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COMUNIDADES AUTONOMAS ESPANOLAS Y LA POLITICA DE
COOPERACION AL DESARROLLO: UNA EVALUACION GENERAL*

Por Carmen Gonzalez Sanchez
Coordinadora del informe anual

La realidad de la ayuda, Intermon Oxfam

Uno de los ambitos en los que las regiones en Espafia tienen mayor
dimensién internacional es la cooperacion al desarrollo, la cual tuvo su origen
en la década de los 80 de forma puntual y se generaliz6 a partir de las
movilizaciones del 0,7 de 1995/96.

En este articulo se muestra el andlisis realizado desde Intermén Oxfam
sobre los principales aspectos de la cooperacién al desarrollo de las
Comunidades Auténomas tras diez afios de recorrido®. En primer lugar, se
aborda la evoluciéon cuantitativa con el objetivo de obtener una valoracion de la
trayectoria y el peso de esta cooperacion en el total de la AOD espafiola. En
segundo lugar, se describe la distribucidn geogréfica y sectorial de la misma. A
continuacion, se presta atencion al marco legal y a los 6rganos de gestion,
participacion y coordinacion de la cooperacion descentralizada. Un cuarto
apartado trata las diferentes modalidades y é&reas de intervencién y para

concluir se recogen otros aspectos a destacar. En cada uno de estos apartados

! Este articulo se basa en el capitulo del informe de La realidad de la ayuda 2005-06, “La
Cooperacién Descentralizada, diez anos después”, elaborado por Jorge Castafieda y Marta
Arias, Intermén Oxfam

La cooperacion de las Comunidades Autonomas estd incluida en la Cooperacion
Descentralizada, la cual hace referencia tanto a la realizada por las CCAA como por los entes
locales. A lo largo del articulo nos centraremos en la Comunidades Auténomas. No obstante,
una gran parte de las conclusiones son aplicables al conjunto de la cooperacion
descentralizada.
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se sefalan las recomendaciones que Intermon Oxfam propone para mejorar la

calidad de la cooperacion descentralizada.

Previamente es importante destacar una serie de particularidades que
proporcionan a la cooperacion de las Comunidades Autébnomas un
considerable valor afadido: la cercania al ciudadano, lo que facilita la
participacion de la sociedad civil en el disefio de la politica de cooperacion, la
significativa contribucion de las organizaciones no gubernamentales de
desarrollo en la gestiébn del presupuesto y la menor presencia de
intereses (politicos, econdémicos y comerciales) en el disefio de sus

instrumentos.

Sin embargo, el analisis de Intermdn Oxfam lleva a concluir que se trata
de un potencial que todavia sigue sin aprovecharse al maximo. Asi, la
cercania al ciudadano no siempre se aprovecha para plantear y respaldar
programas de sensibilizacién y educacion para el desarrollo de una manera
estratégica; los intereses politicos se hacen presentes en diversas ocasiones
en clave de politica interna (recurriendo a la cooperacion descentralizada como
una via de respaldar una presencia autonémica en el exterior, limitada por otras
vias); y las ONGD se perciben en ocasiones como meras ejecutoras del
presupuesto, practicamente entidades a las que se subcontrata, y no tanto

como agentes a tener en cuenta a la hora de disefiar la politica de cooperacion.

EVOLUCION CUANTITATIVA®

Dado el caracter internacional y multidisciplinar del seminario en este

apartado recogeremos principalmente las tendencias mas representativas y las

® Los datos proporcionados en este apartado corresponden a la informacion suministrada por la
Subdireccién General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo. En repetidas
ocasiones se han encontrado diferencias con los datos suministrados por los gobiernos
regionales a Intermén Oxfam. Es imprescindible por tanto una mejora en la transparencia y una
homogeneizacién de la metodologia de medicion de las partidas de cooperacion.
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conclusiones globales a nivel cuantitativo y en menor medida el detalle sobre

cada comunidad y las comparativas entre los ultimos datos publicados.

De forma general, la cooperacion descentralizada, que incluye tanto la
realizada por comunidades autdnomas como por entidades locales, ha
experimentado un fuerte crecimiento en los ultimos diez afios. El total de
fondos se ha multiplicado por mas de cuatro, pasando de algo mas de 88
millones de euros en 1995 a 388 millones en 2005, segun datos recogidos en el
Gltimo Plan Anual de Cooperacién Internacional®. Como consecuencia de ese
crecimiento, en este periodo, los presupuestos de cooperacion de gobiernos
autonoémicos y entidades locales han pasado de suponer un 9% del total de la

AOD espafiola a superar el 15%.

Una de las particularidades a destacar de la cooperacion
descentralizada es que, en consonancia con su compromiso con la lucha
contra la pobreza, el total de sus fondos tiene caracter no reembolsable. Es
por ello que parece digno de mencién que la AOD de comunidades autbnomas
y entidades locales supone actualmente mas de un tercio del total de la

cooperacién no reembolsable espafiola.

* En el momento de redaccién de este articulo el Gobierno espafiol no ha publicado aun los
datos sobre la cooperacion al desarrollo espafiola en 2005. Por tanto nos referiremos para
datos de 2005 a las previsiones.
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Evolucion de las partidas de AOD total, AOD bilateral no reembolsable y AOD descentralizada,
periodo [995-2005 (en millones de euros)
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Fuente: Elboracién propia a partir de datos del PACI Seguimiento 1995 a 2003, del Avance del PACI Sequimiento 2004 y del PACI Previsiones
2005.

Tradicionalmente, en la cooperacion descentralizada, el mayor
volumen de los fondos es aportado por las comunidades auténomas,
tendencia que se viene agudizando en los ultimos afios: los ayuntamientos,
diputaciones, consejos insulares y fondos de cooperacion han pasado de
gestionar el 48% de la AOD descentralizada en 1995 a menos del 29% en
2004.

Evolucion del total AOD descentralizada y la AOD de las comunidades auténomas,
periodo 1995-2005 (en millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del PACI Seguimiento 1995 a 2003, del Avance del PACI Seguimiento 2004 y del PACI Previsiones
2005.
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Casi todas las administraciones han incrementado sus fondos dedicados
a cooperacion en términos absolutos, aunque la evolucién de cada uno de
ellos ha sido muy dispar y en determinados ejercicios se han producido
retrocesos en el total destinado, o que denota cierto desinterés por consolidar
politicas de cooperacidon propias. Estos altibajos generan la sensacion de que
el presupuesto de cooperacion es una de las partidas consideradas “menores”
y que puede disminuir cuando las necesidades presupuestarias de la entidad

de que se trate se incrementan en otras materias.

Sin embargo, a pesar de esos altibajos, también nos encontramos
algunas comunidades auténomas que han incrementado su esfuerzo
notablemente. Quiza el caso mas destacado sea el de la Junta de
Comunidades de Castilla - La Mancha, cuya AOD se ha multiplicado por
siete en los ultimos cinco afios. El extremo negativo lo encontramos en el caso
del Gobierno canario que en 2004 ha reducido su AOD total con respecto al
afio 2000.
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Fondos ded cados a cooperacidn al desarrollo por los gobiernce autondmicos,
afios 1000 y 2004 (en millones de euros)
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Fuante Eaboradién propla a parir de datos del PAC] Sequimienco 20K v da b Subdireccion General da Panificcion y Evabacion da Folidas de
Cizarrolo.

Si nos referimos al esfuerzo relativo por comunidad auténoma, es
necesario primeramente sefalar la divergencia de criterios a la hora de
definir el compromiso presupuestario de las diversas administraciones.
La inmensa mayoria recogen la mitica cifra del 0'7%, pero existen importantes
diferencias a la hora de considerar sobre qué se calcula ese porcentaje. Cada
Administracion toma como base una partida diferente, pero casi nunca los

presupuestos totales.

Desde Intermén Oxfam somos conscientes de que cada gobierno
auténomo tiene diferentes recursos presupuestarios, que existen diversos

niveles de competencias transferidas e incluso regimenes fiscales especificos
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en algunos casos, pero con todo consideramos imprescindible poder contar con
un criterio homogéneo, necesario para valorar el esfuerzo relativo que realiza
cada Administracion. Muchos de los criterios utilizados para rebajar el
compromiso presupuestario podrian ser igualmente replicables por la
Administracion central (que no gestiona ni mucho menos el 100% de su
presupuesto), pero en definitiva no se trata de establecer un porcentaje de
gestion una vez que se han descontado una serie de gastos obligatorios, sino
de fijar un compromiso solidario sobre el total de recursos de los que, en
primera instancia, dispone una Administracion (independientemente de que

parte de los mismos estén previamente comprometidos).

