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1. Introduccién



Potencialidades y précticas de la cooperacién al desarrollo descentralizada: una perspectiva internacional

La cooperacién internacional al desarrollo se encuentra en pleno replanteamiento en
lo que respecta a sus principales pardmetros (objetivos, agentes, instrumentos...), en
un contexto en el que los problemas globales cuestionan los fundamentos y la visién
del sistema de cooperacién tradicional.

La Agenda 2030, pese a sus limitaciones, supone un marco ambicioso en cuanto
a las metas perseguidas, y una oportunidad para promover cambios en dindmicas
globales que tienen un cariz autodestructivo en lo ambiental, social y econémico. La
amplitud de sus metas lleva necesariamente a un enfoque multinivel, multiactor e
integral, donde la cooperaciéon debe convertirse en un factor clave. Sin embargo, el
sistema de cooperacién internacional actual no parece apropiado para esta funcién,
precisindose alternativas o enfoques novedosos para avanzar en este campo.

La cooperacién al desarrollo descentralizada (CDD), de forma modesta pero
creciente, se plantea como una préctica capaz de promover relaciones de cooperacién
y solidaridad con mayor horizontalidad y reciprocidad, involucrando a diferentes
actores y respondiendo tanto a problemdticas cercanas a la ciudadania como a
cuestiones sistémicas y estructurales, desde dmbitos subestatales.

Sin embargo, estas practicas no parecen aprovechar en muchos casos su potencial, en
lo que se refiere a su propio despliegue de relaciones, o a compartir sus capacidades
técnicas, limitdindose en ocasiones a reproducir esquemas ya desbordados por una
realidad que se ha transformado profundamente.

En este sentido, el objetivo de este estudio es profundizar con una perspectiva
internacional en las précticas de la CDD, para identificar asi sus principales rasgos en
la préctica y aprovechar sus fortalezas y potencialidad. Se ha tratado igualmente de
identificar si los diferentes marcos estatales contribuyen a crear modelos diferenciados,
y cémo pueden apoyar estas practicas.

Se trata asi de complementar otros estudios mds centrados en casos concretos,
aportando una visién de conjunto y comparativa que, con sus limitaciones, muestra
algunas claves para avanzar en estas précticas. Para ello, se ha realizado un abordaje
mixto cuantitativo y cualitativo, combinando fuentes diversas.

Por un lado, se han analizado los datos del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la OCDE, referidos al ano 2019 (previo al posible efecto distorsionador de la
pandemia), incluyendo sus principales clasificaciones. El interés de estos datos,
que permiten una perspectiva comparada por su homogeneizacién, no oculta, sin
embargo, sus limitaciones para estudiar este fenémeno. El diseno del CAD para
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1. Introduccién

medir la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) no se hizo pensando en estas précticas y,
como veremos, esto dificulta obtener conclusiones robustas sobre esta base.

Por otro lado, se han analizado estudios previos sobre cooperacién descentralizada,
tanto de fuentes académicas como de organismos internacionales, atendiendo
especialmente a los estudios comparativos (Copsey y Rowe, 2012; Ferndndez
de Losada et al., 2013, 2018; Kania, 2020, 2021; OCDE, 2018, 2019; Pérez,
2018; Valmorbida, 2018; Dali et al., 2019). Se ha profundizado en 5 paises dada
su relevancia cuantitativa y trayectoria, para obtener asi una visién mds cercana:
Alemania, Canad4, Espafa, Francia y Bélgica.

Esta publicacién continda una larga trayectoria del grupo de investigacién sobre
Coherencia de Politicas para el Desarrollo y la Cooperacién Internacional del
Instituto Hegoa (UPV/EHU). En este marco se incluyen publicaciones diversas
sobre la cooperacién al desarrollo descentralizada (ver por ejemplo Unceta et al.,
2011, 2012, 2013; Gutiérrez-Goiria et al., 2012; Amiano et al., 2014; Labaien,
2014; Martinez, 2021; Martinez y Venegas, 2016; Villena, 2021).
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2. Contextualizacién: la cooperacién al desarrollo descentralizada

La CDD se enmarca en un recorrido ya asentado de la cooperacién internacional,
que ha ido evolucionando hacia nuevas formas de cooperar. En este sentido, este
tipo de cooperacién cuenta con caracteristicas diferenciales, con sus potencialidades
y limitaciones.

2.1. Origen y concepto de la cooperacién al desarrollo descentralizada

La cooperacién para el desarrollo: desde su planteamiento
a la Agenda 2030

El surgimiento de la cooperacién internacional al desarrollo se sitda tras la Segunda
Guerra Mundial. La constatacién de multiples carencias en muchos lugares del
mundo, que contrastaban con la situacién en paises desarrollados o industrializados,
dio lugar a un sistema de cooperacién internacional, compuesto por un importante
nimero de organismos internacionales (desde agencias de Naciones Unidas al Comité
de Ayuda al Desarrollo de la OCDE) y agencias nacionales.

De esta forma, se esperaba poder ir solucionando problemas como la pobreza, a la vez
que se reducia la brecha entre unos y otros paises. En este marco, la Ayuda Oficial al
Desarrollo, como sistema de transferencias, tenia un papel central, y se confiaba en
que sirviese de catalizadora para promover cambios estructurales.

Como es sabido, con el tiempo se constaté que los problemas eran mucho mds
complejos y globales, y que las carencias y desigualdades a nivel mundial estaban
lejos de solucionarse.

En primer lugar, el modelo propuesto no consideraba las principales claves de
la interdependencia econdmica y financiera global. El comercio internacional,
los problemas de deuda o los procesos de inversién extranjera, y sus modos de
funcionamiento y asimetrias, suponian condicionantes fundamentales en los
procesos de desarrollo. Mds adelante, las corrientes neoliberales profundizaron en
diversas problemdticas globales, anadiendo por ejemplo la volatilidad financiera a los
problemas previos. Los efectos de todas estas cuestiones sobrepasan ampliamente los
impactos que un sistema de cooperacién como el planteado podia abordar.

En segundo lugar, ya a principios de los afos 70 del pasado siglo, se planteaba que
el modelo de los paises de mayor renta era insostenible en lo ambiental (Meadows et
al., 1972) y, por tanto, no era universalizable. Esto llevaria légicamente a cuestionar
de raiz el modelo de desarrollo planteado, que deberia revisarse para ser sostenible.
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En tercer lugar, incluso en aquellos lugares donde se estaba dando un crecimiento
econémico importante, los problemas de desempleo, desigualdad o pobreza no
terminaban de resolverse, lo que implicaba la necesidad de profundizar en estas
problemadticas.

Estas cuestiones, y otras relacionadas con aspectos como la equidad de género, la
institucionalidad, los derechos humanos, etc., han dado lugar a debates mds complejos
sobre los procesos y condicionantes del desarrollo, asi como a diferentes propuestas
sobre el propio concepto de desarrollo (humano, sostenible...) o al cuestionamiento
del propio “desarrollo” como objetivo'.

Sin 4nimo de profundizar en toda esta trayectoria (ya que sobrepasa el objetivo de
este documento), es relevante detenerse en la Agenda 2030, como planteamiento
vigente y ratificado por la prictica totalidad de paises en el marco de NNUU.

La Agenda 2030 y los ODS suponen posiblemente la propuesta mds ambiciosa
suscrita a nivel internacional en términos de desarrollo, abarcando cuestiones que
incluyen la pobreza, educacién, salud, sostenibilidad, desigualdades, seguridad...
Esta Agenda no es una continuidad de los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
sino una apuesta mucho mds integral, en la que confluyen las agendas de desarrollo
humano y desarrollo sostenible, que tradicionalmente habian caminado en paralelo,
pero sin apenas interacciones entre ellas.

Sin embargo, la propuesta de la Agenda 2030 no estd exenta de problemas. Entre
ellos se podrian destacar su cardcter no vinculante y la debilidad de sus medios de
implementacién, la falta de interrelacién e incluso los choques entre objetivos (por
ejemplo, entre el ODS 8 de crecimiento y trabajo decente y otros de orientacién
principalmente ambiental), o la ausencia de la profundidad necesaria para cambiar
los elementos sistémicos del actual modelo de desarrollo dominante. Todo ello genera
incertidumbre sobre su verdadera capacidad transformadora y su viabilidad.

Con todo, la Agenda mantiene un potencial como llamada a la accién global, con un
enfoque diferente al hasta ahora vigente.

En lo que se refiere a este estudio, es importante resaltar, en primer lugar, que la
Agenda 2030 y los ODS afectan a todo tipo de paises, rompiendo asi con la dicotomia
de paises desarrollados/no desarrollados.

1 Unceta et al. (2021) hacen un amplio repaso de esta evolucién en cuestiones de desarrollo y
cooperacion.
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Por otro lado, es claro que los ODS requieren ampliar el dmbito de accién de la
cooperacién internacional, para asi hacer frente a diversos problemas globales
(como la accién por el clima u otros). Sin abandonar las actividades de Ayuda
Oficial al Desarrollo, resulta evidente que ni ésta ni el actual sistema de cooperacién
internacional son suficientes para responder a los retos planteados. Se sugiere aqui la
necesidad de promover la Coherencia de politicas para el desarrollo sostenible, como
instrumento que guie la orientacién de las politicas en su conjunto.

Es relevante también el progresivo protagonismo de lo local, que contrasta con propuestas
anteriores. La propia incorporacién del ODS 11, sobre Ciudades y comunidades
sostenibles, indica la importancia concedida a estos espacios. La Agenda 2030, en este
sentido, tiene un marcado cardcter multinivel, que resalta la necesidad de incorporar
nuevos dmbitos, agentes, y objetivos en el marco de la cooperacién internacional.

La cooperacién descentralizada en el marco de la cooperacién

al desarrollo

La cooperacién internacional para el desarrollo ha estado tradicionalmente centrada
en los dmbitos estatales. Sin embargo, y al igual que ha ocurrido en otros espacios
internacionales, las intervenciones de los gobiernos de regiones, ciudades y otros
espacios subestatales han ido ganando relevancia en las tltimas décadas.

Esta mayor relevancia se explica por el peso creciente de las ciudades en cuanto a
poblacién y economia, los procesos de descentralizacién politica y administrativa
en diferentes lugares (que llevan a una gestién cercana de diferentes servicios), o
la propia capacidad asociativa en redes internacionales de algunos de estos agentes

(Galante et al., 2020).

En el caso de la CDD, su papel ha sido muy residual hasta hace poco, pero ha
ido ganando importancia a partir del creciente reconocimiento de ésta por parte de
diferentes actores y marcos de debate de la agenda internacional. En concreto, y a
pesar de las resistencias iniciales en el marco de la denominada Agenda de eficacia de
la ayuda, es en foros como el de Accra (2008) y Busan (2011), donde planteamientos
como el de la nueva Alianza Global abrieron la puerta a nuevos agentes y dindmicas
en la cooperacién internacional. En este marco, la CDD tendrfa un espacio para
abordar estas actividades desde una perspectiva multinivel y multiactor, de forma
mis inclusiva. A ello ayudé enormemente la articulacién de un creciente cuerpo de
declaraciones y posicionamientos, principalmente en el marco de Naciones Unidas,
la Unién Europea (UE) y la OCDE, en donde actores locales y regionales eran
concebidos cada vez como actores mds relevantes.
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Pese a su cardcter ain menor, progresivamente las entidades subestatales han ido
aumentando su presencia como agentes de cooperacién. Aun considerando que esta
cooperaciéon no debe dimensionarse solo por sus recursos financieros, los estudios de
la OCDE (2018, 2019) muestran un progresivo crecimiento de la AOD concedida
por agentes subestatales, que pasa de 1.700 millones de délares en 2005 a 1.900
en 2015, y 2.300 en 2017. En esa linea, los datos recogidos en esta investigaciéon
confirman la tendencia, con un incremento hasta 2.645 millones en 2019. Se trata
de cifras muy modestas en el marco de la AOD total, pero en todo caso muestran
una tendencia creciente, que posiblemente esté subestimada (tan solo 15 paises
informaban sobre estas practicas en 2019).

