las CCAA que siguen aumentando su flujo de recursos. No nos detendremos
mas en ello, pero debemos resaltar nuevamente que nos es imposible establecer
si esa ralentizacion en el aumento del presupuesto local destinado a coopera-
cion se debe al problema del computo del mismo o una realidad constatable.

Al margen de ello, no debemos olvidar que el porcentaje expresado de lo que
representa la ayuda oficial de los entes descentralizados sobre el total destinado
por el Estado espafol puede variar algo de lo que se indica en los documen-
tos oficiales. La razon de ello es que la AOD espariola representada es la AOD
neta, esto es, los recursos que se destinan a paises en vias de desarrollo menos
los desembolsos que éstos realizan (por devolucion de préstamos, en concepto
de deuda externa, etc.), a pesar de las recomendaciones del CAD para que se
exprese en cifras brutas. La ayuda de la cooperacion descentralizada, sin em-
bargo, esta toda ella expresada en AOD bruta, puesto que todo lo destinado son
donaciones. Esta es otra de las caracteristicas. La ayuda descentralizada mejora
los estandares generales de nuestra AOD porque todo es donacion, se dedica en
mayor proporcion a paises de renta baja y se destina mayoritariamente a secto-
res sociales bdsicos.

La asignacion de recursos, sin embargo, no supone sin embargo, centrarnos
unicamente en los fondos economicos destinados. En esta fase nos va a resultar
de vital importancia la estructura organizativa creada al efecto: drea de coope-
racion, responsables municipales en la materia, consejo municipal de coopera-
cion, entre otros.

3.3.2. Recursos humanos y organizacionales

En el estudio de los recursos humanos y de los 6rganos creados, debemos tam-
bién diferenciar, por las diferencias existentes, lo que ocurre en el ambito de las
comunidades y las entidades locales.

En las regiones, por su mayor volumen de gasto, se da una planificacion y una
cierta organizacion del area de cooperacion. En relacion a su estructura de ges-
tion podemos apreciar dos grandes tendencias: las CCAA que tienen una es-
tructura centralizada, como es el caso del Pais Vasco o Cataluna; y, en segundo
lugar, las que realizan la cooperacion desde distintas consejerias, como la anda-
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luza. Un buen modelo es el que estan estableciendo algunas leyes autonomicas,
en el que la gestion se centraliza en la direccion general de una consejeria®*
(generalmente la Consejeria de Presidencia), pero no se restringe a las demas
consejerias a realizar acciones de cooperacion. Principalmente el resto de areas
de la administracion participan en proyectos de cardcter técnico, ya que son
bastante efectivas, sobre todo en el campo de la formacion y el asesoramiento,
y se supedita al cumplimiento del marco general, establecido en los Planes Di-
rectores y Planes Anuales de la Comunidad. Junto a ello se establece una figura
necesaria a fin de otorgarle coherencia al sistema autonoémico de ayuda que es
la Comision Interdepartamental (6rgano de coordinacion interadministrativa
de la ayuda)?>.

Los organos rectores de la cooperacion autondmica suelen ser las Asambleas
Parlamentarias, los gobiernos regionales y sus diferentes consejerias. Por lo que
hace referencia a los Parlamentos autonémicos, podemos destacar que entre
sus funciones estan las que se refieren a la aprobacion de los planes directores
cuatrienales de cooperacion y la de control y seguimiento de los planes, ya que
se establece la obligacion de ser informadas del grado de ejecucion, tanto del
plan anual como del plan director, en las comisiones de cooperacion creadas a
tal efecto.

Por su parte, los gobiernos autonémicos son competentes para la formulacion,
direccion y evaluacion de la politica en materia de cooperacion al desarrollo;
asi como de proponer a las asambleas parlamentarias la aprobacion del plan
director. Asi mismo son los responsables de la aprobacion de los planes anuales
de cooperacion.

Finalmente, las diferentes consejerias se ocupan de la elaboracion de los planes
directores y los planes anuales de cooperacion para el desarrollo. Asi mismo
son las encargadas de la gestion, coordinacion y evaluacion de los programas,
proyectos y acciones de la cooperacion para el desarrollo. En la tabla n° 3 puede
verse las consejerias y / o las unidades administrativas especificas encargadas de
la cooperacion al desarrollo.

3% Por ejemplo: La Direccién General de Cooperacion al Desarrollo, Voluntariado e Inmigracion de la
comunidad de Madrid o la Direccion General de Asuntos Europeos y Cooperacion Exterior de la Junta de
Andalucia.

35 El sistema es practicamente similar al establecido a nivel estatal por la Ley 23/1998, donde el Ministerio

de Asuntos Exteriores es el director de la cooperacion, y la Comision Interministerial se ocupa de darle un
caracter coherente y unitario al sistema de ayuda al desarrollo estatal.
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Tabla n° 3: Departamentos y Consejerias responsables de la

cooperacion al desarrollo

Departamento de Cooperacion Consejeria

Andalucia Direccion General de Asuntos Europeos 'y | Presidencia
Cooperacion Exterior

Aragon Direccion General de Asuntos Europeosy | Economia, Hacienda y
Accién Exterior Empleo

Asturias Direccion General de Servicios Sociales Asuntos Sociales
Comunitarios y prestaciones

Canarias — Comisionado de Accion Exterior Presidencia
— Direccion General de Relaciones con

Africa

Cantabria Direccion General de Asuntos Europeos'y | Economia y Hacienda
Cooperacion al Desarrollo

Castilla- Direccion General de Accion Social y Bienestar Social

La Mancha Cooperacion Internacional

Castilla y Direccion General de Asuntos Europeosy | Presidencia y Admon.

Leon Accién Exterior Territorial

Cataluna Secretaria de Relaciones Internacionales y | Presidencia
Cooperacion

C. Valenciana | Direccion de Cooperacion al desarrolloy | Presidencia

relaciones externas

Extremadura | Direccion General de Migraciones, Bienestar Social
Cooperacion y Prestaciones
Galicia Secretaria General de Relaciones Presidencia

Exteriores

Islas Baleares

Direccion General de Cooperacion

Inmigracion y Cooperacion

La Rioja - Presidencia y Accion en el
Exterior

Madrid Direccion General de Inmigracion, Servicios Sociales
Cooperacion al Desarrollo y Voluntariado

Murcia Secretaria de la Presidencia y Relaciones Presidencia
Externas

Navarra Bienestar Social, Deporte y Juventud Bienestar Social

Pais Vasco Direccion de Cooperacion al Desarrollo Vivienda y Asuntos Sociales

Fuente: Elaboracion propia. Datos de las respectivas paginas Web (diciembre de 2006).
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Como vemos las consejerias que asumen tareas de cooperacion son las de Asuntos
Sociales o las de Presidencia. Solamente dos comunidades autonomas delegan en el
area de Economia, y una, Baleares, eleva la cooperacion a rango de consejeria. En La
Rioja, el drea de cooperacion depende directamente de la consejeria. Junto a esto, es
preciso aludir a los 6rganos de coordinacion establecidos para dar coherencia a la
politica de cooperacion desarrollada desde el ambito de la Comunidad Auténoma.
Con caracter general, los mismos se articulan a través de las Comisiones Autonomi-
cas de cooperacion que son 6rganos de coordinacion y colaboracion entre las admi-
nistraciones publicas de la comunidad auténoma que ejecutan gastos computables
como cooperacion al desarrollo; y estan adscritas a un érgano de la Consejeria com-
petente en cooperacion al desarrollo. Se les atribuyen las siguientes funciones:

— Asegurar una informacion permanente entre el Gobierno regional y las enti-
dades locales de su ambito territorial sobre las actuaciones que ambos lleven
a cabo en el ambito de la cooperacion para el desarrollo.

— Debatir la programacion de cooperacion para el desarrollo de las Adminis-
traciones Publicas de la Comunidad Auténoma, con el fin de garantizar la
coherencia y complementariedad de las acciones de desarrollo que aquéllas
realizan en el marco de sus competencias.

— Planificar e impulsar acciones conjuntas de cooperacion para el desarrollo
entre las Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma.

En cuanto a su composicion, podemos senialar que suele haber miembros de
las administraciones publicas que integran la comunidad autéonoma —asi pues,
miembros del gobierno regional—; miembros de las diputaciones si las hubiere;
miembros de los ayuntamientos (generalmente propuestos por la Federacion
que los representa); representantes de los Fondos de Cooperaciéon e, incluso,
algun miembro procedente de la sociedad civil (via ONGD).

Finalmente, hemos de aludir a la existencia de 6rganos consultivos que completan la
estructura politico-administrativa en la materia. Son los instrumentos de coordinacion
externa de la politica de cooperacion que se realiza y donde participan tanto los agentes
sociales comprometidos con la solidaridad como el equipo responsable de la politica
de cooperacion en el ambito técnico y politico. En las diferentes leyes autonomicas
de cooperacion al desarrollo promulgadas hasta el momento nos encontramos estos
organos consultivos, que reproducen el modelo establecido para el Estado, en cuanto
a sus funciones, pero que difieren en cuanto a la composicion de los mismos ya que
estos Consejos Autonomicos integran de forma mas decisiva y relevante también a los
entes locales para la formulacion y la planificacion regional de la ayuda (Pérez Pérez y
Ruiz Seisdedos, 2006). En la actualidad existen 13 Consejos de cooperacion junto al
consejo estatal. En la tabla adjunta se detalla la composicion de cada uno de ellos.
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En el ultimo apartado de esta investigacion, realizamos un andlisis comparado
del Consejo de Cooperacion andaluz con el resto de los existentes en el Estado
espanol.

En el ambito local, por su parte, dependiendo de variables tan diversas como
la poblacion y/o la implicacion personal de los responsables politicos, la mo-
vilizacion civil, etc. en algunos municipios existe una estructura organizativa
importante entorno al drea de cooperacion al desarrollo con funcionarios mas o
menos especializados en el tema y la existencia de un Consejo Local de Coope-
racion. En la mayoria de las ocasiones el drea de cooperacion se suele adscribir
a las consejerias de bienestar social. Solamente, municipios con un interés y
preocupacion especial y destacada por este ambito asumen una estructura mas
compleja, como Cordoba que posee una concejalia y 8 personas trabajando en
ella. En el aspecto de organizacion debemos resaltar el papel de los Consejos
Municipales o Locales de Cooperacion, puesto que en los municipios en los que
se ha creado ha supuesto un ejercicio de democracia participativa. A través de
ellos, la ciudadania puede aportar su vision en esta area. En general, este orga-
no se encarga de la elaboracion de los presupuestos, asi como de establecer las
bases que han de regir la adjudicacion de proyectos de cooperacion, de la defini-
cion de las prioridades geograficas y sectoriales de las politicas municipales, asi
como el seguimiento y evaluacion de los programas aprobados conjuntamente.
La estructura se asimila a la de los Consejos Autonomicos de Cooperacion por
lo que su composicion responde a una estructura que, en general, suele ser pa-
ritaria (administracion local-ONGDs).

En cuanto al funcionamiento de estos consejos la labor de cabildeo o de inci-
dencia politica se muestra en toda su plenitud. Una parte complementaria de las
acciones de las ONGDs debe ser la presion politica y la denuncia social, median-
te la movilizacion de la ciudadania, asi como con su participacion en érganos de
debate y decision como los mencionados consejos de cooperacion. La presion
politica como esfuerzo que hace un grupo organizado por intentar influir en
quien tiene el poder (Pons, 2003) convierte a las ONGDs en grupos de presion
que pueden actuar en varios niveles, pero cuyo poder es mayor en el ambito
local por estar dichas autoridades mas cercanas y abiertas a esta participacion.

Al margen de los recursos organizacionales, tenemos que ser conscientes, que
una vez adoptadas las decisiones, el funcionario no se limita a ejecutar. En este
sentido, la cuestion del funcionariado destinado a cooperacion es fundamental
en el origen de esta politica publica, tal y como se ha mencionado, puesto que
en muchas ocasiones la existencia de la misma es consecuencia de la buena
voluntad de algun politico unida a la del funcionariado. A este respecto una de
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las muestras de que la administracion local empieza a prestar atencion a esta
materia se puede ver por la designacion de un técnico municipal destinado al
area de cooperacion.

Sin embargo, debemos destacar como uno de los graves problemas, la escasa
profesionalizacion en este campo que puede dar lugar a una politica deslavaza-
da, sin sentido, dispersa, sin objetivos ni metas claramente definidos, que pro-
voque la creacion de una politica asistencialista y paternalista, la dependencia
de la poblacion hacia la que van dirigida los recursos, el escaso impacto y por
tanto la “fatiga del donante”, entre otros efectos. Solamente un conocimiento
experto en este ambito puede evitar muchos de estos males.

3.3.3. Las prioridades geograficas y sectoriales

Una vez examinados los recursos, especialmente los econémicos, destinados
a cooperacion, nos interesara observar qué distribucion geografica y sectorial
se ha dado a los mismos. Si la cooperacion descentralizada tuviese una mini-
ma planificacion en el momento del disenio de la politica se decidiria el sector
y area geografica hacia los que dirigir los fondos, sin embargo, en la mayoria
de las ocasiones, tunicamente analizando el presupuesto podremos estudiar las
prioridades. Una de las caracteristicas constantes de los nuevos actores locales
y autonomicos es que las zonas y los sectores de todos ellos son muy similares
en el tiempo y en el espacio, lo que permite definir el perfil tipo del proyecto
financiado por la COD como una intervencion destinada a crear pequenas in-
fraestructuras sociales o de servicios en un pais de América Latina (Gonzalez
Parada, 1993).

Si nos fijamos en las zonas objeto de atencion preferente por parte de los entes
descentralizados, una rapida mirada a las cifras de cooperacion nos permite ob-
servar que el interés se centra en Centroamérica, seguida de América del Sur (en
especial zona Andina), y en tercer lugar, nos encontrariamos con el continente
africano, preferentemente con la region del norte, es decir, con el Magreb. Esto
en cuanto al total de la COD, por tanto incluimos las autonomias y los munici-
pios. Pero para hacer un analisis mas preciso deberiamos desagregar los datos
segun el ente financiador aunque las cifras sean muy semejantes en cuanto a los
paises prioritarios y los sectores preferentes.

El trabajo realizado desde las comunidades autonomas se basa en unas lineas de
trabajo mas serias y rigurosas (en lineas generales), contando con una legisla-
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cion en la materia que marca unos principios de actuacion, como se ha senalado
anteriormente.

En las siguientes lineas vamos a realizar un resumen de las cifras de los Planes
Anuales de Cooperacion (PACI Seguimiento) desde el ano 1997 hasta la actua-
lidad.

En los afios 1997 y 1998, los proyectos de las comunidades auténomas y los
entes locales se dirigen de manera prioritaria hacia América Latina, seguido a
gran distancia por Africa Subsahariana. En cuanto a los sectores, se dirigen de
manera abrumadora hacia las infraestructurales sociales, especialmente en el
area de salud y educacion.

En los tres anos posteriores, 1999, 2000 y 2001, la desagregacion de las cifras
permite distinguir entre CCAA y EELL. Pero a partir de 2002, las cantidades se
centran unicamente en lo ejecutado por las entidades autonémicas, quedando
los entes locales totalmente al margen, hasta el afno 2005. A continuacion, por
tanto, realizaremos un estudio, mas detallado.

— Las Comunidades Autonomas.

Las prioridades de las regiones, de las cuales poseemos, ademds, una relacion
mas detallada, se caracterizan en primer lugar, y como una primera aproxima-
cion por no regirse tanto por criterios economicos o geoestratégicos como la
cooperacion centralizada, pero tampoco prescinde en ocasiones de ellos (bien
patente es el caso de las relaciones entre la comunidad de Andalucia y el gobier-
no Marroqui).

Debido a que las prioridades se modifican cada ano, vamos a realizar un analisis
de los datos desde 1999 hasta el 2004, de esta manera, las posibles desvirtuacio-
nes por algun acontecimiento especifico no seran tan marcadas?®.

36 En los dos tltimos afios (2005 y 2006) no aparecen las cifras globales de las orientaciones geogréficas y
sectoriales de las comunidades auténomas.
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Tabla n° 5: Prioridades geograficas de las CCAA (1999-2004)

1999 2000 2001* 2002 2003 2004
Iberoamerica 64,6% 55,6% 56% 54,5% 50,5% 51,1%
Africa Subsahariana 11,8% 13,1% 12,1% 11,3% 11,8% 13,2%
Africa del Norte 6,5% 6,1% 7% 6,9% 6,9% 11,1%
Asia y Oceania 3,8% 2,9% 3,8% 2,1% 2,6% 2,9%
Europa 03%  0,04% 0,4% 0,3% 0,5%
Varios 12,3% 21,2% 21,1% 21,9% 21,7%
Oriente Medio 0,6% 1,01% 2.8% 5,1%

Fuente: Elaboracion propia a partir de PACI Seguimiento (1999-2004).
*Este afo, la computacion difiere y no aparecen los recursos destinados a Europa ni a Oriente Medio.

Tabla n° 6: Prioridades sectoriales de las CCAA (1999-2004)

1999 2000 2001 2002 2003 2004
Infraestructuras
sociales 57,7% 57% 47.3% 47,1% 43% 48,2%
Infraestructuras
econdémicas 2.8% 4,51% 2,09% 2.3% 1,6% 1,8%
Sectores productivos  12,8% 8,18% 9,97% 11% 10,1% 10,8%
Multisectorial 13% 9,65% 24% 13,7% 19.4% 13,2%
Sectores no
distribuibles 13,1% 20,6% 9,25% 25,9% 25,9% 26%

Las infraestructuras sociales y servicios incluyen la salud, educacion, abastecimiento y depuracion

de aguas, Gobierno y sociedad civil, otros servicios e infraestructuras sociales. Las infraestructuras
economicas incluyen la agricultura, la ganaderia, la silvicultura, y la industria. El multisectorial, sobre
todo, incluye, “mujer y desarrollo”. Los sectores no distribuibles engloba la ayuda de emergencia y la
educacion al desarrollo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de PACI Seguimiento (1999-2004)

En 1999 y 2000, las regiones orientaron las ayudas fundamentalmente hacia Amé-
rica Latina y las infraestructurales sociales, concentrando en esta region alrededor
del 60% del total de sus recursos destinados a cooperacion internacional.

70



3. LA COOPERACION DESCENTRALIZADA EN ESPANA: FASES, CARACTERES Y ACTORES

A partir del ano 2001 encontramos una inflexion importante respecto a los datos
que se nos ofrece de las autonomias y es que se establecen los diez principales
receptores: Salvador, Bolivia, Perd, Cuba, Guatemala, Honduras, Nicaragua, El
Sahara, Marruecos e India. En 2001 los terremotos que sacudieron El Salvador
durante los primeros meses del afio, marcaron las prioridades en esa ocasion. De
esta manera se observa como la ayuda se guia mas por cuestiones de urgencia y
necesidad que por el interés de llevar a cabo una cooperacion al desarrollo seria
y eficiente; puesto que ello no conllevo aumento de recursos sino distinto pais
al que dirigirse (Fanjul, 2001).

Por otro lado, y siguiendo la clasificacion por niveles de renta que establece el
CAD, hay que sefnialar que la cooperacion autondmica se oriento principalmente
hacia los Paises de Renta Intermedia Baja a los que se destiné el 53% de la ayuda.
Este dato hace hincapié en una de las mas serias criticas que se pueden realizar
a la cooperacion espanola, el escaso volumen de recursos destinados a los Pai-
ses Menos Avanzados (PMA). Caracteristica que se repite en todos los niveles
de nuestra ayuda, aunque debemos destacar que dentro de ella, la cooperacion
descentralizada es la modalidad que mas ayuda envia a paises de renta baja.

En cuanto a las prioridades sectoriales, las infraestructuras y servicios sociales
siguen marcando la pauta seguida en la mayoria de los proyectos ejecutados
desde las comunidades autonomas. En total, cerca de la mitad de los recursos se
destinan a dichos sectores. Estos forman parte de los incluidos en el compromi-
so emanado de la Cumbre de Desarrollo Social de Copenhague por el cual los
donantes se comprometen a destinar al menos el 20% de su ayuda a servicios
sociales basicos. Aunque tal compromiso esta sefialado por el Plan Director de
la Cooperacion Espafniola 2001-2004 como una de las dreas prioritarias de actua-
cion y, en consecuencia supone una orientacion sectorial para todos los actores
de la cooperacion esparfiola, la realidad queda alejada, una vez mas de la practi-
ca. Distintos organismos externos a la cooperacion oficial espanola como Inter-
mon Oxfam (Fanjul, 2001 o Fanjul y Gonzélez, 2002) o el Comité de Ayuda al
Desarrollo en el examen de nuestro pais en 2002 (CAD-OCDE, 2002) sefnialan
que Espana queda muy lejos de ese acuerdo.