Tal y como se observa en el gréfico siguiente, ninguno de los gobiernos
autondmicos cumple el objetivo de destinar el 0'7% de su presupuesto a AOD,
y tan sélo cuatro de ellos, gobiernos navarro, balear y vasco y Junta de
Comunidades de Castilla - La Mancha, superan el 0°33%. Si no se producen

incrementos importantes, dado el contexto de crecimiento de la AOD en el

Porcentaje del presupuesto conselidade destinado a AOD, afio 2004

T T T T T 1
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Fuente: Ehboracian propia a partir de datos de b Subdireccian General de Planificacién y Evaluacién de Politicas de Desarrallo y del Miristerio de

Administraciones Fiblicas.

(¥} Existe una diferencia notable ertre el cdouo realizado en este informe v en el Avance del PACI Seguimianta 2004, Segin este documants, &l
esfuerzo presupuestario de b Junta de Comunidades de Castilla-La Marcha en 2004 5= sini en torno al 0°35%,
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ambito estatal, la cooperacion descentralizada corre el riesgo de convertirse en
una linea minoritaria en el total de la cooperacion espafola, perdiendo, de este

modo, la posicion de prestigio que hasta ahora ostentaba.

La mayoria de las administraciones han establecido objetivos
presupuestarios mayores de los actuales y han mostrado interés por contar
con una normativa especifica para esta politica, sin embargo los avances
siguen siendo lentos y los incumplimientos han sido frecuentes. Por
ejemplo, todos los grupos parlamentarios de las Cortes de Castilla y Ledn
alcanzaron en 1995 un compromiso segun el cual, tras un crecimiento gradual
cada ano, en 2000 se llegaria al 0’7% del presupuesto. Sin embargo, en 2004,

ese porcentaje se situaba en el 0'08%.

Asimismo, creemos que los objetivos fijados por algunas
administraciones son claramente mejorables, ya sea por la partida sobre la
que se calcula el 0’7%, por el amplio periodo temporal fijado para alcanzar ese
porcentaje, o por ambas a la vez. Entre los compromisos de los distintos
gobiernos autonémicos, uno de los mejor valorados desde Intermén Oxfam es
el del Gobierno vasco que fija en su Plan Director que su AOD pasara desde el
0’5% del presupuesto total hasta un 0'65% en el periodo 2005 — 2008, con la

intencién de alcanzar el 0’7% en ejercicios posteriores.

En Interm6n Oxfam consideramos que, aunque la mayor parte del
esfuerzo para destinar el 0°7% de la Renta Nacional Bruta a cooperacion

para el desarrollo debe realizarse desde la Administracién General del

Otro de los pardmetros que desde Intermon Oxfam utilizamos para medir
el esfuerzo que realiza cada Comunidad Auténoma es la cantidad que se
dedica a AOD en funcion de los habitantes de cada territorio autonomico,
e informacion sobre el esfuerzo relativo en funcion de la riqueza de cada
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region, medida por el PIB per capita.

AQD per cipita | PIB per cipita (%) por comunidades auténomas, afio 2004
AOD per cipita destinada por los gobiernos autondmicos, afio 2004 (en millones de euros)

Fuenite: laboracidn prepia s partr de datas de a Subdiveccié General de lanficacicn y Evaluacién de Poficas de Desarrallo y del Ministero de
Fuentes Elboraciin propia & partir da datos de b Subdreccidn General de Planfcacién y Evsluacién de Polticas de Desarrallo y del Miniseric de Mrinistracknes Piblicas

Aduinisaciones Prblicas

Como viene siendo habitual, el Gobierno de Navarra es el mas
generoso en términos per cépita. Aunque deberia tenerse en cuenta, como
hemos sefialado en otras ocasiones, que esta situacion se ve favorecida por el
particular régimen de financiacién de la Comunidad Foral, que incrementa
considerablemente su capacidad de gestion presupuestaria. También destacan
sobre el resto los gobiernos balear y vasco (este ultimo también con un
régimen de financiacion particular como en el caso de Navarra) y, una vez mas,
la Junta de Comunidades de Castilla - La Mancha. Sin embargo, hay que decir
que estos tres ultimos gobiernos autondémicos han reducido su esfuerzo por
habitante en el Ultimo ejercicio. A ellas se unen otras tres administraciones,
entre las que destaca el Gobierno canario, como el que mas ha reducido su

esfuerzo por habitante desde el afio 2000.
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Cuando medimos el esfuerzo en funcion de la riqueza, nos encontramos
con una distribucion de las comunidades autonomas bastante similar a la
resultante de distribuirlas en funcién de la AOD per capita, con una salvedad
interesante: las regiones mas empobrecidas ascienden posiciones en esa
segunda clasificacién con respecto a la primera, lo que indica un mayor
esfuerzo por su parte, pese a disponer de niveles de renta bastante
menores. Otro dato a destacar es que los gobiernos vasco, balear y canario, la
Junta de Andalucia, la Comunidad de Madrid y la Junta de Extremadura han
visto reducir, entre 2000 y 2004, su esfuerzo medido por el indice AOD per

capita / PIB per capita.

Resulta especialmente preocupante el caso de la Comunidad de Madrid
que, pese a ser una de las regiones mas enriquecidas del pais, haberse dotado
de numerosos instrumentos de planificacion y contar con un competente equipo
técnico, gestiona un volumen de fondos bastante reducido que la colocan
sistematicamente en las Ultimas posiciones en su esfuerzo solidario,
independientemente del método de medicion que utilicemos. Aunque
reconocemos el importante salto cuantitativo de la AOD madrilefia, que ha
pasado de casi 10 millones de euros en 2003 a mas de 17 en 2004, creemos
gue la asignatura pendiente de la Comunidad de Madrid sigue siendo la de los

recursos, del todo insuficientes para una entidad de tal envergadura.

DISTRIBUCION GEOGRAFICA Y SECTORIAL

La cooperacion de las Comunidades Auténomas ha seguido, en lo que
respecta a su distribucion geografica, los mismos criterios que el resto de la
cooperacion espafiola, lo que supone una alta concentraciéon en América
Latina. Si bien una cierta concentracion geografica es buena, porque
incrementa el impacto sobre los beneficiarios, destaca el bajo porcentaje de

proyectos en Africa Subsahariana, el area donde se encuentran la mayoria
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de paises incluidos por Naciones Unidas en su lista de 49 paises menos
adelantados.

En 2004, Africa Subsahariana sigue recibiendo de la cooperacion de las
comunidades autbnomas practicamente el mismo porcentaje de fondos que en
el ano 2000, concretamente, el 13'2%. América Latina, recibid el 55% de los
fondos, repartidos practicamente a partes iguales entre Centroamérica — Caribe
y América del Sur. En este punto vuelven a destacar las deficiencias en la
informacion suministrada, ya que no se han especificado los paises a los que
se dirige un 16% de los fondos.

Reparto de la AOD de las comunidades auténomas
por dreas geogrificas, afio 2004 (%)

Paisas Nizuslfglpglﬁmd:n Africa i'@-]uﬁariana

Orierts Medio 17 1%

Eurcpa 0,50
Aaia 2114

Morta de
Africa
5,60

América del Sur Centmazrg:égi-ﬂanhe

1T hE%

Fuente: Elabaracidn propia a partir de datos de |a Subdireccidn Ganeral da Manificacian
¥ Bvaluacién de Politicas de Desarmllo,

En Intermdn Oxfam consideramos que la atencion a América Latina deberia complementarse -no
sustituirse- con una mayor apuesta por Africa Subsahariana, en general, y por los PMA en particular.

Desde algunas administraciones se afirma que, dado que la mayor parte
de los fondos de la cooperacién descentralizada -alrededor del 80%- se ejecuta
via ONGD, esta distribucién geogréfica viene marcada por la especializacion de
las organizaciones espafolas en la region latinoamericana. Si bien esto es
cierto, también lo es que dichas preferencias del sector no gubernamental
estdn condicionadas por las prioridades geograficas marcadas desde las
distintas administraciones. Asi, en las bases y convocatorias de subvenciones
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estudiadas para este informe se aprecia una clara preferencia por los paises de

habla hispana.