Concepto y delimitacién de la cooperacidn al desarrollo descentralizada

En primer lugar, debe sefalarse que no hay una definicién tnica y comdinmente
aceptada de la CDD.

Para empezar, la propia composicién de lo “subestatal” resulta bastante diversa. En un
primer nivel suelen encontrarse regiones o similares (estados federados, comunidades
auténomas, cantones), con matices en cuanto a su autonomifa y competencias,
determinadas por los estados. A esto se suma habitualmente un dmbito provincial, también
con caracteristicas diferenciadas. En un tercer nivel encontramos el nivel municipal, quizd
el mds homologable en diferentes lugares (Labaien, 2014; Unceta et al., 2013). A esto
deberfan sumarse otros casos particulares en cada entorno administrativo.

Mis alld de la delimitacién administrativa, un estudio reciente de la OCDE (2018),
recoge las diferentes definiciones del término en 7 paises y en el marco de la UE,
mostrando diferentes matices.

En algunos casos, el foco se sitGa en la transferencia de fondos de AOD con origen
en las entidades subestatales, en lo que propiamente podriamos llamar cooperacién
oficial cescentralizada o ayuda oficial descentralizada. Dentro de estos enfoques,
algunos llegan a explicitar como propio de estas pricticas que las entidades socias
sean también instituciones publicas (lo que dejaria fuera muchas pricticas que
incluyen a otros agentes).

En otros casos el concepto se amplia, dando menor relevancia a lo financiero,
para referirse a actividades que incluyen relaciones de intercambio, asociacién o
hermanamiento entre ciudades y regiones. Se trata asi de avanzar en una menor
identificacién entre cooperacién al desarrollo y AOD. Esta dltima se refiere a
transferencias de fondos con origen en paises de la OCDE, canalizados de forma

12



2. Contextualizacién: la cooperacién al desarrollo descentralizada

bilateral o multilateral, y con unas caracteristicas muy definidas desde hace décadas
en el marco del CAD. La diferenciacién entre AOD y cooperacién al desarrollo
(un concepto mds amplio) es importante especialmente cuando, tal como vefamos,
los problemas globales que se abordan no siempre estdn relacionados ni pueden
solucionarse con transferencias. En el caso de la CDD (o en el de la Cooperacién Sur-
Sur) donde la transferencia de fondos no es uno de sus rasgos clave, esta distincién
tiene ain mayor sentido.

Otras aproximaciones inciden en la participacién de agentes diversos, incluyendo a los
no oficiales como las ONGD. En el caso de la UE, por ejemplo, se contempla este tipo
de cooperacién desde la IV Convencién de Lomé (1989-90) y, més que considerarlo
como un nuevo instrumento, se entiende como una aproximacién complementaria a
la tradicional, enfatizando el papel de la sociedad civil y otros agentes.

En realidad, parece claro que el interés de estas practicas no reside tanto en quién sea
el financiador (que podria limitarse a replicar con sus fondos esquemas tradicionales),
sino en resaltar el enfoque diferencial que este tipo de cooperacién puede aportar. En la
practica, se trata de actividades que han ido evolucionando, desde unos origenes basados
en hermanamientos o colaboraciones entre ciudades o regiones, a formas progresivamente
mds institucionalizadas de relacién, incluyendo la AOD entre las mismas.

Por este motivo, y a efectos del estudio, se utiliza una perspectiva amplia, que
recoge las actividades realizadas con este enfoque de cooperacién. Partiendo de las
instituciones subestatales, y de los fondos aportados por las mismas, se ha tratado de
ampliar el foco, lo que supone incluir la atencién a agentes clave (como las ONGD)
o a las formas de relacién e instrumentos que se proponen. Tal como se verd, resulta
dificil en ocasiones alejarse del estudio centrado en los fondos oficiales, al tratarse
(pese a sus limitaciones) de los datos mds accesibles y comparables.

2.2. Las potencialidades de la cooperacién al desarrollo
descentralizada

A continuacion, se sefialan las principales potencialidades que tradicionalmente se
reconocen a la cooperacién al desarrollo descentralizada:

1. Enfoque multinivel: con frecuencia se senala la necesidad de un abordaje que
combine los dmbitos internacionales, nacionales, regionales y locales, como
modo de responder a los retos globales. La cooperacion descentralizada puede
suponer una herramienta vilida en esa direccién.
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2. Enfoque multiactor y participativo: se destaca en el caso de esta cooperacién
la facilidad para resultar inclusiva, generando encuentros entre instituciones
publicas y privadas de todo tipo. A esto se une una capacidad de impulso para
la participacion de la sociedad civil, las ONGD, la comunidad migrante, el
sector educativo y otras agrupaciones del sector privado.

3. Menores condicionantes: aunque no se dé en todos los casos, se destaca la
posibilidad de trabajar con menores condicionantes diplomadticos, politicos o
geoestratégicos, al compararla con la cooperacién tradicional. En esta linea, se
abre una posibilidad de avanzar en la coherencia de politicas para el desarrollo,
incorporando visiones mds amplias a todo tipo de politicas.

4. Horizontalidad: este tipo de cooperacién puede llevar a una asociacién mds
horizontal y en términos de reciprocidad. Esto permite avanzar en el cambio
de la visién tradicional donante-receptor, ain muy presente en la cooperacion
al desarrollo (Unceta et al., 2011, Labaien, 2014).

5. Capacidades técnicas y humanas: se podrian aprovechar las capacidades
técnicas y humanas presentes en el territorio. Esto es relevante especialmente
por el mayor conocimiento existente en este nivel acerca de asuntos préximos
a la ciudadania, vinculados a las estrategias de desarrollo local. En esta linea
podemos encontrar cuestiones de urbanismo y gestién municipal, u otras
relacionadas con competencias descentralizadas. Igualmente, debe destacarse
la experiencia de ciudades y regiones para afrontar cuestiones como la
educacion, el transporte o la vivienda (OCDE, 2019).

6. Procesos de descentralizacién: en relacién con el punto anterior, las
entidades subestatales pueden resultar dtiles al compartir su experiencia
en procesos de descentralizacién con los paises de destino, en lo que se
reflere a sus procesos, mecanismos y solucién de problemas (Martinez y

Sanahuja, 2012).

7. Educacién para la ciudadania global*: dada su mayor cercania a la ciudadania,
y quizd también por las responsabilidades y competencias que algunas

2
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Como veremos, el CAD enmarca este tipo de actuaciones como instrumento (HOI:
sensibilizacidon social sobre la temdtica del desarrollo) y como sector de actuacién (99820:
sensibilizacidon sobre los problemas relacionados con el desarrollo). Mds alld de la mencién
textual en esos casos, utilizaremos genéricamente el término educacién para la ciudadania
global, para referirnos a estas pricticas. Se trata de una denominacién habitual a nivel
internacional (caso de CONCORD, confederacién de ONGD europeas), aunque estas
actividades tengan diferentes enfoques y denominaciones.
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administraciones subestatales tienen en materia educativa, se trata de un drea
en la que este tipo de cooperacién puede tener un rol protagonista (Unceta et

al., 2011).

Como es ldgico, lo que la lista recoge son caracteristicas deseables, o posibilidades,
que no siempre estdn presentes en las actividades de cooperacién descentralizada.
Precisamente esta cuestion (si la prdctica responde a las potencialidades, o cémo
podria hacerlo) es una de las motivaciones del estudio. En este sentido, es frecuente
encontrar un importante salto entre el discurso y la prictica. Esta brecha es
inevitable, pero en el caso de la CDD se combina en muchas ocasiones un discurso
muy vinculado con las potencialidades derivadas de su naturaleza (ausencia de
intereses, horizontalidad...) junto a un modelo muy vertical, que replica muchos de
los elementos de la cooperacién tradicional.

2.3. Las limitaciones de la cooperacién al desarrollo descentralizada

Junto a sus potencialidades, se reconocen habitualmente algunas limitaciones y
problemas en este tipo de cooperacién, mds alld de las relacionadas con su escala
o competencias. Aunque resulta dificil hacer criticas generales (sin concretar los
diferentes modelos), se recogen a continuacién algunos problemas o peligros
identificados en diferentes practicas y documentos:

1. Posible fragmentacién y descoordinacién: en realidad no se trata de
un problema exclusivo de la CDD, pero se identifican los problemas de
coordinacién como un potencial peligro dada la cantidad de actividades a
pequefia escala, y los multiples agentes implicados. La participacién de
diferentes instituciones que comparten responsabilidades de politica exterior,
y las diferencias en cuanto a sus objetivos y lineas de trabajo, se ha mencionado

como posible problema en Canadd, por ejemplo (Campbell y Hatcher, 2004).

2. Canalizacién de los fondos: aunque la casuistica es variada, la participacién
de multiples agentes puede dar lugar tanto a propuestas innovadoras, como
a efectos no deseados. Esto se manifiesta en ocasiones en forma de rigidez o
burocracia, aunque ciertamente no sea este un problema exclusivo de este tipo
de cooperacién. En el caso de las convocatorias de subvenciones, por ejemplo,
estos procesos pueden ser positivos para incorporar a entidades de la sociedad
civil, y mejorar la asignacién y transparencia de los fondos. Sin embargo,
también pueden llevar a disfunciones, como una excesiva competencia para
captar los fondos, que dificulte la cooperacién entre agentes. Igualmente,
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pueden implicar una gran complejidad en la gestidn, e incluso limitar el espacio
a otro tipo de organizaciones de la sociedad civil o a la propia administracién
seguin los casos (Unceta et al., 2011; Martinez y Sanahuja, 2012).

3. Seguimiento y evaluacién: es recurrente la mencién a la dificultad para
recoger informacion suficiente y apropiada sobre estas pricticas, lo que
dificulta su propio seguimiento y evaluacion, asi como el aprendizaje. En
lo que respecta al sistema tradicional de AOD, siguen estando subestimadas
(OECD, 2019), y en muchos casos se trata de pequefas iniciativas que no
llegan a contabilizarse, pese a que puedan generar interesantes procesos a
nivel local. Mds alld de esta constatacidn, se trata de précticas en las que la
transferencia de fondos no es tan importante como en otros casos, lo que
hace necesario otro tipo de seguimiento. En este sentido, no se dispone atin
de una propuesta alternativa de registro, que permitiria identificar buenas
précticas y dar asi la oportunidad de replicar experiencias. Sin embargo, de
forma creciente encontramos redes y asociaciones que recogen este tipo de
préicticas, desde una perspectiva amplia de colaboracién (CGLU: Ciudades
y Gobiernos Locales Unidos, Platforma: coalicién europea de ciudades y
regiones, el Observatorio de cooperacidn descentralizada...).

Al igual que en el caso de las potencialidades, estas limitaciones se dardn de diferente
forma en funcién de los casos y las pricticas concretas. En algunos lugares se han
establecido, por ejemplo, métodos de coordinacién, o se han desarrollado instrumentos
de transparencia y seguimiento apropiados, que reducen estos problemas. En otras
ocasiones, las acciones implican a un menor niimero de agentes, lo que también
simplifica la operativa.

2.4. La relevancia actual de la cooperacién al desarrollo descentralizada

Sin tratarse de un fenémeno nuevo, la CDD parece ir ganando cierto espacio y
reconocimiento en el marco de las actividades de cooperacién al desarrollo. Esto
se va traduciendo también en un reconocimiento en el sector y una progresiva
institucionalizacién y relevancia, muy visible en el caso de Espana.

El propio contexto ya mencionado, con la Agenda 2030 y la necesidad de
replanteamiento del sistema de cooperacién internacional, parecen favorables a
explorar las posibilidades de estas practicas alternativas.