El afio 2003 y 2004, se vuelve a observar una distribuciéon muy similar a los
anos precedentes, pues mds de la mitad de las ayudas se concentraron en Amé-
rica Latina, sin que se observe una diferenciacion entre los paises prioritarios.
Los datos se repiten en la orientacion segun el nivel de renta de los paises y te-
rritorios receptores de ayuda, observandose en las CCAA se observa una mayor
orientacion de las ayudas hacia los paises de renta media-baja.
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Por sectores de actuacion se observa un alto grado de diversificacion de la AOD
autonomica. Los servicios e infraestructuras sociales es el drea que recibié mas
recursos, mas del 40% de los desembolsos totales frente al sector multisectorial,
el no distribuible, los sectores productivos y en ultimo lugar las infraestructuras
y servicios economicos.

Como cada ano va avanzando la metodologia y la desagregacion de datos, en
2003, se introduce la novedad de poder conocer la dimension media de proyec-
tos; a este respecto, las que realizaron acciones de mas envergadura fueron: Pais
Vasco (201.715 euros por proyecto), Andalucia (184.413 euros por proyecto)
y Valencia (179.697 euros por proyecto). Por otra parte, destaca que las CCAA
contribuyeron en mayor medida que los demas actores de la Cooperacion Espa-
fiola al cumplimiento del Compromiso 20/20: en 2003 y 2004, mas del 30% de
las contribuciones distribuibles de las comunidades autonomas se destinaron a
la cobertura de las necesidades sociales basicas, un porcentaje muy superior al
umbral del 20% establecido como referencia en la Cumbre de Copenhague.

En resumen: la cooperacion de las regiones, que mantiene la tendencia alcista
de los ultimos anos, se caracteriza, en general, por la dispersion geografica y
sectorial de sus acciones, asi como por la canalizacion de la ayuda a través de
ONGD:s. En todo caso, la cooperacion llevada a cabo por cada Comunidad Au-
tonoma presenta unas caracteristicas propias.

— Los Entes Locales.

Ya hemos senialado de manera reiterada las dificultades de los datos. Desde
1998/1999 hasta la actualidad la informacién referente a las cifras, mds o menos
desagregadas de las entidades locales, va mermando, en relacion inversa a la es-
pecificacion dada en los documentos sobre la cooperacion espanola, puesto que
los PACIs desde finales de la década de los noventa hasta la actualidad progre-
sivamente han ido ampliando la informacion de proyectos, fondos destinados a
paises o a sectores prioritarios. Todo ello se ha visto solucionado en parte por
el “Informe sobre la cooperacion al desarrollo de las entidades locales 2005”
realizado por la FEMP. Debido a estas cuestiones la busqueda de cifras con cierta
fiabilidad quedan muy alejadas en el tiempo 1998-1999 y 2005. Realizada esta
matizacion, pasamos a desarrollar los puntos mas destacados de las prioridades
de los entes locales, separando estos dos periodos analizados.
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En cuanto a las prioridades geograficas del periodo 1998-1999 segun el Informe
de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias (FEMP, 1999). En el afio
1997 y 1998 el PACI no muestra datos desagregados.

El resumen de los datos de 1999 son los siguientes:

Tabla n°® 7: Prioridades geograficas de las entidades locales (1999 y 2001)

1999 2001
Iberoamérica 61,14% 74%
Africa Subsahariana 10,68% -
Africa del Norte 11,48% 19,53%
Europa 1,94% -
Asia y Oceania 2,90% -
Varios 11,85% -

Fuente: PACI Seguimiento 1999 y 2001.

El predominio de América Latina sigue siendo muy acentuado. Pero los datos
mads precisos, y algo divergentes, vienen en el Informe de la FEMP ano 1998-
1999, que a continuacién resumimos:

Tabla n° 837: Porcentajes de la AOD de las entidades locales por dreas
geograficas (1998-1999)

Region % sobre total afo 98 % sobre total afo 99
Ameérica Central 33% 26%
Pacto Andino 15% 23%
Caribe 9% 12%
Area Mediterranea 11% 11%
Resto Africa 10% 11%
Espana 5% 10%
Asia 0% 3%
Europa del Este 14% 2%
Cono Sur 3% 2%
TOTAL 100% 100%

Fuente: FEMP, 1998-1999.

37 Los datos que se introducen en esta ocasion son del afio 1998-1999 puesto que las cifras de la coopera-
cion por subregiones solo estan disponibles en el Estudio de la FEMP del afio 1999. Los PACI de los afios
siguientes nos muestran una informacion solamente desagregada por continentes.
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El predominio de la region de Centroamérica, Caribe y Andina es muy destaca-
do. De todas maneras, la gran cantidad de AOD destinada a Honduras y Nica-
ragua con motivo del Huracan Mitch en estos afios puede dar lugar una posible
desviacion de las cifras.

Por su parte, los sectores prioritarios para la cooperacion municipal son los
siguientes:

Tabla n°® 9: Prioridades sectoriales de las entidades locales (1999)

1999 2001
Infraestructuras Sociales y Servicios 62,16% 62,39%
Infraestructuras Economicas y Servicios 4,86% 4,06%
Sectores Productivos 6,8% 11,07%
Multisectorial 5,82% 13,96%
Contribuciones no distribuibles 20,37% 7,9%%

Fuente: PACI Seguimiento 1999, 2001.

Tal y como puede observarse, las infraestructuras sociales engloban a mas del
60% de los recursos, seguido de la ayuda de emergencia (dentro de contribucio-
nes no distribuibles). Reacuérdese que el Huracan Mitch arrasé Centroamérica
en noviembre de 1998 y provocé una muy destacada via de solidaridad hacia
la region por parte de la poblacion y administraciones espafiolas. Por lo tanto,
la cifra de AOD de emergencia se dispara este afio. La participacion de la ayuda
alimentaria y otras ayudas para refugiados es escasa dentro de la cooperacion
local, aunque en este aspecto debemos destacar que esta modalidad de ayuda no
puede considerarse estrictamente cooperacion, ya que los proyectos de desarro-
llo pretenden ir mas alld de la misma, posibilitando la reduccion de la vulnera-
bilidad y el fortalecimiento de las personas y las comunidades.

En cuanto a las prioridades sectoriales los municipios centran su atencion en las
infraestructuras sociales y de servicios.

En el ano 2001, por sectores, la ayuda canalizada por los entes locales espanoles

se orienta fundamentalmente a la dotacion de “infraestructuras y servicios so-
ciales” que concentran mas del 62,39% de los recursos. La educacion es uno de
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los sectores en el que mds recursos invierte la cooperacion de las corporaciones
locales, concentrando en torno al 18,6% de los fondos. Las intervenciones en
el drea de salud y salud reproductiva canalizaron durante 2001 el 13% de los
fondos desembolsados por entes locales espafioles. La atencion sanitaria basica
concentra la mitad de los recursos destinados al sector de la salud. Le siguen
en importancia proyectos de abastecimiento y depuracion de aguas “Gobierno
y sociedad civil”. La ayuda de emergencia represent6 el 4,58% de la AOD de
entidades locales, fundamentalmente orientada hacia El Salvador y la India, que
sufrieron desastres naturales durante 2001.

Dentro de los sectores de la cooperacion municipal, debemos prestar una es-
pecial atencion a la sensibilizacion y educacion para el desarrollo. Este sector
deberia ser uno de los que mas recursos gestione, pues al fin y al cabo la sensi-
bilizacion debe llevarse a cabo desde las instancias mas cercanas al ciudadano;
sin embargo, este sector solo concentra el 2,54% de la AOD de las entidades
locales.

Si damos un salto en el tiempo, en el afto 2005 volvemos a poseer datos desagre-
gados. Las prioridades geograficas y sectoriales de este afio son las siguientes:

Tabla n° 10: Prioridades geograficas de las entidades locales (2005)

Total comprometido 2005 %
Africa Subsahariana 10.191.604,5 12,34%
Asia y Pacifico 5.213.447 6,2%
Europa 873.251,2 1,04%
Espana 5.488.788,36 6,54%
Latinoamérica 53.312.131,9 63,52%
Magreb, Oriente Medio y Proximo 7.940.018,1 9,45%
Otros 901.639 1,06%

Fuente: FEMP, 2006.
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Tabla n° 11: Prioridades sectoriales de las entidades locales (2005)

Total comprometido 2005 %
Infraestructuras y servicios sociales 47.541.571,2 69,4%
Infraestructuras y servicios econémicos 1.962.352,55 2,86%
Sectores productivos 5.970.647,3 8,7%
Multisectorial 13.039.115,3 19%

Fuente: FEMP, 2006.

Como puede observarse las diferencias entre las cifras de 1998 y las de 2005
apenas difieren, mostrandose una inclinacion por el drea latinoamericana y por
las infraestructuras y servicios sociales muy acusada.

Una vez observado qué caracteristicas poseen los recursos mas destacados de la
cooperacion local y autonomica, nos centraremos en la gestion que se hace de
esos fondos, para observar qué instancia es la que ejecuta los mismos, con las
consecuencias (positivas o negativas) que ello pueda tener.

3.3.4. Modalidades de gestion

Por modalidades de cooperacion, debemos entender la manera de gestionar los
recursos destinados a cooperacion. En este sentido, los gobiernos subestatales
pueden optar por tramitarlos ellos mismos a través de acuerdos con entidades
homologas del Sur, sensibilizando a su poblacion del Norte o hacerlo a través
de terceras entidades con las que se “subcontrata”. La cooperacion directa hace
alusion a las relaciones que se dan de manera horizontal entre las instituciones
gubernamentales del Norte y del Sur, sin otros intermediarios. O puede ser in-
directa lo cual requiere que exista un tercer agente que ejecute los programas en
los paises del Sur. En este caso, por tanto, las ONGDs despliegan toda su virtua-
lidad. Son ellas las que subvencionadas por instituciones descentralizadas del
Norte llevan a cabo proyectos en el Sur. Cada una de estas modalidades presenta
unos caracteres especificos y sus ventajas e inconvenientes que seran analizados
en las lineas siguientes.

Tanto las CCAA como las entidades locales canalizan entorno al 78-80% de su
ayuda a través de las ONGDs, segun los diversos PACIs Seguimientos.
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— La Cooperacion Directa.

A través de esta modalidad de cooperacion, la administracion donante ejecuta y
gestiona por ella misma el proyecto de cooperacion. A nivel general, la coope-
racion directa apenas es utilizada por las regiones, con excepcion de Andalucia
que destina alrededor del 45% de su partida presupuestaria a la cooperacion que
denominan “institucional”®. Las corporaciones locales tampoco suelen prestar
atencion a esta modalidad de cooperacion, salvo que lo hagan a través de la fi-
gura del hermanamiento entre ciudades.

La ejecucion directa puede revestir varias modalidades:
1. Ejecucion directa de proyectos de desarrollo.
2. Ejecucion directa de la sensibilizacion y educacion para el desarrollo:

— Mediante la firma de convenios de colaboracion CCAA-Universidades para la
formacion en temas de cooperacion®®.

— Mediante programas de formacion de cooperantes®.

— Mediante la insercién en el sistema educativo autonémico de asignaturas que
versen sobre temas de cooperacion al desarrollo y educaciéon en valores.

— Mediante el apoyo a jornadas, seminarios y publicaciones, que debatan e in-
vestiguen con el fin de dotar a la cooperacion de una mayor calidad*!. (Ruiz

Seisdedos y Gonzalez Badia-Fraga, 2004).

En este sentido, las entidades subestatales espanolas no son conscientes, en
muchos casos, de las indudables ventajas comparativas que pueden derivarse
de la canalizacion de la ayuda a través de esta forma de cooperacion. La coope-
racion directa con los municipios y regiones del Sur contribuye, por una parte,
a eliminar intermediarios superfluos. Pero su mayor virtualidad, la refleja en la
medida en que las entidades del Norte pueden venir a reforzar el papel de los
municipios del Sur, convirtiéndose en sus mayores valedores. La cooperacion

38 Para mas informacion al respecto, véase la tltima parte de esta investigacion sobre cooperacion de la
Junta de Andalucia.

39 Como el Convenio de colaboracion entre el Gobierno del Pais Vasco y la Universidad del Pais Vasco o el
existente entre la Junta de Andalucia y la Universidad de Granada.

40 El Departamento de Cultura del Gobierno Vasco, a través del Programa “Juventud Vasca Cooperante”,
posibilita que anualmente 100 jovenes puedan conocer de cerca la realidad del Sur.

41 Apoyo al Seminario sobre Cooperacion Descentralizada para el Desarrollo Humano, por la Comunidad
de Madrid, en colaboracion con AIETI y UNOPS.
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directa actuaria como base para un verdadero desarrollo municipal/regional, ya
que implica la creacion de redes de mejora, el progreso de la organizacion y la
modernizacion del funcionamiento de los gobiernos mas cercanos al ciudadano,
el intercambio de experiencias administrativas y politicas para una mejora en la
gestion de los servicios y acciones de salud, educacion, servicios sociales, plani-
ficacion urbana, agua residuos so6lidos, contribuyendo asi mismo a la formacion
del personal. Siendo el intercambio de experiencias una practica positiva tanto
para unos como para otros. A este respecto debemos destacar los programas de
fortalecimiento institucional y formacion de técnicos municipales, sobre técni-
cas de gestion de diferentes servicios publicos que prestan habitualmente los
municipios (residuos, alumbrado, mercado de abastos,...). De esta manera, se
contribuye al desarrollo de gobiernos locales fuertes, mediante el asesoramien-
to, la transferencia y adecuacion tecnologica y la capacitacion a los propios
Municipios, y los actores locales que lo apoyan.

— La Cooperacion Indirecta.

Ya hemos mencionado que la cooperacion indirecta es la gestionada por las enti-
dades e instituciones intermediarias: universidades, sindicatos, ONGDs, asocia-
ciones de vecinos, etc. En los ultimos anos, la gestion de cada vez mas politicas,
sobre todo sociales, se han realizado bajo principios o actores no publicos. En
la politica de cooperacion al desarrollo, esa ejecucion la realizan las ONGDs,
aunque cada vez mas otros agentes se introducen en la misma. Tal y como ya
hemos mencionado, la cooperacion descentralizada se gestiona principalmente
de manera indirecta (alrededor del 80% de la ayuda). Y ello se realiza mediante
una convocatoria publica de subvenciones para proyectos formulados por las
ONGDs, y siempre y cuando éstas cumplan unos requisitos establecidos en la
convocatoria, obtienen la financiacion necesaria (en régimen de co-financia-
cion: fondos publicos-fondos de la ONGD?), para desarrollarlos.

Esta es una caracteristica muy acentuada de la cooperacion descentralizada,
pues el Estado espanol ejecuta indirectamente tan so6lo el 16% de su AOD total
(29,3% AOD bilateral bruta —PACI Seguimiento 2003%%-). A pesar de ello es uno
de los Estados que mas dinero invierte a través de las ONGDs.

421 os actores que més recurren a la gestion indirecta son, al margen de las administraciones local y autono-
mica, el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion y el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
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El dinero gestionado a través de dichas organizaciones supone una ventaja fun-
damental y es que, en primer lugar, dichos recursos son siempre en forma de
donaciones. En segundo lugar, se destina a la poblacion mas pobre.

Ademds, otro aspecto positivo de esta modalidad de cooperacion es que se cuen-
ta con la experiencia de este tipo de organizaciones. La administracion desco-
noce practicamente todo en esta politica de cooperacion y puede apoyarse en
los conocimientos de expertos. Junto a ello, las ONGDs ponen al servicio de las
administraciones su estructura y medios lo que permite que las mismas puedan
realizar una politica sin apenas tener estructura administrativa, sin contar con
funcionarios preparados y con unos costes de gestion menores*>. Suplen, de
esta manera, las carencias técnicas de las propias Administraciones Publicas
puesto que son las mismas ONGDs las que formulan y realizan el seguimiento
de los proyectos financiados, poniendo de manifiesto la carencia de personal
especializado.

Sin embargo, en los ultimos tiempos se observa como esas actuaciones pueden
conllevar efectos no deseados en los estados del Sur. Las ONGDs se han trans-
formado en demasiadas ocasiones en ejecutoras de servicios sociales basicos
para las colectividades locales del Sur (generalmente, en los sectores de edu-
cacion y salud). Esta tendencia ha llegado a entregar a algunas ONGDs la rea-
lizacion de programas sociales clasicamente municipales, lo que ha acarreado
el debilitamiento de las ya fragiles estructuras de los entes locales (sobre todo
en el caso latinoamericano), un déficit democratico y una cierta privatizacion
indirecta de las politicas municipales. Con esto queremos decir, que la preten-
dida cooperacion realizada desde los entes locales esparioles con la financiacion
de programas sociales basicos del municipio a través de ONGDs, pudiera estar
ocasionando respecto de determinados municipios latinoamericanos la desarti-
culacion de la ya escasa estructura municipal existente y creando a su vez, en
paralelo, una suerte de estructura paramunicipal por parte de organizaciones
de base privada. Aunque estas asociaciones civiles pueden cumplir una funciéon
esencial como tejido social de las colectividades locales debemos ser muy cui-
dadosos pues al excederse en el ambito de sus actuaciones, usurpando indirecta
e inconscientemente el papel de las estructuras municipales ya existentes lo que
provoca es la desaparicion de las mismas, al tiempo que lo hace desde una posi-
cion no sujeta a control democratico alguno (Rodriguez Gil, 1993).

43 Jgualmente se evita que puedan tachar la politica de los entes donantes como una forma de penetracion
cultural y econémica.
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Otro de los inconvenientes es que, a pesar de que las propias ONGDs cuen-
tan con una nueva fuente de financiacion en la cooperacion descentralizada,
se muestran esquivas ante ella puesto que a pesar de todas sus virtualidades lo
cierto es que se deben enfrentar a una diversidad de criterios, requisitos y plazos
de cada una de las convocatorias de subvenciones que realizan los entes subes-
tatales, como se mencion6 anteriormente.

Junto con todo ello, otro de los retos mas importantes con los que se enfrenta
esta cooperacion es la marcada dispersion de sus acciones, puesto que los fon-
dos son escasos y se fragmentan ante una miriada de ONGDs cada vez mayor,
lo cual implica que las mismas posean un leve impacto en su lugar de recepcion
(FAMSI, 2001). Esta atomizacion y dispersion de los fondos de cooperacion,
con multitud de agentes que destinan recursos muy limitados, se traducen en
un impacto reducido, haciéndose cada vez mas evidente que son necesarios una
serie de mecanismos de coordinacion para lograr una eficacia mayor de la ayu-
da. Este elemento definidor de la cooperacion descentralizada nos lleva a afir-
mar que las Administraciones Publicas descentralizadas tienen la tendencia de
convertirse en meros organos financiadores de la cooperacion, y ello es cada vez
mas frecuente en los entes con un escaso interés real en esta politica publica.

— Otros instrumentos de cooperacion.

Junto a los instrumentos técnico-politicos ya analizados, que suelen consistir en
programas de cooperacion que tienen un cardcter anual, en ocasiones, las admi-
nistraciones descentralizadas utilizan otros mas variados y menos comunes. A
continuacion vamos a intentar extractar y detallar los instrumentos, que pese a
esa heterogeneidad, mayor pluralidad y dispersion son mas caracteristicos den-
tro de la cooperacion local y autonémica al desarrollo:

— Cursos de cualificacion de técnicos. Se incluye, por una parte, la formacion
de los encargados de la cooperacion en la administraciéon local o regional,
tanto en cuanto a conocimientos sobre las problematicas relacionadas con
el desarrollo como sobre los procedimientos de administracion vinculados
a los proyectos**. Y, por otra parte, la formacion de técnicos municipales de

#4 La Federacion Espaiola de Municipios y Provincias tiene entre una de las funciones de la Comision de
Cooperacion Internacional la de la formacion de funcionarios locales en el area de la cooperacion. En los
altimos afios, ademas se estan realizando cursos similares en Andalucia, auspiciados por el Fondo Andaluz
de Municipios por la Solidaridad Internacional, la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias y la
Junta de Andalucia.
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los paises del Sur, en temas relacionados con lo local (tratamiento de aguas y
residuos, gestion de recursos humanos, planeamiento urbanistico,...).