Dada la preferencia historica de las ONGD por Latinoamérica y las
mayores dificultades a las que se enfrentan a la hora de trabajar en Africa
Subsahariana, desde las administraciones se deberian establecer mecanismos
para facilitar el trabajo en esa region, principalmente en lo relativo a la
justificacion, los mayores costes de los proyectos,... con el fin de facilitar un

incremento del trabajo en esta parte del mundo.

Otra de las caracteristicas mas relevantes de la distribucién geografica
es la alta concentracion del gasto en un numero reducido de paises en el
caso de América Latina y una alta dispersién en el caso de Africa
Subsahariana, por lo que en esta regién a la falta de recursos se une el menor
impacto y estabilidad de los fondos recibidos. En el caso de la cooperacion de
las comunidades autonomas, los fondos destinados a Africa Subsahariana, el
13'2% del total, se dispersan por 31 paises, mientras que Centroamérica —
Caribe y América del Sur, reciben, cada una, algo mas del 27% de los fondos,
a repartir entre 11 paises para cada una de las regiones. Esta situaciéon
determina unas diferencias en el gasto medio por pais muy importantes,
situandose, de nuevo, Africa Subsahariana a bastante distancia de los paises

latinoamericanos.

La preferencia por América Latina que comentabamos anteriormente
gueda también reflejada en el reparto de la AOD descentralizada en funcion
de los niveles de renta de los paises receptores. Como puede observarse en
el siguiente gréafico, tan sélo se destina el 13’2% de los fondos a los PMA y
el 8'6% a paises de renta baja. Este dato contrasta con el 61'1% del gasto
realizado en los paises de renta media. Como ya indicAbamos mas arriba, son

de destacar las deficiencias en el suministro de informacion de las
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comunidades auténomas: casi un quinto de su AOD no ha podido ser
clasificada segun este criterio con los datos suministrados por la Subdireccion

General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo.

Reparto de la AOD de las comunidades autdnomas
por grupos de renta, afio 2004 (%)

Renta Media-Ala Palses Mo

g Especificados 17,14%
PMA
13,16%
Renta Baja
Renta Media-Baja 86l%
57.26%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Subdireccidn General de Planificacién
¥ Evaluacién de Politicas de Desarrollo.

Los gobiernos autondmicos deberian destinar al menos el 20% de su AOD bilateral a los PMA.

Pese a la concentracion en América Latina que comentabamos
anteriormente, existe una importante dispersion geografica del gasto. Si
medimos el grado de concentracibn en funcién del porcentaje de gasto
acumulado por los cinco principales receptores, podemos ver que en mas de la
mitad de las comunidades auténomas dicho indice no llega al 50%, destacando
los casos del Principado de Asturias, el Gobierno balear y, especialmente la
Generalitat de Catalufia, donde se da una alta dispersion del gasto pese a que
el Plan Anual 2004 recoge el objetivo de destinar el 65% de los fondos a siete
paises: Marruecos, Bolivia, Ecuador, Mozambique, Guatemala, El Salvador y

Nicaragua.

También es de destacar que a excepcion de la Generalitat valenciana, el

Gobierno de la Region de Murcia, la Generalitat de Catalufia y los gobiernos
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canario y navarro, en el resto de comunidades auténomas ningun PMA esta

entre los cinco principales receptores de AOD, siendo lo habitual que el primero

Concentracion de fondos en los cinco principales palses receptores, afio 2004 (%)

Jomta de Catila y Ladn 6LIY

Jumta de Andefuda 5335
enaraiat da'Vaenda S08E
Corumidad de Fednd 4375
Gode Arepdn 4774
Jorita de Exdremadiora 473
Comunicad Ford de Mevarma LR
Fumta de Gdida 4,15
obiemo Ve 368

|prta CC Castilla-La Mandha 3552

Ceneritet de Cagufa 630

0 0 0% . A

Fuente: Eaboracién propia a partr de dates de la Subdireccién General de Phnificacidn y Bvaluacitn de Paliticas de Desarrello
de ellos aparezca en la novena o décima posicién. Por el contrario, nos

encontramos con politicas de cooperacién como la riojana o la gallega que
tienen a Argentina, un pais de renta media — alta, como segundo receptor de
AOD.

Quizd ese problema de dispersion venga determinado por una
indefinicion en las prioridades geograficas. Todas las administraciones
estudiadas en este informe, salvo el Gobierno de Canarias, la Comunidad de
Madrid, la Xunta de Galicia y la Diputacion de Barcelona, establecen como
prioritarios a 15 o mas paises, a pesar de lo reducido de alguno de sus
presupuestos. No son pocos, ademas, los casos en los que s6lo se hace
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referencia a los continentes, al conjunto de paises receptores segun el Comité
de Ayuda al Desarrollo de la OCDE o los paises prioritarios para la cooperacion

espafola.

En Interm6n Oxfam creemos que deberia haber una relacion clara entre el volumen de AOD vy el
namero de paises prioritarios y que las prioridades geogréaficas deben determinarse, con la participacion
de las ONGD, en funcién de las potencialidades de cada cooperacion

Dentro de esta falta de focalizacion de las intervenciones quiza
pudiéramos destacar algunas administraciones que priorizan en sus baremos
las areas geograficas en funcién del Indice de Desarrollo Humano elaborado
anualmente por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Posiblemente esta opcién conduzca a una dispersion geografica, aunque
puede favorecer el destino de fondos hacia los paises mas empobrecidos,
paliandose, de este modo, una de las deficiencias de la cooperacion

descentralizada que ya hemos comentado a lo largo de este apartado.

DISTRIBUCION SECTORIAL

Entre las administraciones autonOmicas no existe un criterio
uniforme para realizar el reparto sectorial de la ayuda, lo que dificulta el
seguimiento y analisis de la AOD descentralizada. Seria recomendable que,
tanto en la definicibn de las prioridades sectoriales, como en el posterior
analisis del destino de los fondos, se utilizaran los criterios establecidos por el
CAD de la OCDE.

A esos problemas de definicion de sectores de actuacion se une una
falta de concrecion por parte de las administraciones descentralizadas: la
gran mayoria de bases y convocatorias de subvenciones recogen tal cantidad
de sectores (es habitual que lleguen o superen los diez subsectores, pese a la

limitacion de sus fondos) que es dificil encontrar un ambito de trabajo que no
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guede recogido. De este modo, a la dispersion geografica se une una falta

de especializacién sectorial considerable.

Los graficos muestran una clara preferencia de la cooperacién

autondémica por los servicios e infraestructuras sociales, especialmente

por la educacién, seguida de los sectores salud y gobierno y sociedad civil, lo

gue denota que se trata de una cooperacion orientada al desarrollo humano y a

la erradicacion de la pobreza. De hecho, en 2004 las comunidades autonomas

destinaron alrededor del 30% de su AOD distribuible® a estos sectores,

Distribucién sectorial (%) de la AOD de las comunidades
autdnomas, afie 2004

Sect. Mo Expefic.
5.51%

Sens, Desar, Infr. Social. Serv.

Apoyo a ONGD 0,15%
&71% 42065

Cont Administr, 5.2
Ay Emerpgencia B4

Surmin. Bienes P
0,76% "

Multizectarial

Fuente: Haboracian propia a partr de datos de la Subdireccian General de Panificacién
y Bvaluacién de Politicas de Desarrllo,

5

Distribucitn (%) por subsectores del capitule
“Infraestructuras sociales y servicies”

Crres Serv. Infrass,

Sociales |8,20% Educaciéin

5.7

Gob, Soc. Cil
12,68
Abast. Depur. Aan Salud
1324 Pab. Salud Reprod. s tey

4.58%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Subdireccitn General de Panificacién

¥ Evaluscién de Politicas de Desarncllo,

El CAD establece la medicion del porcentaje destinado a necesidades sociales

basicas en base a la AOD distribuible en vez de la AOD total. La diferencia en dicho

porcentaje es notable en el conjunto de las comunidades auténomas dependiendo del

criterio de medicion que utilicemos, ya que el porcentaje destinado a necesidades

sociales basicas desciende hasta el 22’2% medido sobre la AOD total. En el caso

catalan, dicho porcentaje se triplica pasando del 10'4% destinado a necesidades

sociales basicas si lo medimos en funcion de la AOD total al 30'6% si lo medimos en

funciéon de la AOD distribuible.
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La opcion de algunas administraciones de fijar prioridades conjuntas nos
parece positiva, siempre que no se conviertan en un corseé rigido que limite las
decisiones de actuacion de las ONGD. Creemos que una correcta distribucion
sectorial puede ser un buen complemento a las prioridades geograficas que se
establezcan con miras a asegurar que el reparto de la AOD llega a las
poblaciones mas vulnerables.