Un reflejo de esta relevancia creciente es el propio interés académico y de diversas
instituciones, que de forma reciente estdn impulsando plataformas y estudios en relacion
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2. Contextualizacién: la cooperacién al desarrollo descentralizada

a la cooperacién descentralizada (Platforma, 2012; Ferndndez de Losada et al., 2013;
OCDE, 2018, 2019). En cuanto a los fondos de AOD, la Figura 1 refleja su evolucién.

Figura 1. Flujos de AOD descentralizada en 2015 y 2019
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

17



Potencialidades y pricticas de la cooperacién al desarrollo descentralizada: una perspectiva internacional

En lo que respecta a aspectos presupuestarios, y contando con que estas practicas
no son sencillas de medir, indicadores agregados como el de la AOD muestran una
trayectoria ascendente en los tltimos afios, como ya se ha mencionado. La Figura
1 muestra los paises que reportaron estas précticas, y los valores recogidos en 2015
y 2019, donde llegaron a 2.645 millones de délares, considerando los desembolsos
netos con la nueva métrica grant equivalent’.

En resumen, en una primera aproximacién observamos cierta tendencia al aumento
de los fondos (aunque no se da en todos los casos), junto a una probable falta de
reporte en diversos paises, donde es inexistente.

3 En lo que respecta a la contabilizacién de los flujos de AOD, recientemente se ha dado una
mejora que afecta especialmente a los fondos de ayuda reembolsable (deuda en condiciones
de concesionalidad) medidos en términos de donacién equivalente (grant equivalent). En el
caso de la CDD el impacto de este cambio es muy limitado, pero en todo caso seguiremos esta
nueva métrica. Debe senalarse también que, aunque sean poco relevantes para el andlisis, los
datos incluyen algunos paises que no pertenecen al CAD (caso de Emiratos Arabes Unidos).
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A partir de la bibliografia analizada, y de los datos recogidos del CAD, se presentan
a continuacién algunas cuestiones clave, que pueden servir para conocer mejor las
précticas de este tipo de cooperacién, y plantear nuevos debates o lineas de accién
novedosas.

3.1. Pertinencia de la cooperacién al desarrollo descentralizada

El debate en torno a la CDD, especialmente cuando este se ha producido de manera
externa a los propios actores de la misma, se ha concretado demasiado a menudo
en términos de agregacion respecto al sistema oficial de cooperacion. Es decir, se ha
centrado en cudl era el valor anadido que esta cooperacién aportaba a los procesos de
cooperacién internacional, impulsados principalmente por los gobiernos centrales.
Y se ha centrado también en la dimensién cuantitativa, preocupada por la AOD
movilizada por los gobiernos locales y regionales.

Aunque ambas aproximaciones son necesarias, el hecho de enmarcar los debates
sobre la cooperacién descentralizada en estos términos impedia hacer una valoracién
mds amplia, pero también mds realista y adecuada a sus propias caracteristicas, de
cudl es la verdadera aportacidn realizada por la misma. La presencia de este velo
ha distorsionado la visién respecto a cudles son, y cudles pueden ser, las principales
aportaciones de la CDD a la respuesta a los problemas globales, y a la articulacién de
un marco de convivencia global que garantice la sostenibilidad de la vida para todas
las personas del planeta.

Es, precisamente, ésta una perspectiva mds adecuada a la hora de valorar la pertinencia
de la cooperacién descentralizada en un mundo que presenta desafios colectivos, de
naturaleza transnacional e interdependiente, y que reclaman una accién colectiva.
Asi pues, la emergencia de la CDD se produce en un contexto de creciente necesidad
de articulacién entre actores multinivel, en el que la responsabilidad compartida,
aunque diferenciada, ante los asuntos globales debe llevar a dar un paso adelante al
conjunto de la sociedad global, y también a los gobiernos locales y regionales. Estos
encuentran en la CDD una herramienta para canalizar buena parte de sus respuestas
frente a los problemas globales.

Su naturaleza, ademds, les permite hacerlo a partir de diferentes rasgos que hacen de
ella una cooperacién con una enorme pertinencia y con potencialidades para aportar
un valor diferencial que otros actores no poseen. Nos referimos a la posibilidad de
trabajar desde otras 16gicas mds horizontales, y de mayor reciprocidad, frente a las

20



3. La cooperacion descentralizada mundial: algunos rasgos y debates observados

que caracterizan a la tradicional cooperacién Norte-Sur, impulsada por los gobiernos
centrales y los organismos multilaterales.

A la hora de hablar de pertinencia de la CDD, es necesario senalar la experiencia
que aportan los actores locales y regionales, con mayor vinculacién al territorio, en
algunas temdticas que constituyen una pieza clave en los procesos de cooperaciéon
internacional, como son el desarrollo local, el apoyo y aprendizaje interinstitucional,
el apoyo a organizaciones de la sociedad civil o la gestién de politicas publicas
vinculadas al territorio, por mencionar solo algunos elementos.

Es necesario destacar también el papel de la CDD ante la necesidad de democratizar
un sistema de cooperacién internacional cuya naturaleza e institucionalidad responde
a una serie de sesgos que concentran el poder en los paises del Norte global, y, ademis,
desde una perspectiva estatocéntrica. La CDD estd llamada a jugar un papel de apertura
y distribucién democritica del poder en el sistema de cooperacién internacional, con la
incorporacién de agentes diversos, con miradas distintas y también formas distintas de
entender y poner en prictica la cooperacién internacional.

Se trata de una cooperacién que tradicionalmente ha expresado la existencia de
vinculos solidarios de las sociedades y los territorios. Conviene no olvidar esta
cuestién en un contexto tan critico como el actual, caracterizado por una crisis
sistémica (cuyas Ultimas manifestaciones han sido la pandemia provocada por la
Covid-19 y los efectos de la guerra en Ucrania), en el que vemos una importante
tensién hacia una deriva securitaria y economicista de la cooperacién internacional,
que con probabilidad marcard a la agenda en los préximos anos.

3.2. Limitada relevancia cuantitativa de la cooperacién al desarrollo
descentralizada

Tal como venimos senalando, la cuestién de los montos de AOD no debe considerarse
como el centro del andlisis en el caso de la CDD. En primer lugar, su relevancia
cuantitativa es pequefia en el marco de la AOD global. Ademds, por su propia
naturaleza, el interés de esta cooperacién parece centrarse mds en generar relaciones,
participacién e intercambios, o favorecer procesos de cambio, lo que muchas veces
no se refleja directamente en los montos gestionados.

En todo caso, dada su trayectoria, alcance, y posibilidades de comparacidn, resulta

interesante observar los datos de AOD disponibles a nivel global. De esta forma
podemos dimensionar el fenémeno, y estudiar algunas caracteristicas generales.
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Para analizar la evolucién reciente de la AOD descentralizada a nivel internacional
recurrimos a la base de datos Creditor Reporting System (CRS)?, del Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE).

Se trata de la principal fuente a nivel mundial que permite realizar comparaciones
entre diferentes paises y sus entidades descentralizadas, puesto que utiliza unos
criterios homogéneos para el registro y clasificacién de la AOD por iniciativas’. Para
extraer los flujos de AOD descentralizada de la base CRS, recurrimos a la codificacién
de las instituciones regionales y locales realizada por el CAD dentro de cada pais (en
el Anexo se observa el detalle de esta codificacién).

Mas alld de la tendencia de crecimiento observada anteriormente (Figura 1), debe
senalarse que estos fondos suponen una parte minima de la AOD globalmente
considerada, representando el 1,75% de la AOD total y el 2,43% de la AOD bilateral
registrada por el CAD en 2019°. Si tomamos Unicamente los paises que reportan
AOD descentralizada, estos porcentajes aumentan hasta un 2,71% del total y un

3,87% de la AOD bilateral (ver Tabla 1).

Por montos totales, destaca claramente Alemania, que representaba en 2019 cerca
del 58% del total. Como veremos mds adelante, estos fondos estan constituidos
fundamentalmente por las becas a personas extranjeras que van a estudiar a este pais,
y sus costes imputados. Espafia, Canadd, Francia y Bélgica son los siguientes paises, y
junto con Alemania representan el 93% del total de fondos de este tipo de AOD. En
conjunto, la lista incluye a 15 paises que reportan este tipo de cooperacién en 2019
(en total el CAD cuenta con 30 miembros).

4 A efectos de facilitar el acceso a las informaciones que se mencionan en el texto, en este y
otros casos se incluyen hipervinculos libremente accesibles a las bases de datos, portales y
direcciones citados, que se encuentran listados igualmente tras la bibliografia. En todos estos
casos, los enlaces funcionaban correctamente en septiembre de 2022.

5 Labase CRS presenta diferencias con la base de datos de flujos de ayuda conocida como DAC
1, la cual permite obtener la cifra oficial de AOD de cada pais y su porcentaje sobre el PIB.
Sin embargo, como sefiala Pérez (2018), estas diferencias entre la base CRS y el DAC 1 se han
ido reduciendo paulatinamente en los tltimos anos.

6 Segin datos de la OCDE (DAC1), la AOD total en 2019 fue de 151.499 millones de délares,
de los cuales 108.752 millones de délares (grant equivalent) fue AOD bilateral, y el resto
AOD multilateral.
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Tabla 1. Flujos de AOD por paises donantes 2019

AOD AOD AOD AOD AOD
descentralizada total descentralizada/|  Bilateral | descentralizada/
(millones (millones de AOD total (millonesde = AOD Bilateral
de US$, US$, grant (porcentaje) US$, grant (porcentaje)
grant equivalent) | equivalent) equivalent)

Alemania 1.527,75 24.197,70 6,31% 18.581,10 8,22%
Espana 370,17 2.943,50 12,58% 1.037,09 35,69%
Canad4 345,93 4.725,24 7,32% 3.230,35 10,71%
Francia 135,84 12.211,36 1,11% 7.421,27 1,83%
Bélgica 76,68 2.174,57 3,53% 1.133,11 6,77%
Suiza 64,27 3.099,07 2,07% 2.359,89 2,72%
Italia 40,69 4.411,33 0,92% 1.435,94 2,83%
Suecia 33,65 5.205,24 0,65% 3.468,90 0,97%
Reino Unido 20,31 19.154,41 0,11% 13.064,17 0,16%
Austria 20,20 1.229,88 1,64% 446,67 4,52%
izg:;(;jni dos 5,05 2.240,01 0.23% 2.128,36 0,24%
Japén 3,33 15.587,68 0,02% 11.793,64 0,03%
Portugal 1,52 410,47 0,37% 146,45 1,04%
Letonia 0,09 34,36 0,27% 4,46 2,06%
Lituania 0,01 67,67 0,01% 12,01 0,06%
Total 2.645,49 97.692,49 2,71% 68.408,24 3,87%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

Mis alld del monto global, y dada la diferencia de tamafio de los paises y sus
poblaciones, resulta interesante observar la importancia relativa de la AOD
descentralizada. En este sentido, el caso de Espana es claramente el mds significativo,
alcanzando en 2019 el 12,58% del total, y el 35,69% de su AOD bilateral. En orden
decreciente, resultan también destacables por la participacion relativa de este tipo de
AOD los casos de Canadd, Alemania y Bélgica.

3.3. Diversidad de agentes implicados y lineas de trabajo

Ya se ha mencionado, como una de sus potencialidades, la capacidad de la CDD
para concertar las actividades de agentes muy variados, con un enfoque multiactor y
participativo. Los casos estudiados dan una idea de esta diversidad.
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Asi, en Alemania los principales actores son los estados federados y las municipalidades,
que cuentan con una larga tradicién y enfoque propio a la hora de establecer
relaciones de cooperacién con agentes del Sur global (Ferndndez de Losada et al.,
2013). Ademds de los actores publicos, las organizaciones de la sociedad civil y las
fundaciones completan la amplia gama de agentes de la cooperacién alemana para el
desarrollo, que incluyen ONGD (entre ellas dos grandes organizaciones vinculadas a
la iglesia catdlica y protestante) y fundaciones politicas (OCDE, 2021). Es destacable
en este caso el papel de las universidades como canalizadoras del 97% de los fondos
que se recogen como AOD con los criterios del CAD.