— Publicaciones e informacion. Este instrumento es esencial de cara a dar una
imagen de transparencia y de claridad. Supone dar la mayor cobertura a los
actos realizados en materia de cooperacion. Se puede realizar a través de no-
ticias en la prensa, publicacion de una revista especializada de cooperacion al
desarrollo®, tener secciones sobre cooperacion en las pdginas que practica-
mente todas los entes descentralizados tienen en Internet; con todo esto, se
daria una transparencia y una credibilidad mayor de cara a la ciudadania de la
accion exterior de los EELL, asi como facilitaria las labores de investigacion.

— Acuerdos sobre el 0,7%, Pactos Sociales de Solidaridad o sobre temas con-
cretos de cooperacion. La decision formal de la entidad local o autonomica
debe ser la base sobre la que se asiente un programa de cooperacion estable.
Dicho acuerdo debe poseer el maximo posible de consenso de manera que
los cambios en las instancias politicas no provoquen la ruptura del mismo.
Los acuerdos deben ser lo mas especificos posibles, en consonancia con las
posibilidades de la entidad; para su efectividad deben contener, al menos, la
creacion de una instancia encargada de la cooperacion al desarrollo o la crea-
cion de una partida especifica.

— Mociones: Es una forma de presion politica, asi como de reconocimiento de
ciertas labores solidarias nacidas de la propia sociedad civil. Es, en si mismo,
un acto politico que manifiesta el pensamiento de la Corporacion local en
torno a la propuesta presentada*®.

— Participacion en redes: Estas redes, de caracter multilateral, agrupan a ciuda-
des de todo el mundo (CGLU)*’, bien por regiones (Union de Ciudades Ca-
pitales Iberoamericanas) o a personas (Union Iberoamericana de Municipa-

43 La Diputacion de Sevilla tiene una revista dedicada a la cooperacion, donde se incluyen reportajes sobre
temas de desarrollo, las actividades realizadas por la Diputacion y los municipios de la provincia, etc.

46 podemos poner ejemplos como la condena que hacen todos los grupos politicos del Ayuntamiento
de Malaga por la intervencion de nifios en conflictos armados (04/03/1999) o las diversas mociones del
Ayuntamiento de Cérdoba como las de apoyo para el establecimiento del Dia contra la Esclavitud Infantil
(08/11/2001), para la creacion e imposicion de la Tasa Tobin (08/11/2002) o la resolucion a favor de la
inclusion social (03/04/2003).

47 Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU). Naci6 en enero de 2004 de la fusion de la Union Interna-
cional de Autoridades Locales (IULA) y la Federacion Mundial de Ciudades (FMCU). Sus principios son la
defensa y promocion de la democracia, la autonomia local y la descentralizacion al servicio del ciudadano.
En la actualidad es la organizacion mas grande de ciudades y gobiernos locales. Es la principal contraparte
de las NNUU en nombre de los gobiernos locales.
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listas —UIM-). Su accion puede consistir en hermanamientos generales donde
cada participante puede presentar sus propias ideas e iniciativas, o bien se
agrupan por temdtica (Consorcio Ciudades y Desarrollo) o desarrollan, como
en el caso de la UIM, una apuesta por el fortalecimiento de la gobernabilidad
local orientando sus programas a construir dichas capacidades. Como deno-
minador comun, los Municipios, Provincias, Federaciones y Fondos insertos
en estas redes persiguen la descentralizacion y fortalecimiento institucional
de los gobiernos locales en aquellos paises altamente centralizados, asi como
el dialogo y el intercambio de experiencias como enriquecimiento mutuo.

— Convenios de Colaboracion: Son convenios, generalmente bilaterales, firma-
dos entre un ente local espanol y una municipalidad del sur, por el cual se
produce un intercambio de experiencias en materias del ambito local*8, asi
como el desarrollo de proyectos de cooperacion directa. Acuerdos, por tanto,
entre las distintas administraciones que participan en la cooperacion para
hacer mas eficaz la accion conjunta. Los mismos se hacen generalmente a
través de la participacion en organismos especializados como los Fondos de
Cooperacion.

Este tipo de instrumentos, que en ocasiones no conlleva traspaso de recursos
economicos Norte-Sur son, desde nuestra perspectiva, una gran oportunidad
para que la cooperacion descentralizada despliegue todas sus capacidades y se
pueda concienciar a la ciudadania del Norte de la necesidad de cambios mas
profundos. De esta manera, la cooperacion se configura como algo mas que la
mera ejecucion de proyectos puntuales de desarrollo en el Sur.

#8 Consecuencia de un convenio marco de cooperacion entre la municipalidad de Rosario y el ayuntamien-
to de Barcelona encontramos este Convenio de transferencia e intercambio de experiencias en materia de
politica de trafico.
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Llega el momento de aplicar el enfoque metodologico utilizado a un estudio de
caso, a la cooperacion en Andalucia. En las siguientes lineas, nuestro interés se
centrard en el estudio y andlisis de la politica desarrollada en nuestra comuni-
dad auténoma. Por una parte, nos centraremos en el estudio de la cooperacion
de la Junta de Andalucia, primera comunidad en nimero de recursos invertidos
en esta drea. Por otra parte, en el Fondo Andaluz de Municipios por la Solida-
ridad Internacional (en adelante, FAMSI) que es el Fondo de cooperacion que
reune de manera voluntaria a los municipios de nuestra comunidad; la labor
desplegada por dicha institucion va a ser fundamental a la hora del estudio acer-
ca de qué hacen en cooperacion al desarrollo nuestras entidades locales. En este
apartado se describira una peculiaridad de nuestro sistema, puesto que junto al
FAMSI, otra institucion como es la Federacion Andaluza de Municipios y Pro-
vincias (en adelante, FAMP) asume desde finales de 2003 también competencias
en materia de cooperacion al desarrollo. Las interacciones dadas entre estas tres
instituciones y la sociedad civil sera el dltimo punto estudiado.

Antes de comenzar este capitulo queremos dejar constancia de las dificultades
halladas en la elaboracion del mismo. La informacion, como se podra apre-
ciar, presenta lagunas, datos heterogéneos y balances escasos. Aunque la labor
realizada, en este sentido, por instituciones como el FAMSI o la Coordinadora
Andaluza de ONGDs es muy importante, los esfuerzos llevados a cabo parecen
muchas veces ser insuficientes y en ocasiones solaparse*®. Aunque la publicidad
de las cifras es cada dia mads destacada, las dificultades subsisten, especialmente

49 A este respecto, en nuestra comunidad, recopilan datos de entidades locales la CAONGD (entrevista
Teresa Godoy, 18 de julio de 2000, Sevilla, entrevista semi-estructurada), el FAMSI (entrevista Antonio
Zurita, 18 de noviembre de 2004, Cordoba, entrevista semi-estructurada) e Intermén Oxfam (entrevistas
José Hernandez, 17 de julio de 2006, Sevilla, entrevista estructurada).
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si se requieren y demandan cifras anteriores a los ultimos afios. Los datos son
ademas discontinuos, lo que impide una minima sistematizacion de los mis-
mos. Ademads nos hemos encontrado con otro grave problema: la diversidad de
datos proporcionados por las fuentes®. Sirva como ejemplo lo mencionado al
respecto por el Informe de la CAONGD: “En el caso de la Junta de Andalucia, la
escasa documentacion elaborada que presenta balances mds o menos completos, son
no obstante, insuficientes en bastantes apartados de gran interés para la evaluacion
cuantitativa y cualitativa de la Cooperacion al Desarrollo que se estd llevando a
cabo. Estariamos hablando de explicitar lo comprometido sobre lo en principio dis-
ponible por presupuesto inicial, lo reintegrado, los porcentajes iniciales destinados a
la modalidad de AOD Directa y AOD Indirecta, etcétera. Ni que decir tiene, que la
evaluacion de la consecucion de los objetivos marcados por los distintos proyectos
ejecutados desde la AOD Directa como desde la Indirecta no existe, con lo que mu-
cho mds que cifras y porcentajes no estdn disponibles para una optima vision de la
realidad de la AOD en Andalucia” (CAONGD, 2003: 8).

En la elaboracion del presente capitulo ocupan un lugar muy destacado las en-

trevistas, pues la mayoria de la informacion recopilada procede de ellas. En
concreto se ha entrevistado a:

Cuadro n° 3: Entrevistas sobre la cooperacion en Andalucia

Personas entrevistas y cargo que ocupan Fecha
Manuel Redano (Director de la Comision de cooperacion al desarrollo de
. o o 01-XI1-2006

la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias -FAMP-)
Teresa Godoy (Directora de la Coordinadora Andaluza de Organizaciones 18-VIL-2006
no Gubernamentales de Desarrollo —-CAONGD-)
Héctor Rivero (Miembro de la ONGD, Solidaridad Internacional, y vocal 17-VIL-2006
de Cooperacion Descentralizada de la CAONGD)

¢ A io Herna R la ONGD, I 5 f.
José Antonio ern?ndez (Representante de la ONGD, Intermon Oxfam 17-V11-2006
en Andalucia —Sevilla—)

in Ri Di la A ia Andal i6

Joaquin ! ivas (Director de la Agencia Andaluza de Cooperacion 0L-XI1-2006
Internacional —~AACID-)
Antonio Zurita (Gerente del Fondo Andaluz de Municipios por la

S . 18-X1-2004
Solidaridad Internacional —-FAMSI-)

30 En este sentido, en los recursos invertidos por la Junta poseemos datos propios, Informes de la CAONGD
y los distintos PACI Seguimiento, aunque todas estas cifras dicen tener la misma fuente: la Direccion Gene-
ral de Cooperacion, actual AACID, lo cierto es que en ocasiones las cifras son diversas.

84



4. LA GESTION DE LA POLITICA DE COOPERACION AL DESARROLLO EN ANDALUCIA

4.1. LA JUNTA DE ANDALUCIAS!
4.1.1. Origen e historia

La cooperacion andaluza se muestra hoy como un referente claro en las politicas
de ayuda desarrolladas por los entes autonémicos de nuestro pais. En apenas
unos anos (desde 1994 especialmente, que es cuando cuenta con una linea pre-
supuestaria importante) la Junta de Andalucia se ha puesto a la cabeza en recur-
sos destinados a ayuda a los paises mds desfavorecidos. Sin embargo, la coope-
racion descentralizada debe ir mads alla de la mera asignacion de recursos y por
ello es de destacar el esfuerzo de Andalucia que junto a la convocatoria de sub-
venciones a ONGDs, camino mads sencillo de realizar cooperacién, apuesta por
realizar ella misma actividades de desarrollo. Aunque ésta sea su aportacion mas
importante no estd exenta de matizaciones ya que se observa como necesario
una mayor informacion y coordinacion entre las distintas consejerias para evitar
que el modelo andaluz de cooperacion, con todas sus virtualidades, se convierta
en una copia del modelo espanol, con las deficiencias y criticas que se han he-
cho al mismo, especialmente en cuanto a la descoordinacién y solapamientos
entre distintas instancias ministeriales. Al margen de la cuestion financiera y de
estructura administrativa, la Junta de Andalucia esta realizando un importante
esfuerzo por dotar de mayor solidez a sus acciones, para lo cual se ha valido en
los ultimos tiempo de un instrumento juridico que da garantias de un proceso
continuado en el tiempo, la Ley 14/2003, de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo que marca unos principios claros y uniformes. Este andamiaje se ha
visto complementado con la creacion de una serie de dérganos y comisiones que
en estos momentos estan naciendo, segun lo especificado en la normativa de
desarrollo. Las tultimas novedades en todo este proceso han sido la creacion de
la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional al Desarrollo (AACID), la
programacion del Plan Director y la creacion del Consejo de Cooperacion.

Los primeros anos y contrariamente a lo sucedido en el resto del Estado espa-
fol, la Junta de Andalucia empieza llevando a cabo acciones de cooperacion
directa. La administracion autonomica se convierte, de esta forma, en la respon-
sable y la que se implica en la ejecucion de las diversas acciones y proyectos de
desarrollo. Desde los inicios de las acciones de cooperacion a mediados de los
anos ochenta, el gobierno autondémico entendié que la administracion debia
tener un papel relevante en la cooperacion al desarrollo puesto que las ONGDs

51 Datos proporcionados por la Direccion General de Cooperacion Internacional, actual Agencia Andaluza
de Cooperacion Internacional (en el ano 2001) y datos secundarios (CAONGD, 2003, Intermén Oxfam,
2000-2005 y PACIs 1998-2005).
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no agotaban este ambito. Ya hemos destacado en esta investigacion, la dialéctica
en torno a si los entes subestatales deben o no realizar por ellos mismos activi-
dades de cooperacion o deben de acudir a instancias mas adecuadas y formadas,
como las ONGDs. En este sentido, volvemos a incidir en nuestra perspectiva
de que las administraciones poseen unos recursos y capacidades técnicas que
le permiten desarrollar actividades que no se pueden derivar hacia las ONGDs,
aunque ello debe hacerse sin obviar los peligros de la cooperacion directa y es
vincular las politicas de cooperacion con otras cuyos fines sean diferentes de los
humanitarios o solidarios.

Asi establecida, la cooperacion de la Junta de Andalucia se realizo en sus inicios
exclusivamente a través de cooperacion directa y solamente a partir de 1990,
sera cuando surja la primera convocatoria de subvenciones a ONGDs. El pre-
supuesto asignado a cooperacion directa e indirecta es practicamente similar,
aunque el volumen de proyectos subvencionados es mas elevado en la segunda
modalidad. Esto nos indica que las actividades de cooperacion institucional son
menos pero tienen mayor envergadura presupuestaria (Ruiz Seisdedos, 2003).

Los primeros anos de la cooperacion andaluza se caracterizan por acciones ais-
ladas desarrolladas por las consejerias individualmente. Las primeras parten de
la Direccion General de Vivienda y Arquitectura (Consejeria de Obras Publicas y
Transportes) y la Agencia de Medio Ambiente, las cuales firmaron con el Estado
central el primer Convenio de Colaboracion en 1988. Un afo después, la Junta
de Andalucia y la AECI suscriben, como base para sus acciones, otro acuerdo de
cardcter similar que se establece como el marco legal de la cooperacion andaluza
aunque sea de manera algo precaria. A través del mismo se define una linea de
cooperacion y un procedimiento de coordinacion entre ambas instancias. Dicho
convenio se firma el 10 de marzo de 1989 y en él se establecen, a grandes rasgos,
los sectores preferentes y el procedimiento de gestion, ejecucion y seguimiento
y se ve completado con los Protocolos Anuales elaborado por la Comision Mixta
Junta-AECI, desde 1992. A partir de 1995, el Convenio tiene caracter bianual.
Este convenio y los protocolos adicionales permiten la realizacion de activida-
des de ayuda al margen de la cuestion juridica sobre si los entes subestatales
pueden realizar o no actividades de cooperacion, puesto que en el Estatuto de
Autonomia no se encontraba una referencia clara a la posibilidad de realizar
dichas acciones. El Estatuto de febrero de 2007 si establece, por el contrario, en
su articulo 10.3.23° entre los objetivos de la comunidad:

“La cooperacion internacional con el objetivo de contribuir al desarrollo solida-
rio de los pueblos”.
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Ademas en el Titulo X de Relaciones externas de la Comunidad Auténoma en el
Capitulo V titulado “Cooperacion al desarrollo” se establece que:

“Articulo 245. Principio de solidaridad.

1. El pueblo andaluz participa de la solidaridad internacional con los paises me-
nos desarrollados promoviendo un orden internacional basado en una mds justa
redistribucion de la riqueza.

2. La Comunidad Auténoma de Andalucia desplegard actividades de cooperacion
al desarrollo en dichos paises, dirigidas a la erradicacion de la pobreza, la defen-
sa de los derechos humanos y la promocion de la paz y los valores democraticos,
particularmente en Iberoamérica el Magreb y el conjunto de Africa.

3. Serdn también objeto de atencion preferente las politicas de cooperacion al
desarrollo con paises vecinos o culturalmente proximos, o que se concierten con
Estados receptores de emigrantes andaluces y andaluzas o de procedencia de
inmigrantes hacia Andalucia.

Articulo 246. Cooperacion interregional y transfronteriza.

La Junta de Andalucia promoverd la formalizacion de convenios y acuerdos in-
terregionales y transfronterizos con regiones y comunidades vecinas en el marco
de lo dispuesto en la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y la normativa
europea de aplicacion.

Articulo 247. Coordinacion de la accion exterior en materia de cooperacion.

La Junta de Andalucia impulsa y coordina las acciones exteriores de las Cor-
poraciones locales, de los organismos autonomos y de otros entes publicos de
Andalucia en materia de cooperacion exteriot; respetando la autonomia que en
cada caso corresponda”.

Sobre la base del acuerdo con la AECI, la Junta de Andalucia comenzara ejecu-
tando acciones de desarrollo, destacando en estos primeros momentos la apor-
tacion realizada por la Consejeria de Obras Publicas y Transportes, como ya
hemos mencionado. Debido a la importancia histoérica de la misma en proyectos
en este area es por lo que en la actualidad sigue manteniendo un peso desta-
cado en las actividades de cooperacion, si bien la labor principal la desarrolla
la Consejeria de Presidencia, que ademads ejerce una coordinacion sobre el res-
to de consejerias en esta materia. Sirva como ejemplo de dicha importancia la
evolucion de los presupuestos de actividades de cooperacion al desarrollo de
la mencionada Consejeria, que se relaciona a continuacion (Ruiz Seisdedos, S.,
2003).
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Tabla n° 12: Presupuesto de cooperacion al desarrollo de la Consejeria de
Obras Publicas y Transporte

(en millones de ptas.)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
19 2025 2156 126,72 2554 154,55 1975 1825 1975 149,6

Fuente: AACID.

Grafico n° 3: Presupuesto de cooperacion al desarrollo de la
Consejeria de Obras Publicas y Transportes
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Fuente: AACID.

Los datos expuestos nos indican la evolucion y relevancia de los presupuestos
de esta Consejeria. Debemos destacar que el techo mdximo se alcanza en el afo
1994 con algo mas de 255 millones de pesetas (1,53 millones de euros) y que a
partir de esos momentos el descenso en el monto de la ayuda es notorio, coin-
cidiendo con el momento, 1995, en que la Consejeria de Presidencia asume la
coordinacion de esta materia, quedando estancado el presupuesto alrededor de
154 millones de pesetas (93.000 euros). A partir de ese instante las cifras van a
fluctuar pero sin llegar a los indices maximos anteriores.
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4.1.2. Evolucion presupuestaria

Hasta 19809 la linea presupuestaria dedicada a cooperacion al desarrollo no tenia
entidad suficiente, era fluctuante y apenas visible. No solo era escasa sino que
era realmente simbdlica, sin estructura, principios ni criterios. A partir de ese
ano se observa un aumento relativo y siempre continuo de dichos presupuestos.
Analicemos esa evolucion:

Tabla n° 13: Evolucion AOD Junta de Andalucia®?2

Ao 1989 0,60 €
Ano 1990 1,44 €
Ao 1991 1,29 €
Ao 1992 1,40 €
Ao 1993 1,83 €
Ano 1994 1,92 €
Ao 1995 7,13 €
Ao 1996 11,72 €
Ano 1997 10,63 €
Ano 1998 10,63 €
Ao 1999 16,09 €
Ano 2000 2432 €
Ao 2001 23,88 €
Ao 2002 2243 €
Ao 2003 2582 €
Ano 2004 32,60 €
Ao 2005 37,94 €
Ano 2006 53,03 €

Cantidades expresadas en millones de euros.

Fuente: Elaboracion propia a partir datos proporcionados por la AACID y PACIs Seguimiento.

52 Qtras cifras sobre el presupuesto destinado a cooperacion por la Junta de Andalucia: afio 2000, 16,5
millones de euros; en 2001, 24,6 millones de euros y 2002, 27 millones de euros (Fuente: Intermén Oxfam
Andalucia).
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Grafico n° 4: Evolucion AOD Junta de Andalucia
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Fuente: Elaboracion propia a partir datos proporcionados por la AACID y PACIs Seguimiento.

