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Presentacion

Desde el afio 2005, Entreculturas, junto con Alboan y la Fundacién ETEA viene desarro-
llando un conjunto de investigaciones sobre el sector de la educacién dentro de la cooperacién
espafiola al desarrollo.” En dichas investigaciones ya se destaca la importancia de las cuestio-
nes de la coordinacion y la complementariedad como elementos esenciales para la mejora de
la eficacia de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) espafiola en su conjunto y, especificamente,
en educacion. En este sentido, este aspecto no pasé desapercibido a los autores del segundo
de los estudios, que incluyeron un capitulo centrado en la cooperacién descentralizada en
educacién enfocandolo en el reto de la coordinacién.? Ya entonces se subrayé la necesidad de
contar con estudios mds detallados de la cooperacién descentralizada en educacién asi como
de investigaciones sobre buenas précticas de coordinacién y complementariedad.

En los ultimos afos, la progresiva incorporacién en todos los niveles de la politica pu-
blica de cooperacién espafiola de los principios de apropiacién, alineacién, armonizacién,
gestién para resultados y mutua responsabilidad emanados de la Declaracién de Paris sobre Efi-
cacia de la Ayuda (2005) y de la Agenda de Accién de Accra (2006) ha abierto un debate relativo
a la eficacia agregada de un sistema espafiol de cooperacién caracterizado por su diversidad
de actores y complejidad institucional. Dentro de esta heterogeneidad, el papel de la coopera-
cién descentralizada se pone en cuestion desde determinadas instancias ya que se la respon-
sabiliza de acervar las limitaciones e insuficiencias de la cooperacién espafiola en su conjunto,
especialmente en los dmbitos de la coordinacion, complementariedad y division del trabajo.
Por otra parte, esta limitacién endégena del sistema se reproduce en los niveles subestatales
de la cooperacién espafiola de modo que se generan problematicas especificas derivadas de
la insuficiente coordinacién y complementariedad entre los agentes de cooperacién presentes
en los diferentes territorios lo que genera efectos negativos en términos de proliferacién, frag-
mentacion, dispersién de la ayuda y costes de transaccion.

La presion de la agenda internacional hacia la mejora de la calidad y eficacia de la ayuda se
produce en un contexto de crisis econdémica y financiera que hace peligrar el otro pilar de la ayuda
oficial al desarrollo: la garantia de fondos econémicos y financieros suficientes y previsibles que
garanticen la financiacién y cumplimiento de los objetivos de desarrollo acordados internacional-
mente. De hecho, la cooperacién descentralizada en Espafia no es ajena a la actual situacién de
infrafinanciacion y recortes generalizados en las partidas de cooperacién internacional. Esta ten-

1 En 2005 se publicaba La AOD en educacidn a examen. Un andlisis de la cooperacion espafiola: 1999-2004 (Madrid, 2005) y en
2007 La AOD en educacién a examen. Un andlisis de la cooperacién espafiola en 2005-2006 (Madrid, 2007). En este afio 2012
acaba de publicarse el tercer resultado de esta fructifera colaboracién, La ayuda en educacion a examen. Un andlisis de la coo-
peracién espafiola en 2007-2010 (Madrid, 2012), donde se profundiza en la atencién a la cooperacién descentralizada espafiola
en el sector educacion.

2 GUZMAN, Mary Tere., y GONZALEZ, Miguel (2007), “La cooperacién descentralizada en educacién: el reto de la coordi-
nacién” en ALBOAN, ENTRECULTURAS y FUNDACION ETEA, La AOD en educacién a examen. Un andlisis de la cooperacién
espariola en 2005-2006, Madrid: Alboan, Entreculturas, Fundacién ETEA, pp.108-131.
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dencia negativa estd generando una profunda incertidumbre y poniendo en riesgo el compromiso
con la solidaridad internacional de la sociedad espafiola en su conjunto que se ha materializado
en los ultimos afios en genuinas politicas publicas de cooperacién en comunidades auténomas

y entidades locales.