En Espafia se observa un liderazgo de las comunidades auténomas como financiadoras
(aunque con notables diferencias entre ellas). También son destacables los aportes de
diputaciones o ciudades, o los mds cualitativos de universidades. Las ONGD, por su
parte, son la principal via de canalizacién de los fondos, aunque también participan
en la canalizacién y ejecucién las propias administraciones, las universidades u otras
entidades.

Bélgica, con un gobierno muy descentralizado, es un ejemplo de sistema mixto de
apoyo a la cooperacién descentralizada. Por un lado, tiene un programa federal que
apoya este tipo de cooperacion, segtn las prioridades y la estrategia del gobierno.
Por otro lado, cuenta con programas regionales normalmente mds flexibles, que
aprovechan la especificidad de su territorio siguiendo los vinculos histéricos con
determinados paises y temas (Ferndndez de Losada et al., 2013). Como veremos, se
apoya en una amplia variedad de agentes para desplegar sus actividades.

La cooperacién internacional desarrollada por entidades territoriales en el caso
de Canadd se designa con la expresién de “cooperacién municipal a escala
internacional”, siendo la Federacién Canadiense de Municipios (Fédération
Canadienne des Municipalités, FCM) el principal interlocutor en todo lo relacionado
con la cooperacién municipal. Esta Federacién declara como objetivo ayudar a los
gobiernos municipales de paises extranjeros a fortalecer su capacidad para mantener y
mejorar la calidad de vida de su ciudadania. En la FCM participan ciudades grandes,
pueblos pequenos y comunidades rurales, incluyendo 20 asociaciones provinciales
y territoriales de municipios que representan a mds del 90% de la poblacién’. Sin
embargo, su visién de CDD va mis alld de la administracién publica descentralizada,
amplidndose a las organizaciones y las asociaciones de solidaridad internacional. Tal
como indican Dali et al. (2019), la CDD que se promueve desde estos espacios
locales pretende construir una cooperacién desde una légica de reciprocidad.

7 Informacién recogida de su pagina web www.fcm.ca (sep 2022).
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Francia distingue, al reflejar las contribuciones a la CDD, entre regiones (14 en
2019), departamentos (56 en 2019), agrupaciones intercomunales y metropolitanas
(110 en 2019) y ayuntamientos o municipios (860), separando estos tltimos entre
mayores y menores de 100.000 habitantes. El niimero de colectividades territoriales
que ha declarado estos datos ha ido aumentando en los dltimos anos, especialmente
entre 2018 y 2019 (ha pasado de 470 a 1.040). Las ONG tienen una importante

presencia en estas actividades.

En lo que se refiere a la clasificacién de los agentes que canalizan los fondos de la
AOD descentralizada a nivel mundial, la Tabla 2 muestra su desglose segin los datos
del CAD. Debe tenerse en cuenta que, al tratarse de datos de AOD, no se incluyen
aqui los fondos privados gestionados por las ONGD (en casos como el de Espana, las
entidades de la Coordinadora de Organizaciones para el Desarrollo gestionan fondos
privados por importes similares a los de los fondos publicos, y tan solo estos tltimos
se contabilizan como AOD).

Como puede observarse en la Tabla 2, cerca del 95% de los fondos se canaliza a través
de tres opciones principales: universidades, ONG (principalmente del pais donante)
e instituciones publicas (también del pais donante).

Para el resto de los fondos, se observa una pequena proporcién de canalizacién a
través de organizaciones multilaterales (1,57%), en un rasgo que diferencia a este tipo
de cooperacién respecto a la cooperacién tradicional. Por otro lado, la canalizacién
a través del sector privado (0,13%) o de Alianzas Publico-Privadas (APE, 0,08%)
resulta muy poco habitual, o no se reporta al sistema del CAD.

Por dltimo, llama la atencién el importe de 93,61 millones de délares en “Otros”, lo
que refleja un problema de contabilizacidn o asignacidn, especialmente en el caso de
Espana (85 de esos 93,61 millones) que agrupa aqui casos muy variados incluyendo
p q grupa aq y Y
organizaciones de la sociedad civil, fondos de cooperacién, instituciones etc.

25



Potencialidades y pricticas de la cooperacién al desarrollo descentralizada: una perspectiva internacional

Tabla 2*. AOD descentralizada mundial por tipo de instituciones canalizadoras

(2019)

Millones de Porcentaje

Cédigo Tipo de instituciones délares (grant del total

equivalent) (%)

10000 | Instituciones del Sector Pablico 469,58 17,75%
11000 | Gobierno donante 435,31 16,45%
12000 | Gobierno receptor 32,43 1,23%
13000  Gobierno de un tercer pais (cooperacién delegada) 1,84 0,07%
20000 S:f:;g:&i:;;s No Gubernamentales (ONG) £70.30 17.78%
21000 | ONG Internacional 19,04 0,72%
22000 | ONG en el pais donante 428,04 16,18%
23000 | ONG de paises en desarrollo 23,21 0,88%
30000 | Alianzas Publico-Privadas (APP) y Redes 3,33 0,13%
31000 | Alianza Publico-Privada (APP) 2,15 0,08%
32000 | Redes 0,97 0,04%
40000  Organizaciones multilaterales 41,55 1,57%
41000 | Agencias, fondos o comisiones de Naciones Unidas 23,37 0,88%
47000 | Otras instituciones multilaterales 14,08 0,53%
60000  Institucidn del sector privado 3,35 0,13%
90000 | Otros 93,61 3,54%
Total 2.645,49 100,00%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

* Las filas en negrita recogen los principales agentes agrupados, las cantidades no resaltadas en negrita
indican algunos casos concretos dentro de esos grupos.

Mas alld del caso de las universidades, estos son los principales agentes canalizadores
en la mayoria de los casos:

1) Las ONG (17,78% de los fondos), con claro predominio de las ONG del pais

donante respecto a las internacionales o las del pais receptor.

2) Las instituciones publicas (17,75% de los fondos), principalmente del pais
donante, aunque se observan modelos diferentes. Mientras en Alemania o
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Canadi se trata de gobiernos y agencias de diferente nivel del pais donante
en su prictica totalidad, en Espana y Bélgica la participacién de instituciones
de paises socios llega al 17-18% de los fondos canalizados por instituciones
publicas. En Francia el reparto es mds equitativo entre las entidades publicas
francesas y las del pais socio (53%-47%).

Como vemos en la Figura 2, los datos agregados no responden a una distribucién similar
en cada pais, sino a modelos muy diferentes. Asi, la importancia de las universidades
es muy diversa. Por otro lado, aunque globalmente la participacién de instituciones
publicas y ONG sea muy similar (470 millones aproximadamente en ambos casos), la
realidad es que responde a la agregacion de précticas diversas por paises.

Figura 2. AOD descentralizada por tipo de instituciones canalizadoras (2019)
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

Como se muestra en la Figura 2, en Canad el sector publico canaliza el 76% de los
fondos, mientras en Francia supone el 29%, en Bélgica el 17% y en Espafia menos
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del 10% (en Alemania no es relevante porcentualmente como canalizador frente a
las universidades).

En el caso de las ONG, son el principal agente en Espana, Francia o Bélgica, mientras
resultan poco relevantes en los datos de AOD del CAD de Canadd vy, especialmente,
Alemania.

Bélgica supone posiblemente el caso mds interesante para una posible profundizacién
en lo que respecta a la variedad de agentes implicados, al presentar un modelo
bastante equilibrado de canalizacién entre sector publico, universidades, ONG y
organizaciones multilaterales.

3.4. Los instrumentos de la cooperacién al desarrollo descentralizada

La cooperacién de municipios y regiones se inicié en muchos casos a través de
hermanamientos, que se han mantenido en el tiempo en muchos casos, con un
mayor o menor grado de actividad. En otros casos, se da una larga tradicién de
trabajo solidario por parte de organizaciones de la sociedad civil o de tipo religioso,
que en ocasiones va institucionalizdndose. Aspectos como los mencionados, o los
trabajos en red y alianzas estratégicas, donde podrian incluirse movimientos de
ciudades u otros, muestran una variedad muy amplia de practicas, que deben
estudiarse caso por caso.

Dada la diversidad de pricticas locales, resulta dificil tener una mirada conjunta de
todas ellas, ya que en muchas ocasiones no suponen transferencia de fondos, ni se
reportan a sistemas como el de la AOD, poco adaptado a estos casos. De cualquier
modo, recogemos algunos datos globales del CAD, que ayudan a identificar
instrumentos o formas de actuacién.

LaTabla 3 recoge una amplia variedad de instrumentos contemplada por el CAD. Sin
embargo, como vemos, la AOD se concentra en la utilizacién de los costes imputados
a estudiantes (E02), los proyectos (C01) y los costes asociados a refugiados y asilo
(H02, HO03, H04, HO05), suponiendo conjuntamente mds del 90% del total.
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Tabla 3*. AOD descentralizada mundial por tipo de instrumento (2019)

Millones de .
s , Porcentaje
Cédigos Instrumentos délares (grant
) del total
equivalent)
A Apoyo presupuestario 2,24 0,09%
B Contr’lbucwnes generales, contribuciones 65.43 2.47%
especificas y cesta de donantes
Apoyo general a ONG, Organizaciones de la
BO1 sociedad civil, PPP e institutos de investigacién: 44,87 1,70%
ayuda no ligada
C Proyectos 548,21 20,72%
D Personal experto y otras asistencias técnicas 96,47 3,65%
D01 Personal del pais donante 60.49 2,29%
E Becas y gastos de estudiantes en los paises donantes 1.545,70 58,43%
E02 Costes imputados a estudiantes: ayuda ligada 1.508,99 57,04%
G Gastos administrativos no incluidos en otros items 38,91 1,47%
H Otras donaciones 348,54 13,17%
Ho1 Sensibilizacién social sobre la temdtica del desarrollo 60,02 2,27%
HO02-HO03- | Costes relacionados con refugiados/solicitantes o
HO04-HO05 | de asilo en los paises donantes 288,52 10.91%
Total 2.645,49 100,00%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

* Las filas en negrita recogen los principales instrumentos agrupados, las cantidades no resaltadas en
negrita indican algunos casos concretos dentro de esos grupos.

Las becas y gastos de estudiantes son el principal instrumento a nivel internacional
(superan los 1.545 millones de ddlares). Destacan aqui los costes imputados a
estudiantes, especialmente en el caso alemdn (1.475,80 millones).

Estos costes representan desde hace anos la mayor parte de las contribuciones de los
estados federados (Linder) a la AOD. Su importe fue aumentando porcentualmente
en la primera década del Siglo XXI, pasando de suponer el 86% del total de AOD
descentralizada alemana en 2000, al 94% en 2009 (Maier, 2012), por lo que los
datos de 2019 muestran una tendencia consolidada.

Los costes imputados se calculan dividiendo el presupuesto de la universidad por
carrera universitaria y por el niimero de estudiantes en la misma (normalmente las
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matriculas son gratuitas, por lo que se trata de un coste implicito). Asi, los costes
de estudiantes no suponen un gasto anadido ni una transferencia, sino un gasto
imputado, que los estados federados computan como AOD?® (Maier, 2012).

Este instrumento, en definitiva, se enmarca junto a otros conceptos que instituciones
como CONCORD (coordinadora de ONGD europea) consideran “ayuda inflada”,
al estilo de la relacionada con determinadas operaciones de deuda, o con el coste de
los refugiados y asilo en el pais donante (288,52 millones de ddlares, el 10,91% del
total). Se trata de actividades que pueden ser socialmente interesantes o necesarias,
pero que no encajan del todo con el concepto habitual de AOD.