A partir de estos datos son varios los analisis que podemos realizar y las con-
clusiones que se deducen. En primer lugar se observa una linea creciente en el
volumen de recursos destinados a los paises menos desarrollados, marcandose
una inflexion especialmente importante a partir de 1994, momento en el que,
tal y como ya hemos destacado, se producen las movilizaciones sociales a favor
del 0,7%. A partir de este momento, el presupuesto se eleva en algo mas de 5
millones de euros pasando Andalucia a situarse entre las comunidades auténo-
mas mads importantes, en cuanto a volumen de recursos brutos destinados a co-
operacion®3. La bajada entre 1996 y 1997 se debe, en palabras de la propia Junta
de Andalucia, a las inundaciones que ese afio asolaron nuestra comunidad, las
cuales obligaron a detraer dinero de todas las consejerias para hacer frente a
dicha eventualidad.

En el afno 1999 vuelve a subir el presupuesto global destinado a cooperacion,
fruto del “Pacto Andaluz por la Solidaridad”, acuerdo que fue firmado entre la
Coordinadora Andaluza de ONGDs y la Junta de Andalucia. En los ultimos afios

33 Los datos al respecto del dinero presupuestado por cada comunidad auténoma difieren segtin las fuentes
consultadas, pues en ocasiones no hay una homogeneidad en los criterios que se usan para su computo, asi
por ejemplo el Pais Vasco introduce como ayuda al desarrollo de la comunidad, los presupuestos destinados
por las Diputaciones Forales.
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analizados (2003, 2004, 2005 y especialmente 2006) el aumento de los recur-
sos ha sido espectacular, colocando a Andalucia como la primera comunidad
autonoma, por recursos brutos invertidos. Sin embargo, esos datos no son tan
positivos en el resto de comparaciones entre comunidades que realizan los PA-
ClIs Seguimiento. Andalucia baja hasta el puesto décimo segundo en AOD por
habitante y hasta el puesto décimo en AOD dividida por el gasto consolidado.

Por ultimo no queremos acabar sin mencionar las dificultades en cuanto a la
ejecucion de los recursos destinados a cooperacion por la Junta de Andalucia.
Tanto la ONGD Intermoén Oxfam como la CAONGD han sefialado dichos pro-
blemas: “...a causa de los problemas de algunas contrapartes en Centroamérica....
Es necesario que la Junta... se dote de los medios para poder identificar, disefiar e
implementar proyectos de cooperacion directa con suficientes garantias, para que
la dotacion presupuestaria se ejecute integramente” (Intermon Oxfam, 2002: 3).
El Informe CAONGD para el periodo 1999-2002 establece que el porcentaje no
ejecutado estuvo alrededor del 25% del total de AOD comprometida, lo cual re-
vela una problematica de escasez de recursos humanos u organizacionales para
la gestion del dinero presupuestado, entendiéndose como uno de los dificulta-
des de mads urgente resolucion (CAONGD, 2003a).

4.1.3. Estructura institucional y normativa

El organigrama institucional y de gestion de esta politica publica ha variado
mucho en los tltimos anos.

En primer lugar debemos destacar la creacion de una ley propia de cooperacion
a través de la cual se fijan los principios y prioridades de la cooperacion anda-
luza. En Espana unicamente otras nueve comunidades cuentan con una legis-
lacion en la materia, tal y como ya hemos destacado. En segundo lugar, todos
los cambios acaecidos como consecuencia de dicha normativa, tales como la
existencia de Planes anuales, paises prioritarios y lineas de actuacion. Veamos,
inicialmente, los precedentes a la Ley de 2003 para después pasar a analizar el
contenido de la misma.

La Ley de Cooperacion es una promesa realizada por la administracion autono-
mica desde el “Pacto Andaluz por la Solidaridad”. Dicho pacto es un acuerdo de
cardcter programatico firmado en 1998. En él la Administracion autonoémica y
la Coordinadora Andaluza de ONGDs (en adelante, CAONGD), establece unas
pautas y criterios de cardcter general sobre la cooperacion al desarrollo. Entre
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los objetivos mas importantes de este compromiso se encuentran la creacion de
una legislacion en la materia, el establecimiento de los paises y sectores prio-
ritarios de la ayuda andaluza y la celebracion de reuniones periodicas entre las
ONGDs vy la Junta, entre otros. El documento incorpora dentro de los paises
prioritarios a los del Africa Subsahariana, lo cual es especialmente positivo,
pues supone una apuesta decidida por los paises mas pobres. Junto a ello, se
establece el aumento del presupuesto destinado a cooperacion, y fruto de ello es
la subida de mas de 900 millones de pesetas entre los afios 1998 y 1999.

La existencia de una ley de cooperacion se observaba como una necesidad, es-
pecialmente si la cooperacion andaluza pretendia seguir creciendo cuantitativa
y cualitativamente. A continuacion vamos a destacar los elementos mas llamati-
vos y caracteristicos de esta Ley:

— En clara analogia con el nivel central, se establece una planificacion de la
cooperacion internacional de la Junta a través del Plan Andaluz de Coopera-
cion Internacional (cuatrianual), Planes Anuales y Planes operativos (con los
paises prioritarios).

— En mimetismo con la estructura nacional, se establecen un érgano consultivo
y de participacion (Consejo Andaluz de Cooperacion para el Desarrollo) y
uno de coordinacion interna en materia de Cooperacion para el Desarrollo (la
Comision de Cooperacion para el Desarrollo).

— Se consideran dreas geograficas prioritarias:
- Los paises de Iberoamérica.
- Los paises arabes del Norte de Africa y de Oriente Medio.
- Los paises del Africa Subsahariana.
Dentro de estas areas geograficas prevalecen los paises con menor indice de
desarrollo humano. Aunque este tltimo aspecto es muy positivo, la relacion
de dreas prioritarias nos parece demasiado amplia, por lo que seria necesaria
y recomendable una mayor concentracion.

— Se establece que la Consejeria de la Presidencia elaborara anualmente un
Informe de Evaluacion que contendrd un andlisis del grado de cumplimiento
de los objetivos planteados en el Plan Andaluz de Cooperacion para el Desa-
rrollo y en los respectivos Programas Operativos, asi como las conclusiones
obtenidas de la evaluacion de los proyectos ya finalizados®*. Aunque era ne-

>% Similar a los PACI Seguimiento del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion.
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cesaria una modificacion en este sentido, lo cierto es que no sabemos si es
muy ambicioso que la Junta de Andalucia pretenda realizar un importante
esfuerzo en la evaluacion de la cooperacion global y por proyectos, por afio y
por pais.

— El Consejo de Gobierno es la institucion que aprobara y remitira al Parla-
mento para su discusion y dictamen, el Plan Andaluz de Cooperacién para el
Desarrollo y los Programas operativos. El Parlamento de Andalucia debatird,
a propuesta del Consejo de Gobierno, el Plan Andaluz de Cooperacion para
el Desarrollo y sera informado de los respectivos programas operativos asi
como de la evaluacion anual de la cooperacion para el desarrollo de la Junta
de Andalucia. Queda, por tanto, en segundo plano el Parlamento que no sera
informado de los planes anuales.

— La ejecucion de la politica de cooperacion sera descentralizada, tal y como
ya se ha mencionado. La Consejeria de la Presidencia es responsable de la
direccion de la politica de Cooperacion para el Desarrollo de la Junta de An-
dalucia. Son competencias especificas de la Consejeria de la Presidencia: la
coordinacion de las Consejerias, organismos autonomos y empresas publicas
que, en el ambito de sus competencias, ejecuten proyectos de cooperacion y
actuaciones de ayuda humanitaria.

— Como aspecto muy positivo el articulo 17 permite la posibilidad de realizar
programas presupuestarios plurianuales, lo que permitird realizar acciones de
desarrollo a medio y largo plazo, y por tanto, con mayor impacto.

Por su parte, la estructura organizativa de la cooperacion andaluza también
ha evolucionado de manera destacada en los ultimos afos, especialmente por
las modificaciones que introduce la Ley de Cooperacion. La estructura insti-
tucional en el ambito de la cooperacion al desarrollo de nuestra comunidad
autéonoma se caracteriza por una marcada semejanza con lo que ocurre a nivel
estatal. En primer lugar, no podemos decir que exista una instancia adminis-
trativa que ejecute y gestione toda la cooperacion de nuestra comunidad auto-
noma, aunque la Ley 2/2006, de creacion de la Agencia Andaluza de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, establece que serd dicha agencia, dependiente
de la Consejeria de Presidencia, la que gestione todos los recursos econdémicos
y materiales que el conjunto de la Administracion de la Junta de Andalucia,
incluyendo empresas publicas y organismos, destine a la cooperacion interna-
cional para el desarrollo. A pesar del tenor literal de dicha normativa no po-
demos por menos que seguir manteniendo la estructura descentralizada de la
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cooperacion andaluza, toda vez que la Ley de Cooperacion de 2003 permite a
las consejerias realizar acciones de cooperacion y no sélo eso, sino que crea un
organismo para coordinar la accion de las distintas consejerias: la Comision de
Cooperacion Internacional. ; Qué sentido tiene dicha comision si segtn la Ley
2/2006, la AACID ejecuta y gestiona todos los recursos? Por lo tanto, debemos
poner de manifiesto la incongruencia entre las mencionadas leyes y considerar
que a pesar de lo establecido, la cooperacion al desarrollo llevada a cabo por la
Junta de Andalucia destaca por la desconcentracion de dicha politica. Dentro de
cada consejeria, existe un 6rgano sectorial encargado de la cooperacion, aunque
no estan especializados en dicha tareas, y que se describiran a continuacion.
Esta manera de entender la cooperacion permite que los distintos érganos de
la administracion puedan realizar acciones y proyectos de desarrollo alli donde
mejor puedan desarrollar sus virtualidades. Este aspecto eminentemente po-
sitivo, sin embargo, debe llevar a una especial preocupacion por evitar la des-
coordinacion. A este efecto, la propia Ley crea, como se ha mencionado, un
organo cuya principal mision es precisamente esa, propiciar la coordinacion:
la Comision de cooperacion internacional. Dentro de la participacion de otras
consejerias, especialmente importante es la participacion de la Consejeria de
Obras Publicas y Transportes, por razones historicas, y de otras como Medio-
Ambiente, Relaciones Institucionales y Salud.

Por lo tanto, la Consejeria de Presidencia es la encargada de la direccion, eje-
cucién y coordinacion de todas las politicas de cooperacion, y la que, al mismo
tiempo, asume la mayoria de los presupuestos en esta drea. Dentro de la Conse-
jeria de Presidencia el 6rgano encargado de la cooperacion era hasta 2004 la Di-
reccion General de Asuntos Europeos y Cooperacion Exterior. Dicha Direccion
General surgio de la antigua Direccion General de Asuntos Comunitarios que se
extinguio en 1995°°. En la actualidad es la Agencia Andaluza de Cooperacion
Internacional (en adelante, AACID), dependiente de la Secretaria General de
Accion Exterior, la que tiene encomendada esta mision.

La Secretaria General de Accion Exterior, con rango de Viceconsejeria, es la
encargada de coordinar la labor de la mencionada Agencia. Esta surge como
entidad autonoma de derecho publico con patrimonio propio y autonomia fi-
nanciera y gestionada bajo principios privados®®. Como dice el articulo 12 del
Decreto 347/2004, (estructura de la Consejeria), a la Agencia le corresponden

55 Real Decreto 61/1995.

36 La estructura de la Consejeria de Presidencia se ha visto modificada segtn lo establecido en el Decreto
347/2004.
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las funciones de coordinacion y asesoramiento de las actuaciones de la Junta
de Andalucia en materia de cooperacion internacional al desarrollo, y en parti-
cular, las de apoyo a la Secretaria General de Accion Exterior en la definicion y
ejecucion de la politica de cooperacion para el desarrollo, llevando a cabo las ta-
reas de programacion, ejecucion, seguimiento y control de las actividades consi-
guientes. Su estructura se encuentra desarrollada en la mencionada Ley 2/2006,
de 16 de mayo, de creacion de la AACID. El organigrama estda compuesto por
un Director General, un Coordinador General y un Gabinete de Planificacion,
del que dependen los Servicios de Cooperacion Iberoamericana y el Servicio de
Cooperacion Euro-mediterranea.

A este respecto, debe sefialarse como positiva la creacion de una Agencia como
gestora de todos los recursos destinados a la cooperacion, pues las especificida-
des de las acciones de ayuda al desarrollo asi lo requieren como cierta forma-
cion, por parte de sus recursos humanos en materia de desarrollo y en la gestion
técnica de los instrumentos de ayuda; por la agilidad que debe darse para librar
los pagos; porque los desembolsos tienen lugar fuera del territorio nacional y
por la necesidad de una mayor libertad (CAONGD, 2004b).

Todo el nuevo entramado institucional queda completado con el Consejo An-
daluz de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, la Comision de Coope-
racion para el Desarrollo y el Registro de Agentes de la Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo. Estos 6rganos surgen de la Ley de Cooperacion, cuyo
desarrollo reglamentario se encuentra en el Decreto 172/2005, de 19 de julio,
(BOJA n° 142 de 2005). El Consejo Andaluz de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo es un o6rgano colegiado consultivo adscrito a la Consejeria de la
Presidencia en el que se encuentra representada la sociedad civil y las distintas
instituciones y administraciones andaluzas. El mencionado consejo tendra en-
tre sus principales funciones las de asesorar a la Administracion de la Junta e
informar con caracter preceptivo el proyecto del Plan Andaluz de Cooperacion
para el Desarrollo y de sus programas operativos. También debera elaborar, por
iniciativa propia, informes y recomendaciones no vinculantes sobre las politi-
cas impulsadas por la Administracion autonémica en este ambito. El Consejo
esta conformado por el consejero de Presidencia como presidente e integrado
por treinta vocales en representacion de todas las consejerias de la Junta, or-
ganizaciones no gubernamentales, organizaciones sindicales y empresariales,
entidades locales, universidades y dos expertos que designara la Agencia An-
daluza de Cooperacion Internacional. La eleccion de todos los representantes
del consejo se hard respetando la paridad de género. Sin embargo, la paridad
entre la Administracion Publica y otros agentes sociales y de cooperacion no
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se ha respetado, pues la administracion regional cuenta con 17 representantes,
incluida la presidencia, del total de 33 miembros. Las ONGDs so6lo cuentan
con 4 representantes. Ademas hay representacion de los sindicatos (2), univer-
sidades (2), la confederacion de empresarios (2), expertos nombrados por la
Junta de Andalucia (2) y la FAMP que nombra a 3 miembros. Es de destacar,
que no aparezca el FAMSI, la escasa representacion de las ONGDs y la mayoria
absoluta que posee la administracion autonémica®’. Es el mds amplio de los
Consejos existentes hasta el momento. La Coordinadora Andaluza de ONGDs
ha mostrado en diversas reuniones mantenidas con la Junta, su desacuerdo ante
el escaso numero de miembros que se les concede, si los comparamos con el
resto de consejos autonomicos y el estatal. Desde la AACID y de manera infor-
mal se comunico a las ONGDs que se realizarian cambios en la composicion de
este organo. Un ejemplo de ello es que de los dos expertos que deben ser nom-
brados por la administracion autonomica, la realidad es que uno es designado
por la AACID vy el otro por la CAONGD. Ademads el FAMSI no aparece como
representante de los entes locales andaluces sino que sera la FAMP la que pueda
elegir los 3 delegados de los municipios. Andalucia, Pais Vasco y Extremadura
no introducen a los Fondos de cooperacion de sus respectivas comunidades
como miembros en el Consejo, si lo hacen Cataluna y Galicia. Sin tener Fondo
de cooperacion, aparecen mencionados en las Leyes de Aragon y Castilla La
Mancha (CAONGD, 2004c). En resumen, comparado con los otros consejos
existentes, en el Consejo andaluz se da un menor porcentaje de representantes
de las ONGDs. Sin embargo, se concede mas protagonismo a los entes locales,
representados a través de la FAMP.

57 La comparacion del Consejo Andaluz de Cooperacion con el resto de consejos autonomicos y estatales
ha sido analizada en el capitulo anterior de esta investigacion.

96



4. LA GESTION DE LA POLITICA DE COOPERACION AL DESARROLLO EN ANDALUCIA

Cuadro n° 4: Representacion del Consejo Andaluz de Cooperacion

al Desarrollo

Representantes Administraciones

Personas Expertas

Puiblicas Representantes Sociedad Civil (Nombradas por la
AACID)

1. Consejero de la Presidencia 1. Representante ONGD 1 1. Persona Experta 1

2. Viceconsejero de la Presidencia 2. Representante ONGD 2 2. Persona Experta 2

3. Secretario General Accion Exterior | 3. Representante ONGD 3

4. Director AACID 4. Representante ONGD 4

5. Director Gral. de Consejeria 1 5. Representante Sindicatos 1

6. Director Gral. de Consejeria 2 6. Representante Sindicatos 2

7. Director Gral. de Consejeria 3 7. Representante Empresarios 1

8. Director Gral. de Consejeria 4 8. Representante Empresarios 2

9. Director Gral. de Consejeria 5 9. Representante Universidades 1

10. Director Gral. de Consejeria 6 10. Representante Universidades 2

11. Director Gral. de Consejerfa 7

12. Director Gral. de Consejeria 8

13. Director Gral. de Consejeria 9

14. Director Gral. de Consejeria 10

15. Director Gral. de Consejeria 11

16. Director Gral. de Consejeria 12

17. Director Gral. de Consejeria 13

18. Representante FAMP 1

19. Representante FAMP 2

20. Representante FAMP 3

Fuente: CAONGD, 2004a.

Por su parte, la Comision de Cooperacion para el Desarrollo se encargard de la
coordinacion de las politicas de la Administracion autonémica en esta materia.
Entre otras funciones, seleccionara proyectos, identificara iniciativas de coope-
racion y propondra su inclusion en los planes y programas. La Comision, en la
que estaran representados los distintos departamentos de la Junta, también sera
el organo que apruebe la propuesta del Plan Andaluz de Cooperacion para el
Desarrollo, los planes anuales y los programas operativos. Por ultimo, el men-
cionado decreto, también crea el Registro de Agentes de la Cooperacion Interna-
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cional, en el que se recoge toda la documentacion sobre las entidades que solici-
ten la concesion de subvenciones para proyectos de cooperacion y servira para
consolidar una base de datos sobre esta materia en la comunidad autéonoma.

Por lo tanto, y a la vista de lo expuesto, la estructura institucional actual en
materia de cooperacion al desarrollo en la Junta de Andalucia quedaria como se
establece en el grafico siguiente:

Grafico n° 5: Organigrama de la estructura de la Junta de Andalucia en
materia de cooperacion al desarrollo.

[ CONSEJERIA DE PRESIDENCIA ]

srssssmss s e : ¢

[ FUNDACION TRES CULTURAS ] [ SECRETARIA GENERAL DE ACCION EXTERIOR ]

v

AGENCIA ANDALUZA DE

COOPERACION
INTERNACIONAL
Consejo Comision de
Andaluz de Cooperacion
Cooperacion Internacional

Fuente: Elaboracion propia a partir del Decreto 347/2004, Decreto 172/2005 y Ley 2/2006.

Uno de los aspectos mads positivos en todos los cambios que se estan producien-
do en el organigrama de la Junta es que las modificaciones se han abierto a la
intervencion de la sociedad civil. Participaron, en este proceso de busqueda de
acuerdo para las intervenciones en los paises del Sur, todas las organizaciones
pertenecientes a la CAONGD vy algunas de fuera de la coordinadora (alrededor
del 30%). Sin embargo, las propias ONGDs, a través de la CAONGD se muestran
algo desmotivadas por el método elegido que ha sido especialmente largo y ha
requerido un sobreesfuerzo por su parte. Hubo dos fases divididas en talleres,
uno por paises y otro por programas horizontales: educacion, accion humanita-
ria, formacion e investigacion y evaluacion. Primeramente se establecio una fase
de diagnostico. Las ONGDs debian rellenar una ficha con su trabajo de los 4 ul-
timos anos en los paises prioritarios y en las areas aludidas; con esa informacion
se elaboraron unos documentos que se dieron a conocer durante los talleres. La

98



4. LA GESTION DE LA POLITICA DE COOPERACION AL DESARROLLO EN ANDALUCIA

segunda parte fue la de las expectativas, la de determinar hacia donde vamos.
Nuevamente las ONGDs describieron en una ficha su plan estratégico indicando
qué querian hacer para los proximos 4 anos. El principal problema es que todo
este proceso se hizo sin un posterior debate que hubiera podido enriquecer y
posibilitar la participacion y la comunicacion (entrevista Teresa Godoy, 18 de
julio de 2006, Sevilla, entrevista semi-estructurada).