Como organizaciones de la sociedad civil especializadas en desarrollo, coincidimos con la
CONGDE (2010) en detectar un profundo desequilibrio entre los diferentes actores de desarro-
llo, tanto en el conocimiento de dichas cuestiones especificas dentro de la agenda de la eficacia
de la ayuda, como en su aplicacién en la practica més alld del nivel meramente discursivo. Las
razones de esta brecha las podemos situar en el cardcter estatocéntrico y tecnocratico de la De-
claracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda que marca el pistoletazo de salida para la progresiva
reforma institucional de los actores de desarrollo de nivel estatal y global. La exclusién en el
proceso de gestacién de dicha declaracién de numerosos actores de desarrollo —como las orga-
nizaciones de la sociedad civil o los actores subestatales- ha adulterado el proceso y sustraido
al debate publico las lineas de fuerza de la reforma contenida en la misma. A pesar del esfuerzo
por integrar en el proceso a los actores excluidos y de corregir los diferentes excesos de la Decla-
racién de Paris, se detecta un riesgo de que se generen conflictos, malos entendidos y diferentes
velocidades en la capacidad de integracion del debate sobre eficacia y calidad de la ayuda y de
las reformas en marcha entre los diferentes actores. En esta linea, el peso de las ONGD y de los
actores subestatales en la financiacion, gestién y ejecucién de la AOD espariola nos debe de ha-
cer conscientes de los peligros que para la eficacia agregada del sistema espafiol de cooperacién
tiene su posible exclusién y marginacién. Ademds, también queremos prevenir contra el opor-
tunismo y la tentacién de utilizar la mejora de la coordinacién, complementariedad y divisién
del trabajo como una excusa para legitimar los recortes presupuestarios con el argumento de
garantizar una mayor eficacia de la ayuda.

Con esta investigacidn, Entreculturas y la Fundacién ETEA quieren realizar una contribu-
cion al actual debate sobre coordinacién, complementariedad y divisién del trabajo, abordan-
do la naturaleza especifica de la cooperacién descentralizada y deteniéndose en los siguientes
aspectos:

1. El establecimiento de un marco de anélisis de la armonizacién de actores en la coopera-
cién espafiola, con una atencién especial a las especificidades del sector de educacién y
a la determinacién de las ventajas comparativas de la cooperacién descentralizada y de

los actores no estatales de desarrollo.

2. La necesidad de generar un andlisis dindmico cuantitativo y cualitativo de la coopera-
cién descentralizada en el sector educacion. Para ello se seleccion6 Andalucia como uni-
dad de andlisis ya que cuenta con una genuina politica publica de cooperacién y ocupa
el primer lugar entre las cooperaciones autonédmicas en términos absolutos de AOD.
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3. La realizacién de recomendaciones para la mejora tanto de los instrumentos operativos
y de planificacién como de los espacios y mecanismos de coordinacién y gestién de la
AOD andaluza.

En nuestra opinién, la mejora de la coordinacién y de la complementariedad entre agen-
tes de desarrollo precisa de una definicién de la ventaja comparativa sectorial que nazca de un
andlisis cuantitativo y cualitativo, del didlogo y consenso entre los actores, con una participa-
cion activa del pais socio en el sentido amplio que establece la Agenda de Accion de Accra. Para
facilitar este proceso se deben articular instrumentos, mecanismos, capacidades y estructuras
institucionales oportunas y adecuadas. Mediante la definicién de ventaja comparativa se po-
dréd avanzar en la toma de las decisiones politicas y técnicas que promuevan la concentracién
geografica y la especializacién sectorial de la cooperacién andaluza y que garantice que dicha
concentracion y especializacién no sea el resultado exclusivo de la voluntad o intereses espe-
cificos del donante.

Con este estudio esperamos contribuir a un mejor conocimiento de la AOD andaluza
en educacién, sensibilizando a los actores de la cooperacién andaluza sobre la necesidad de
desarrollar a medio plazo una mejora de los instrumentos y mecanismos de planificacion, ges-
tion y desembolso de la cooperacién en el sector educacién que, desde el respeto al principio
de apropiacién, promuevan una mayor coordinacién y complementariedad. Simultdneamen-
te, este proceso debe mejorar la alineacién de sus acciones con las necesidades y demandas
de los paises socios asi como su armonizacién con el resto donantes, especialmente con la
cooperacién espafiola en su conjunto y con las iniciativas multilaterales en educacién. Asi-
mismo, las propuestas contenidas en este estudio enfatizan dos puntos centrales de nuestra
visiéon compartida de la cooperacién: en primer lugar, la obligacién de someter a una revisién
critica a la agenda de la eficacia de la ayuda apoyando una més amplia eficacia del desarrollo;
y, en segundo lugar, nuestra apuesta por la cooperacién descentralizada como politica publica
frente al actual cuestionamiento de su valor y legitimidad. En nuestra opinién, reivindicar un
espacio politico propio para la cooperacién descentralizada implica conectar las aspiraciones
solidarias de la sociedad andaluza y espafiola con el compromiso de los poderes publicos con
el desarrollo de los paises y comunidades mas empobrecidas. Por otra parte, creemos que la
cooperacién descentralizada presenta potencialidades todavia insuficientemente exploradas
que deberan ser de utilidad para dinamizar aquellas practicas innovadoras de solidaridad glo-
bal que pongan las bases de un modelo alternativo de desarrollo donde el protagonismo del
poder local y de la sociedad civil del Sur resulte fortalecido.
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1. La Ayuda Oficial al Desarrollo en Andalucia