En Intermon Oxfam defendemos que a la hora de definirse las prioridades sectoriales deberian tenerse en
cuenta, como Vvariable principal, las necesidades de los sectores de poblacién més empobrecidos de los
paises considerados prioritarios. Los fondos destinados a necesidades sociales basicas deberian alcanzar,
como minimo, el 20% de la AOD distribuible.

MARCO LEGAL Y ORGANIZATIVO

A lo largo de los dltimos cinco afios se han producido avances
importantes en lo relativo al desarrollo legislativo y de planificacion en
algunas comunidades autbnomas, que se ha concretado en la aprobacién
por los parlamentos autonémicos de leyes de cooperacién y la redaccién de
planes directores y planes anuales. Consideramos positiva la aprobacion de
estos mecanismos de planificacion siempre que permitan fijar prioridades y
mejorar la coordinacién entre los distintos actores, asi como realizar un
seguimiento, un control y una posterior evaluacién, con la posibilidad de
establecer procesos de aprendizaje y correccion de los programas de
cooperacion al desarrollo. Asimismo, entendemos que la planificacion debe
estar en consonancia con los recursos comprometidos o ser el anticipo
para incrementos importantes de los fondos. De poco sirve contar con una
ley de cooperacién y/o planes director y anuales, si no existe un minimo

aceptable de fondos para ser gestionados con esas herramientas.

También creemos que en el disefio de esos mecanismos de planificacion

debe contarse con la participacion de los agentes implicados en la politica de
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cooperacion, siempre teniendo en cuenta que la participacion no debe
confundirse con una delegacion de responsabilidades desde la administracion

hacia las ONGD vy el resto de agentes.

Es positivo que aquellas comunidades que cuenten con un presupuesto de AOD importante se doten de
leyes de cooperacidn y/o planes directores y anuales, lo que permitira tener una vision a largo plazo de la
politica de cooperacion. La elaboracion de esa legislacion debe ser participativa y recoger los puntos de
vista de los diferentes agentes.

A lavez que se iban elaborando leyes y planes directores y anuales,
en algunas comunidades autobnomas se han creado agencias de
cooperacion y en la mayor parte de ellas se han ido constituyendo consejos
de cooperacion y otros o6rganos de coordinacion como comisiones
interterritoriales, comisiones interdepartamentales o comités para
gestionar la accion humanitaria. En algunas de ellas se han constituido
también grupos de trabajo sobre otros temas, normalmente en el seno de
los consejos de cooperacion. Por ejemplo, en el de Extremadura se han
creado las comisiones de trabajo de “Planes y Reglamentos”, “Pueblos
Indigenas y Minorias Etnicas”, “Sensibilizacion, Comercio Justo y

Alterglobalizacion” y “Sahara Occidental”.

Como deciamos anteriormente, uno de los rasgos diferenciales de la
cooperacion descentralizada es su cercania al ciudadano. La existencia de
consejos asesores con una amplia presencia de la sociedad civil y con unas
funciones de establecimiento de criterios y control de las actuaciones de
cooperacion es una de las mejores muestras del interés de una administracion
por acercar la cooperacion a la sociedad. Por tanto, consideramos positiva su
creacion como mecanismo de participacion, para abrir espacios de didlogo
entre las administraciones y el resto de agentes de la cooperacion. Para evitar
duplicidades en los esfuerzos y asegurar las sinergias entre las diferentes

administraciones, seria interesante buscar formulas de coordinacion entre los
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consejos locales, provinciales y autonémicos. En algunas comunidades, como
en el caso de Aragon, se ha optado por la creacion de uno, de ambito regional,

con representacion de las distintas administraciones.

En Interm6n Oxfam creemos que cada regién debe apostar por un modelo centralizado o por el impulso a
consejos multiples en funcién de sus caracteristicas concretas y de su trayectoria previa. Si se opta por un
modelo multiple, volvemos a destacar la necesidad de la concertacion entre los consejos de distintos
niveles.

La composicion de los consejos de cooperacion es muy variable.
Todos ellos cuentan con la participacion de la Administracion y de las ONGD,
representadas individualmente o a través de las coordinadoras, a los que se
unen, dependiendo de cada caso, vocales de sindicatos, empresarios, expertos
en cooperacion al desarrollo, grupos parlamentarios o municipales, cajas de
ahorro, colectivos de solidaridad y/o fondos de cooperacién. En cualquier caso,
es imprescindible que la presencia de la sociedad civil y de expertos sea
mayoritaria, aunque debe asegurarse que la representacion de la
Administracion sea suficiente para establecer debates serios, representativos y

propositivos.

Entre las funciones de los consejos de cooperacion deberian incluirse
las siguientes: informar sobre los textos legales relativos al programa de
cooperacion, a través de la elaboracion de informes preceptivos sobre
procesos normativos y desarrollo legislativo, proponer los criterios y prioridades
gue deben regir la AOD, asesorar sobre la coherencia con el resto de politicas
de la Administracién, impulsar la coordinacion con otras entidades, promover el
seguimiento del programa de cooperacion, tanto el gestionado a través de
ONGD como directamente, y contribuir al fomento de la sensibilizacion
ciudadana, promoviendo campafas y actuaciones en este sentido. En ninguin
caso deberian entrar entre sus competencias la participacién directa en la
gestion de la AOD ni en el reparto de la financiacion.
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En cuanto al funcionamiento, creemos imprescindible la elaboracion de
un documento regulador en el que se deberian establecer un nimero minimo
de reuniones preceptivas en cada ejercicio y prever la creacién de grupos
de trabajo, ya sean permanentes o temporales, sobre determinados temas. De
este modo se asegura el papel del consejo de cooperacién como instrumento
de didlogo entre la administracion y la sociedad civil, permitiendo a las ONGD y
el resto de agentes su participacidon en la planificacion de la politica de
cooperacion. Ademas, se facilita un buen funcionamiento y una cierta
continuidad a la hora de convocar sus reuniones. No obstante, aunque la
regulacion es una condicion necesaria para el buen funcionamiento de los

consejos de cooperacion, no es una condicidn suficiente.

Por dltimo, la Administracion correspondiente debe garantizar los
recursos necesarios, humanos y, en su caso, econémicos, para el buen

funcionamiento de los consejos de cooperacion.

MODALIDADES Y AREAS DE INTERVENCION

La cooperacion através de las ONGD y otros Agentes

En general, la cooperacion descentralizada sigue canalizando la mayor
parte de sus recursos a través de la cofinanciacion de ONGD, aunque en los
altimos afos se estan abriendo las convocatorias a otros agentes como

universidades, sindicatos e incluso empresas.

En este sentido, desde la Coordinadora de ONGD - Espafia (CONGDE)
se afirma que “es positivo que se reconozca que estas instituciones
[universidades y empresas] pueden aportar su experiencia en algunos campos.

Sin embargo, estos agentes deben cooperar movilizando sus propios recursos,
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mas que menguando los ya exiguos recursos econdmicos de las ONGD”°.

Parece que lo mas correcto seria establecer normativas, presupuestos e
instrumentos especificos, al margen de los de las ONGD, que permitan la
participacion de estos otros agentes. La Generalitat valenciana ha optado
por esta alternativa y ha abierto, ademas de la tradicional convocatoria de
proyectos de cooperacion y sensibilizacion para ONGD, una convocatoria de
subvenciones especifica para financiar proyectos de investigacion y formacion,
a la que se presentan exclusivamente universidades publicas y privadas. Como
deciamos, acciones de este tipo no deberian suponer una minoracién de los
recursos gestionados a través del sector no gubernamental, sino un incremento

de los ya existentes.