4.1.4. Modalidades de gestion y prioridades

Como hemos reiterado en lineas precedentes, existen dos modalidades de co-
operacion, la directa y la indirecta.

La politica de ayuda al desarrollo de la Junta de Andalucia destaca, sobre todo,
por la importancia del presupuesto gestionado directamente por el gobierno au-
tonomico, y ello frente a las acciones de otras comunidades autonomas. Alrede-
dor del 50% del total del presupuesto es tramitado directamente, aunque la cifra
varia segtn los anos®®. La cooperacion directa o institucional es la peculiaridad
mas destacada dentro de la politica de ayuda al desarrollo llevada a cabo por
esta comunidad auténoma. A través de esta modalidad de cooperacion la activi-
dad de desarrollo es ejecutada y gestionada directamente por la administracion
autondmica, bien a través de una de sus consejerias, un organismo auténomo
0 una empresa publica. Los instrumentos utilizados dentro de la cooperacion
directa son la ayuda economica, la técnica y la humanitaria, junto al fortaleci-
miento institucional que se establece como un instrumento especialmente indi-
cado para este tipo de cooperacion. En este sentido, la Junta habla del principio
del desdoblamiento para describir el proceso por el que experiencias sociales,
econdmicas y politicas puestas en practica en Andalucia seran aplicables en pai-
ses en desarrollo. Pero ello puede dar lugar a criticas, como ya se ha senalado,
al considerar que la Junta pretende entre otras cosas impulsar la cooperacion
internacional como variable estratégica clave en la proyeccion exterior de An-
dalucia (CAONGD, 2003a). Pero al margen de las motivaciones de la Junta para
realizar acciones directas de cooperacion, lo cierto es que los recursos destina-
dos a la misma siguen aumentando.

La cooperacion directa se enmarca dentro del Convenio-Marco de Colaboracion
entre la Junta y la AECI, de 27 de octubre de 1997, que establece el marco ge-
neral de colaboracion completada con la comision mixta formada por ambas

58 Asi, por ejemplo en 1999 la cifra fue de 55% y en 2004 del 40% (datos AACCI y PACI Seguimiento
2004).
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entidades. Junto a ello, en este tipo de modalidad, se establece como necesario
un marco exterior con el pais tercero con el que se van a formalizar relaciones de
cooperacion, el cual viene determinado por los siguientes documentos oficiales:

— Declaracion de Intenciones. Firmada entre las dos partes al maximo nivel; es
la base de las relaciones entre la administracion autonémica y el pais recep-
tor. En ella se establecen los objetivos generales, areas geograficas y sectores
prioritarios en los proyectos.

— Memorandum de entendimiento. Se especifican, segun sectores, los proyec-
tos que anualmente se van a celebrar asi como su financiacion.

— Comision Técnica de Seguimiento, ésta seria de caracter mixto formada por
representantes de la AECI, la Junta y el pais tercero beneficiario de las accio-
nes de cooperacion.

A nivel interno, se establece un convenio de colaboracion entre la Consejeria
y/o empresa publica especializada, como las ejecutoras del proyecto, y la contra-
parte local. Estas mismas instancias son las encargadas del seguimiento técnico
mediante la creacion de una comision al efecto (Ruiz Seisdedos, 2003).

En la actualidad existen convenios con los siguientes paises: Cuba, Marruecos y
los estados centroamericanos de Honduras, Nicaragua, El Salvador y Guatema-
la. Al margen de estos acuerdos de cardcter general, existen también memoran-
da sectoriales con Panamad, Ecuador, Uruguay, Paraguay y Argentina. Dentro de
esta modalidad de cooperacion hay una preponderancia de la cooperacion con
el area Mediterranea, especialmente con Marruecos, que acapara alrededor del
60% de la financiacion, frente a un 40% destinado a Latinoamérica.

Las Consejerias involucradas en la ejecucion de los proyectos de cooperacion
al desarrollo, algunas de las cuales ya han sido mencionadas anteriormente,
gestionan y ejecutan proyectos a través de empresas publicas vinculadas a las
mismas. La Consejeria de Medio Ambiente ha ejecutado proyectos con el apoyo
técnico de la empresa publica EGMASA. La Consejeria de Agricultura y Pesca
gestiona y ejecuta sus proyectos con la participacion de la Empresa Publica para
el Desarrollo Agrario y Pesquero de Andalucia, DAP. La Consejeria de Cultura
mediante la Empresa Publica de Gestion de Programas y Actividades Culturales.
La Consejeria de Salud cuenta con el apoyo de la Fundacion Progreso y Salud
para la ejecucion de sus proyectos, por el momento centrados en Marruecos.
La Consejeria de Obras Publicas y Transportes cuenta con la participacion de
la Empresa Publica del Suelo de Andalucia, EPSA, para la ejecucion de sus pro-
yectos. La Consejeria de Justicia y Administracion Publica que viene encargan-

100



4. LA GESTION DE LA POLITICA DE COOPERACION AL DESARROLLO EN ANDALUCIA

dose del sector de fortalecimiento institucional, se sirve del Instituto Andaluz
de Administraciones Publicas (IAAP) para implementar su labor (CAONGD,
2003a).

Sin embargo, la problemadtica que puede generarse a nivel andaluz ante este tipo
de cooperacion podemos resumirla en:

— Considerar que la cooperacion al desarrollo es una “variable estratégica clave
en la proyeccion exterior de Andalucia, entre otras sus empresas (aprovechar las
oportunidades derivadas de la ayuda al desarrollo como una via adicional para
favorecer el necesario proceso de internacionalizacion de las empresas andalu-
zas)” (CAONGD, 2003a: 26).

— El traspaso de experiencias e instituciones a paises menos desarrollados® a
veces se realiza obviando que siendo posible no es lo mas adecuado pues se
trata de entornos diferentes.

— Las escasas evaluaciones y controles realizados sobre las acciones directas es
menor que las que recaen sobre la cooperacion indirecta.

— Dificultades en conocer qué dinero gestionan las distintas Consejerias, pues-
to que la heterogeneidad de las partidas y la escasa informacion interadmi-
nistrativa conlleva inexactitud sobre los recursos gestionados al margen de la
Consejeria de Presidencia.

Por su parte, la cooperacion indirecta a través de las ONGDs, tal y como hemos
reiterado, es la modalidad de cooperacion mas extendida entre los entes subes-
tatales. Se articula sobre la concesion de subvenciones en el marco de una con-
vocatoria publica para financiar proyectos de desarrollo y de educacion para el
desarrollo y sensibilizacion. Sin embargo, en la Junta, representa alrededor del
50% de la ayuda gestionada, siendo sus proyectos de menor envergadura que los
de cooperacion directa y dirigiéndose mayoritariamente hacia América Latina.

Junto a las dos modalidades mas destacadas, se articula la cooperacion sindical
y la universitaria. La primera de ellas es poco destacada, por el escaso volumen
de financiacion. En el afio 1998 se firmaron los convenios marcos con la Uniéon
General de Trabajadores y con Comisiones Obreras. La segunda se inici6 en
2001. Esta linea de trabajo consiste en la financiacion de proyectos de coopera-
cion universitaria entre centros andaluces y de América Latina o Magreb, arti-

59 Entrevista a Joaquin Rivas, Director de la AACID (15 de enero de 2006, Sevilla, entrevista semi-es-
tructurada): “En otros paises, hemos constatado, que el modelo de desarrollo andaluz se mira con cierto
interés... por algunos paises que quieren iniciar una senda de crecimiento y desarrollo social, econémico
y humano”.

101



ORGANIZACION Y GESTION EN ANDALUCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE COOPERACION AL DESARROLLO

culandose a través de la convocatoria anual de subvenciones. Es la Universidad
de Granada con un 43% del total presupuestario ejecutado (hasta el afio 2000)
y Marruecos con el 70% del total del valor de los proyectos ejecutados, los dos
focos principales de esta vertiente de la AOD (CAONGD, 2003). Estos dos ti-
pos de modalidad de cooperacion son positivos ya que supone la voluntad de
la Junta de Andalucia de ampliar los agentes participantes en su programa de
cooperacion.

Al margen de todas ellas se encuentra la ayuda de emergencia que es un tipo de
cooperacion diferente y que responde a otros parametros®. El porcentaje desti-
nado a esta modalidad es muy fluctuante. Segin datos de la CAONGD 10% en
1999, 1% en 2000 y el 7,3% en 2001.

Pasemos ahora a desarrollar las prioridades geograficas y sectoriales de la Junta.
La Ley de Cooperacion ha permitido la plasmacion de cudles son para la Junta
los paises y sectores prioritarios. En general, podemos decir que no existe mu-
cha diferencia entre lo establecido en la Ley y la realidad anterior a la misma. A
nivel general, existen dos grandes dreas prioritarias, América Latina y el Norte
de Africa, con Marruecos de manera destacada. En el ambito sectorial no existe,
sin embargo, un sector destacado.

El primer documento en el que existe constancia de las preferencias, es el Pacto
Andaluz por la Solidaridad de 1998. En el mismo se establece que en razon de
nuestra posicion de vecindad geografica y de los vinculos historicos y culturales
existentes se consideraran areas geograficas de actuacion preferente América
Latina y los paises del Norte de Africa. Y que la priorizacion entre paises se reali-
zard en base a los indicadores de pobreza de las Organizaciones Internacionales.
No obstante, en coherencia con el objetivo basico de su politica de cooperacion
al desarrollo —luchar contra la pobreza en todas sus manifestaciones— la Junta de
Andalucia considerara la cooperacion con aquellos paises de menor desarrollo
econémico y social, pertenecientes a otros dmbitos geograficos®!.

60 La ayuda de emergencia se destina a paliar los dafios sufridos por la poblacion ante desastres naturales,
epidemias, plagas o conflictos armados. Esta clase de ayuda no es estrictamente cooperacion al desarrollo,
ya que tiene una funcion meramente asistencial y, por tanto, fomentan la dependencia de la poblacion be-
neficiaria. Los proyectos de desarrollo pretenden ir mas alld, pretenden la reduccion de la vulnerabilidad y
el fortalecimiento de las personas y las comunidades. A este respecto podemos destacar que en diciembre de
1995 se celebro en Madrid una cumbre para debatir el futuro de la ayuda de emergencia; la “Declaracion de
Madrid” aprobada afirma que la ayuda humanitaria no debe otorgarse a expensas de la ayuda al desarrollo
a largo plazo.

61 En la reunion del Comité Ejecutivo de la CAONGD celebrada el 17 de septiembre de 1998, se comunico
que en el texto final del Pacto deberia aparecer expresamente la mencion de que se destinara al menos un
15% a programas y proyectos de cooperacion con Africa Subsahariana. La citada mencion apareceria tam-
bién expresa en el convenio que desarrolla este Pacto.
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La Ley de Cooperacion andaluza se expresa en lineas similares y en su articulo
4.2 establece como dreas geografica prioritarias:

“- Los paises de Iberoamérica.

- Los paises drabes del Norte de Africa y de Oriente Medio.

- Los paises del Africa Subsahariana.

Dentro de estas dreas geogrdficas, son prioritarios los paises con menor indice de
desarrollo humano, de conformidad con lo previsto por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo”.

A la hora de estudiar lo invertido en cooperacion, dentro de los paises de apoyo
preferente debemos destacar la diferenciacion si se trata de cooperacion directa
o indirecta. La cooperacion directa se dirige de manera muy prioritaria a Ma-
ITuecos:

Tabla n° 14: Cifras de cooperacion directa con Marruecos

Ano Millones de Euros
1999 3,13

2001 7

2003 5,8

2004 6,2

Fuente: Datos AACID y PACIs. Los datos del ano 2000 pueden desvirtuar las estadisticas puesto que el
pais prioritario fue El Salvador por los terremotos que lo asolaron.

Las otras dreas preferentes estan a mucha distancia de Marruecos, asi, el segun-
do pais entre 1999 y 2003 fue Cuba que recibié una media de 2,7 millones de
euros. Le siguen El Salvador, Pert, Sahara, Honduras y Bolivia®2.

Por su parte la cooperacion indirecta se encuentra mas diversificada en cuanto
a paises beneficiarios, aunque en general se dirige de manera prioritaria a Amé-
rica Latina (zona centroamericana y andina), pudiéndose constatar la tendencia
a aumentar los recursos destinados a Marruecos (3,25% de AOD Indirecta en
1999, 15% AOD Indirecta en 2001). Se observa un descenso lento pero conti-

62 No ahondaremos en el andlisis de cifras y datos debido a la imposibilidad de encontrar datos homogé-
neos en los documentos analizados.
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nuado del destino iberoamericano y la consolidacion del destino subsaharia-
no en el nivel del 20%, aspecto a destacar debido a la escasa tradicion entre
las ONGD andaluzas en lo que a su presencia en tal zona supone (CAONGD,
2003a).

Tabla n° 15: Prioridades geograficas de la Junta de Andalucia segun
modalidades de intervencion

Prioridades Geograficas Cooperacion Directa ONGD
Latinoamérica 40% 62%
Mediterraneo 60% 12%
Africa Subsahariana 0% 21%
Andalucia 0% 5%

Datos de 1999.
Fuente: Palacios Cordoba, M? del Mar (1999).

Centrandonos en el pais preferente de la cooperacion andaluza, como es Ma-
rruecos, podemos decir que la cooperacion de la Junta con este estado del norte
de Africa tiene una larga tradicion, aunque adquiere carta de naturaleza con la
Declaracion de Intenciones de 1996. Para una eficaz ejecucion de las actuacio-
nes de desarrollo a realizar se contempla la firma de un Memorando de Entendi-
miento por cada sector de actuacion: energia, administracion local, medio am-
biente, salud, cooperacion empresarial, obras publicas, autoempleo y economia
social, cultura y agricultura. El ambito territorial de actuacion se ha circunscrito
a las provincias del Norte de Marruecos: Larache, Tanger, Tetuan, Chefchaouen,
Alhucemas, Taounate, Nador y Taza.

En la actualidad las relaciones de cooperacion entre la Junta de Andalucia y Ma-
rruecos se enmarcan dentro de las siguientes declaraciones y acuerdos:
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Cuadro n° 5: Marco de las relaciones entre la Junta de Andalucia y
el Reino de Marruecos

— Declaracion de Intenciones entre la Junta de Andalucia y Marruecos
(11 de noviembre de 1996 y actualizada el 7 de mayo de 1999).

— Declaracion de Intenciones para la Cooperacion de 19 de marzo de
2003.

— Programa de Desarrollo Transfronterizo Andalucia-Marruecos (2003-
2006)%3.

El Programa de Desarrollo Transfronterizo, trata de superar la cooperacion e
iniciar acciones basadas en la asociacion o partenariado de ambas zonas, siendo
cofinanciado por ambas partes. El mismo se encuadra dentro de los programas
operativos con los paises prioritarios de la cooperacion andaluza; en la actuali-
dad se estéan desarrollando modelos similares para Honduras, El Salvador, Pana-
ma, Cuba, Costa Rica, Mauritania y Mali.

Si pasamos al analisis de las dreas sectoriales prioritarias, el articulo 4.3 de la
Ley de Cooperacion andaluza determina las siguientes:

“a) Los servicios sociales bdsicos: educacion bdsica, salud primaria y reproductiva,
vivienda digna, saneamiento y acceso al agua potable y seguridad alimentaria.

b) El fortalecimiento de las estructuras democrdticas y de la sociedad civil y sus
organizaciones. El apoyo a las instituciones, especialmente las mds proximas al
ciudadano.

¢) El respeto de los derechos humanos, la promocion de la igualdad de oportuni-
dades, con especial atencion a la integracion social de la mujer y de los grupos de
poblacion mds vulnerables (menores, con especial atencion a la erradicacion de la
explotacion infantil, refugiados, desplazados, retornados, indigenas y minorias).

d) La formacion y la capacitacion de recursos humanos.

e) La dotacion, mejora o ampliacion de infraestructuras, asi como el desarrollo de la
base productiva y el fortalecimiento del tejido empresarial bdsico, en particular las
pequefias y medianas empresas, las empresas artesanales, las empresas de economia
social y todas aquellas actuaciones dirigidas a la creacion de empleo en los sectores
mds desfavorecidos.

63 para mas informacion sobre el PDT puede leerse dicho documento en la pagina web de la Agencia An-
daluza de Cooperacion Internacional (AACID): www.juntadeandalucia.es/cpre
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f) La proteccion y la mejora de la calidad del medio ambiente y la conservacion y el
uso sostenible de los recursos naturales.

g) La promocion de la cultura, del patrimonio histérico y de los valores, especial-
mente en aquellos aspectos directamente relacionados con la identidad de los pue-
blos, que favorezcan su desarrollo endégeno.

h) El fomento de la ordenacion fisica, territorial y urbanistica, incluyendo la politi-
ca de suelo y vivienda, la rehabilitacion del patrimonio arquitectonico y urbanistico
y el transporte publico”.

Igualmente se establece la necesidad de fomentar en Andalucia la educacion y
la sensibilizacion de la sociedad andaluza en materia de cooperacion interna-
cional para el desarrollo; la promocion de la educacion para el desarrollo en los
ambitos educativos de la comunidad auténoma andaluza; el fomento de una
mayor implicacion, coordinacion y complementariedad en las tareas de coope-
racion para el desarrollo de los diversos agentes de la cooperacion andaluces; el
fomento de la investigacion y la formacion sobre la realidad de los paises en vias
de desarrollo y sobre la cooperacion para el desarrollo.

Las inversiones realizadas por la administracion autonémica nos muestran una
marcada dispersion en las acciones, debiendo, nuevamente, distinguirse entre la
cooperacion institucional y la realizada a través de ONGDs.

Tabla n° 16: Prioridades sectoriales de la cooperacion de la Junta
segun modalidades de intervencion

Prioridades Sectoriales Cooperacion Directa ONGD
Productivo 53,68% 21,49%
Infraestructura y M.A. 25,67% 24,70%
Salud y AA.SS. 8,94% 22.42%
Fortalecimiento Institucional 9,38% 25,94%
Sensibilizaciéon 0,14% 5,44%
Cultura 2,18%

Datos de 1999.
Fuente: Palacios Cordoba, M? del Mar (2000).
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En los ultimos anos, los sectores mas beneficiados son los servicios sociales ba-
sicos de salud y educacion, las infraestructuras sociales y el ambito productivo
apareciendo en los ultimos afios un interés muy destacado por el ambito cultu-
ral (a través de la ONG Fundacion Tres Culturas del Mediterraneo) y la vivienda

(PACIs Seguimiento 2004 y 2005).

En resumen, y a la vista de los datos aportados, podemos decir que los mayores
logros y retos pendientes de la Junta de Andalucia, en el drea de la cooperacion

al desarrollo, son:

Cuadro n° 6: Logros y retos de la cooperacion de la Junta de Andalucia

Logros

Retos Pendientes

Legislacion propia en materia de
cooperacion

Relaciones mas productivas con
entidades locales

Aumento significativo de los recursos

No se establece ningun compromiso
presupuestario

Establecimiento de prioridades
geograficas

Desconcentracion y escasa linea
conductora en cuanto a prioridades
sectoriales

Importancia de la cooperacion
directa

Escasez de recursos humanos para la
gestion tanto interior como exterior
de la AOD

Posibilidad de establecer sistemas
especificos de justificacion y control
del gasto, que tengan en cuenta la
necesaria flexibilidad y adaptacion de
las normas generales a proyectos que
se realizan en terceros paises®*

Publicidad a los datos

Debemos esperar a la legislacion de desarrollo para ver como evoluciona

64 Debemos ser cuidadosos, puesto que si bien es algo positivo, la evaluacion y el control no debe ser me-

ramente econémico.
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4.2. LOS ENTES LOCALES ANDALUCES: EL FONDO ANDALUZ DE
MUNICIPIOS POR LA SOLIDARIDAD INTERNACIONAL

El Fondo Andaluz de Municipios por la Solidaridad Internacional (en adelante,
FAMSI) es el Fondo de Cooperacion que retine a las entidades locales andaluzas
para coordinarlas y darle amparo técnico. El FAMSI es de los Fondos mas jove-
nes, surge a inicios del 2000, aunque ya existian tentativas en este sentido desde
1994. Nacera en Sanlucar de Barrameda (Cddiz) con 40 ayuntamientos que se
establecen como socios. Su finalidad es ayudar a coordinar lo que, ya en ese mo-
mento, se observa como una tarea creciente de los entes locales, la cooperacion
internacional, la cual estaba teniendo un aumento acelerado desde 1994, tal y
como hemos destacado a lo largo de esta investigacion. En el caso de munici-
pios y diputaciones de Andalucia cabria decir que esos afos eran especialmente
complejos, por las distintas convocatorias electorales en nuestra comunidad.
Finalmente, tras las elecciones municipales de 1999, con equipos de gobierno
local nuevos o renovados, se recuperé el proceso inacabado y se dio un impulso
definitivo a la constitucion del FAMSI en febrero de 2000 y la legalizacion de la
entidad en octubre de ese mismo afio (FAMSI, 2001).