1.1. La arquitectura de la cooperacion andaluza al desarrollo

El modelo andaluz de cooperacién al desarrollo se caracteriza por un alto grado de
madurez en su institucionalizacién al tiempo que se detectan problemas relativos a la frag-
mentacion y dispersién de su ayuda. Dentro de la diversidad de actores, la Junta de Andalucia
representa el principal actor de la cooperacién andaluza tanto a nivel de financiacién como de
liderazgo de la politica publica de cooperacién.

Marco normativo e institucional de la cooperacién andaluza al desarrollo

Desde mediados de la década de los afnos 80, la Junta de Andalucia ha desarrollado ac-
ciones de cooperacién internacional para el desarrollo.? Paulatinamente, dichas actividades de
cooperacién se han materializado en una genuina politica publica de cooperacién al desarrollo
impulsada por las administraciones publicas andaluzas en su nivel autonémico, provincial y
local. El punto de inflexion en la articulacién de las demandas de la sociedad civil de més y
mejor ayuda al desarrollo fue la firma del Pacto Andaluz por la Solidaridad en noviembre de
1998 que recoge los compromisos de dotar a la cooperacién andaluza de un marco legislativo
estable asi como de incrementar los presupuestos destinados a cooperacién al desarrollo.
Posteriormente, en 2004, la firma del Compromiso Andaluz por la Solidaridad Internacional por
parte de los grupos parlamentarios andaluces, impulsé el fortalecimiento de la cooperacién
andaluza y recogié el compromiso de destinar el 0'7% del presupuesto de la Junta de Andalu-

cia a cooperacién internacional.

3 Una breve descripcién de dichas acciones y antecedentes se puede encontrar en el apartado Il de la Exposicién de Motivos
de la Ley 14/2003, de 22 de diciembre, de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de Andalucia.
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1. La Ayuda Oficial al Desarrollo en Andalucia

Cuadro 1. Hitos de la cooperacién andaluza al desarrollo.

HiTOS DE LA COOPERACION ANDALUZA AL DESARROLLO

1993 Creacioén de la Coordinadora Andaluza de ONG para el Desarrollo (CAONGD)

1998 Firma del Pacto Andaluz por la Solidaridad

2000 Constitucion del Fondo Andaluz de Municipios para la Solidaridad Internacional (FAMSI)

2003 Ley 14/2003, de 22 de diciembre, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo

2003 Creacién de la Comisién de Cooperacién al Desarrollo de la Federacion Andaluza de Municipios

y Provincias (FAMP)

2004 Decreto 374/2004, de 25 de mayo, por el que se establece la Estructura Organica de la Consejeria
de la Presidencia. Creacién de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional como centro di-
rectivo de la citada Consejeria, encargado de la coordinacién y asesoramiento de las actuaciones
de la Junta de Andalucia en materia de cooperacién internacional al desarrollo. Su titular tiene el
rango de Director General.

2004 Firma del Compromiso Andaluz por la Solidaridad Internacional

2005 Decreto 172/2005, de 19 de julio, por el que se regula el Consejo Andaluz de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo, la Comisién de Cooperacién para el Desarrollo y el Registro de Agentes
de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo

2006 Ley 2/2006, de 16 de mayo, de creacién de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional al
Desarrollo como entidad de derecho publico.

2007 Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia

2007 Decreto 283/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Plan Andaluz de Cooperacién para
el Desarrollo (PACODE)

2008 Decreto 1/2008, de 8 de enero, por el que se aprueban los estatutos de la Agencia Andaluza de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo

2009 Decreto 391/2009, de 22 de diciembre, por el que se aprueban los Programas Operativos de
Paises Prioritarios correspondientes a Republica Dominicana, Cuba, Guatemala, El Salvador, Ni-
caragua, Costa Rica, Panama, Bolivia, Paraguay, Mozambique y Territorios Palestinos

2010 Orden de 7 de julio de 2010, por la que se establecen las bases reguladoras de la concesién
de subvenciones por la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo a las
Organizaciones no Gubernamentales de Desarrollo que realicen intervenciones de cooperacién
internacional para el desarrollo, y se efectiia su convocatoria para el ejercicio 2010

Fuente: Elaboracién propia.