El trabajo conjunto de la cooperacion descentralizada con ONGD, a
través de convocatorias de subvenciones, constituye un aspecto positivo que
favorece su orientacion a la erradicacion de la pobreza y facilita la
implicacién de la sociedad civil en la cooperacion al desarrollo de las
administraciones locales y regionales. No obstante, somos conscientes del
riesgo implicito de convertir la politica de cooperacién en un mero reparto de
subvenciones con escasa 0 nula implicacion institucional, convirtiendo a las
ONGD en meras ejecutoras de un programa que no resulta prioritario para la
Administracion correspondiente. Los procesos participativos de elaboracion de
instrumentos de planificaciébn y seguimiento, asi como el compromiso con la
informacion y la sensibilizacion, o el personal que la Administracion destina a

estos programas son indicadores de un mayor grado de implicacion.

La mayoria de organismos descentralizados utiliza convocatorias de
subvenciones a proyectos de ejecucion anual. Las convocatorias anuales

tienen la deficiencia de que no facilitan el trabajo a medio o largo plazo de las

® CONGDE (2003). Analisis de la cooperacion oficial descentralizada en el Estado espafiol en

el periodo 1999 — 2003. www.congde.org
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ONGD en una zona determinada. Cuando una organizacion tiene intencion de
pasar de proyectos a procesos de desarrollo (recordemos que el desarrollo no
se alcanza en espacios cortos de tiempo), solo tiene la opcién de presentar las
distintas fases del proyecto a la convocatoria anual. ElI problema al que se
enfrenta es que las distintas fases sélo tienen sentido en conjunto con las
siguientes: se hacen una serie de inversiones y gastos previos para el logro de
unos objetivos que posiblemente no se alcancen hasta las ultimas fases del
proyecto, lo que practicamente imposibilita a la ONGD su justificacion y, por
tanto, dificulta la obtencion de cofinanciacion. Es por ello que apoyamos el
trabajo con ONGD a través de convocatorias plurianuales. En el caso de
gque se continle con un sistema de convocatorias anuales, deberian
favorecerse proyectos aprobados en ejercicios anteriores, siempre que exista
una valoracion positiva de la marcha de éstos, dotando a las convocatorias de

la flexibilidad necesaria para justificar las distintas fases de los proyectos.

Ademas, creemos que puede avanzarse hacia un sistema de
donaciones globales y acuerdos marco plurianuales para “asegurar un volumen
estable de fondos a algunas ONGD, dentro de un marco de prioridades
geograficas y sectoriales definido conjuntamente. Estos sistemas, ademas de
ser mas eficientes y de menor coste, permiten una planificacion mas estable de
las organizaciones con sus contrapartes y facilitan la actuacién a medio y largo

”7

plazo”™’, haciendo que el impacto sobre los beneficiarios sea mayor.

Pese a que buena parte de los fondos gestionados indirectamente se
asignan en convocatoria publica, en algunas comunidades auténomas un
numero importante de proyectos de ONGD y de otros agentes son
valorados y aprobados al margen del concurso publico, asignandose
mediante convenios, lo que supone una falta de transparencia notable que

dificulta un adecuado seguimiento. Este hecho resulta preocupante en el caso

" INTERMON (1997). La Realidad de la Ayuda 1997. Intermon, Barcelona.

22
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA

Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



Parlamento

CORTES Fa, programa de doctorado
DE . 7 . _interdeparamental
ARAGON -4 -UNION EUROPE

> FRIEDRIC
fundacién ‘ EBERT: H
Manuel Giménez Abad STIFTUNG

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

de Canarias y, especialmente en el de Galicia donde, en 2003, el 65% de los

recursos de la Xunta se canalizaron via convenio bilateral.

Como venimos indicando en diferentes informes de La realidad de la
ayuda, otro de los principales problemas de la cooperacion descentralizada es
la existencia de multitud de convocatorias, bases y formularios
diferentes. Parece que las comunidades autonomas tratan de que los rasgos
diferenciales de su politica de cooperacidbn se encuentren en estos
documentos, cuando, en realidad, deberian quedar establecidos en los criterios
y prioridades recogidos en su legislacion. Seria interesante que en la Comision
Interterritorial de Cooperacion para el Desarrollo, se avanzara hacia la
homogeneizacion de estos documentos. De este modo, se evitaria que esa
progresiva divergencia, que va aumentando afio tras afio, conduzca a las
ONGD a situaciones de ineficiencia, llegando, en ocasiones, al colapso
administrativo, en detrimento del objetivo principal de la cooperacion, sin

aportar ningun valor afiadido a sus politicas de cooperacion.

Tal y como hemos comentado en el apartado “Planificacion y
legislacion”, algunas comunidades se han dotado de leyes de cooperacion y/o
planes directores y anuales que confieren un marco plurianual y estratégico a
su modelo de cooperacién. En el resto de casos, las administraciones
descentralizadas publican cada afio una regulacién para la concesién de
subvenciones (bases y convocatoria) en la que se especifican las partidas
presupuestarias, las prioridades geogréficas y sectoriales, los requisitos a
cumplir por parte de los agentes solicitantes,... En estos casos, creemos que
seria mas interesante la regulacion a través de, por un lado, unas bases
generales estables que planteen los fundamentos de la cooperacion de cada
Administracion a medio o largo plazo, y por otro, publicar anualmente las
convocatorias con la regulacién concreta relativa a cada ejercicio. Bajo esta

alternativa se dota de una mayor estabilidad al programa de cooperacion, se
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facilita la planificacion de las organizaciones y se evita la discrecionalidad y
dispersién en las prioridades geograficas y sectoriales, redundando en la

calidad de los proyectos y en el impacto de la cooperacion.

El marco normativo deberia asegurar, por tanto, la determinacién de las
preferencias geograficas y sectoriales, asi como requisitos técnicos basicos de
justificacion, a nivel plurianual, dejando a la convocatoria anual, la
determinaciéon de las cuantias destinadas, fechas de presentacion y posibles

ajustes en la base general.

Seria deseable favorecer el trabajo de las ONGD aumentando la
flexibilidad en la utilizacion de formularios, tanto de presentacibn como de
seguimiento de los proyectos por parte de las distintas administraciones. Con
ello se reduciria la carga burocrética, en constante aumento, en la presentacion
y seguimiento de los proyectos y programas. Decisiones en este sentido
evitarian a las organizaciones el papeleo a realizar, por ejemplo, cuando
presentan un proyecto a cofinanciacién de dos o tres administraciones. En esos
casos, se encuentran con un trabajo de formulacion y posterior de justificacién
doble o triple al ser distintos sus formularios. En este sentido, podria ser
interesante impulsar la incorporacion de las nuevas tecnologias en la gestion

de los expedientes como via de incremento de la eficiencia.

Desde Interm6n Oxfam consideramos que, ademas, podrian seguirse las
recomendaciones de presentacion vy justificacion elaborados por la CONGDE,

como criterio de referencia para la homogeneizacién de esos documentos.

Para facilitar el trabajo a medio y largo plazo de las ONGD es importante establecer convocatorias para
proyectos plurianuales. La confianza en las ONGD deberia posibilitar la adopcion por parte de las
administraciones de procedimientos, como las donaciones globales o los acuerdos marco plurianuales,
que facilitan la planificacion y limitan la burocracia.
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Para el estudio de los proyectos presentados a las convocatorias de
subvenciones suelen utilizarse baremos. Cada vez es mas habitual que se
hagan publicos en las bases y/o convocatorias de subvenciones, aunque
algunos son de caracter interno, lo que dificulta el trabajo de las ONGD. A igual
o similar calidad de los proyectos presentados, la decision final se toma
atendiendo a criterios mas subjetivos, como la experiencia o la confianza en la
ONGD o un reparto que contente a la mayor parte del sector, lo que deriva,
casi siempre, en una tendencia a financiar, con pequefias cantidades, parte de
los proyectos presentados, desvirtuandolos y obligando a adaptaciones
forzadas. No es infrecuente, ademas, una preferencia o sesgo favorable en
funcién de criterios poco o nada relacionados con la calidad e impacto de la
cooperacion, tales como el ambito geogréfico de actuacion de la ONGD o la

cercania politica.

En Intermon Oxfam partimos de la consideracion de que es absolutamente necesario que los criterios de
valoracidn estén perfectamente definidos en las bases correspondientes, garantizando la objetividad y
transparencia del proceso. Algunas administraciones aseguran este punto a través de la implicacion de
los consejos de cooperacion o las coordinadoras autonémicas en la definicion de estos baremos, con
resultados bastante satisfactorios en nuestra opinion.

