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La Cooperacion Descentralizada (CD), entendida como la irrupcién de nuevos
agentes en el marco de la cooperacion al desarrollo, supone una de las
principales novedades en este &mbito en los Ultimos tiempos, y su papel esta

aun en fase de construccion.

Mientras el contexto mundial -y con él la realidad de los problemas de
desarrollo- van cambiando a nivel global, planteando nuevos escenarios y retos,
encontramos que las dinamicas de cooperacion no logran adaptarse a esos
cambios globales, respondiendo a una inercia adquirida desde su nacimiento en
la posguerra, y sin responder al fondo de las cuestiones planteadas (ver Boletin

N© 31 en este sentido).

La superacion de la dualidad entre paises “desarrollados” y “en desarrollo”, por
ejemplo, esta claramente escenificada en multiples aspectos de la realidad,
como la pujanza de los paises llamados emergentes, los evidentes problemas
de desarrollo de los paises mas ricos, la emergencia ambiental y tantos otros.
Sin embargo, el esquema donante-receptor, asociado a esta idea dual, sigue
plenamente vigente en los esquemas habituales de la cooperacion vinculada a
la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), mas alla de la retérica de las cumbres y

acuerdos internacionales.

Cuestiones comunes como la sostenibilidad ambiental, los problemas de deuda
y gobernanza, la equidad de género y tantos otros, precisan enfoques

integrales y radicalmente nuevos, en un tiempo en que el propio concepto de
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desarrollo se encuentra en cuestion. Asi, encontramos necesaria una revision de
la cooperacion al desarrollo, que supere el concepto de transferencia (que por
otro lado es cada vez menos importante comparativamente) e incluya una
vision integradora y coherente de las politicas internacionales, y un enfoque de

transformacion estructural asociado.

En este marco, la Cooperacibn Descentralizada ha mostrado algunas
potencialidades que, sin desmarcarse por completo de la visién tradicional, si
ofrecen posibilidades de profundizacion para trabajar. Mas concretamente, el
caso del Pais Vasco resulta significativo por ser pionero en muchos aspectos en
este camino, y por haber desarrollado un sistema de cooperacion propio con

sus aciertos y problemas, como mas adelante veremos.
1. La cooperacion descentralizada en el marco de la AOD

En primer lugar, deben sefialarse algunos aspectos que ayudan a colocar la
Cooperacion Descentralizada en el contexto de la AOD, mostrando algunas
diferencias en términos agregados. Debe entenderse que, si bien la
Cooperacion Descentralizada puede entenderse desde diferentes perspectivas
(incluyendo las actividades financiadas y ejecutadas directamente por entidades
no oficiales), lo cierto es que la Cooperacién Oficial Descentralizada es la
realidad mas relevante en este sentido, y a la que principalmente nos

referiremos en este trabajo.

Tal como indica la Tabla 1, basada en el Plan Anual de Cooperacion

Internacional 2012, la Cooperacion Oficial Descentralizada supone un 16% de la
AOD total en el caso de Espafia (posiblemente el més significativo de este tipo
de AOD). Debe tenerse en cuenta la clara caida de estos fondos en los ultimos
afos, que sin embargo no ha variado demasiado su peso relativo, al
acompaniarse del descenso de la administracion central, en lo que parece un
desmantelamiento del sector sobre el que alarman instituciones como la

Coordinadora de ONGD o estudios como el de Iborra et al (2013).
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Tabla 1. Distribucion de la AOD Neta (Espafa, millones de euros)

AOD
Multilateral

AOD Bilateral
reembolsable

AOD Bilateral
No
reembolsable

Total AOD
Neta

Total AOD
Neta (%)

Donaciones
via ONGD

EpDy
Sensibilizacion|

Admon general del Estado

1.014,21

285,23

664,39

1.963,83

84,07%

140,50

9,64

Cooperacion autonémica

0,00

0,00

268,03

268,03

11,47%

179,23

27,41

Cooperacion local

0,00

0,00

95,00

95,00

4,07%

56,67

9,58

Universidades

0,00

0,00

9,11

9,11

0,39%

0,89

0,48

TOTAL

1.014,21

285,23

1.036,54

2.335,98

100,009

377,29

47,11

Fuente: PACI 2012

Mas alla de su importe total, se observan algunas caracteristicas diferenciales
en la CD, como su caracter bilateral y no reembolsable, que contrasta con los
importantes componentes multilateral y reembolsable en el caso de la
Administracion Central. Ademads, se trabaja de forma fundamentalmente
indirecta, a través sobre todo de ONGD, que de hecho encuentran mayor
financiacion para sus actividades en las entidades descentralizadas, pese al
menor peso relativo de estas instituciones. Por otro lado, las diferencias son
evidentes en la dedicacion a actividades de Educacion para el Desarrollo y
Sensibilizacion, donde la Cooperacion Oficial Descentralizada aporta cerca del

80% del total, pese a representar el 16% de la AOD.