Mis alld de estas précticas, el instrumento mds comun es el proyecto (548 millones,
20,72%). Segtn el enfoque del CAD, se trata de un conjunto de actividades y
resultados acotados en el tiempo, con unos objetivos, drea geogréfica y presupuesto
previamente definidos. En muchas ocasiones estos proyectos se financian por las
entidades publicas en procesos de concurrencia competitiva, aunque también
pueden concederse de forma directa, con convenios, o incluso ejecutarse por
parte de las propias administraciones en este formato. Frente a las ventajas de
este planteamiento, en cuanto a dirigirse a objetivos concretos, normalmente
verificables, debe mencionarse que en ocasiones supone también un marco muy
rigido para enfrentar problemas de largo plazo.

8  Esta prictica ha recibido criticas por parte de ONG, expertos nacionales e internacionales,
y la propia OCDE, que en su informe sobre la AOD alemana en 2006 ya indicaba que
este tipo de gastos no contribuyen directamente a la mejora de los sistemas educativos
de los paises en desarrollo, y que tienen un impacto minimo en el fortalecimiento de las
capacidades del sector educativo en estos paises (Maier, 2012). En esta linea, Rossiter y
Hares (2022) advierten que se ha generado muy poca evidencia sobre los impactos de estas
actividades y, aunque se sabe bastante sobre los beneficios que pueden aportar la migracion
internacional o la mejora de la educacién en los paises de origen, se sabe muy poco sobre
el potencial de las becas como herramienta de desarrollo. Estos mismos autores ponen de
manifiesto algunos problemas identificados en relacién a este tipo de ayuda. En primer
lugar, resaltan el hecho de que, teniendo en cuenta el cdémputo global, se destinan montos
muy grandes a muy pocos individuos, que en muchas ocasiones provienen de paises de
ingresos medios o de los entornos mds ricos de sus paises de origen, y que ademds son
los hombres quienes tienen mds probabilidades de recibir este tipo de becas. En segundo
lugar, sefialan el hecho de que este tipo de becas tienen como resultado que las personas
graduadas migren desde sus paises de origen (permaneciendo en muchas ocasiones en el
pals anfitrién) y, aunque la migracién educativa pueda beneficiar sustancialmente al pais
de origen a través de las remesas, también beneficia sustancialmente al pais anfitrién si los
graduados permanecen allf después de su beca.
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Las posibilidades de trabajo mds flexibles, como el apoyo presupuestario, o las
contribuciones a entidades no vinculadas a proyectos, representan importes menores
(algo mds de 67 millones conjuntamente), pero con cierta relevancia en casos como
el de Bélgica (el tnico en que se reporta el instrumento de ayuda presupuestaria).

La asistencia técnica, por su parte, resulta con sus 96 millones un fenémeno
posiblemente infravalorado, por su dificil imputacién. Se trata de un campo en el que
la CDD podria realizar aportes significativos, para aprovechar las capacidades técnicas
y humanas presentes en el territorio, en cuestiones cercanas a su dmbito competencial
(urbanismo, agua y saneamiento...). En este sentido, pueden resultar interesantes las
practicas en Francia o Bélgica, con importes relevantes comparativamente.

Tanto en los instrumentos como en los sectores de actuacién (dos cuestiones
relacionadas), se aprecian las actividades de Educacién para la ciudadania global. Pese
a su relevancia para la CDD, su encaje en el CAD es algo problemdtico. En el caso
de los instrumentos, se clasifica en el apartado HO1, dentro de “Otras donaciones”,
y supuso 60 millones de délares en 2019 (un 2,27% del total), aunque su peso es
sensiblemente mayor en casos como el de Espana.

Al igual que ocurria con los modos de canalizacién, la imagen conjunta esconde en
realidad modelos muy diferentes en funcién de los paises en cuanto a la utilizacién
de los instrumentos.

Tal como se observa en la Figura 3, las becas y gastos de estudiantes suponen el tnico
instrumento relevante en Alemania de acuerdo con el CAD.

En Francia, por su parte, predominan los costes asociados al refugio y asilo en territorio
francés (mds del 58%), pero se combinan con la utilizacién de proyectos (24%) y
asistencia técnica (casi un 11%, el caso mds importante relativamente). La importancia
de este dltimo instrumento se explica en base a que las colectividades territoriales
francesas disponen de un mecanismo financiero (gracias a la ley Oudin-Santini de 2005),
que les permite utilizar, para sus acciones de cooperacién bilateral, hasta el 1% de lo
presupuestado en sectores muy concretos como son agua y saneamiento, energa, residuos
y movilidad y transporte.
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Figura 3. AOD descentralizada por instrumentos (2019)
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

También en Canadd predominan los instrumentos ligados a refugiados y asilo (mds
del 53% del total), y sumados a los costes imputados de estudiantes superan el 61%.
Los proyectos suponen un 21,45% de los fondos, y las asistencias técnicas un 9%.

El caso de Espana estd claramente dominado por los proyectos (casi el 80%), seguido
del instrumento “otras donaciones”, que en este caso no se centra en cuestiones de
refugio (1,56%), sino en el instrumento HO1 ya mencionado (Sensibilizacién social
sobre la temdtica del desarrollo), con un peso del 11,30%. Se incluyen aqui actividades
muy diversas implementadas por ONGD, instituciones ptblicas y otros agentes.

La AOD descentralizada belga utiliza como principal instrumento los proyectos,
suponiendo pricticamente la mitad del total. Es destacable la amplia utilizacién del
apoyo general a presupuestos, o contribuciones a organizaciones, instrumento menos
vinculado a actividades concretas, y que supone mds del 34% del total. Se utiliza en
el caso de Flandes, y en su mayor parte (18 millones sobre 26) sirve para apoyar a
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universidades, pero también recoge aportes multilaterales diversos (5,87 millones)
y otros a ONGD belgas (2,32 millones). Entre el resto de instrumentos, destaca
relativamente la asistencia técnica, residual en otros casos, que aqui supone casi un
8% del total. Aunque con montos menores, se trata del tinico pais de la muestra que
utiliza el instrumento de Apoyo presupuestario (2,92% de sus fondos). En este caso,
el apartado de “Otras donaciones” (1,88%) se compone de iniciativas orientadas a la
Educacién para la ciudadania global.

3.5. Los sectores de actividad de la cooperacién al desarrollo
descentralizada

Por su propia naturaleza, la CDD muestra algunas particularidades, que podrian
reflejarse en una potencialidad para el trabajo en algunos sectores. Se enmarcarfan
aqui sectores relacionados con la gestién municipal y competencias descentralizadas
en muchas ocasiones, como educacién, transporte, vivienda, urbanismo, etc. En
general, se espera también que la cooperacién descentralizada sea util en procesos de
descentralizacién administrativa, que pueden abarcar sectores diversos. También las
acciones en el marco de la Educacién para la ciudadania global representan un sector
potencialmente interesante, dada la cercania de estas practicas a la ciudadania, y la
amplia participacién social que pueden desplegar.

Para contrastar el aprovechamiento de esas potencialidades en la prictica, ofrecemos
a continuacién alguna informacién agregada. Al igual que en casos anteriores, y
contando con sus limitaciones, resulta util partir de la visién de la AOD del CAD,
para tener una imagen conjunta y comparable de algunos sectores clave.

Tal como se muestra en la Tabla 4, y atendiendo a los grandes grupos del CAD para
clasificar por sectores las iniciativas, las Infraestructuras sociales y servicios superan
los 1.887 millones de délares (el 71,35% del total). Este importe viene marcado por
las actividades en Educacién post-secundaria, con el 57,76% del total (dentro de este
caso, Alemania explica el 97%). El resto de epigrafes, dentro de las Infraestructuras
sociales y servicios, suman un 13,59% del total. Se incluyen aqui sectores
tradicionalmente asociados a la cooperacién y los servicios bdsicos, como Gobierno y
sociedad civil, Salud, Educacién no postsecundaria, o Agua y saneamiento.
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Tabla 4*. AOD descentralizada por sectores CAD (2019)

Millones P i
Cédigos de dolares | Orconte
Sectores sobre el
sectores CAD (grant
; total
equivalent)
Infraestructuras sociales y servicios 100 1.887,66 71,35%
Educacién (bdsica, secundaria y no especificada) 111,112,113 46,87 1,77%
Educacién postsecundaria 114 1.528,01 57,76%
Salud 121, 122, 123 77,68 2,94%
Programaf/Polmcas sobre poblacién y salud 130 21.29 0.80%
reproductiva
Abastecimiento de agua y saneamiento 140 43,76 1,65%
Gobierno y sociedad civil 151, 152 145,28 5,49%
Otros servicios e infraestructuras sociales 160 24,77 0,94%
Infraestructuras econémicas y servicios 200 15,74 0,59%
Transporte y almacenamiento, y comunicaciones | 210, 220 3,93 0,15%
Generaci6n de energfa, distribucién y eficiencia | 231, 232, 234, 236 5,27 0,20%
Servicios bénFarlos y financieros, empresas 240, 250 6,54 0.25%
y otros servicios
300: 311, 312,
Sectores productivos 313, 321, 322, 61,00 2,31%
323, 331, 332
Multisector 400: 410, 430 221,11 8,36%
Ayuda en forma de suministro de bienes 500: 510, 520, 3,77 0.14%
y ayuda general para programas 530
Ayuda humanitaria ;gg: IR 38,40 1,45%
Costes administrativos donantes 910 38,88 1,47%
Ayuda a refugiados en el pais donante 930 288,52 10,91%
Sin Especificacién / No Clasificados 998 90,40 3,42%
Sensibilizacién sobre los problemas relacionados 99820 62.57 2.37%
con el desarrollo
Total 2.645,49 | 100,00%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

* Las filas en negrita recogen los principales sectores agrupados, las cantidades no resaltadas en negrita
indican algunos casos concretos dentro de esos grupos.
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La Ayuda a personas refugiadas en el pais donante, con 288,52 millones (10,91%
del total), representa otro destino importante, no exento de critica como ya se ha
mencionado.

Las iniciativas multisector, con el 8,36%, suponen también un monto relevante, por
delante de los destinados a sectores productivos.

Una de las particularidades de la CDD, ya mencionada, se refiere a su trabajo con
la ciudadania, algo que en el marco del CAD no tiene un encaje claro. Como se
ha mencionado, estas actividades figuran en parte como instrumento dentro de
“Otras donaciones”, y de forma mds completa en el apartado “Sin especificacién/
no clasificados” en la clasificacién sectorial. En concreto tienen el cédigo 99820
(Sensibilizacién sobre los problemas relacionados con el desarrollo), que recoge
principalmente actividades realizadas con el instrumento HO1 de sensibilizacién
social, ya mencionado, pero también otras con instrumentos catalogados como
proyectos (CO1) o, en menor medida, como asistencias técnicas o contribuciones
generales. En total suponen 62,57 millones (un 2,37% del total).

Por ultimo, se constata la escasa presencia de la accién humanitaria (1,45%), en
contraste con las tendencias de AOD globales (14% en los paises del CAD en 2019).
Se trata de un dmbito en el que la cooperacién descentralizada no parece contar con
los instrumentos mds apropiados, aunque no estd exento de debate el aporte que
puede realizar en este campo.

Excluyendo los Costes imputados a estudiantes, que se contabilizan en el sector de
Educacién postsecundaria, y la Ayuda a refugiados en el pais donante, obtenemos una
figura indicativa de la distribucién de fondos segtin el resto de sectores (Figura 4).

La Figura 4 muestra un patrén mds reconocible para este tipo de actividades, con
sectores muy variados, incluyendo “multisector”, pero también cierto protagonismo
de los relacionados con Gobierno y sociedad civil, Educacién, Salud (incluyendo
Poblacién y salud reproductiva), Sectores productivos, Otras infraestructuras sociales
y servicios, y Agua y saneamiento.
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Figura 4. Flujos de AOD descentralizada por sectores, excluyendo costos

imputados a estudiantes y ayuda a refugiados en el pais donante (2019)
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

Por paises, y volviendo nuevamente a la imagen global (incluyendo por tanto
cuestiones de estudiantes y refugio) encontramos amplias diferencias. En Alemania,
por ejemplo, la cuestién de los costes imputados de estudiantes hace que el sector
de educacién abarque mds del 97% de los fondos, dejando poco espacio a otras
consideraciones.