Un punto clave a mejorar continda siendo la coherencia en los plazos
de resolucion y desembolso. Entre las administraciones los ritmos de
desembolso, tanto de los proyectos anuales como los plurianuales, son muy
variables. En algunos casos se desembolsa la totalidad al inicio del proyecto
como por ejemplo en el caso del Gobierno de la Regién de Murcia o de la
Diputacion Foral de Bizkaia, o que demuestra mayor confianza y facilita el
trabajo de las ONGD; en otros, se exige la justificacion de un porcentaje de los
gastos del proyecto antes de proceder al desembolso de nuevas partes del

mismo, lo que altera, en ocasiones, el ritmo de los proyectos.
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A la habitual lentitud en el desembolso de los fondos que comentdbamos
anteriormente se unen unas exigencias demasiado estrictas en lo relativo al
inicio y fin de los proyectos. Deberian flexibilizarse esos criterios siempre
que estén justificados, atendiendo a la realidad de la zona en la que se
desarrollan. Ademas, seria conveniente que los plazos de justificacion tuvieran
en cuenta el momento de resolucion de las convocatorias. Para una ONGD es
imposible justificar en diciembre una serie de gastos de una convocatoria que

se ha resuelto, por ejemplo, en junio.

Otra de las caracteristicas de las convocatorias de la cooperacion
descentralizada la constituyen las desproporcionadas exigencias de
justificacion de gastos que las administraciones imponen al desarrollo de los
proyectos, aspecto en el que se ha avanzado poco en los Ultimos afios®. “La
presentacion de facturas originales que deben recorrer miles de kilbmetros
hasta la administracion supone un peligro de extravio y una falta de
consideracion para con las contrapartes que deben mantenerlas en su poder
con vistas a posibles inspecciones de sus administraciones respectivas. La
compulsa tampoco es la mejor solucién ya que no siempre son reconocidas
autoridades locales en la compulsacion, ni siquiera notarios, y en todo caso

conlleva un desgaste administrativo considerable™®

. Si el proyecto lo financian
varios organismos oficiales, las facturas deben dividirse y enviarse por
separado o bien compulsarse por los organismos reconocidos, que no siempre
coinciden en las distintas administraciones. Adicionalmente, el tramite de
revision de los documentos originales por parte de los organismos publicos
supone dejar a las organizaciones locales entre seis meses y un afo sin esta
documentacion, situacion muy delicada ante las auditorias a las que se ven

sometidas también las contrapartes.

® Véase La Realidad de la Ayuda 1997.
% Intermén Oxfam (1999). La Realidad de la Ayuda 1999/2000. Intermon Oxfam, Barcelona.
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Como alternativa, desde las ONGD se ha propuesto avanzar hacia un
sistema de auditorias locales que permitan presentar un informe unico de
gastos, aunque hasta el momento tan sdlo se ha conseguido que algunas
administraciones hayan flexibilizado algo sus requisitos de justificacion,
estableciendo criterios menos estrictos, sobre todo en los casos de paises en
situacion especialmente problematica e inestable. Destacamos, en este

sentido, la eficiente gestién de la Agencia Catalana de Cooperacion.

El rigor no deberia ir en detrimento de la calidad y eficiencia del trabajo
realizado, ni debiera restar recursos a lo que en definitiva estd orientada la
ayuda al desarrollo: las poblaciones mas empobrecidas. Hay que destacar,
ademas, que generalmente el nivel de exigencia sobre la parte econdémica es
mucho mayor que el control de calidad sobre los resultados de los proyectos y
el verdadero impacto que representan para las poblaciones destinatarias, 1o
que aleja cada vez mas los requerimientos de la realidad del dia a dia de la

cooperacion.

= Un Unico modelo de formulario de presentacion y seguimiento de los
proyectos facilitaria la carga burocréatica de las ONGD.

» Es absolutamente necesario que los criterios de valoracién de las
convocatorias de subvenciones estén perfectamente definidos en las
bases correspondientes, garantizando la objetividad y transparencia
del proceso.

= Deberia pasarse desde el actual modelo de justificacion de proyectos

Entre los requisitos que deben cumplir los agentes para concurrir a
las convocatorias de subvenciones, se mantiene un énfasis en la presencia
territorial que, dependiendo de la Administracién de que se trate, va desde la
exigencia de tener una sede en el propio territorio, hasta que los técnicos

gestores del proyecto residan en la comunidad autdbnoma, o en su caso la
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localidad, pasando por la obligacion de tener socios en la region, ser activos en
movilizacion social,... Como ya se ha mencionado en afios anteriores, el criterio
de presencia en el territorio no debe llevarse al extremo de provocar una mayor
dispersion y menor profesionalidad de las organizaciones, ni perjudicar a
aguéllas de ambito estatal con una presencia arraigada en diversos puntos del
Estado.

En Intermon Oxfam consideramos que las administraciones, dadas las caracteristicas de la cooperacion
descentralizada, pueden, e incluso deben, exigir a las ONGD que tengan una presencia activa en la region
o localidad, realizando actividades de sensibilizacién, movilizacién social y educacién al desarrollo.
Asimismo, consideramos que las organizaciones deben comprometerse a devolver a la sociedad
informacion sobre lo que se esta haciendo con los fondos publicos que han recibido, como forma de
justificar socialmente ese gasto, y, también, como parte de su tarea de sensibilizacion de la ciudadania
sobre la problematica de los paises empobrecidos con los que se coopera.

Otro aspecto que estd tomando fuerza en los ultimos ejercicios es la
promocién por parte de algunas administraciones de la participacion en las
convocatorias de subvenciones a través de consorcios formados por
varias ONGD. Si bien estas decisiones pueden ser interesantes como forma de
coordinacion entre organizaciones, y como alternativa para la atomizacion de
los proyectos de cooperacion que venimos comentando a lo largo de este
capitulo, también hay que tener en cuenta que el fomento de este tipo de
acuerdos no debe convertirse en una obligacion para las organizaciones, ya
que pueden conducir a colaboraciones demasiado forzadas. Las
administraciones pueden favorecer este tipo de acuerdos, aunque, a la vez,
deberian tener en cuenta que cada organizacion tiene su particular forma de
ver la cooperacion, por lo que no siempre es operativo trabajar conjuntamente,
y que los consorcios quiza tengan mas sentido para el trabajo de ONGD de
tamafio pequefio 0 medio que para organizaciones con una mayor capacidad

de actuacion.

La cooperacion directa de las Administraciones
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La tendencia de destinar un porcentaje de gestién para la actuacion
directa de la administracion local o autonomica se ha mantenido —y en algunos

casos consolidado- durante los ultimos afos.

Dentro de esta modalidad de cooperacion no es infrecuente que los
gobiernos regionales destinen parte de los fondos a la firma de convenios
de colaboraciéon con la AECI a través de los cuales se participa,
principalmente, en los programas ARAUCARIA, AZAHAR y VITA. Asi, la Xunta
de Galicia, los gobiernos de Aragén y La Rioja, la Region de Murcia, el
Principado de Asturias y la Generalitat valenciana han venido participando en
los ultimos afios en el primero de esos programas. Si bien esta participacion
constituye un avance en la coordinacion de las politicas de cooperacion de las
comunidades autonomas y de la Administracion General del Estado, esta
practica no deberia conducir a una derivacion continua de fondos desde las
administraciones subestatales hacia la cooperacién estatal, entre otros motivos
porque supondria una perdida de oportunidad en cuanto a aprovechar las
ventajas comparativas de la cooperacion descentralizada que ya se han

mencionado.

También son cada vez mas comunes, dentro de la cooperacién directa,
las aportaciones a organismos internacionales, principalmente de caracter
iberoamericano o vinculados al Sistema de Naciones Unidas. El Gobierno de
Aragoén recoge en su Plan Director esta posibilidad y la Generalitat de Catalufia

ya esta realizando cooperacioén multilateral.