Todo ello nos da idea de un enfoque algo diferente, que podria encajar con una
visibn mas horizontal y participativa de la cooperacion, basada en la inclusion
de agentes cercanos a la sociedad civil, preocupada por un cambio también en
nuestra sociedad, y menos dependiente de otros intereses. Por otro lado, cabe
preguntarse si los enfoques de las politicas de Cooperacion Descentralizada
estan impulsando conscientemente esta vision alternativa (que por otro lado es
cercana a la percepcion habitual de lo que se hace en cooperacion) o mas bien

se dejan guiar en un camino paralelo al de la AOD tradicional.
2. Caracteristicas diferenciales de la CD

En relacibn a estas posibles diferencias citadas, y mas alld de los datos
agregados, encontramos habitualmente referencia a las potencialidades que
podrian caracterizar a la CD (Ferndndez de Losada et al., 2009; Gutiérrez et al,

2012; Mundubat, 2007; Ruiz, 2008; Unceta et al, 2011).

Por un lado, los gobiernos descentralizados no estarian tan sujetos a

condicionantes diplomaticos o comerciales, rasgo que es mas propio de los

3 Centro de Documentacién Hegoa. Boletin n234, Marzo 2013


http://www.observ-ocd.org/sites/default/files/publicacion/docs/570_318.pdf
http://revistaeconomiacritica.org/sites/default/files/revistas/n14/Articulo-2.-gutierrez.pdf
http://revistaeconomiacritica.org/sites/default/files/revistas/n14/Articulo-2.-gutierrez.pdf
http://www.mundubat.org/archivos/201206/06-riesgos-y-oportunidades.pdf
http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2546986
http://publ.hegoa.efaber.net/publications/261

La Cooperacién Descentralizada: Una aproximacion a sus potencialidades y problemas desde el caso de Euskadi
Jorge Gutierrez Goiria; Irati Labaien; Michel Sabalza

gobiernos centrales. En este sentido, lo cierto es que, entre las motivaciones de
la cooperacién tradicional, existen intervenciones que se han promovido por
intereses geoestratégicos de naturaleza econdmica o comercial, las cuales en
ocasiones han ido en contra de los intereses de la ciudadania y la promocién
del desarrollo humano. Las entidades descentralizadas, que han ido aumentado
su actividad a escala global, no son presionadas de la misma manera por
lobbies, y ademas, la cercania de la poblacién, y la implicacion més directa en
las decisiones, hace potencialmente mas facil promover la coherencia de

politicas en estos casos.

Por otro lado, la capacidad de establecer relaciones horizontales permite que las
administraciones descentralizadas se impliquen directamente en las actividades
de Cooperacion al Desarrollo con instituciones homologas, con las que

comparten ambitos de actuacion y problemas similares (Unceta et al., 2011).

Estas relaciones horizontales, unidas a la mayor cercania a la poblacion, pueden
ademas movilizar a diferentes agentes de la sociedad, y permiten colaborar con
los procesos locales de desarrollo en diferentes ambitos. Por tanto, se podria
trabajar en la linea de una implicacion que, superando el plano oficial o
administrativo, busque una colaboracién en el plano social, conectando las

sociedades del Norte y del Sur y facilitando alianzas entre diferentes agentes.

Ademés, y dentro del contexto de las relaciones con mayor horizontalidad, es
imprescindible hablar de reciprocidad, el intercambio de intereses y objetivos
que se puede potenciar desde niveles locales. La dificultad de dejar de lado el
modelo asimétrico donante-receptor no es excusa para tratar de avanzar hacia
un planteamiento mas estructural de cooperacion, que supere el enfoque
vertical basado en el trasvase econdémico o financiero. En esta linea se han

dado algunos trabajos a nivel municipal (Bontenbal, 2009a;_2009b).

Sin embargo, las potencialidades previamente citadas, esconden también

amenazas que no pueden quedar fuera del analisis (Romero, 2009).

En primer lugar, cabria preguntarse en qué medida las potencialidades
expuestas se han reflejado en la practica. Asi, uno de los elementos que mas se

cuestiona en la CD es su inercia, reproduciendo muchas veces la mencionada
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l6gica de donante-receptor, y dejando de lado su potencial caracter
diferenciado. De esta manera, en muchas ocasiones queda difusa la posibilidad
de mantener relaciones de horizontalidad y reciprocas, y las politicas se

asemejan a la cooperacion bilateral llevada a cabo por los estados.