En Canadd, predomina la Ayuda a personas refugiadas en el pais donante (53,35%),
seguida de los flujos con destino multisectorial (20,70%), donde se incluyen entre
otros los costes y becas de estudiantes, clasificados como “Multisector: educacion
y capacitacion”. En el apartado de Infraestructuras sociales y servicios (13,61%)
destacan las iniciativas de Gobierno y sociedad Civil (14,72 millones, un 4,26% del
total) y las de Salud, con 13,88 millones (4% del total, que sube al 5,67% al sumar
Politicas de poblacién y Salud reproductiva). Como ocurre en otros casos, apenas
hay espacio para la Accién humanitaria (0,02%), y también es minimo el trabajo
reflejado en Educacién para la ciudadania global (algunas actividades aisladas que
suman un 0,34% del total).

En Espana predominan las Infraestructuras sociales y servicios (43,80% de los
fondos), donde se incluyen actividades relacionadas con el Gobierno y sociedad
civil, Educacién, Salud o Agua, en este orden. La elevada presencia del llamado
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“Multisector” (24,39% del total) parece indicar también el cardcter amplio, y la
propia dificultad de clasificacién en un dnico sector de muchos proyectos. Destaca la
« 1 et ., . »

Sensibilizacién sobre los problemas relacionados con el desarrollo” como subsector
muy representativo, que en el caso de Espafia supone un 11,97%. Igualmente, y
pese a suponer un monto menor (6,22%), la Ayuda humanitaria tiene una presencia
relevante, mayor a la que vemos en la AOD descentralizada de otros paises.

En Francia, tal como se reflejaba en sus instrumentos, predomina la Ayuda a refugiados
en el pais donante (58%), seguida de los flujos destinados a Infraestructuras sociales y
servicios (con el 22%), dentro de los que destacan aquellos dirigidos al Abastecimiento
de agua y saneamiento (11,5% del total de flujos). Ya se ha mencionado el marco legal
que la ley Oudin Santini de 2005 abri6 para la participacién de las colectividades
territoriales, en sectores concretos como el agua y saneamiento, energia, o residuos.
Tal es el caso por ejemplo del Servicio pablico de saneamiento de la circunvalacién
de Paris o el Sindicato de Aguas de Ile de France. Las actuaciones en estos sectores
especificos han tenido una evolucién dispar desde 2006, con aumentos muy
significativos en Agua y saneamiento, o Energia, y menor éxito en el caso de los
residuos. Es importante constatar que las colectividades reparten sus fondos de
manera distinta segtin el sector. Asi, los fondos orientados a la poblacién refugiada
se tramitan en un 80% a través de Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
francesas, la ayuda humanitaria es gestionada por los gobiernos locales y las OSC de
los paises socios y de las OSC francesas. Por su parte, entre los fondos destinados a
la Educacién para la ciudadania global en Francia, asi como a intervenciones de tipo
proyectos en el extranjero, el 75% son desarrollados por OSC francesas.

El caso de Bélgica resulta interesante por su focalizacién. Los fondos se destinan
principalmente a Infraestructuras sociales y servicios, destacando el sector de la
Salud (con un 27% de los fondos), seguida de un destino multisectorial (con el
25,7%) vy los sectores productivos, especialmente la Agricultura (11,5% de los
fondos). Se trata de uno de los pocos casos donde encontramos unos sectores
dominantes. Entre los fondos sin sector asignado, pueden localizarse algunas

actividades de Educacién para la ciudadania global, que suman 1,44 millones
(1,88% del total).

3.6. La orientacién geogrifica de la cooperacién al desarrollo
descentralizada a partir de la distribucién de sus fondos

La cuestion geografica se ha vinculado tradicionalmente a uno de los problemas de la
CDD, a la que suele acusarse de un alto grado de dispersién.
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En realidad, no estd claro que esta cooperacidn resulte mds dispersa que la tradicional,
ni que esto suponga un obstdculo. En muchos casos se sostienen relaciones a largo
plazo, con localizaciones que se mantienen en el tiempo, y también las planificaciones
de las entidades financiadoras descentralizadas y las propias ONG suelen cuidar de ir
dando continuidad a las acciones.

En esta cuestién, ain mds que en otras, veremos que el enfoque habitual de la
AOD, y su contabilizacién, no resultan muy utiles para el andlisis, aunque si ofrecen
informaciones interesantes a nivel de algunos paises.

En primer lugar, debe senalarse que la mayor parte de los fondos de AOD
descentralizada recogidos por el CAD no tienen propiamente un destino externo,
sino que se ejecutan en el pais donante, dentro de lo que Kania (2020) clasifica como
formas de cooperacién descentralizada domésticas, donde los agentes financiadores
se dirigen a sus propios ciudadanos, o bien a los de los paises socios, pero con gastos
en su propio territorio (becas etc.). Asi, en 2019, el 73% de los fondos se vinculaban
a estas cuestiones: estudiantes de paises de renta media y baja en universidades de los
paises donantes; personas refugiadas en el pais donante; iniciativas de educacién para
la ciudadania global; y costes administrativos (Tabla 3). En definitiva, algo menos
del 27% de los fondos supuso realmente una transferencia a paises de renta media y
baja en el afio estudiado’. Aun considerando el efecto distorsionante del caso alemdn,
resulta llamativa esa proporcién, que parece reforzar la idea de que el propio sistema
de contabilizacién de la AOD, y su concepcién, no responden a las necesidades y la
légica de este tipo de cooperacién.

En cuanto a los destinos en detalle, vienen marcados igualmente por los costes de
estudiantes, que han sido imputados como AOD. Los datos del CAD contabilizan su
pais de origen como destino de los fondos, y por ello Asia resulta el principal destino,
con China e India como primeros receptores (ellas dos suman el 17,63% del total de
fondos de AOD descentralizada mundial).

Para profundizar en un posible anilisis, se ha optado por excluir los costes imputados
a estudiantes, los asociados a personas refugiadas en el pais donante y los regionales o
no especificados geogréficamente, lo que en la prictica lleva a estudiar el destino de

algo menos del 21% del total de fondos (Figura 5).

9  Dentro de ese 27% se incluye la partida de Personal experto y otras asistencias técnicas que,
mis alld de su impacto y valoracidn, se compone en gran medida de pagos a personal del pais
donante, lo que podria hacer que la cifra de transferencias sea atin menor.
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Figura 5. AOD descentralizada por continentes, excluyendo costes imputados

a estudiantes, refugio, y fondos no asignados geogrificamente (2019)
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

Como puede observarse, el destino de los fondos de los que se cuenta con informacién
es mayoritariamente Africa (donde casi un 80% de los mismos corresponden a
Africa Subsahariana), seguida de América (donde se reparten de forma similar entre
Sudamérica y América Central y Caribe) y Asia. Europa (y un importe puntual de
Oceanfia) son destinos residuales.

Si atendemos a los destinos por niveles de ingreso, y una vez separados los fondos
destinados a estudiantes y refugio, y los no asignados o sin informacién, encontramos
una distribucién donde los fondos se dirigen en primer lugar a paises de renta baja,
seguidos de ingreso mediano bajo y finalmente mediano alto. En todo caso, estos
datos quedan condicionados por la gran proporcién de fondos no localizables segin
el ingreso de los paises de destino.
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Figura 6. AOD descentralizada por niveles de ingreso de los paises, excluyendo

costes imputados a estudiantes, refugio, y fondos no asignados (2019)
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base CRS-CAD de la OCDE (2022).

Si atendemos a la distribucién geografica en el caso de los paises de la muestra,
en primer lugar vemos que, al descartar la AOD vinculada a costes imputados de
estudiantes, refugiados y la no especificada, el caso de Alemania no ofrece ningin
interés (apenas quedaria un 1,65% del total).

En los casos restantes (Bélgica, Espana, Francia, Canadd), se constata en primer
lugar la alta proporcién de fondos no localizables geogréficamente. Estos se sitdan
entre el 42-43% de los fondos totales en Bélgica y Espana, y ascienden hasta el
60% en Francia, y mds del 73% en Canadd, como consecuencia del predominio
del trabajo en materia de refugio/asilo en estos dos tltimos casos. Dados estos
porcentajes, cabe pensar en la necesidad de mejorar esta informacidn, y en la propia
légica de estas formas de medicidn, aspecto sobre el que volveremos mds adelante.

En la parte localizable geograficamente, los principales destinos de los fondos tienen
que ver con relaciones exteriores e histdricas de los paises. Asi, encontramos, en el
caso de Espana, paises latinoamericanos junto a otros como Marruecos o Palestina,
aunque hay una proporcién significativa de fondos a Africa subsahariana. En
Francia y Bélgica el predominio de Africa Subsahariana es claro (21% y 45% del
total respectivamente), respondiendo a sus prioridades y planificacién. En el caso
de Canadd, Africa es también el principal destino (un 14,43%, que resulta elevado
dado el alto porcentaje de fondos sin destino especificado). Como indicador del
grado de dispersién de los fondos, los 10 primeros paises destinatarios suponen

40



3. La cooperacion descentralizada mundial: algunos rasgos y debates observados

porcentajes relativamente elevados en Bélgica o Espafia, donde agrupan mds
del 39% y 32% de los fondos respectivamente. En el caso francés el porcentaje
desciende al 20%, y es menos del 6% en Canadd (téngase en cuenta que estos
porcentajes se han calculado sobre los fondos totales, que incluyen una parte
importante regional o sin especificar).

3.7. La coordinacién en la cooperacién al desarrollo descentralizada

La preocupacién para lograr un cierto grado de coordinacién es comin en la
cooperacion descentralizada. Esta cuestién resulta especialmente importante
en un contexto como el actual, donde los retos globales requieren un enfoque
multiactor y multinivel. Se trata asi de desarrollar una prictica que tenga en cuenta
tanto a otros niveles de la administracién, como a otras entidades que puedan
tener actividades comunes en diferentes lugares o sectores, avanzando hacia una
complementariedad.

En esta linea se encuentran algunas recomendaciones de las revisiones por pares (Peer
Review) del CAD de la OCDE en los paises estudiados. En el caso de Canadd, en
2003, se incluye un anexo especial sobre “coherencia” y destaca la creacién de una
Asociacién para la cooperacién internacional que mejorard la coordinacién entre los
44 departamentos y agencias responsables de la cooperacién canadiense (OCDE,
2003). También en el Gltimo examen por pares para Alemania (OCDE, 2021) se
indica que hay un gran margen de mejora para la coordinacién entre actores de la
cooperaciéon alemana (OSC, estados federados, municipios, gobierno federal), que
permitirl’a aprovechar la experiencia, asociaciones y mejorar las practicas. Se trata en
definitiva de una cuestién ya localizada, que puede llevar a problemas diversos y debe
ser revisada, como se menciona en el caso belga (Waeterloos and Renard, 2013).

Para abordar estas cuestiones, las formas de coordinacién son multiples en los casos
analizados. Estas iniciativas se sittian en diferentes grados de formalizacién, abarcando
agentes institucionales y también de la sociedad civil.