Como se ha reiterado de modo pertinaz a lo largo de esta investigacion, la falta
de transparencia sobre las acciones de cooperacion local son muy destacadas y
ello es atin mds acusado en el caso de los entes locales andaluces. A este res-
pecto, la CAONGD senala que las dos instancias locales andaluzas con mayor
predisposicion a la sistematizacion de los datos de cooperacion son el Ayunta-
miento y la Diputacion Provincial de Cordoba (CAONGD, 2003).

Al margen de la problematica referida a los datos, una de las graves dificultades

con las que debe enfrentarse el Fondo andaluz es su expansion en cuanto a nu-
mero de socios. En la actualidad cuenta con 51 socios, que son los siguientes:
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Cuadro n° 7: Socios del FAMSI

Ayuntamientos Provincia Ayuntamientos Provincia
Alcala de Guadaira Sevilla Montoro Cordoba
Alcala del Rio Sevilla Palenciana Cordoba
Baena Cordoba Palma del Rio Cordoba
Benalup-Casas Viejas Cadiz Palomares del Rio Sevilla
Bollullos Par del Condado Huelva Pozoblanco Cordoba
Cadiz Cadiz Priego de Cordoba Cordoba
Camas Sevilla Puente Genil Cordoba
Cantillana Sevilla Puerto Real Cadiz
Cardena Cordoba Puerto Serrano Cadiz
Chiclana de la Frontera Cadiz San Fernando Cadiz
Conil de la Frontera Cadiz San José del Valle Cadiz
Cordoba Cordoba Sevilla Sevilla
Cuevas de San Marcos Malaga Trebujena Cadiz
Dos Torres Cordoba Villa del Rio Cordoba
El Carpio Cordoba Consorcio Abrucena Finana  Almeria
Granada Granada Mancomunidad del

Iznajar Cordoba Campo de Gibraltar Cadiz
Jaén Jaén Mancomunidad de los PedrochesMalaga
Jerez de la Frontera Cadiz Diputacion de Cadiz Cadiz
La Rambla Cordoba Diputacion de Cordoba Cordoba
Las cabezas de San Juan Sevilla Diputaciéon de Granada Granada
La Rinconada Sevilla Diputacion de Huelva Huelva
Los Palacios Sevilla Diputacion de Jaén Jaén
Lucena Cordoba Diputacion de Madlaga Mailaga
Montilla Cordoba Diputacion de Sevilla Sevilla

Fuente: FAMSI, 2001.
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Grafico n° 6: Porcentaje de socios del FAMSI segtin provincia
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Fuente: Elaboracion propia a partir datos FAMSI, 2001.

El cuadro y el grafico nos muestran varios datos que deben de ser destacados.
El primero, entre los socios faltan cuatro capitales de provincia, Malaga, Sevi-
lla, Almeria y Huelva. Sin embargo, si estan todas las diputaciones provinciales
salvo Almeria. El segundo aspecto a destacar es la importantisima desviacion
hacia municipios de Sevilla, Cadiz y Cérdoba. No hay municipios ni de Granada
ni de Jaén ni de Almeria (salvo la mancomunidad de Fiflana). Es Cordoba, con
un 35% de los socios, seguida de Cadiz (25%) y Sevilla (20%) los que aportan
el grueso de los municipios al FAMSI. El resto de las cuatro provincias ape-
nas aportan el 20% restante de los socios; aunque algunos de tal envergadura
(al menos, en numero de habitantes) como las diputaciones de Granada, Jaén,
Huelva y Malaga y los ayuntamientos de Granada y Jaén. La preponderancia de
la provincia de Cordoba puede ser debida a que el Fondo Andaluz esta fuer-
temente vinculado a la Diputacion de Cordoba, principal impulsora de dicha
institucion y cuyo presidente ostenta igual cargo en el FAMSI.

Las dificultades de aumentar el nimero de socios han sido puestas de manifiesto
en varias entrevistas mantenidas con responsables y técnicos andaluces®. Hay

65 Se entrevisto a los técnicos de los ayuntamientos de Granada (Gabriel Martinez, 03-XI1-2003, entrevista
estructurada), Jaén (Francisco Herrera, 14-11-2006, entrevista estructurada) y Cérdoba (Antonio Granadi-
no, 14-VI-2006, entrevista semi-estructurada) y a los concejales de Granada (Emilia Morcillo, concejal del
PSOE entre 1999-2003, 15-1-2004, entrevista semi-estructurada), Jaén (Antonio Lucas Mohedano, concejal
del PP entre 1999-2003 y 2003-2007, 20-11-2006, entrevista semi-estructurada) y Cordoba (David Luque,
concejal de IU entre 1999-2003, 30-XI-2006, entrevista semi-estructurada; y Juan Pérez, concejal de IU
entre 2003-2007, 14-VI-20006, entrevista semi-estructurada) y a todos ellos se les realizaron preguntas sobre
su pertenencia al FAMSI y las ventajas e inconvenientes de ser miembros del Fondo.
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tres cuestiones que parecen claves: el peso especifico de Cordoba dentro del
organo que es vista con recelo por las otras provincias; la sensacion de pérdida
de control sobre la toma de decision sobre qué proyectos se van a ejecutar; y la
pérdida de protagonismo institucional a favor de otra organizacion. A todo ello
debemos unir el hecho de que la Junta no haya apostado por el Fondo ni haya
publicitado el mismo; en este sentido, como ejemplo de colaboracion debemos
destacar, la labor desarrollada por la Xunta de Galicia para promocionar el Fon-
do Galego y la adhesion al mismo. Sin embargo, en la actualidad y gracias al
acuerdo de diciembre de 2004 entre el FAMSI y la FAMP, parece que se intenta
revertir esta situacion, apostandose desde la FAMP por aumentar el niumero de
municipios miembros del FAMSI.

La labor realizada por los entes locales en Andalucia tiene asociada, nuevamen-
te, la problematica de los datos. Las cifras mas completas sobre la cooperacion
de los entes locales andaluces son los compilados por el FAMSI en su Inventario
de la Cooperacion Andaluza (2001). Con un cardcter mas secundario, la ONGD
Intermén Oxfam recaba datos de las capitales, las diputaciones y los municipios
mas significativos®®. Existen otros estudios e investigaciones pero con mayores
limitaciones que dicho Inventario, como los Planes Anuales de Cooperacion
Internacional, cuyo problema de computaciéon ya se ha mencionado o la tesis
doctoral de Maria del Mar Palacios (2005).

Haciendo un breve recorrido sobre las cifras mas destacadas de la gestion de
las entidades locales, vamos a centrarnos en las instituciones que dedican mas
recursos a los paises del Sur. En lineas generales, éstas seran las diputaciones
provinciales y los ayuntamientos capitales de provincia. Los datos de las prime-
ras, son los siguientes:

66 Una parte de dichos datos aparece publicada anualmente en el Informe “La Realidad de la Ayuda” y otros
se trata de notas de prensa para Andalucia que han sido facilitadas por parte de Intermon Oxfam Sevilla a
través de su responsable: José Antonio Herndndez (Intermén Oxfam, 2000-2004).
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Tabla n°® 17: Recursos aportados por las Diputaciones andaluzas en 2001

Diputaciones Recursos aportados 2001
Diputaciéon Almeria 145.000
Diputaciéon Cadiz 804.000
Diputaciéon Cordoba 796.000
Diputaciéon Granada 588.000
Diputacion Huelva 456.000
Diputacion Jaén 380.000
Diputacion Milaga 811.000
Diputacién Sevilla 1.739.000
Total 5.719.000

Fuente: FAMSI, 2001.

Grafico n° 7: Recursos aportados por las Diputaciones andaluzas en 2001
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos FAMSI, 2001.
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Y las cifras sobre las aportaciones de los ayuntamientos capitales de provincia:

Tabla n° 18: Recursos aportados por los Ayuntamientos andaluces
capitales de provincia en 2001

Ayuntamientos Recursos aportados 2001
Almeria 90.000
Cadiz 90.000
Cordoba 691.000
Granada 601.000
Huelva 514.000
Jaén 274.000
Jerez 581.000
Milaga 899.000
Sevilla 2.501.000* /0
Total 6.241.000* / 3.740.000

Fuente: FAMSI, 2001.
*El ayuntamiento de Sevilla ha tenido problemas de impagos constantes y la convocatoria de 2001 no
ha sido ejecutada.

Grafico n° 8: Recursos aportados por los Ayuntamientos andaluces
capitales de provincia en 2001
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos FAMSI, 2001
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Junto a las diputaciones y los ayuntamientos capitales de provincia, el FAMSI
considera a 12 municipios como los que mds destacan en la cooperacion al de-
sarrollo y son: Baena, Chiclana, La Rinconada, Lucena, Montilla, Palma del Rio,
Pozoblanco, Priego, Puente Genil, Puerto Real, Trebujena. Ademads, como se ha-
bra observado, computa a todos los efectos a Jerez junto a las capitales de provin-
cia. Entre todos estos municipios debemos destacar el caso de los ayuntamientos
de Jerez y Puerto Real por su aporte a la cooperacion al desarrollo®”. Todos estos
ayuntamientos son ademads socios del FAMSI, perteneciendo ademas a las pro-
vincias de Cordoba, Sevilla y Cadiz, las mayoritarias en ntimero de socios.

Ya hemos mencionado que de manera menos exhaustiva otras entidades han
realizado su propia recopilacion de informacion. Interméon Oxfam ha realizado
dicha labor en el mismo momento (afios 2000, 2001 y 2002) y nos ha permitido
acceder a datos propios sobre dichas cifras. Sin animo de exhaustividad recoge-
mos en las paginas siguientes los datos referidos:

Tabla n° 19: Datos de Intermon Oxfam sobre los ayuntamientos
andaluces (2000-2002)

Entidades 2000 2001 2002
Cadiz 96.161
Cordoba 542.713 691.163,92 901.518
Granada 600.000

Jaén 274.327 250.277
Mailaga 786.057,26 900.000 998.269
Sevilla 2.488.190,11 2.936.140,29

CEMCI 204.000
Dip. de Milaga 733.234,77 853.437,19

Dip. Huelva 425.121,75 457.332,46 488.369
Diputacion de Cadiz 721.214
Diputacion de Cordoba 910.000

Diputacion de Sevilla 1.500.000 1670.813

Presupuesto comprometido (puede haber sido ejecutado o no).
Fuente: Intermon Oxfam Andalucia (2000, 2001 y 2002).

67 Lo cual es llamativo pues éstos son dos de los municipios que mas dinero deben a las ONGDs tras las
resoluciones de convocatoria de subvenciones en materia de cooperacion al desarrollo. El tema del impago
es tratado con mayor profundidad en las siguientes lineas.
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Comparados con los datos del FAMSI se observan una serie de casos destaca-
dos. En primera lugar en el ano 2001, dnico sobre el que podemos efectuar la
comparacion, la diputacion de Sevilla oscila entre 1,5 millones de euros segtin
Intermon y 1,73 millones, en datos del FAMSI. También es de destacar el caso
de la Diputacion de Cordoba que oscila entre 910.000 euros segin la ONGD y
796.000 para el FAMSI.

Pero a pesar de las discordancias en las cifras, tal y como se establece en el dos-
sier de prensa de 2005 de Intermén Oxfam, en el repaso de los ultimos diez anos
de la cooperacion espanola, se destaca como especialmente positivo, “el incre-
mento que han tenido las partidas de cooperacion en buena parte de las diputaciones
y grandes ayuntamientos. En este sentido destacan la Diputacion de Cordoba y de
Huelva y los Ayuntamientos de Granada y Cérdoba” (Intermon Oxfam Andalucia,
2005).

4.2.1. Modalidades de gestion y prioridades

En cuanto a la modalidad de cooperacion utilizada por los ayuntamientos y de-
mas entidades locales en Andalucia, podemos afirmar que las mismas gestionan
casi la totalidad de sus recursos a través de ONGDs, de manera muy similar a lo
que acontece en el resto de Espana. Alrededor del 70% es gestionado a través de
estas entidades y el 15% por otros actores como universidad, 6rdenes de la igle-
sia 0 asociaciones de amistad. La cooperacion directa apenas representa el 13%
del total de la ayuda (FAMSI, 2001). Especialmente destacadas son las acciones
directas con Cuba, Sahara o Centroamérica. De todas maneras, tal y como des-
taca el FAMSI, muchos ayuntamientos no computan los hermanamientos como
acciones de cooperacion al desarrollo, y los mismos se incluyen en las conceja-
lias de relaciones institucionales.

Pasamos a continuacion a establecer, en lineas generales, las dreas y sectores
que mas recursos reciben de las entidades andaluzas. Debido a la complejidad
de los datos y a ser el estudio mas completo hasta la fecha, las siguientes cifras
corresponderan, salvo indicacion en contrario, al Inventario FAMSI 1999-2001
(FAMSI, 2001)°8.

Con cardcter general y en una primera aproximacion, se observa un predominio
acusado de la cooperacion con América Latina, al igual que en el resto de entes

68 Se encuentra proximo a publicarse el Inventario 2004-2006, pero hasta su publicacion, las tnicas cifras
disponibles son del periodo 1999-2001.
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locales espanoles. Aunque debemos destacar al Magreb como una prioridad muy
destacada, especialmente Marruecos y el Sahara. Por instrumentos el grueso de la
ayuda se destina a proyectos de desarrollo centrados en la educacion y la salud,
mientras que la sensibilizacion representa tinicamente alrededor del 3% de los re-
cursos, y alrededor de un 5% se destinan a ayuda de emergencia o humanitaria.

Ahondando en las cifras sobre cuales son las prioridades de los entes locales,
las areas de accion preferente entre 1999 y 2001 han sido América Central (os-
cilando entre un 18 y un 28%), Cuba / Caribe (alrededor del 18%) y Magreb
(cerca del 13%). Por paises los prioritarios han sido: Cuba (14%), Sahara (9%),
Nicaragua (8%). Bolivia (7%), Pera (6%), y en menor medida, Guatemala, Co-
lombia, Honduras, Marruecos y Haiti/Republica Dominicana con porcentajes
que oscilan entre un 3 y un 4% (FAMSI, 2001).

Analizando a nivel general las prioridades sectoriales durante el unico periodo
en el que tenemos datos de los entes locales andaluces, éstas han sido la educa-
cion, la salud y los sectores productivos. Pero debemos matizar que los afios en
los que se producen catdstrofes humanitarias, sobre todo en América Latina, es-
tas cifras quedan desvirtuadas (al igual que ocurre en la priorizacion geografica)
y se observa un incremento de los fondos destinados a ayuda humanitaria.

Tabla n° 20: Distribucion de la ayuda por sectores de los entes locales
andaluces (1999-2001)

(Millones de euros)

Salud 3,6
Sectores Productivos 3,5
Educacion 3,2
Otros 2.4
Aguas/Saneamiento 1,6
Infraestructuras: Viviendas 1,4
Nifiez y Juventud 1,3
Ayuda Humanitaria 1,2
Sensibilizacion 1,2
Multisectorial: DRI 1,1
Ayuda Emergencia/Refugiados 1

Otras infraestructuras y servicios sociales 0,6
Gobierno y Sociedad Civil 0,5

Fuente: FAMSI (2001: 65).
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Grafico n° 9: Distribucion de la ayuda por sectores de los entes locales
andaluces (1999-2001)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del FAMSI, 2001.

En este grafico, destaca sobremanera el gran peso de la ayuda humanitaria / de
emergencia (11% de los recursos) lo cual nos parece excesiva y se puede deber
a que el ano 2001 tuvieron lugar terremotos en El Salvador. Al margen de ello,
la salud (17%), la educacion (14%), los sectores productivos (15%) son los
prioritarios. En educacion al desarrollo y sensibilizacion se destina una media
del 5% del total de los recursos de cooperacion; lejos del 10% que la Coordina-
dora de ONGDs de Espana considera como el ideal. So6lo dos entidades destinan
recursos apreciables a este sector, la diputacion y el ayuntamiento de Cordoba.
Es el ayuntamiento de Cordoba el que destina el 40% del total de las ayudas de
los entes locales a educacion y sensibilizacion, incluyendo acciones directas y
ejecutadas a través de ONGDs.

4.2.2. El problema del impago en la cooperacion municipal

Los problemas de financiacion de las administraciones locales son una realidad
incuestionable y esto ha afectado también al ambito de la cooperacion al desa-

117



ORGANIZACION Y GESTION EN ANDALUCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE COOPERACION AL DESARROLLO

rrollo, por lo que creemos necesario efectuar un breve recorrido por los elemen-
tos mds destacados de esta practica entre los gobiernos locales andaluces.

A pesar de las competencias asignadas a los municipios, lo cierto es que desde la
transicion espafola el gasto publico apenas ha variado para el drea local, situan-
dose alrededor del 30%. El déficit publico es una caracteristica mas del mundo
local espanol y cuando se producen impagos por parte de los ayuntamientos, las
dreas que mads ven recortado su presupuesto son aquellas sobre las que la ciuda-
dania del municipio menos ejerce presion, las mas secundarias. En este sentido,
desgraciadamente en Andalucia determinados ayuntamientos estdn empezando
a realizar impagos serios y graves en materia de cooperacion al desarrollo. Si
bien no podemos negar la dependencia financiera de los entes locales respecto
al resto de instituciones, lo cierto es que cada dia se comprometen mas recursos
a cooperacion que nunca son desembolsados. En este sentido, cuatro son los
municipios andaluces con mas problemas de deudas contraidas con ONGDs:
Sevilla, Jerez, Jaén y Puerto Real. Sin embargo, debemos destacar que no han
existido problemas, de este tipo, con las diputaciones provinciales (entrevista
Héctor Rivero, 17 de julio de 2006, Sevilla, entrevista semi-estructurada). Si
bien éstas dedican algo menos de recursos que los municipios capitales de pro-
vincia, algo que no es el todo negativo pues desde nuestra perspectiva se deberia
de primar la calidad y las buenas practicas, por encima, incluso, que la cantidad
de recursos destinados.

Este impago reiterado por parte de ciertos municipios ha tenido varias conse-
cuencias:

— La cifra de recursos concedidos y no desembolsados a favor de las ONGDs
alcanzan los 1,5 millones de euros en el caso del ayuntamiento de Jaén y los
5 millones de euros en el de Sevilla. Con decenas de ONGDs y cientos de
proyectos afectados.

— Se han establecido protocolos de actuacion y se han creado organismos por
parte de la CAONGD para intentar dar solucion a esta problematica.

— La creacion de algunas federaciones provinciales de ONGDs han surgido ante
impagos como medida de denuncia o reivindicacion; en este caso, las coordi-
nadoras de Sevilla y Jaén son dos ejemplos claros.

De manera resumida, la situacion actual de los cuatro municipios inmersos en
impagos es, en palabras del vocal de cooperacion descentralizada de la CAONGD,
Héctor Rivero (entrevista Héctor Rivero, 17 de julio de 2006, Sevilla, entrevista
semi-estructurada), la siguiente:
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— “Jaén no estd ni se le espera, no reacciona ante ninguna carta, le da igual... ha
paralizado 3 convocatorias (2003, 2004 y 2005).

— Sevilla parece que quiere pero no termina de arrancar... Ha paralizado 3 convo-
catorias (2002, 2003 y 2004) pero en la actualidad va resolviendo, asi la convo-
catoria de 2005 se resolvio bien.

— Puerto Real que va pudiendo... va mds o menos resolviendo.

— Jerez tiene muchos problemas y economicos graves y lo nuestro le resulta comple-
tamente inasumible... imposibilidad casi manifiesta y es un caso grave”.

En el marco de la Coordinadora andaluza se han realizado diversas acciones
para el fomento del didlogo con las administraciones morosas, en un primer
momento, y de acusacion posteriormente, en medios de comunicacion, mocio-
nes en plenos de los ayuntamientos y, por ultimo, con una denuncia presentada
ante el Defensor del Pueblo Andaluz en junio de 2004. Esta institucion emitio
un Informe sobre las irregularidades senaladas, a inicios de 2007 que se centra-
ba en los ayuntamientos de Sevilla y Jaén. Otro ejemplo de malas practicas es el
ayuntamiento de Puerto Real, que acumula retrasos en los pagos de subvencio-
nes desde 1997 (Intermon Oxfam Andalucia, 2005).