En otros casos, la mayoria, la cooperacion directa se limita a un
apoyo econOmico para un programa concreto. El riesgo es que se realice
una cooperacion en sectores en los que quiza las ONGD tengan mayor
capacidad de actuaciébn y mayores ventajas comparativas, incurriendo, por

tanto, en mayores costes y menores impactos. Dada la experiencia de las
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comunidades autdnomas espafiolas en procesos de descentralizacion
politica y gestion de servicios al ciudadano, seria muy interesante que esta
modalidad de cooperacion se centrara en la asistencia técnica y la formacion
de personal en esos temas, en compartir el saber hacer en procesos de
descentralizacion politica y administrativa y de gobernanza municipal, asi como
en el apoyo a la creacion de mancomunidades de municipios para la cogestion
de servicios publicos. Quiza en este tipo de iniciativas sea donde mas sentido
tiene la politica de hermanamientos lo que puede evitar que caigan, como en
numerosas ocasiones ocurre, en el mero acto protocolario y publicitario, sobre

todo para las administraciones del Norte.

Por ultimo, un riesgo importante de la cooperacion directa es el de caer
en una importante falta de transparencia y de control, particularmente en
comparaciéon con las convocatorias de proyectos presentados por ONGD. Es
importante que las actuaciones directas de las administraciones cumplan con
los mismos requisitos de publicidad y seguimiento que el resto de las
actuaciones de cooperacion, informando convenientemente a los consejos de
cooperacion e incluyendo el cémputo de estas actividades en las memorias e

informes regulares de actuacion.

Sensibilizacion y Educacion al desarrollo

Es de destacar el compromiso de la cooperacién descentralizada
con la sensibilizacion y la educacién para el desarrollo, fundamental para
aprovechar de manera efectiva el valor afiadido de lo territorial y contribuir
desde las administraciones autonomicas y locales a generar nuevos
ciudadanos mas conscientes y solidarios. Segun datos del Avance del PACI
Seguimiento 2004 la cooperaciéon espafiola destind casi 18 millones de euros a
sensibilizaciéon y educacion al desarrollo. De ellos, el 86’5%, es decir, mas de
15 millones de euros, correspondieron a la cooperacion descentralizada, lo que

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA

Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



Parlamento

COgEES s PO 0 ramental
ARAGON y.4 - UNION EUROPE

> FRIEDRIC
fundacién_ ‘ EBERT H
Manuel Giménez Abad STIFTUNG

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

supone un 6'71% del total de su AOD, como puede verse en el siguiente

gréfico:

Porcentaje de la AQD destinado por las comunidades auténomas
a sensibilizacién y educacion al desarrollo, afie 2004

Sensbilizacion
aTle

Cooperacian y Accién Humanitaria

Fuentz: Eaboracin propia a partir de dacos de b Subdireccién Gererd de Planificacian
w Evaluacién de Policas de Desarrallo.

En Interm6n Oxfam consideramos que el porcentaje destinado a
sensibilizacién y educacién al desarrollo, dado el compromiso de la
cooperacion descentralizada con la participacion de la sociedad, debe
situarse, para todas las administraciones subestatales, en un minimo del
10% del total de la AOD. Por otra parte, es importante que se fije inicialmente
el monto total que se va a destinar a esta actividad para que no se produzca
una competencia entre los proyectos de cooperacién y los de sensibilizacién. Si
bien ésta es una practica que llevan a cabo la mayoria de administraciones,
algunas publican una sola convocatoria para los proyectos de cooperacion y

sensibilizacién, como por ejemplo la Diputacion de Valencia.

Destacan por haber fijado un porcentaje concreto la Comunidad de
Madrid (6’8%), el Gobierno de Cantabria (10%) y un minimo del 10% en la
Junta de Extremadura. No obstante, en muchas ocasiones, dichos porcentajes,
independientemente de como se establezcan, suelen ser incumplidos. Por

ejemplo, el Gobierno de Cantabria y la Junta de Extremadura se sitian unos
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siete puntos porcentuales por debajo de lo previsto en su legislacion, y el

Gobierno de La Rioja entre cuatro y cinco puntos.

En determinados momentos, los presupuestos de sensibilizacion y
educacion al desarrollo han sido criticados por ser una especie de cajon
de sastre en el que se engloba cualquier actividad, simplemente porque no
pueden encajarse como proyectos de cooperacion o de accion humanitaria,
siendo en algunos casos actividades lejanas a la cooperacién al desarrollo y
que se han incluido en esta partida por tratar cualquier tema de ambito
internacional. En Intermon Oxfam creemos que debe garantizarse por parte de
las administraciones que la partida de sensibilizacion y educacién al desarrollo
cumpla con unos requisitos minimos para que sea considerada dentro del
presupuesto de AOD. Si parece interesante incluir dentro de esta partida
acciones de estudio y formacion sobre temas de cooperacion y desarrollo,
campo en el que puede ser positiva la participacion de esos otros agentes que
comentabamos anteriormente, principalmente las universidades y centros de

investigacion.

También consideramos positivo que se incluyera dentro de esta partida,
como ya estan haciendo algunas entidades subestatales como la Junta de
Comunidades de Castilla - La Mancha, la financiacion de actividades de
sensibilizacion sobre el comercio justo. Asimismo, las ONGD que trabajan
este tema, junto a las administraciones, deberian ir mas alla y estudiar la
posibilidad de la cofinanciacion de proyectos de caracter productivo para el

trabajo con organizaciones del Sur.

En lo que respecta a la educacion al desarrollo en particular, desde
Intermdn Oxfam creemos que las consejerias de educacion de los distintos
gobiernos autondmicos deben facilitar y participar en el trabajo de

sensibilizacién de las ONGD en la educacion formal, permitiéndoles ser
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parte activa en la introduccion del concepto de ciudadania global, la
educacién en valores y la solidaridad. Nos parece interesante, para ello, la
decision tomada por la Comunidad de Madrid que ha incorporado a una
persona procedente de la Consejeria de Educacion a la Direccion General de

Inmigracion, Cooperacion al Desarrollo y Voluntariado.

En Intermén Oxfam consideramos que las administraciones descentralizadas deberian tener una
convocatoria exclusiva para los proyectos de sensibilizacion y educacion al desarrollo, fijando un
porcentaje a destinar anualmente que deberia situarse en, al menos, el 10% de la AOD.

Accién Humanitaria y Emergencias

En la cooperacion descentralizada el impulso a la accion humanitaria y
de emergencias viene marcada por el tipo de interpretacibn que cada
organismo otorgue a estos conceptos. Ademas, la disponibilidad
presupuestaria depende de la cobertura mediatica de emergencias no
previstas. Esto significa que se mantiene una escasa prevision de esta linea,
que en la mayoria de los organismos descentralizados cuenta con un reducido
presupuesto que no permite planificar acciones de prevencion, sino

principalmente de asistencia de socorro de victimas.

En 2004, las comunidades autbnomas destinaron a accion humanitaria y
de emergencias algo mas del 8% de su AOD como puede observarse en el
siguiente gréfico:

Porcentaje de la AOD destinada por las comunidades auténomas
a accidn humanitaria y emergencias, afio 2004

Accitn Huraricaria
BARG

Coaperacién y Sensbilizacion
91,60

Fusnte: Ekboracitn propia a partr de datos de b Subdireccién Gereral de Phnificaciéin
¥ Evalucicn de Politicas de Desarrollo JZA
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Al igual que en el caso de la sensibilizacién y la educacion al desarrollo,
deberia fijarse de antemano el monto destinado a ayuda humanitaria 'y de
emergencia. Igualmente, deberia establecerse una convocatoria exclusiva
en la que se tuvieran en cuenta las particularidades de este tipo de ayuda.
Seria recomendable, ademas, que dichas convocatorias tuvieran un caracter
abierto y permanente, como ya hacen algunas administraciones. También seria
recomendable reservar una parte del presupuesto del que pueda disponerse
agilmente, sin demoras, para dar una rapida respuesta a situaciones de
catastrofe. La crisis en el Sudeste asiatico generada por el tsunami de finales

de 2004 refuerza esta opcion.

En consonancia con los objetivos fijados internacionalmente, la
accion humanitaria deberia suponer, aproximadamente, el 7% del total de
la AOD. Esta fijacion de un porcentaje estable debe venir acompafiada de un
planteamiento flexible que, en funcién de la aparicién de grandes crisis, permita
ampliar los recursos destinados a emergencias, garantizando la adicionalidad
de los mismos, nunca el trasvase desde otras partidas del presupuesto de
cooperacion. Asimismo, las administraciones deberian tener en cuenta que
los fondos destinados a emergencias y accién humanitaria deberian
seguir los mismos criterios de transparencia del resto de partidas. En
otras ocasiones, parte del presupuesto se ejecuta directamente, olvidandose de
la mayor eficiencia y eficacia de algunas ONGD en temas de accion
humanitaria y de una de las particularidades de la cooperacién descentralizada:

la ejecucién de presupuestos a través de organizaciones no gubernamentales.