A raiz de la firma del Pacto Andaluz por la Solidaridad, se ha desarrollado un marco
normativo e institucional de la cooperacién andaluza que recibe su mds alto reconocimiento
juridico en la reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia, que entra en vigor en 2007 y que
incluye a la cooperacién internacional como uno de los objetivos basicos de la Comunidad Au-
ténoma. En este sentido, se consagra el capitulo V del titulo IX a la cooperacién al desarrollo

Entreculturas - Fundacién ETEA
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(arts. 245y 247) que se reconoce como uno de los &mbitos singulares dentro de las relaciones
institucionales y de la accién exterior de Andalucfa.*

El articulado del reformado Estatuto de Autonomia integra las transformaciones aconte-
cidas en los ultimos afios relativas al papel y responsabilidad de los actores subestatales en la
accion exterior de los estados. Este cambio de visién ha limitado, por un lado, el protagonismo
exclusivo de la Administracién General del Estado (AGE) y del Gobierno de Espafia en los asuntos
relativos a la accidén exterior, al tiempo que amplia el &mbito competencial de los entes subesta-
tales y establece un nuevo marco de relaciones institucionales entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas (CCAA). Estas relaciones estdn amparadas por el principio de solidaridad que
inspira unas relaciones fundamentadas en la colaboracién, cooperacién, lealtad institucional y
mutuo auxilio. De este modo, el Estado contrae obligaciones en la linea de facilitar espacios,
instrumentos y mecanismos para la participacién, informacién, colaboracién y coordinacién de
las CCAA en aquellas tematicas, decisiones e instituciones que atafien las competencias e inte-
reses de las mismas, como es la cooperacién internacional. En este sentido, las CCAA, dentro de
su autonomia propia y de acuerdo con la normativa y legislacién existente, ejercerdn su accién

exterior promoviendo la coordinacién, complementariedad, coherencia y lealtad institucional.

Con anterioridad al nuevo Estatuto de Autonomia de 2007, la Ley 14/2003 de cooperacién
internacional para el desarrollo establece la arquitectura de la cooperacién andaluza al desarro-
llo. En su exposicién de motivos, se desarrolla |a filosofia que inspira y orienta dicha Ley en
relacién a la agenda global de desarrollo y que se materializa en los siguientes aspectos:

a) La promocién del principio de asociacién, con el fin de superar la tradicional relacién
existente entre pais donante y pafs receptor.

b)  El fortalecimiento de la apropiacién mediante la alineacién con las prioridades y necesi-
dades de los destinatarios de las intervenciones.

C) La alineacién con los criterios del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) principal érgano
de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)El impulso
de la complementariedad con otros actores y agentes, publicos y privados.

4 Laaccién exterior de la Comunidad Auténoma de Andalucia se encuentra regulada en el articulo 10.3.23 del Estatuto de Auto-
nomia de Andalucia. Entre los objetivos bésicos de la Comunidad Auténoma se contempla “la cooperacién internacional con
el objetivo de contribuir al desarrollo solidario de los pueblos”. Posteriormente, en el capitulo V del titulo IX que se refiere a
la cooperacion al desarrollo, el articulo 245 consagra el principio de solidaridad y la accién de la Comunidad Auténoma como
actor de desarrollo global que promueve un orden internacional basado en una més justa redistribucién de la riqueza y que
participa de la solidaridad internacional con los paises menos desarrollados. El articulo 245.2 establece un marco para la es-
pecializacién sectorial y la concentracién geografica. En cuanto a las prioridades de la cooperacién al desarrollo se establecen
la erradicacién de la pobreza, la defensa de los derechos humanos y la promocién de la paz y los valores democréticos. Las
prioridades geogréficas son Iberoamérica, el Magreb y el resto de Africa, pero el apartado 3 de dicho articulo establece que
también se priorizaran los paises vecinos o culturalmente préximos asi como los paises receptores de emigracién andaluza
o emisores de emigracién hacia Andalucia, abriendo, en este tltimo caso la puerta a las précticas de codesarrollo. En cuanto
al articulo 247 relativo a la coordinacién de la acci6n exterior en materia de cooperacién, la Junta de Andalucia asume el lide-
razgo e impulso de las acciones exteriores del resto de entidades publicas de Andalucia (corporaciones locales, organismos
auténomos y otros entes publicos) dentro del respeto a la autonomia respectiva.
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e)  La mejora de la previsibilidad de la ayuda con intervenciones a medio plazo y con un
enfoque integrado, evitando la ejecucién de proyectos aislados.