Por otro lado, la presencia de las ONGD en el sistema de ayuda para el
Desarrollo ha contribuido a la participacién de la sociedad organizada, y a la
vocacion solidaria y transformadora de muchas iniciativas. La profesionalizacion
de las mismas ha facilitado la labor de las administraciones, y es de subrayar su
colaboracion en la gestion. Sin embargo, y de la misma manera, se puede
resaltar que el sistema de ayuda puede tender hacia un modelo de demanda de

las ONGD, dejando asi de lado las prioridades marcadas por la politica en si.

Asimismo, la implicacién de tal cantidad de agentes, ademas de promover la
participacion de la sociedad, puede traer consigo problemas de
descoordinacion. La dispersion de las actividades llevadas a cabo puede ser un
freno para la eficiencia a la que se hace referencia continuamente en la Agenda
del Desarrollo. Por otro lado, y a pesar de que sea una amenaza adjudicada en
muchas de las ocasiones a la CD, lo cierto es que la dispersion es sintoma del
sistema de Cooperacion al Desarrollo en general, incluyendo a las actividades
que se llevan a cabo desde las administraciones centrales. En este sentido, la
coordinacion se presenta como un aspecto necesario e insuficientemente
trabajado en la cooperacién espafiola (Hombrado, 2008; Martinez y Sanahuja,
2009; Larru, 2011).

En términos propositivos, consideramos que la CD debe dotarse de
caracteristicas propias, que den un valor afadido a las actividades que se

llevan a cabo. En este sentido, siguiendo a Unceta et al., 2011, partimos de un

esquema como el reflejado en la Figura 1.
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Figura 1. Marco de referencia de la Cooperacion Descentralizada

Coop. Descentralizada: hacia un Marco de Referencia

it it

Cuestiones Generales de la Cuestiones
cooperacion al desarrollo Especificas de la CD

Objetivos generales y lineas Temas prioritarios: desarrollo
transversales local, EpD y sensibilizacidn

Recursos (financieros y otros) y

Principios de Paris: adaptacion
Agentes implicados

critica a CD

Relaciones de
Requerimientos Cooperacidn:
Politicas Publicas: horizontalidad, largo plazo,
bases legales, compromisos a participacion...
medio y largo plazo, seguimiento
y evaluacion

Fuente: adaptado de Unceta et al. (2011)

Desde este planteamiento, cada politica de CD deberia considerar las
cuestiones generales de la cooperacion al desarrollo, incluyendo la inclusién de
lineas transversales y los ultimos debates, junto a los requerimientos de

cualquier politica publica.

Por otro lado, cada institucion deberia considerar sus ventajas especificas. Esto
incluye en primer lugar el conocimiento de los gobiernos locales en la gestidon
técnica y administrativa, lo que a su vez lleva a compartir elementos que
fomenten el fortalecimiento institucional. Este es un tema en el que los
gobiernos locales encuentran su ambito natural, y pueden aportar su
experiencia. Ademas, debe sefialarse la Sensibilizaciéon y la Educacion para el
Desarrollo como tema especifico, donde la cercania a la poblacion civil facilita la
promocion de estas actividades. En el caso de las Comunidades Autonomas,
con competencias en educacion, se abre también un abanico de posibilidades

para promover una ciudadania activa y sensibilizada.
3. El caso de Euskadi

La Comunidad Auténoma Vasca fue pionera en el conjunto del Estado en el
apoyo a proyectos de cooperacion orientados a luchar contra la pobreza. Antes
de las movilizaciones ocurridas en los afios noventa en todas las CC.AA. a favor
del 0'7%, el Gobierno Vasco ya contaba con una estructura, por minima que

fuese, para canalizar las ayudas asi como un compromiso implicito de continuar
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el trabajo iniciado en 1988. A lo largo de los ultimos 25 afios la cooperacion
publica vasca ha destinado cerca de mil millones de euros a financiar miles de
acciones de desarrollo y de SyED. Es indudable que con ellas se ha conseguido
mejorar las condiciones de vida de poblaciones empobrecidas, poner en marcha
procesos de cambios estructurales hacia sociedades méas equitativas, ademas
de contribuir a generar en nuestra sociedad una conciencia critica sobre las

causas de las desigualdades.