4.3. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN ANDALUCIA

Por ultimo, nos gustaria centrarnos en las relaciones mantenidas entre los ni-
veles de gobierno autonomico y local en nuestra comunidad. La busqueda de
la integracion en la comunidad autéonoma andaluza no ha sido, al igual que a
nivel esparfiol, una tarea facil. Sin embargo, los ultimos pasos dados en materia
de cooperacion al desarrollo en este ambito son muy destacados, como la nueva
estructura institucional o la Ley de Cooperacion. Todo esto se ha visto comple-
tado con los nuevos caminos abiertos en las relaciones multinivel en nuestra
comunidad.

En el panorama de las relaciones intergubernamentales en la region, junto a la
Junta de Andalucia ya hemos destacado la existencia de un Fondo Municipal de
cooperacion, el FAMSI creado en 2000. Pero en Andalucia no basta el estudio de
estas dos entidades para tener una vision completa de las relaciones multinivel,
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puesto que a ellas se une una tercera institucion, la Federacion Andaluza de
Municipios y Provincias.

La FAMP en su 6% asamblea celebrada en noviembre de 2003 aprob¢ la creacion
de una comision de trabajo sobre cooperacion al desarrollo, presidida y vicepre-
sidida por la diputacion de Cordoba, estableciéndose desde ese instante en el
articulo 6 de sus estatutos, entre sus intereses propios, la promocion y el desa-
rrollo de la cooperacion internacional. A partir de esos momentos, se produce
una duplicidad en cuanto a las entidades supramunicipales que promueven e
impulsan la cooperacion al desarrollo en nuestra comunidad auténoma. A ni-
vel nacional, se da también esta duplicidad en otras comunidades como el Pais
Vasco. Lo cierto es que esta duplicidad que se da desde 2003 era tinicamente
en la teoria puesto que la FAMP no ha empezado a introducirse en las acciones
en cooperacion hasta la firma de un convenio de colaboracion con el FAMSI en
2004, y tras el acuerdo de 2005 con la Junta de Andalucia. Todos estos acuerdos
seran estudiados en las siguientes lineas.

Por su parte, si nos fijamos en la normativa sobre cooperacion internacional, la
Ley de Cooperacion de 2003 es parca en el tema de las relaciones con los entes
locales. Especificamente aborda las mismas en los siguientes apartados:

— Preambulo. Se limita a establecer la necesidad de “fomentar la colaboracion
con entidades locales”.

— Articulo 7 sobre modalidades de cooperacion en la que se permite el desarro-
llo de acciones con otras administraciones publicas.

— Articulo 10 sobre coordinacién de la politica de cooperacion.

— Articulo 13 en la que se determina la composicion del Consejo Andaluz de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

— Articulo 17 sobre interlocucion con agentes de la cooperacion en Andalucia
a través, entre otros, de los entes locales.

Por lo tanto, podemos afirmar que la Ley andaluza es poco concreta en este
apartado. Todas las leyes autonomicas muestran una especial vinculacion con
los Fondos de cooperacion de su region, salvo la nuestra. Todas las comunida-
des que cuentan con leyes de cooperacion y Fondos municipales los nombran,
sin excepcion, es decir, Cataluna, Extremadura, Galicia y Baleares. Incluso los
Fondos municipales son vistos de manera positiva y aparecen nombrados por
otras regiones que actualmente no cuentan con Fondos como Madrid o Castilla
La Mancha. Junto a ello, también es de destacar que todas las leyes hacen mas o
menos incidencia en la coordinacion con las administraciones locales.
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Todo ello es consecuencia de una serie de relaciones conflictivas que con el paso
del tiempo han dado lugar a la colaboracion entre instituciones. El Director
General de la AACID, Joaquin Rivas, ante la cuestion de por qué se menciona
tan poco a los entes locales y el FAMSI respondia que la escasa presencia en la
normativa de los entes locales no es senalada como algo definitorio: “...A noso-
tros también nos hubiese gustado que hubiese una mayor presencia (de los munici-
pios)... no ha sido asi... por nada, un respeto por nuestra parte para la autonomia
municipal” (entrevista Joaquin Rivas, 12 de enero de 2006, Sevilla, entrevista
semi-estructurada).

Por otra parte, uno de los retos mas destacados del FAMSI ha sido los problemas
del escaso arraigo institucional, esto es, el escaso ntimero de socios con los que
cuenta. Las razones pueden ser varias, como ya se ha apuntado. En primer lugar,
el protagonismo adquirido por la institucion impulsora de todo este proceso, la
Diputaciéon de Cordoba, que ha sido vista con recelo por el resto de entidades
locales. Por otra parte, el no haber recibido apoyo institucional ni de la FAMP
ni de la Junta de Andalucia. Sin embargo, el acuerdo entre el FAMSI, la FAMP
y la Junta de 2005 deberia impulsar este proceso de aumento del nimero de
socios.

En cuanto a los acuerdos, el principal es el que firman la FAMP y el FAMSI el 1
de diciembre de 2004. En dicho convenio ambas instituciones se conciben como
entidades distintas; la FAMP tiene un caracter politico a este nivel y el FAMSI
se configura fundamentalmente un instrumento operativo o técnico. Como su-
braya el técnico del ayuntamiento de Jaén, Francisco Herrera, que ha realizado
diversos viajes para efectuar evaluaciones sobre el terreno con el FAMSI: “La
coordinacion de ambos es la que da el éxito de esta historia” (entrevista Francisco
Herrera, 14 de febrero de 2006, Sevilla, entrevista semi-estructurada).

Por su parte, el pacto entre el FAMSI, la FAMP y la Junta de Andalucia se esta-
blece como un acuerdo marco de colaboracion firmado el 20 de diciembre de
2005. En el mismo, se describe que la ejecucion serd de la AACID, por parte de
la Consejeria de Presidencia, y del FAMSI, por parte de la FAMP. Esta ejecucion
se encuentra plasmada en un Programa de colaboracion firmado el mismo dia
20 de diciembre entre la Consejeria de Presidencia y el FAMSI. En este segun-
do convenio especifico de colaboracion entre la Consejeria de Presidencia y el
FAMSI se aprueba el primer programa de colaboracion en cooperacion interna-
cional para el desarrollo entre dichas instituciones. En el mismo, se establece
la constituciéon de una comision mixta encargada de la interlocucion entre los
firmantes, de la evaluacion y seguimiento del Programa de colaboracion y que
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estara formada por 2 representantes de la AACID, uno del FAMSI y uno de la
FAMP. El FAMSI aportara medios personales y materiales, y la Consejeria de
Presidencia realizara una subvencion al FAMSI. La duracion del convenio es bi-
anual, para el periodo 2006-2007, y se establece el desarrollo y ejecucion de una
serie de acciones en materia de cooperacion al desarrollo segtin cuatro ejes:

— Programas de desarrollo en terceros paises.

— Apoyo al Programa de Derecho Humano Local en Cuba.

— Red de hermanamiento entre ciudades marroquies y andaluzas AN-MAR.

— Acciéon humanitaria y de emergencia.

— Educacion para el desarrollo, sensibilizacion e informacion de la poblacion
andaluza. Entre otras acciones se establece, la realizacion de un nuevo in-
ventario de la cooperacion de los entes locales andaluces y la creacion de un
observatorio de la cooperacion descentralizada andaluza (2005-2007).

— Formacion especializada en materia de cooperacion (para técnicos y respon-
sables politicos).

La Consejeria de Presidencia concedié al FAMSI varias subvenciones por un to-
tal de 1.733.000 euros. Por su parte, el FAMSI aporta recursos propios por valor
de 985.845,14 euros. La ejecucion de los proyectos corre a cargo del FAMSI.

En los anexos de este acuerdo se establecen un total de 12 proyectos. El presu-
puesto de los mismos se cubre con el FAMSI, la Consejeria de Presidencia y otras
aportaciones (AECI, Ayuntamiento y Diputacion de Cérdoba, municipalidades
del Sur, etc.). Ascendiendo el total del presupuesto a 2.718.845,14 Euros.

Todos estos acuerdos y convenios se muestran como una magnifica oportunidad
para retomar y encauzar las relaciones entre instancias multinivel de una mane-
ra diferente. Tal y como establece el tesorero del FAMSI, Antonio Lucas (con-
cejal de Asuntos Sociales del Ayuntamiento de Jaén): “...fue una consecucion
historica el que no hubiera un resquemor... entre Administraciones... El dia que se
firmé el acuerdo con la Junta de Andalucia y con FAMP fue un momento historico de
la cooperacion al desarrollo” (entrevista Antonio Lucas, 20 de febrero de 2006,
Jaén, entrevista semi-estructurada).

Por lo tanto, y producto de esta situacion, podemos decir que de acuerdo con
los modelos de Wright, las relaciones entre los tres niveles territoriales en An-
dalucia se han caracterizado por un predominio de las relaciones de separacion
marcadas por el conflicto, aunque desde 2004 y especialmente, 2005, y gracias
a la firma de los mencionados acuerdos entre Junta, FAMSI y FAMP, en la ac-
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tualidad se tiende a la colaboracion. Por tanto, los problemas de articulacion
institucional y relaciones intergubernamentales se han visto resueltos con el
pacto firmado por las tres instituciones. Sin embargo, para la Junta de Andalucia
la instancia de representacion y didlogo es la FAMP, considerandose al FAMSI
como mero instrumento ejecutor del acuerdo®®. En esta misma linea se muestra
la normativa de desarrollo de la Ley. El Consejo Andaluz de Cooperacion que,
como se ha mencionado, establece la presencia de 3 representantes de los muni-
cipios, cuya eleccion se deja en manos de la FAMP.

En resumen, la creacion por parte de la FAMP de una estructura propia en ma-
teria de cooperacion al desarrollo creaba una duplicidad de estructuras sin sen-
tido, pero que se ha visto solucionada a la vista de los acuerdos y declaraciones
en este sentido de representantes de la FAMP y el FAMSI (Entrevista Manuel
Redafio, 1 de diciembre de 2006, Cordoba, entrevista estructurada y entrevista
Antonio Zurita, 18 de noviembre de 2004, Cordoba, entrevista estructurada).

4.4. EL ACTOR NO GUBERNAMENTAL: LA COORDINADORA
ANDALUZA DE ONGDs

Por ultimo, nos parece fundamental observar la labor desplegada por el actor no
gubernamental en Andalucia. La importancia del mismo en las acciones publi-
cas de ayuda al desarrollo, nos obliga a centrarnos, aunque sea de forma breve,
en las diversas actividades llevadas a cabo y estudiar las relaciones mantenidas
con las diversas administraciones y organismos dedicados a la cooperacion en
nuestra comunidad.

La CAONGD naci6 en 1993 impulsada desde la Coordinadora de ONGDs para
el Desarrollo Espana y como consecuencia de la necesidad de agrupar a las
ONGDs andaluzas (entrevista Teresa Godoy, 18 de julio de 2006, Sevilla, entre-
vista semi-estructurada). En un inicio fueron 14 las ONGDs impulsoras de esta
iniciativa y en la actualidad son 45 asociaciones’®. Respecto a la representati-

«

69 Entrevista Joaquin Rivas: “...nosotros somos respetuosos con la autonomia institucional y administrativa,
estamos hablando de dos administraciones que gozan de plena autonomia. Se acaba de firmar un acuerdo con la
FAMP (Junta de Andalucia-FAMP) y que tiene como instrumento ejecutor al FAMSI y que evidentemente nos va
a posibilitar acortar y alcanzar una mayor coordinacion...” (entrevista Joaquin Rivas, 12 de enero de 2006,
Sevilla, entrevista semi-estructurada).

70 ADASEC (Asociacion de Ayuda Social, Ecologica y Cultural de Espana), Asamblea de Cooperacion por

la Paz, Asociacion de Amistad con el Pueblo Saharaui, Asociacion Espiritual Mundial “Brahma Kumaris”,
ASPA (Asociacion Andaluza por la Solidaridad y la Paz), Asociacion Madre Coraje, A.PY. Solidaridad en Ac-
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vidad e importancia de las federaciones, el Inventario FAMSI establece que el
porcentaje de fondos canalizados a través de ONGDS vinculados a la coordina-
dora para el periodo 1999-2001 es del 54%. Aunque en términos absolutos se
nos muestra que el pertenecer a la coordinadora te da un peso importante sobre
los recursos a gestionar (FAMSI, 2001).

Su estructura organica consta de dos érganos de gobierno, la Asamblea General,
conformada por todas las ONGDs federadas que se retne de manera ordinaria
una vez al ano, y el Comité Ejecutivo, elegido cada tres afios por la asamblea, que
se encarga de programar y dirigir, supervisar y coordinar los grupos de trabajo.
El mismo estd compuesto por Presidente, Vicepresidente, Secretario, Tesorero y
representantes de los cuatro Grupos de Trabajo. Tiene tres 6rganos operativos:
los mencionados Grupos de Trabajo, la Comision de Seguimiento del Codigo de
Conducta y el Gabinete de Asesoria Técnica (GAT). Los Grupos de Trabajo, que
permiten hacer mas operativo el trabajo, son los de accion humanitaria, coope-
racion descentralizada, educacion para el desarrollo y género. Por su parte, la
Comision de Seguimiento del Codigo de Conducta es un 6rgano que vela por el
correcto cumplimiento y seguimiento del codigo de conducta entre las ONGD
que lo suscriben. Se compone de cinco miembros: el presidente de la CAONGD,
dos representantes de las organizaciones federadas y dos miembros ajenos a las
ONGD que tengan prestigio reconocido en el ambito de la cooperacion. Y, por
altimo, el GAT es un 6rgano operativo al servicio de las ONGD de Andalucia,
creado por acuerdo firmado entre la Coordinadora y la Consejeria de Presiden-
cia en 2000 y renovado en 2003 por el que la Junta apoya la creacion del mismo.
El GAT tiene entre sus lineas principales de actuacion:

— Realizacion de actividades de planificacion del Tercer Sector (para ONGDs
federadas y no), en concreto, efectua funciones de asesoria, comunicacion e
informacion, ayuda y acompanamiento, colaboracion, difusion de las convo-
catorias que salgan en Andalucia de subvencion de proyectos, etc. Ademas,

cion (Ayuda al Pueblo Yugoslavo Solidaridad en Accion), Ayudemos a un nifio, Caravana por la Paz, CESAL
(Centro de Estudios y Solidaridad con América Latina), C.I.C. Batd (Centro de Iniciativas para Coopera-
cion Bata), DECCO Internacional (Desarrollo Comunitario Internacional), Desarrollo y Consultoria PM.,
Educacion sin Fronteras, Entreculturas, Fundacion Ayuda en Accion, Fundacion CODESPA, Fundacion
COPRODELI, Fundacion Internacional de Solidaridad Compatiia de Maria (FISC), Fundacion Paz y Soli-
daridad-Andalucia, Fundacion Save the Children, Fundacion SECOIDE, Fundacion Social Universal, In-
genieria sin Fronteras, INTERED (Red de Intercambio y Solidaridad), Intermén Oxfam, Jovenes del Tercer
Mundo, Juan Ciudad ONGD, Manos Unidas Cadiz, Médicos del Mundo, Médicos sin Fronteras-Andalucia,
Medicus Mundi-Andalucia, MPDL (Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad), Mujeres en Zona de
Conlflicto, Paz y Desarrollo, PROCLADE Bética (Promocion Claretiana para el Desarrollo-Bética), PROYDE
(Promocion y Desarrollo), Proyecto Solidario, Pueblo de las Naciones, SETEM Andalucia (Servicio al Ter-
cer Mundo-Andalucia), Solidaridad Don Bosco, Solidaridad Internacional-Andalucia, UNICEF-Andalucia,
Veterinarios sin Fronteras.
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se encarga de propiciar coordinaciones y concertaciones con otros actores. Y,
también, realiza actividades en materia de sensibilizacion.

— En el area de la comunicacion, elaboran un boletin y poseen una red de co-
municacion interna.

— En el area institucional, se ocupan de las relaciones con la AACID y todo el
proceso que dentro de la misma se esta llevando a cabo en materia de planifi-
cacion.

Ademads, desde 2002 se ha creado el comité de enlace con la AACID, que per-
mite relaciones mas fluidas con la Junta de Andalucia. Forman parte de dicho
comité el Presidente, el vicepresidente, el vocal de cooperacion descentralizada
y dos ONGDs nombradas por la Asamblea.

En resumen, los objetivos de la CAONGD son desarrollar acciones de coordi-
nacion, educacion y sensibilizacion, asi como ser una interlocutora privilegiada
ante la Junta de Andalucia y otras entidades.

Centrandonos en el grupo de cooperacion descentralizada, su vocal en estos
instantes es Héctor Rivero, perteneciente a la ONGD “Solidaridad Internacio-
nal”. En sus inicios, el grupo asumia todo lo que no tenia cabida en los otros,
hoy sus fines se han reconducido a tres areas de trabajo:

— Elaboran el Informe sobre la cooperacion de la Junta de Andalucia, aunque se
permite la presencia y participacion de los otros Grupos de Trabajo.

— Realizan acciones de incidencia politica sobre todo a través de las convoca-
torias de subvenciones a ONGDs. En este linea han elaborado un modelo
de bases de convocatorias, y han analizado las convocatorias de la Junta de
Andalucia, de las 8 diputaciones, los 8 ayuntamientos capitales de provincia
y 4-5 municipios especialmente relevantes en este ambito.

— Se hace un seguimiento de las entidades que presentan mayores problemas a
la hora de pagar las subvenciones, lo cual hace que sea problematico trabajar
con ellas, como son Jaén, Sevilla, Jerez y Puerto Real. El grupo diseni6 un
protocolo de actuacion para reclamar los pagos debidos.

Esta ultima actividad es la que despierta mas nuestro interés puesto que ya
hemos mencionado la gravedad de los impagos. Ante los mismos, desde la
Coordinadora Andaluza de ONGDs se establecié la necesidad de realizar un
seguimiento de las entidades que presentan mayores problemas a la hora de
pagar las subvenciones aprobadas. El grupo de cooperacion descentralizada de
la CAONGD disen6 un protocolo de actuaciéon para reclamar el pago. Dicho
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protocolo exige dos afnos de suspension y que, al menos, dos organizaciones
denuncien la situacion. Las acciones a adoptar a partir de ese momento son:

1) Mostrar preocupacion por la situacion existente, acudir a los medios de co-
municacion.

2) Solicitar entrevista con el alcalde.

3) Dialogo con la entidad y tentativas de solucion.

4) Denuncia ante los tribunales y el Defensor del Pueblo.

Para intentar recabar toda la informacion y llevar a cabo todas estas acciones se
creo en el seno de la CAONGD, una comision de denuncia de estas situaciones
conformada por un representante del Grupo de Trabajo de Cooperacion Des-
centralizada, una persona del Gabinete de Asistencia Técnica y los presidentes
de las coordinadoras provinciales de Sevilla y Jaén. Esta comision decidié hacer
un expediente detallado de la situacion en estas dos capitales de provincia y de
todas las intervenciones realizadas; dicho expediente fue elevado al Defensor
del Pueblo en una entrevista mantenida con el mismo, el 21 de junio de 2004
(CAONGD, 2004c¢).

Por otra parte, la labor de interlocucion con las instituciones de nuestra co-
munidad, especialmente el gobierno autonomico, han sido muy destacadas es-
pecialmente en los ultimos tiempos. La Junta ha propiciado el acuerdo con la
sociedad civil, representada a través de la Coordinadora Andaluza de ONGDs,
con una serie de convenios, como los firmados en 2000 y 2003 para la creacion
del GAT.

Especialmente activas han sido las relaciones con la Junta a partir de finales del
ano 2005 debido al proceso de modificacion de todo el entramado de la coope-
racion andaluza. En este aspecto, también la CAONGD ha sido consciente de su
papel y por iniciativa propia ha decidido realizar valoraciones e informes sobre
el proceso actual. Su labor en el marco de la cooperacion internacional en Anda-
lucia ha tenido un amplio valor, como lo demuestran las relaciones con la Junta
de Andalucia y los convenios firmados. Las relaciones informales y formales con
la Junta y mas especificamente con la AACID y sus técnicos se hacen a través del
ya mencionado Comité de Enlace.