f) El fomento del desarrollo sostenible limitando la dependencia de la ayuda.

g)  Elimpulso de la coordinaciény participacion entre los actores de la cooperacién andalu-
za al desarrollo mediante el Consejo Andaluz de Cooperacion al Desarrollo y de la Comisién
de Cooperacién al Desarrollo.

h)  La mejora de la rendicién de cuentas y responsabilidad mutua a través del impulso de
las evaluaciones con el fin de generar aprendizajes.

i) La promocién de la participacion de la sociedad andaluza a través de los actores de coo-
peracién no oficiales (ONGD, universidades, sindicatos, organizaciones empresariales).

La Ley establece un marco propio de planificacién que se plasma en los siguientes ins-
trumentos: el Plan Andaluz de Cooperacion al Desarrollo, los planes anuales y los programas
operativos por paises, regiones y sectores (art.6). En la siguiente ilustracion se reflejan los
instrumentos de planificacién de la cooperacion al desarrollo de la Junta de Andalucia:

Figura 1. Instrumentos de planificacién de la cooperacién al desarrollo de la Junta de Andalucia.

Plan Andaluz de cooperacion
para el Desarrollo (PACODE)

Programas
operativos

Planes Anuales

Programas Operativos
por Pais (POPP)

Programas Operativos

Accién Humanitaria con enfoque regional

- Cuba
- Republica Dominicana

Educacién para el
Desarrollo

Formacion e
Investigacion en
cooperacion para el
desarrollo

Programas operativos con
enfoque sectorial

- Guatemala
- El Salvador
- Nicaragua
- Costa Rica
- Panama
- Bolivia
- Paraguay
- Mozambique
- Territorios Palestinos

Fuente: Elaboracién propia.

El despliegue del marco de resultados del PACODE se realiza de forma efectiva desde

2009 a través de los Planes Anuales de la Cooperacion Andaluza (PACA). Los PACA contienen

Entreculturas - Fundacién ETEA
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tanto el marco presupuestario como la especificacién del marco de actuaciones anual a través
de los cuales se operativiza el conjunto de medidas destinadas a la consecucién de los resul-
tados del PACODE.

En relacion a los érganos competentes y espacios de la cooperacion andaluza, la Ley con-
templa el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, la Consejeria competente en materia de
cooperacion internacional al desarrollo, el Consejo Andaluz de Cooperacion Internacional para el De-
sarrollo (CACID) y la Comision de Cooperacion para el Desarrollo. (Art.11 a 14).5

En cuanto a la definicién de agentes de cooperacién internacional, la Ley realiza una de-
finicidn restrictiva de los mismos al incluir la ausencia de dnimo de lucro entre sus requisitos,
de modo que se excluirfan en principio a las empresas, por ejemplo. Posteriormente, el PA-
CODE amplia esta definicién para incluir a las empresas, que de todos modos no podran ins-
cribirse en el Registro de Agentes de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo en Andalucia.

En la actualidad, el mapa de actores publicos y privados mas relevantes de la coopera-
cién andaluza para el desarrollo es el siguiente:

Figura 2. Actores de la cooperacién al desarrollo de la Junta de Andalucia.

Junta de Andalucia
Consejo de Gobierno

Consejeria de Consejeria Consejeria Consejeria de
Administracion de Cultura de F.ot‘nento Agricultura,
Local y Relaciones y Deporte y Vivienda Pesca y Medio

Consejeria de la
Presidencia e Igualdad

Fundacion de las Institucionales ! Ambiente
Tres Culturas

Fundacion y ] ]
Bremboim-Said Agencia Andaluza Fundacién Agencia de Medio
de Cooperacién Legado Ambiente y Agua

Fundacién Internacional y Andalusi de Andalucia

Casa Arabe para el Desarollo

Fuente: Elaboracién propia.