Por otro lado, la cooperacion vasca no ha sido ajena a la evolucion de los
planteamientos de la cooperacion internacional en materia de desarrollo, por el
contrario ha ido incorporando en su quehacer los enfoques emergentes a lo
largo de la historia de la cooperacion: género, medio ambiente, derechos
humanos... De este modo se pas6 de una visibn de corte mas proxima al
asistencialismo en sus inicios, a una propuesta de intervencion centrada en la

capacidad transformadora de las iniciativas apoyadas.

Junto al balance positivo general, encontramos también algunos aspectos
mejorables, que creemos deben dar lugar a un debate para el avance de la CD
vasca. Asi, desde hace algun tiempo, dificil de determinar y seguramente no
acotado en fechas precisas, se observa cierto estancamiento en el
planteamiento de nuevos aspectos cualitativos que pudieran ayudar a mejorar y
consolidar la politica de cooperacién en Euskadi. Esto ha dado origen a algunas
criticas sobre la forma en que se viene desarrollando nuestra cooperacion en
los ultimos afios, en el marco del cuestionamiento de la propia cooperacién

descentralizada.

En este contexto, la vertiente financiera de la actual crisis que vivimos ha
acelerado la necesidad de encontrar respuestas a las criticas planteadas. Parece
que los drasticos recortes en el sector de cooperacion (que han llegado ya al
Pais Vasco) han inducido a hacer un balance en el que se considera todo lo
positivo logrado hasta el momento, pero que especialmente urge a revisar
aquellos factores que estan en la base de los cuestionamientos antes sefalados
(Unceta et al., 2012).
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En primer lugar es necesario recordar que, en buena medida, la cooperacion
vasca ha llegado a ser puntera debido a la accibn de las ONGD. El
reconocimiento institucional que ha llegado a tener nuestra cooperacion se
debe en parte a las propuestas de organizaciones de la sociedad civil, que
fueron creciendo en nimero de manera muy significativa a partir de 1988,
hasta llegar a estabilizarse a finales de los noventa. La mayor parte de los
fondos y proyectos han sido gestionados por las ONGD, lo que ha facilitado el
caracter solidario y la buena ejecucion de los mismos. Al mismo tiempo, debido
a diversas causas, no se ha facilitado suficientemente la incorporacion de
nuevos agentes con potencial para aportar sus capacidades a favor de la lucha
contra la pobreza y la desigualdad, lo que incluye a las propias
administraciones, muy poco implicadas en la cooperacion directa. Una
consecuencia derivada de este hecho es que el sector de cooperacion ha
guedado en alguna medida aislado del resto de la sociedad. Consecuentemente
se ha debilitado la posicion de la cooperacion en el conjunto de las politicas
publicas, lo que puede explicar, en parte, la enorme desproporcion que se esta
dando entre los recortes de los presupuestos publicos para cooperacion y los

del conjunto de los presupuestos.

En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, parece que a partir de cierto
momento no ha existido la inquietud o preocupacion necesaria por renovar el
discurso de la cooperacion vasca ampliando su proyeccion en el conjunto de la
sociedad. Si se observa que en los planes directores que empiezan a surgir a
principios de la década pasada hay una voluntad por incorporar nuevos
agentes, por experimentar otras formas de cooperacién, o por mejorar el
impacto de la Educacién para el Desarrollo en nuestra Comunidad Autonoma.
Sin embargo esto no ha ido acompafiado de los instrumentos que pudiesen
hacer efectivos esos lineamientos y, finalmente, la realidad ha demostrado que
fueron declaraciones de intenciones sin el respaldo suficiente de una voluntad
politica asumida por la mayoria de los distintos gobiernos locales y el
autonémico. De modo que, al no haber nuevos instrumentos a través de los
cuales canalizar las ambiciosas propuestas de los planes directores, la

cooperacion ha permanecido practicamente estatica durante los dltimos afos.
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Abundando en esta idea, han sido muy escasas las reflexiones hechas en los
altimos 15 afios sobre el valor afiadido con el que la cooperacion vasca podria
contribuir a la lucha contra la pobreza y la desigualdad en relacion a otras
cooperaciones de caracter local, autondmico, estatal o multilateral. Cada
entidad, de acuerdo a sus particularidades, puede aportar algo especifico a la
cooperacion al desarrollo considerando la manera en que ha afrontado vy
resuelto, en la medida que sea, sus propios problemas de orden cultural,
econdmico, social, o politico. Estos retos tienen una dimensién diferente a la
encontrada en otros ambitos autondmicos o locales, y no digamos en el marco
de los Estados o de los organismos internacionales. Obviamente la CAPV ha
desarrollado sus propias capacidades a partir de los objetivos planteados por
los sucesivos gobiernos que hemos tenido. Capacidades que han ido creciendo
y que sin duda hubieran podido ser puestas de manera eficaz al servicio de la
lucha contra la pobreza y las desigualdades. Sin embargo la falta de una
reflexion en este sentido, y la mencionada inexistencia de instrumentos a través
de los cuales dar cauce a esas capacidades, ha derivado en un estilo de
cooperacion que, en gran medida, permanece anclada en un modelo indirecto
que garantiza la profesionalidad de las actuaciones, pero limita su

transversalizacion.