En ocasiones se prevén érganos de coordinacion que incluyen diferentes niveles de
gobierno, que buscarian evitar superposiciones y utilizar las competencias especificas
en la medida éptima. Es el caso de la Comisién Interterritorial de Cooperacién al
Desarrollo en Espana, el Comité de Cooperacién al Desarrollo del gobierno alemdn
y los estados federados (Bund-Linder-Ausschuss Entwicklungszusammenarbeit), o
la Comisién Nacional de Cooperacién Descentralizada (Commission Nationale de
la Coopération Décentralisée) de Francia.
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De forma habitual, y con distintos grados de formalizacién, encontramos érganos
de entidades de un mismo nivel, que comparten sus orientaciones, aprendizajes
y datos para la prictica de estas actividades, contando con dreas especificas de
cooperacion internacional. Aqui se incluirian entre otros la Asociacién Alemana
de Ciudades (Deutscher Stidtetag), la Federacién Espafola de Municipios y
Provincias (FEMP), la Asociacién de Municipios y Ciudades de Flandes (VVSG),
o la Federacién de Municipios Canadienses. En Francia, ademds de la Asociacién
de Regiones, la Asamblea de Departamentos, o la Asociacién de Ayuntamientos,
cabe destacar Ciudades Unidas de Francia (CUF), creada en 1975, que funciona
como una federacién multinivel de las colectividades locales, con participacién
de regiones, departamentos, casi todas las grandes ciudades y muchas medianas y
pequenas ciudades, ademds de otras estructuras intermunicipales. Su labor incluye
coordinar, promocionar, asesorar y ayudar en la gestién de las actuaciones de los
entes territoriales en el dmbito de la Accién Exterior, quedando englobada dentro de
ella la cooperacién descentralizada.

En esta misma linea se encuentran pricticas ya institucionalizadas como los
encuentros de CCAA y Cooperacién para el Desarrollo en Espafna (en 2022 suma
ya 15 ediciones), que retne a las principales comunidades auténomas, y trata de
avanzar en cuestiones como la definicién de los objetivos y practicas de la CDD,
promover colaboraciones e iniciativas, o profundizar en reflexiones clave para
el sector. Encontramos también foros como el Programa del gobierno alemdn
y los estados federados, (Bund-Linder-Programm, conocido por sus siglas en
alemdn, BLP), que ofrece a sus participantes formacién especifica sobre cuestiones
estratégicas de la cooperacién alemana, promueve el trabajo en red y el intercambio
de conocimiento. También se sita aqui la Agencia de Servicio para los Municipios
en el Mundo (Servicestelle Kommunen in der einen Welt), una herramienta creada
por el gobierno alemdn que asesora a municipios desde el afio 2001, con el fin de
promover las actividades en materia de cooperacién internacional y desarrollo a nivel
local. Para ello ofrece una plataforma para el didlogo entre municipios de Alemania
y de paises del Sur que les permite intercambiar experiencias y desarrollar de manera
conjunta soluciones locales para problemas globales.

Otro ejemplo de estas actividades de apoyo técnico se da en la mencionada Asociacién

de Municipios y Ciudades de Flandes (VVSG), mediante formaciones, conferencias,
y

encuentros etc. Anualmente, la VVSG organiza una “semana de la planificacién” con

10 Algunos de sus temas de trabajo son el fortalecimiento de alianzas con municipios de paises
del Sur, la migracién y el desarrollo, el comercio justo, asi como las buenas pricticas de
compra publica.
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el fin de alinear las prioridades de donantes y beneficiarios y definir colaboraciones con
los paises prioritarios de la cooperacién belga. En este evento se reinen representantes
tanto de organizaciones flamencas como de los paises receptores (OCDE, 2018).
También la Federacién de Municipios Canadienses realiza tareas de apoyo y servicios
aempleados municipales en el marco de la cooperacién internacional y sus programas.
Un organismo a destacar en Francia es la Asociacién de Responsables de Relaciones
Internacionales y Cooperacién Descentralizada (ARRICOD), que engloba a las
personas encargadas de la cooperacién al desarrollo de las regiones, departamentos y
municipios y constituye un foro de investigacion, reflexién y puesta en comun de las
diversas experiencias de cooperacién a nivel regional y local en Francia.

Ya hemos visto el papel fundamental de la sociedad civil en estas practicas de
cooperaciéon descentralizada. En este sentido, encontramos en los casos estudiados
coordinadoras o agrupaciones de ONGD, con un papel de incidencia, coordinacién
y promocién de estas précticas.

Entre ellas estén el Consejo Canadiense para la Cooperacién Internacional, creado
en 1968, y conocido desde 2020 como Cooperacién Canadd. La Asociacién alemana
de Organizaciones No Gubernamentales del dmbito de la Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (conocida por sus siglas en alemdn, VENRO), fundada en 1995,
actualmente estd formada por 140 organizaciones. En Espafia la Coordinadora de
Organizaciones para el Desarrollo agrupa a un gran nimero de ONGD vy a las
coordinadoras de nivel autonémico. En Francia Coordination SUD, creadaen 1994,
es la coordinadora nacional que reagrupa a mds de 180 de las ONGD francesas que
trabajan en el dmbito de la solidaridad internacional. En el caso de Bélgica encontramos

varias agrupaciones de ONG (ACODEV, NGO federatie, CNCD-11.11.11).

Una experiencia interesante, que sirve de punto de encuentro entre entidades
publicas locales y sociedad civil, es la de los Consejos de cooperacién, como los
existentes en Espafia. Si bien la coordinacién no es su misién principal, estos drganos,
normalmente consultivos, contribuyen a favorecer el didlogo y la coordinacién entre
los diferentes agentes de la CDD.

Ademds de todas estas iniciativas a nivel nacional, resulta de interés estudiar algunos
casos que llevan la coordinacién y colaboracién a nivel internacional. Se trata de
asociaciones y redes ain no suficientemente aprovechadas, pero que podrian dar
nuevas visiones y ser origen de pricticas conjuntas. Se incluirfan aqui en el caso de
la sociedad civil iniciativas como CONCORD (Confederacién europea de ONG
para el desarrollo y la ayuda humanitaria, que agrupa a coordinadoras estatales).
Institucionalmente, encontramos también asociaciones y organizaciones ya
mencionadas, con enfoques amplios muy vinculados a la cooperacién entre regiones
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y ciudades. Es el caso de CGLU: Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, Platforma:
coalicién europea de ciudades y regiones o el Observatorio de Cooperacién
descentralizada.

3.8. La rendicién de cuentas y transparencia en la cooperacién
al desarrollo descentralizada

Se han encontrado en los casos analizados buenos ejemplos y practicas de rendicién de
cuentas y transparencia, que ademds van evolucionando positivamente en el tiempo.

Junto a las pdginas web o portales, que aportan informacion agregada y desagregada,
en varios casos se realizan también informes anuales, que sirven de balance y dan
una perspectiva general. Esta informacion se incluye en algunos casos junto a la de la
cooperacién al desarrollo nacional al completo, y en otros de forma especifica para la
cooperacion descentralizada. A continuacién, se mencionan algunas pricticas de interés.

Informacién institucional sobre cooperacién descentralizada
en el marco de la cooperacién estatal

El sistema de informacién de la cooperacién espanola (info@od) presenta desde hace
afios informacién muy detallada de las iniciativas financiadas. Aunque la informacién
tarda algin tiempo en estar disponible (a mediados de 2022 la m4s reciente era de
2019), se dispone de un Excel o volcado con todos los datos referentes a los proyectos
de la cooperacién espafola, incluyendo los de AOD descentralizada, fécilmente
identificables. De forma ya estandarizada, los informes anuales sobre la cooperacién
espafiola incluyen igualmente informacién desagregada para dar seguimiento a estas
actividades.

En Alemania, la pagina Hechos y cifras de la cooperacién para el desarrollo alemana
da acceso a los datos y documentos sobre cooperacion para el desarrollo de acuerdo con
el estdndar IATT (International Aid Transparency Initiative). Entre los diferentes datos
que ofrece, existen desgloses y gréficos de las aportaciones de los estados federados
(Iinder) ala AOD. Asimismo, la Oficina Federal de Estadistica cuenta con un apartado
en su portal relativo a la cooperacién al desarrollo, en el que también puede accederse a
la informacion en cifras de la cooperacién alemana, incluida la descentralizada.

También en el caso de Bélgica o Canadd encontramos una pdgina y buscador de
proyectos de cierta utilidad, aunque no se destaque en las mismas la cuestién de la
cooperacién descentralizada.
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En Francia el Ministerio para Europa y de Asuntos Exteriores recoge las iniciativas
en materia de cooperacién internacional en diferentes apartados, entre los que se
encuentra uno referido a la accién exterior de las entidades territoriales, que da
acceso a informacién especifica como la del Atlas de la cooperacién descentralizada,
al que nos referiremos en el siguiente apartado.

Informacidn institucional especifica sobre cooperacién descentralizada

Encontramos en los paises estudiados iniciativas que aportan informacion
especificamente sobre la cooperacion descentralizada a diferentes niveles.

En Alemania el portal Los estados alemanes en la politica de desarrollo presenta
los objetivos y actividades de la politica de desarrollo de los estados federales. Por
su parte la web del Programa del Gobierno Alemdn y los Estados Federados (BLP)
contiene un mapa interactivo, en el que se pueden hacer bisquedas de proyectos
de cooperacién segiin diversos criterios, como el estado federado alemdn que lo
promueve, el pais/region en la que se implementa, la temdtica, etc.

En Francia es interesante el Atlas de la cooperacién descentralizada que permite
identificar proyectos y otras practicas de mds de 4.800 entidades subestatales francesas
incluyendo un buscador con diversos criterios. Ademds, desde 2016 se publica un
informe anual (L Aide publique au développement des collectivités territoriales frangaises),
donde se recopilan los resultados de la ayuda publica al desarrollo realizada por las
regiones, departamentos, municipios y agrupaciones intercomunales ejecutadas a lo
largo del ano en curso.

En Espana, el Portal de la Federacién Espafnola de Municipios y Provincias permite
localizar los principales datos y acciones de estas entidades, aportando abundante
informacién institucional. Aunque no todas las entidades vuelcan sus datos en esta
plataforma, su seguimiento estd muy generalizado.

Mas alld de la informacién descentralizada con una visién conjunta a nivel estatal, las
propias instituciones presentan muchas veces en portales y web propios informacién
referente a sus actividades. Es el caso de diversos municipios y estados federados en
Alemania, o los programas de apoyo a actividades exteriores en Flandes. En Espafa
es habitual que las instituciones aporten informacién en sus pdginas web sobre las
politicas de cooperacién. En algunos casos (Euskadi, Andalucia) se dispone de
portales que dan detalle de las acciones permitiendo su busqueda y anilisis.
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Otras iniciativas de andlisis, rendicién de cuentas y transparencia

Tal como se ha venido indicando, la cooperacién descentralizada retine précticas
muy diversas, con un gran nimero de agentes implicados. Por ello, mds alld de la
informacién oficial o institucional, es frecuente encontrar andlisis e informes con
origen académico o de la propia sociedad civil.

Dado el importante papel de las ONGD en estas précticas, son destacables los
informes y estudios impulsados por este sector. En Espana es especialmente relevante
el informe anual de la Coordinadora de Organizaciones para el Desarrollo (con
amplia informacion de actividades, presupuestos etc.) o el realizado por Intermon-
Oxfam, que en los ultimos afos cuenta con un apartado especifico para este tipo
de cooperacién. Una prictica interesante se observa en el caso de Alemania, donde
la pdgina del Ministerio de cooperacién econémica y desarrollo ofrece datos
proporcionados por las ONG sobre sus fondos propios, siendo esta informacion
procesada por la Oficina Federal de Estadistica.

46


https://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen-fakten/oda-zahlen/nro-leistungen-29066

4. Conclusiones y lineas futuras



Potencialidades y pricticas de la cooperacién al desarrollo descentralizada: una perspectiva internacional

Sobre la pertinencia y naturaleza de la cooperacién
al desarrollo descentralizada

En primer lugar, debemos destacar la realidad consolidada y activa que encontramos
en diferentes paises en lo que respecta a la cooperacién al desarrollo descentralizada.
Se trata de una prictica con un gran potencial, basado en la experiencia de los actores
regionales y locales, con temdticas y competencias clave, y con una trayectoria que
canaliza vinculos solidarios entre sociedades y territorios.