Creemos también que es importante que las administraciones tengan
en cuenta las particularidades de la accion humanitaria y las
emergencias. Una de las principales es el mayor volumen de fondos

necesarios para que este tipo de proyectos tengan un impacto real sobre los
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beneficiarios. Por ello, consideramos que algunos gobiernos autonémicos,
principalmente los de Aragdn, Cantabria, La Rioja, Galicia y Castilla y Leon,
deberian incrementar la cuantia media de sus proyectos, ya que en 2004 no

han llegado, ni siquiera a los 50.000 euros.

La alternativa para el incremento de la cuantia media de los proyectos
puede ser la coordinacion entre administraciones, sobre todo entre las de nivel
regional y local. Asimismo, nos parece que eliminar los costes indirectos en
proyectos de estas caracteristicas no responde a las necesidades ni a las
exigencias de profesionalizacion y rendicién de cuentas que se exige a las
ONGD.

Dadas las caracteristicas del trabajo de accion humanitaria y de emergencias de la cooperacion

descentralizada, creemos que es necesario:

=  Establecer porcentajes estables de AOD destinados ayuda humanitaria, priorizando sectores de
intervencion.

=  Potenciar una planificacion de intervenciones humanitarias, mas alla de las emergencias mediaticas,
gue permita una planificacion de intervenciones de preparacion, prevencion y mitigacion.

= Acrticular estas prioridades a través de instrumentos estables, al menos bianuales.
= Ajustar los requisitos de rendicion de cuentas a la realidad de estas intervenciones.

OTROS ASPECTOS RELEVANTES
Dimensién media de los proyectos

Como ya se ha mencionado, uno de los problemas a los que se
enfrentan las comunidades autbnomas, y, sobre todo, los entes locales, es el
de la reducida dimension de sus proyectos, lo cual puede poner en peligro
su impacto potencial sobre las poblaciones. Las administraciones

descentralizadas deberian tener claro que la calidad debe prevalecer por
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encima de la diversificacion. Es mejor apoyar pocos proyectos pero con sentido

gue muchos para satisfacer a muchas organizaciones.

Recursos humanos de las administraciones

Aunque es uno de los aspectos en los que mas se ha avanzado en los
altimos afos, en general el personal a cargo de la cooperacion en las
administraciones descentralizadas sigue siendo escaso y con poco
acceso a una formacién especifica en cooperacion para el desarrollo. Por
ello, consideramos que los incrementos presupuestarios, que esperamos que
se vayan produciendo en los préximos ejercicios, deben ir acompafiados de
incorporaciones de personal capacitado, asi como de formacion del existente
en estos momentos. El fortalecimiento de las estructuras de gestion de la
cooperacion debe ser un aspecto relevante para las administraciones
descentralizadas. Seria también positivo que el incremento de fondos se viera
acompafado de un mayor esfuerzo de evaluacion de proyectos cofinanciados,
que permitiera abrir procesos de aprendizaje mutuo entre ONGD vy

administraciones regionales y locales.

Intereses ajenos alalucha contrala pobreza

Otro aspecto que preocupa cada vez mas es la vinculacion con
intereses comerciales o politicos. Un claro ejemplo de dicha vinculacion a
otros intereses lo encontramos en la cooperacién canaria. Su marco geografico
recoge un listado cerrado de unos pocos paises de América Latina
(principalmente aquéllos con presencia de comunidades canarias) y de paises
de Africa Occidental, como Mauritania o Cabo Verde, con los que existen
estrechas relaciones comerciales. La Confederacion de ONGD Canaria

observa con preocupacion que la orientacion de la politica canaria de
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cooperacion esté mas vinculada con los intereses comerciales de las empresas
canarias, y por la basqueda de retornos de las inversiones de cooperacion, que

con el objetivo central de contribuir a la erradicacion de la pobreza.

De hecho, el actual Plan Director de la Cooperacion Canaria hace
continuas menciones a la participacion de las empresas de la region en las
acciones de cooperacion para el desarrollo. Incluso en la valoraciéon de
proyectos se puntian positivamente los proyectos que propicien la participacion
de bienes, servicios y personas vinculadas a la Comunidad Auténoma de
Canarias. También resultan preocupantes las menciones que hacen algunos
gobiernos autondémicos a la preferencia porque los gastos que se realicen en
Espafia se hagan en sus territorios. En Intermon Oxfam creemos que dichas
compras deberian hacerse preferentemente en el Sur y cuando sea
inevitable hacerlas en el Norte, deberia regir el principio de minimo coste,
evitindose de esta manera la realizacion de pagos innecesarios que minoren la

actividad con las poblaciones beneficiarias.

En Galicia también es habitual que se destine mediante convenios, fuera
de convocatoria publica, un volumen importante de fondos que se dirigen
prioritariamente a paises con fuerte presencia de emigrantes gallegos como
Argentina y Venezuela. Entendemos la preocupacién legitima de la Xunta de
Galicia por los emigrantes gallegos, aunque esto no quiere decir que esa ayuda
deba considerarse como parte de su AOD. En este sentido, quisiéramos
destacar que el CAD de la OCDE afirma que “para ser contabilizado como
AOD, un gasto debe tener como objetivo principal, la promocién del desarrollo
econdmico y el bienestar de los paises en desarrollo. El dinero dirigido
principalmente a promover el bienestar de nacionales de paises desarrollados
(incluso si son residentes en paises en vias de desarrollo) no cumple estos

criterios, y por tanto, no puede ser considerado AOD”.
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Resulta preocupante también que se utilice la cooperacion por parte de
determinadas comunidades autbnomas como forma de ampliar su ambito de
competencia con respecto al Estado y como forma de reafirmar sentimientos
nacionales. En este sentido, la Generalitat de Cataluiia, en el Plan Anual 2004,
establece que “en coherencia con el objetivo de tener presencia en Europa
como Administracién Unica, [se fomentara el establecimiento de] contactos
regulares y la colaboracion con los diferentes 6rganos y direcciones generales
con competencias en cooperacion en el desarrollo, solidaridad y ayuda

humanitaria”.

Trabajo con inmigrantes y codesarrollo

Varias de las administraciones estudiadas en este informe, a la hora de
definir sus prioridades geogréficas, consideran, entre otros factores, el volumen

de emigracion que emiten los paises del Sur hacia sus regiones o localidades.

En Intermén Oxfam® nos parece positivo aprovechar la fortaleza de
los inmigrantes en lo relativo al conocimiento de la realidad de sus paises
de origen. Es por ello interesante, apoyar proyectos de desarrollo implicando a
los inmigrantes como agentes identificadores de las lineas programaticas de
accion y los proyectos especificos, asi como el fortalecimiento del movimiento
asociativo inmigrante, particularmente de aquellas organizaciones que lleven a
cabo actividades en sus paises de origen. En materia de sensibilizacion y de
educacién para el desarrollo, deberia aprovecharse la presencia de inmigrantes
para fomentar la convivencia y el conocimiento, la sensibilizacion de los
ciudadanos hacia los problemas del Sur y la integracion fructifera de los recién

llegados.

1% véase el capitulo “Migraciones y desarrollo: ;hay lugar para la cooperacion?” de La realidad
de la ayuda 2001 — 2002.
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No obstante, consideramos que debe huirse de visiones utilitaristas
del trabajo con inmigrantes en general, y del codesarrollo en particular, que
entiendan la ayuda como una herramienta mas para frenar los flujos
migratorios supuestamente indeseados. Igual que rechazamos la ayuda
orientada a los intereses comerciales o culturales de los donantes, debemos

rechazar su utilizacion para fines politicos o de supuesta seguridad interna.

CONCLUSION

Sin duda la cooperacidbn descentralizada constituye un rasgo
caracteristico de la AOD espafiola, uno de cuyos elementos diferenciadores es
y deberia seguir siendo el acercamiento a la sociedad y el hecho de canalizar
la mayor parte de sus fondos a través de ONGD, asi como su compromiso con
la sensibilizacion de la poblacién espafiola y su baja vinculacion a intereses

politicos o comerciales.

Zaragoza, 6 de octubre de 2006.
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