En su labor de instancia de representacion de las ONGDs andaluzas y de inter-

locucion ante la Junta debemos destacar, las propuestas presentadas entre 2003
y 2005 sobre:
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La Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de la Junta de Anda-
lucia (CAONGD, 2003b).

Plan Andaluz de cooperacion 2005-2008.

Estructura de la AACID (CAONGD, 2004b).

— Consejo andaluz de cooperacion internacional (CAONGD, 2004a).

Desde la propia CAONGD se sostiene que la Ley de Cooperacion recoge practi-
camente todas las cuestiones que plantearon, como la aprobacién por el Parla-
mento del Programa de cooperacion que no estaba previsto en la legislacion. Sin
embargo, el mayor punto de conflicto viene establecido por el caracter no pari-
tario del consejo de cooperacion (contrariamente a lo que suceden en el consejo
estatal o en el de otras comunidades autonomas). Las quejas por el déficit de
participacion de la sociedad civil en este 6rgano han llevado a que la AACID se
comprometa a modificar la composicion del mismo (entrevista Teresa Godoy, 18
de julio de 2006, Sevilla, entrevista semi-estructurada). Desde la Coordinadora
se estd satisfecho, en lineas generales, con las relaciones y el didlogo mantenido
con la Junta en esta etapa.

También en sus relaciones con otras instituciones de la region en materia de
cooperacion al desarrollo debemos destacar las relaciones mantenidas con los
entes locales. Por una parte, desde la CAONGD se incide en el apoyo que se
presto a la creacion del FAMSI, pues reconocen que los Fondos de cooperacion,
ante todo, permiten dar capacidad técnica a la cooperacion descentralizada. En
los ultimos afios, el nuevo equipo en la CAONGD (desde 2003) ha retomado
contactos con FAMSI y FAMP bajo la necesidad de poner en comtn elementos e
intereses que vayan mas alla de la financiacion y el manejo de recursos. Tras un
periodo largo de conversaciones y negociacion, y fruto de las mismas se firma
el convenio de colaboracion entre la FAMP, el FAMSI y la CAONGD de 21 de
diciembre de 2005. Dicho acuerdo se muestra interesante por varias razones.
En primer lugar, por la entidad de las tres instancias implicadas. En segundo
termino, porque su finalidad es avanzar hacia la calidad de la cooperacion des-
centralizada, realizando procesos de modelizacion de politicas de los gobiernos
locales andaluces. Se pretende la creacion de un banco de buenas practicas, el
diagnostico de las politicas de cooperacion, la formacion de los responsables
politicos y técnicos, la promocion de una estrategia de concentracion, coordina-
cion y coherencia, y la sensibilizacion de los entes locales en materia de ayuda
al desarrollo. Bajo la firma de este convenio, la CAONGD esta trabajando en la
elaboracion de un documento de base para resumir un minimo de criterios mi-
nimos que deberia tener toda convocatoria de subvenciones a ONGDs y hacer
un cuestionario que se les va a enviar a todas las entidades publicas de Andalu-
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cia. A este respecto, en la actualidad estan trabajando sobre la educacion para
el desarrollo y como se percibe la pobreza en el ambito municipal. La idea es
incidir en la necesidad de diferenciar tanto en las partidas presupuestarias como
en las convocatorias de subvenciones a ONGDs, los proyectos de desarrollo de
los de educacion para el desarrollo y sensibilizacion.
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Llega el momento de recopilar lo descrito, analizado y estudiado a lo largo de
esta investigacion y sacar a la luz las principales conclusiones de un trabajo que
llega a su punto y final. Entre las conclusiones se intercalaran maneras de ges-
tionar y afrontar la mayoria de los retos descritos. De esta manera, no nos que-
daremos unicamente en un andlisis descriptivo de esta accion publica si no que
empezaremos la construccion de unas relaciones diferentes para la consecucion
de una politica que pretendié concebirse sobre nuevos parametros y principios
desde un primer momento, pero que finalmente no ha conseguido muchos de
los retos propuestos. Serd, por tanto, el primer granito de arena para que dicha
consecucion sea posible.

De las cuestiones abordadas a continuacion, algunas de ellas, ya han sido pues-
tas de manifiesto a lo largo de este trabajo, otras surgen de la observacion final
y en su conjunto del trabajo que se presenta.

La importancia del nivel subnacional de gobierno en la politica de cooperacion
al desarrollo es muy destacada. La no consideracion del mismo haria descender
los porcentajes de ayuda en nuestro pais a cifras escandalosamente bajas en
cantidad y calidad. La politica de cooperacion al desarrollo del Estado espaiol,
por tanto, no puede obviar la importancia del nivel subnacional de gobierno y la
presencia de actores no gubernamentales en la misma. Podemos incluso hablar
de que la misma se constituye en numerosas ocasiones y por su cercania a la
ciudadania, de abajo a arriba.

Consecuencia de lo anterior, la cooperacion desde los entes subestatales cuenta
con un plus de legitimidad para desarrollar su labor, pues la ciudadania ve con
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buenos ojos que esa instancia que ella conoce mejor y controla mas directamen-
te implemente esa politica publica.

Los caracteres mds destacados de la cooperacion descentralizada nos hacen
plantearnos si realmente se puede concebir y afirmar que nos encontramos ante
una politica publica en el sentido de decisiones y acciones que responden a un
objetivo previo, es decir, con un programa previamente definido y un proceso
decisional o, si por el contrario, nos encontramos ante una serie de acciones y
decisiones aisladas. A lo largo de esta investigacion, hemos puesto de manifiesto
la escasa planificacion previa de las actuaciones de ayuda al desarrollo en las
entidades subestatales espafoles. Esta afirmacion, nos conduce a afirmar que
en determinadas ocasiones la cooperacion descentralizada se ha compuesto de
actuaciones aisladas mas que de la configuracion de una politica como tal. La
escasisima planificacion, cuando existe, impide que se pueda hablar de un en-
foque diferente de la cooperacion, y cuanto menos, se habla de una baja calidad
en la programacion y gestion de esta politica. En la mayoria de la ocasiones, el
modelo de cooperacion descentralizado por el que unas entidades siguen avan-
zando y otras no, depende de la voluntad e interés del politico municipal y del
técnico de cooperacion, en general, bastante sensibilizados con el tema pero
poco formados en cooperacion. Por lo tanto, podemos afirmar que en la mayoria
de las ocasiones los ayuntamientos realizan acciones de cooperacion al desarro-
llo pero no una politica acabada de actuaciones en esta drea. Las comunidades
autonomas si tienden a realizar acciones mas meditadas y todo ello permite
afirmar que éstas junto a los ayuntamientos mas grandes realizan propiamente
una politica publica.

El origen de la cooperacion descentralizada aparece ligado a una serie de varia-
bles que confluyeron entre 1994 y 1995 que permitieron que en la agenda ins-
titucional se “abrieran unas ventanas” (como dice Kingdom) durante un breve
periodo de tiempo. En primer lugar, la situacion que se vivia a nivel interna-
cional, con las crisis humanitarias de Ruanda y la Ex-Yugoslavia. Ya en los anos
ochenta otros acontecimientos internacionales como el clima revolucionario de
Nicaragua o la situacion de la poblacion saharaui habian permitido que sur-
gieran acciones aisladas y puntuales de ciertos ayuntamientos, marcadas por
una cierta sintonia ideologica con los protagonistas de dichos acontecimientos.
En segundo lugar, el Movimiento 0,7 que resurge con fuerza en ese periodo y
que pronto va a atraer la atencion de una ciudadania cansada de escandalos de
corrupcion en el pais, de las masacres que ve en la television y que pronto se
solidariza con estos jovenes pacifistas. El tercer gran elemento sera la cobertura
que los medios de comunicacion hagan de las guerras fraticidas y del movi-
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miento social, creando una simbiosis importante entre ambos en la poblacion
y opinion publica espanola. Junto a estos factores catalizadores, existen otros
que coadyuvan en la entrada en la agenda de esta politica, como el papel jugado
por los partidos politicos y su busqueda de alianzas con el Movimiento 0,7; la
situacion interna de desgaste del PSOE; el momento del ciclo politico con las
elecciones municipales y autonomicas de 1995; y las ansias de expansion de las
competencias, sobre todo de las comunidades auténomas, especialmente hacia
el exterior de nuestras fronteras, que tras un periodo de alegalidad y de jurispru-
dencia dubitativa es admitida por el Tribunal Constitucional (STC 164/1994) y
por la normativa estatal (Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
23/1998). Todo ello se completé con una serie de impulsos desde instituciones
como la Federacion Espanola de Municipios y Provincias.

Si observamos los caracteres y el papel de los distintos actores ptblicos en la
cooperacion descentralizada, debemos destacar las siguientes facetas:

— Los Fondos Municipales aparecen como un agente ineludible en el proceso de
homogeneizacion, disefio y gestion de la cooperacion descentralizada esparfio-
la, por lo que su labor debe ser impulsada desde las diversas instancias admi-
nistrativas. Sin embargo, ello no deberia impedir una cooperacion bilateral y
horizontal entre municipios, ya sea a través de ONGDs o directamente.

— La cooperacién municipalista potencia a los ayuntamientos como las insti-
tuciones optimas para promover la participacion, acercar las politicas a su
ciudadania, promover comunidades de base local fuertes en los municipios
del Sur y propiciar actuaciones mas abiertas y sensibles ante cuestiones como
el racismo, la emigracion o el codesarrollo.

— La cooperacion desde la diputaciones provinciales deberia de centrarse en las
modalidades en las que pueda ofrecer mejores ventajas comparativas, como
prestar apoyo econdmico para sacar adelante convocatorias publicas de sub-
venciones a ONGD’s a aquellos municipios que por sus escasos recursos no
puedan hacer frente a las mismas; asesorar y apoyarlos técnicamente para la
elaboracion de los proyectos de cooperacion al desarrollo de iniciativa munici-
pal; realizar programas de fortalecimiento institucional y formacion de técni-
cos municipales; informar de las actividades que en materia de cooperacion al
desarrollo se estan realizando en su ambito territorial; coordinar los servicios
municipales prestando asistencia y cooperacion y participar en la coordina-
cion de la administracion local con la de la comunidad autéonomay la del Esta-
do. Muchos municipios pequenos parecen no poseer margen de maniobra, por
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su débil posicion economica, y es aqui donde las diputaciones provinciales
pueden desplegar sus virtualidades como gobiernos intermedios.

— La cooperacion autonémica ha irrumpido con fuerza en el ambito del desa-
rrollo. Los mayores avances cualitativos se han dado en las CCAA, que han
desarrollado un entramado institucional mas o menos complejo con diversi-
dad de estructuras y organismos, una normativa y legislacion bastante avan-
zada, unas partidas estables en el tiempo y todo un proceso de planificacion
sectorial, geografica y por instrumentos. A este respecto, la cuestion principal
es que, tal y como destacaba, David Luque (concejal de Cooperacion y Solida-
ridad en el Ayuntamiento de Cérdoba —1999-2003-), las instituciones cuanto
mas se alejan de la ciudadania mas dificil es colaborar con ellas, cuestion
también resefiada por los alcaldes y ciudadania del Sur.

Junto a los actores gubernamentales, debemos destacar que se ha producido una
evidente evolucion del modelo de relaciones intergubernamentales en materia
de cooperacion al desarrollo. En un principio, la cooperacion era de caracter
alegal y se observaba un interés por parte del Estado central por el estableci-
miento del modelo inclusivo, es decir, marcado por las relaciones de dependen-
cia y jerarquia, mientras que los entes descentralizados pretendian y de hecho
conseguian llevar a cabo un modelo de RIG independiente y separado. En los
ultimos anos, y especialmente desde la llegada al gobierno del PSOE en 2004
se estd produciendo un cambio en la concepcion de las mismas. Prueba de ello
es el Plan Director 2005-2008 y el PACI Previsiones 2006 en el que se apuesta
de manera decidida por un tipo ideal de RIG interdependiente, que parece ser
el mas adecuado en un sistema politico de corte federal. Desde un modelo de
gestion inicialmente independiente y separado, se estaria avanzando de forma
progresiva hacia un modelo de RIG mas interdependiente, mediante la cons-
truccion e implementacion de mecanismos de intercambio y coordinacion. Pero
esto crea una nueva problematica en la medida en que el Estado central apoya
procesos de toma de decisiones y ejecuciones conjuntos con entes autonémicos
y locales que en ocasiones no estan interesados y/o no poseen la suficiente capa-
citacion técnica o recursos humanos para afrontar dichos retos planteados.

La problematica general de las RIG en todo Estado de estructura federal o cuasi-
federal se observa aqui con mayor beligerancia, dado que es una politica mas
joven y no se han interiorizado principios como el de fidelidad institucional. En
este sentido, se observa como necesario huir de suspicacias, que los canales de
comunicacion estén constantemente abiertos, que haya una voluntad politica
real y que se destine un tiempo para conseguir resultados. La necesidad es, por
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tanto, conseguir una politica integrada de cooperacion al desarrollo sin me-
noscabo de la autonomia de cada uno de los entes que la realizan, teniendo en
cuenta que los entes subestatales tienen una experiencia similar a la del Estado
central.

En cuanto a la sociedad civil organizada, la labor de las ONGDs ha sido espe-
cialmente intensa en esta materia y siguen siéndolo pues son organizaciones
necesarias siempre que sean conscientes de que su actividad sirve simplemente
para complementar o paliar, nunca para sustituir la labor del municipio, del
ente autondmico o del Estado. La participacion ciudadana en la cooperacion
al desarrollo ha sido amplia. En ella se ha observado una marcada evolucion,
desde formas y relaciones de caracter informal pero que les permitian un ma-
yor acceso a la toma de decisiones a formas institucionalizadas de co-decision
o de simple consulta en la mayoria de las ocasiones. Esta evolucion debe verse
como positiva puesto que la asuncion por parte de las ONGDs de las decisiones
sobre los elementos fundamentales de la politica provocaba que fueran juez y
parte de la politica de cooperacion municipal. Sin embargo, como producto del
modelo de relaciones centripeto de la cooperacion descentralizada, estas formas
de cooperacion informal se siguen dando en municipios donde la cooperacion
se sigue considerando un drea totalmente residual, con escasa entidad presu-
puestaria y de recursos y con minima o nula planificacion. Por lo tanto, si bien
en los estadios iniciales de la cooperacion, la participacion de base asociativa
era informal, ésta era mucho mayor: entrada en la agenda, toma de decisiones
y ejecucion. Puesto que las ONGDs se reunian con los politicos locales y pla-
nificaban todas las fases. En la actualidad, la institucionalizacién ha acotado el
campo de la participacion pero hace que la misma sea mas transparente, mads
abierta y dé lugar a menos suspicacias.

Por otra parte, y respecto a los recursos financieros, aunque consideramos fun-
damental el aumento de los mismos y no queremos obviar la importancia de di-
cha peticion, un aumento meramente cuantitativo de los fondos si no va acom-
panado de una mejora en el diseio y planificacion de los objetivos perseguidos
y una mejor capacitacion de los recursos humanos, no tiene mucho sentido,
incluso puede ser contraproducente. Una politica mal planteada supone una
politica mal ejecutada y, por tanto, el aumento de recursos supone un mayor
despilfarro. Una eficaz politica de cooperacion pasa por un aumento de los re-
cursos pero también por una mejora cualitativa de la misma.

Las acciones de cooperacion directa son muy escasas, ocupando un lugar se-
cundario en la cooperacion al desarrollo. Uno de los mayores problemas es la
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consideracion de ésta como una partida al margen de la cooperacion indirecta.
Ello provoca una serie de consecuencias negativas. En primer lugar, los muni-
cipios no identifican los “hermanamientos” con la cooperacion al desarrollo, lo
cual es un indicio preocupante. En segundo lugar, no existe un planteamiento
previo sobre qué objetivos persigue el hermanamiento o un preguntarse porqué
se privilegia a un municipio sobre otro. Por supuesto, tampoco se hace un se-
guimiento de dichos proyectos. Se apuesta por un hermanamiento tipicamente
politico, haciendo que la realidad del municipalismo se aleje de la ciudadania.
Para que sean positivas las posibles soluciones abogan, desde nuestro punto
de vista, por aunar bajo principios y priorizaciones similares la cooperacion
directa e indirecta. Por ello, apostamos por englobar a ambas acciones bajo una
misma concejalia o, al menos, realizar acciones coherentes e integradas entre
las concejalias de cooperacion (o bienestar social) y la de relaciones institucio-
nales. En los hermanamientos debe realizarse una planificacion de los mismos,
un seguimiento y una evaluacion. Seria positivo realizar acciones coordinadas
con la sociedad civil de manera que los municipios sirvieran de puente para las
ONGDs y a la inversa.

En lo referente a la cooperacion andaluza, lo cierto es que la misma se muestra
hoy como un referente claro en las politicas de ayuda desarrolladas por los entes
autonomicos de nuestro pais. En apenas unos anos la Junta de Andalucia se ha
puesto a la cabeza en recursos destinados a ayuda a los paises mds desfavore-
cidos. Sin embargo, la cooperacion descentralizada debe ir mas alld de la mera
asignacion de recursos y por ello es de destacar el esfuerzo de Andalucia que
apuesta por realizar ella misma actividades de desarrollo. Los avances de nues-
tra comunidad en volumen de recursos pero también en normativa, estructura 'y
organismos le confieren a la cooperacion andaluza una importancia cuantitativa
y cualitativa muy destacada en el conjunto del Estado espanol. Especialmente
interesante son los acuerdos basados en formas de partenariado y, en esta linea,
debe observarse como muy positivas las relaciones con Marruecos. Y es que la
Junta ha acumulado una experiencia y un acervo que pueden servir de referen-
cia a paises, regiones o municipalidades que se hallen en procesos de mejora y
consolidacion de sus propias capacidades institucionales y sociales. Pero debe-
mos ser especialmente cuidadosos con el traspaso de instituciones y procesos
sin considerar la diferente realidad sobre la que se realiza.

Por su parte los entes locales andaluces, al margen de los problemas de impago
de algunos de ellos, se encuentran en un momento de impulso y asentamiento
de politicas de cooperacion serias y planificadas. En este proceso especialmente
destacado es el caso del Ayuntamiento y la Diputacion de Cordoba que estan a la
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cabeza en recursos financieros, humanos y de planificacion. Esta labor de las en-
tidades locales ha recibido un espaldarazo definitivo al firmar las tres mdximas
instituciones en nuestra comunidad diversos acuerdos de colaboracion entre
2004 y 2005, que apuestan decididamente por una cooperacion coordinada y
eficaz.

Todo este entramado de actores y procesos a nivel andaluz se ve completado
con la labor de la Coordinadora andaluza de ONGDs que ha venido a fortalecer
todos estos lazos.

En resumen, nosotros abogamos porque cada entidad se centre en el ambito en
el que mejor pueda desarrollar sus virtualidades, la universidad en el ambito de
la formacion, capacitacion e investigacion; los ayuntamientos en la cooperacion
directa de municipio a municipio o en el fortalecimiento municipal; las diputa-
ciones en el asesoramiento técnico o coordinaciéon intermunicipal; tal y como
hemos senalado, lo cual no debe impedir dejar un margen abierto a la financia-
cion de proyectos de desarrollo que se consideren pertinentes y adecuados por
dichas instituciones.

Para el futuro, la cooperacion descentralizada debe ser consciente de sus limita-
ciones y sus potencialidades. Partiendo de las mismas, debe participar alli don-
de mejor pueda cumplir y desplegar sus capacidades, como es en la democrati-
zacion y descentralizacion administrativa, en el ambito de la gestion municipal
y en la sensibilizacion y concienciacion de su poblacion.

La diversidad de actores y los principios sobre los que se basa la cooperacion
descentralizada tuvieron un inicio prometedor, seamos conscientes de sus limi-
taciones. Que los municipios pequenos, con muy graves y serios problemas de
endeudamiento, no pueden hacer frente a una nueva “responsabilidad” social
como es la cooperacion descentralizada, es una realidad que debe asumirse pero
ello no es una traba para unir esfuerzos con otros municipios del Norte y del
Sur para concienciar a su ciudadania de los problemas que se viven algo mads
alla de nuestras fronteras. Esa multiplicidad de actores enriquece la cooperacion
espafnola y andaluza, y compartir y consensuar puntos de vista es un ejercicio
que beneficia a la generalidad para conseguir un mundo diferente, abierto a
todas y todos...
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