La cooperacién descentralizada resulta ademds pertinente para ampliar los contornos
y el alcance del sistema de cooperacién internacional. Estas pricticas pueden ayudar
a una progresiva democratizacién del mismo, incorporando nuevos agentes, y
contribuyendo a fijar una agenda menos determinada por légicas geoestratégicas o
securitarias.

Se trata, al mismo tiempo, de una cooperacién sin una definicién o delimitacién
consensuada, cuyo principal potencial no es cuantitativo, sino que se expresa en
forma de relaciones y 16gicas mds horizontales, y con un papel clave para la sociedad
civil. En este sentido, se trata de una cooperacién que ain estd buscando la mejor
forma de desplegar sus potencialidades.

Sobre la métrica y el seguimiento de la cooperacién descentralizada

centrado en la AOD

Como hemos visto, la forma en que se suele “medir” la cooperacion descentralizada
parte en muchas ocasiones de la Ayuda Oficial al Desarrollo. En este sentido, el
repaso de los datos de AOD del CAD pone de relieve en primer lugar la modesta

relevancia cuantitativa de esta cooperacion.

Sin embargo, resulta importante destacar que este sistema, centrado en las
transferencias y con un marcado cardcter Norte-Sur, no resulta muy apropiado para
entender y medir el fenémeno de la cooperacién descentralizada (algo parecido
sucede con otras pricticas, como la Cooperacién Sur-Sur). Asi, la utilizacién de
estos datos nos ha permitido hacer ejercicios de seguimiento y comparacién de la
cooperacién descentralizada, pero ha tenido varias implicaciones negativas.

Por un lado, observamos casos como el de Espafia, en los que los datos de AOD
(con algunas limitaciones) son un buen reflejo de las actividades de cooperacién
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descentralizada. Sin embargo, especialmente en casos como Alemania, Canadd o
Francia, la imputacién de costes de estudiantes, y las tareas relacionadas con los
refugiados, distorsionan completamente la interpretacién global de los datos. Asi,
la medicién y estudio de la cooperacién descentralizada a través de la AOD puede
proyectar un perfil de la misma que nada tiene que ver con las caracteristicas y
preocupaciones de los gobiernos locales y regionales en relacién con sus politicas de
cooperacion y solidaridad internacional.

Por otro lado, asistimos también a un problema relacionado con la infradimensién de
un fenémeno de naturaleza cualitativa, en el que muchas de sus principales expresiones
(cooperacién técnica, didlogo politico, articulacién territorial, aprendizaje mutuo...)
no pueden calcularse a partir del trasvase de recursos financieros que impliquen,
ya que estos estardn siempre muy por debajo del intercambio real. A esto se suman
las actividades realizadas en este marco con aportes no oficiales (como los fondos
privados de las ONGD, los aportes locales...). Nada de esto, sin embargo, queda
reflejado cuando analizamos la préctica de la cooperacién descentralizada a través de

los flujos de AOD.

Lejos de plantear que la financiacién no sea importante para la cooperacién al
desarrollo descentralizada, lo que expresamos es que esta no se puede reducir a los
fondos, ya que esto supone una infravaloracién de su papel. Aunque la informacién
del CAD mantenga su capacidad de homogenizar y recoger datos presupuestarios,
y clasificaciones de interés, su aprovechamiento para analizar la cooperacién
descentralizada requerirfa una reforma importante en varios aspectos.

Asi pues, para dar a la cooperacién descentralizada el peso que merece, y aprovechar
su potencial contribucién a la transformacién y democratizacion del sistema de
cooperacidn internacional, es preciso ir superando una aproximacién a la misma
excesivamente centrada en la AOD. Esto nos sittia ante la necesidad de articular
un sistema de seguimiento o informacién que sea mds adecuado a la naturaleza de
esta cooperacion, para lo que toda la reflexion de la Cooperacién Sur-Sur sobre esta
cuestién podria ser de gran utilidad.

Sobre los agentes, pricticas y destinos observados

En lo que respecta a los agentes, encontramos una gran diversidad. Aqui se incluyen
principalmente la propia administracién (en sus diferentes niveles subestatales), las
organizaciones de la sociedad civil (principalmente ONGD) o las universidades. La
presencia de organismos internacionales, asi como la del sector productivo privado,
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resulta muy poco relevante. En todo caso, se observan diferencias muy marcadas entre
paises, por lo que resultaria interesante explorar las posibilidades de incorporacién
de agentes, partiendo de las experiencias en unos y otros lugares. De especial interés
puede resultar la mayor incorporacién y visibilidad de instituciones y ONGD de los
paises del Sur, como agentes que llevan a cabo las acciones principales, sin tener en
muchos casos un reconocimiento apropiado.

Respecto a los instrumentos y pricticas de cooperacién descentralizada, en
muchos casos tienen su origen en relaciones de hermanamientos, que mantienen
diferentes grados de actividad. También es frecuente un origen en la sociedad civil u
organizaciones religiosas, que se va institucionalizando. Estas précticas, junto a los
trabajos en redes y alianzas estratégicas, resultan dificiles de agrupar y en ocasiones
de medir, por incluir elementos cualitativos, o de intercambio de conocimiento, que
no resultan ficilmente cuantificables pero podrian tratar de replicarse.

Dejando aparte algunas practicas cuestionables, como los costes imputados de estudiantes
o los vinculados al refugio, lo mds frecuente es trabajar por medio de proyectos, con un
plan y presupuesto establecidos previamente. Aun tratdndose de una prictica oportuna
en muchos casos, parecen poco exploradas otras posibilidades mds flexibles, como
el apoyo presupuestario (si utilizado en Bélgica, por ejemplo) o la potencialidad de la
asistencia técnica. Algunas précticas, como la de los municipios franceses en el caso del
agua, podrian estudiarse para ver sus posibilidades.

Tanto los sectores de actuacién, como los paises con los que se trabaja, dependen de
las experiencias en cada caso, y de relaciones previas de los paises de que se trate. En
general no se observa una concentracién en estos sentidos, aunque hay pricticas de
interés como el caso de Bélgica, focalizado en salud o algunos sectores productivos, y
en un numero limitado de paises, principalmente africanos.

Una de las caracteristicas diferenciales de la cooperacién al desarrollo descentralizada
es su apuesta por el trabajo en Educacién para la ciudadania global. En este sentido,
los datos del CAD muestran un porcentaje muy pequefo, pero se observan grandes
diferencias entre paises, siendo Espafna el caso mds significativo. Debe sefialarse
que este trabajo se vincula muy directamente a las ONGD, y que las actividades
desarrolladas por las mismas resultan mds dificiles de recopilar, ya que junto a los
fondos publicos que canalizan (que figuran como AOD), utilizan también recursos
privados (principalmente de la ciudadania) cuyo seguimiento es mds complicado.

En este sentido, parece necesario avanzar en los mecanismos de relacién entre ONGD
y entidades subestatales en este tipo de cooperacidn, en aspectos que pueden ir desde
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las formas de financiacién a facilitar la recogida de datos o evaluacién, sosteniendo
relaciones de largo plazo. En esta linea, en todos los casos se observan agrupaciones
de ONGD, que forman amplias redes, pero la relacién con las administraciones
publicas adopta formas diversas, y en ocasiones poco institucionalizadas. En el caso
de Alemania, por ejemplo, la pdgina del ministerio recoge datos de las actividades de
las ONGD, combinados con otras fuentes oficiales, en lo que puede ser una practica
interesante.

Los esfuerzos de coordinacidon a nivel estatal son frecuentes en los casos estudiados,
normalmente de forma separada entre la sociedad civil y la parte institucional, con
interrelaciones segin los casos. También son frecuentes los esfuerzos por rendir
cuentas, con portales que de forma creciente informan sobre estas actividades.
Desde un punto de vista amplio, parece que atiin no se aprovecha suficientemente
el potencial de algunas plataformas como las relacionadas con ciudades (CGLU) o
regiones (Platforma), para compartir pricticas o proponer formas de medicién y
expansién de estas pricticas de modo cooperativo.

Limitaciones, lineas futuras de estudio y avance

El estudio ha seleccionado 5 casos representativos, pero sin duda podria ampliarse a
otros (ltalia, Suiza...) con trayectoria y practicas de interés.

Una cuestién repetida a lo largo del texto, y que ha supuesto una dificultad clave,
es la falta de correspondencia entre el sistema de AOD del CAD y las précticas de
cooperacién descentralizada. Aunque en casos como el de Espafia (posiblemente el
mis relevante de la muestra, por su dimensién e institucionalizacién) se haga un
buen aprovechamiento de esta herramienta, lo cierto es que resulta muy complicado
e incompleto estudiar internacionalmente la cooperacién descentralizada por esta via.
De cara a estudios futuros, habria que profundizar con técnicas como las entrevistas o
estudios de caso, y como objetivo a largo plazo resultaria de interés dedicar esfuerzos
a proponer modos de informe y medicidn estandarizados que incluyan instrumentos
vinculados a las relaciones, intercambios técnicos, redes y otras pricticas no tan
vinculadas a lo financiero.

En conjunto, se observa un sector con practicas que aun tienen recorrido de mejora, y
donde las potencialidades no se despliegan en su totalidad. Un mayor conocimiento
de précticas en otros entornos, o el intercambio de buenas pricticas a diferentes
niveles (legal, en cuanto a instrumentos, agentes...) podrian representar buenas lineas
de avance para el futuro.
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Pais
Austria
Belgium
Belgium
Belgium
Belgium
Belgium
Canada
Canada
Czech Republic
Czech Republic
France
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Germany
Greece
Italy
Italy
Japan
Japan

Agente
Provincial governments, local communities
Provinces/municipalities
Flanders Official Regional Ministries
Walloon Official Regional Ministries
Brussels Official Regional Ministries
German-speaking Official Regional Ministries
International Development Research Centre
Provincial Governments and municipalities
Universities
Regional Governments and Municipalities
Coop Decentralised
Federal States and Local Governments
Federal Institutions
Federal State of Schleswig-Holstein
City State of Hamburg
Federal State of Lower-Saxony
City State of Bremen
Federal State of North Rhine-Westphalia
Federal State of Hesse
Federal State of Rhineland-Palatinate
Federal State of Baden-Wurttemberg
Federal State of Bavaria
Federal State of Saarland
City State of Berlin
Federal State of Brandenburg
Federal State of Mecklenburg-West Pomerania
Federal State of Saxony-Anhalt
Federal State of Saxony
Federal State of Thuringia
Municipalities
Local administration
Public universities, research institutes and Italian red cross
Prefectures

Ordinance-designed Cities

Cédigo

6
60
70
80
91
94

13
14

12
14
80
81
82
83
84
85
86
87
88
89
90
91
92
93
94
95
15

11
14
15
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Pais
Latvia
Lithuania
Portugal
Slovak Republic
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Spain
Sweden
Switzerland
United Arab Emirates
United Arab Emirates
United Arab Emirates
United Kingdom
United Kingdom
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Agente

Local and regional governments
Local Authorities
Municipalities
Local and Regional governments
Autonomous Governments
Municipalities
Public Universities
Comunidad Auténoma de Andalucia
Comunidad Auténoma de Aragén
Comunidad Auténoma del Principado de Asturias
Comunidad Auténoma de las Illes Balears
Comunidad Auténoma de Canarias
Comunidad Auténoma de Cantabria
Comunidad de Castilla y Leén
Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha
Comunidad Auténoma de Catalufia
Comunidad Valenciana
Comunidad Auténoma de Extremadura
Comunidad Auténoma de Galicia
Comunidad de Madrid
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia
Comunidad Foral de Navarra
Comunidad Auténoma del Pais Vasco o de Euskadi
Comunidad Auténoma de La Rioja
Ciudad de Ceuta
Ciudad de Melilla
Folke Bernadotte Academy
Cantons and Municipalities
International Humanitarian City
Dubai Cares
Noor Dubai
Scottish Government
Welsh Assembly Government

Fuente: OCDE (2019).

‘ Cédigo
3
30
3
30
15
16
20
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
20
11
7
21
23
21
22
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