Otro aspecto bésico que se encuentra en la crisis de la cooperacién
descentralizada se refiere a la coordinacion entre agentes, principalmente entre
agentes publicos. Es cierto que en los ultimos afios ha habido esfuerzos por
mejorar la coordinacién y que se han creado espacios para ello. Sin embargo
hay que considerar que la coordinacion tiene sentido como un medio, no un fin,
para, por ejemplo, mejorar el impacto de las intervenciones, o para procurar un
tipo de especializacion de la cooperacion vasca, 0 para buscar la
complementariedad de las acciones, etc. En definitiva la coordinacion es
fructifera en la medida en que se definen los objetivos por los que se plantea y,
consecuentemente, se ponen los medios para ello. Sin embargo los espacios de
coordinacion a los que aludiamos mas arriba han cumplido mas una funcion
informativa de lo que cada entidad pretende hacer (consideremos que, salvo en

el caso de las tres diputaciones forales en el trienio 2009 — 2011, cada
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institucion tiene su propio plan director y lo reedita de manera auténoma), que
proactiva en el sentido de lograr efectos positivos del acto de coordinarse. Esta
carencia ha facilitado el hecho de que las instituciones no se sientan participes
de una accion conjunta y, en consecuencia, actien adoptando por su cuenta las

decisiones que estimen oportunas en el contexto de la crisis que vivimos.

En relacion con la coordinacion, y con algunos aspectos especificos de la CD, la
constitucién de los fondos municipales de cooperacién en el Estado espafiol (de
Euskal Fondoa en nuestro caso) supone la creacion de espacios con gran
potencial para coordinar la accion solidaria de muchos municipios, facilitando el
trabajo conjunto y coherente en el terreno de la cooperacion. Se trata de un
avance importante en el sector, pero que también requiere de una reflexion
sobre las potencialidades todavia no implementadas, particularmente en el
ambito de las capacidades instaladas en los propios municipios, y que podrian

ser aprovechadas.
4. Conclusiones

En primer lugar es necesario insistir en la defensa de la cooperacidon
descentralizada, que con la coartada de la crisis est4 en claro en peligro de
desaparicion. Aun con sus limitaciones, se trata sin duda de un esfuerzo por
hacer una cooperacion diferente que merece tener continuidad. No es admisible
que un movimiento tan amplio, consolidado y necesario quede enterrado por

una coyuntura econémica adversa.

En este momento de cuestionamiento de la cooperacion internacional en su
conjunto, la defensa de la CD debe venir unida a un reforzamiento de su
identidad. Se trataria aqui de apoyarse en sus potencialidades (trabajo en
desarrollo local, participacion, independencia, educacion para el desarrollo...) y
reforzar sus puntos débiles (en términos de posible dispersion, descoordinacion,

o peligro de reproducir esquemas ya superados).

La profundizacion en el aporte especifico, y en unas relaciones de cooperacion
qgue superen el marco del donante-receptor, asumiendo las problematicas
globales de desarrollo, deben situarse en el centro de los nuevos

planteamientos. Para ello es necesario innovar y buscar alianzas con
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movimientos sociales 'y otros agentes que, desde perspectivas
complementarias, trabajan por un mundo diferente. El protagonismo e
implicacion de las propias instituciones (en forma de cooperacion directa) es
también un aspecto a mejorar en casi todos los casos de CD en Espafa, y
deberia venir unido a un replanteamiento conjunto del papel de los diferentes
agentes que pueden intervenir (ONGD, universidades, movimientos sociales

etc).

Las cuestiones de coherencia de politicas, llamativamente ausentes en la
cooperacion tradicional, se sitian como un aspecto clave en el marco de las
nuevas relaciones de cooperacion, y la Cooperacion Descentralizada deberia en
este sentido buscar formas de implementar y complementar acciones que
vayan mas alla de la AOD vy el sector habitual de la cooperacion, para incidir en
otras politicas y departamentos o areas que habitualmente se sitian al margen

de la cooperacion.
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