5  Araiz del resultado de las elecciones del 25 de marzo de 2012, las competencias sobre esta 4rea de accién han pasado de la
Consejeria de Presidencia a la Consejeria de Administracién Local y Relaciones Institucionales, de acuerdo con lo establecido en
el Decreto del Presidente 3/2012, de 5 de mayo, de la Vicepresidencia y sobre restructuracién de Consejerias.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Figura 3. Otros actores de la cooperacién andaluza al desarrollo.

Resto de agentes de cooperacion
dela Sociedad :

Civil
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Sindicatos
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Confederacion
de entidades
parala

Economia
Social de
Andalucia

Fuente: Elaboracién propia.

La Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo y el Plan Andaluz
de Cooperacion para el Desarrollo

En el afio 2006, la Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AA-
CID) se transforma en entidad de derecho publico con personalidad juridica propia. Hasta
ese afio constitufa el centro directivo de la Consejeria de Presidencia de la Junta de Andalucfa
responsable de la coordinacién y asesoramiento de las actuaciones de la Junta en materia de
cooperacion internacional. Los motivos que se alegan para dicha transformacion parten de
la necesidad de garantizar una gestién mas agil y eficaz de los recursos publicos de la Junta
de Andalucia destinados a cooperacién internacional. La mayor flexibilidad de dicho ente per-
mitiria dar respuesta a un dmbito de actuacién complejo y singular que implica a diferentes
agentes y se integra en sistemas juridicos diversos lo que requiere respuestas inmediatas para
hacer frente a las necesidades y demandas de la poblacién destinataria. Entre sus funciones
se integra la elaboracién del Plan Andaluz de Cooperacion para el Desarrollo (PACODE), de los
planes anuales y programas operativos y su ejecucién. Asimismo, también se contempla la
funcién de facilitar la integracién y coordinacién de los actores de cooperacién bajo los prin-
cipios de complementariedad y calidad (Art. 5.2.j).° En mayo de 2012 la AACID ha pasado a
depender orgédnicamente de la Consejeria de Administracion Local y Relaciones Institucionales.

6 Verla Ley 2/2006, de 16 de mayo, de creacién de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional al Desarrollo como entidad
de derecho publico y el Decreto 1/2008, de 8 de enero, por el que se aprueban los estatutos de la Agencia Andaluza de Cooperacidn
Internacional para el Desarrollo.
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El Plan Andaluz de Cooperacion para el Desarrollo (2008-2011), con una duracién cuatrie-
nal, contiene los objetivos y prioridades que deben regir la politica andaluza de cooperacién
para el desarrollo, determinando también, los recursos financieros indicativos para su ejecu-
cién. La AACID elaboré el PACODE a través de un proceso participativo de planificacién en
el que se incluyeron todos los agentes andaluces de desarrollo. En relacién a la participacion
y vision de los paises socios receptores de la ayuda andaluza en la elaboracién del PACODE,
ésta se ha limitado a la consideracién de las estrategias de desarrollo nacionales y de las de-
claraciones de intenciones firmadas entre la Junta de Andalucia y los paises prioritarios de su

cooperacion.

En el PACODE se definen algunos elementos que nos ayudan a reflexionar sobre el valor

anadido de la cooperacién andaluza:

a)  Compartir con los paises receptores una comun experiencia histérica de subdesarrollo
y empobrecimiento del que se sale a través del aprovechamiento de las potencialidades
enddgenas propias. De este modo, Andalucia pone a disposicién de los paises recepto-
res de ayuda su experiencia propia en el proceso de desarrollo y en los diversos modelos
de desarrollo.

b)  El respeto y promocién del principio de apropiacién como pieza clave para asegurar el
desarrollo sostenible, de tal modo que los paises receptores desarrollen la capacidad
para elaborar sus propios planes y estrategias, asuman un liderazgo efectivo y un mayor
protagonismo.La experiencia en los procesos de autogobierno y descentralizacién ad-
ministrativa y politica.

C) La diversidad de actores andaluces de desarrollo y la pluralidad de experiencias propias:

a. La experiencia (“acervo”) de las entidades locales y provinciales andaluzas.
La especializacion de las ONGD y su contribucién a una sociedad civil estructurada.

c. La contribucién de las Universidades al desarrollo de Andalucia y su experiencia en
cooperacion.

d. La aportacién de las organizaciones sindicales y empresariales a la cohesién social
y al desarrollo social y econédmico de Andalucia.

e. El pueblo andaluz, protagonista principal del proceso de desarrollo y de solidaridad

con los pueblos mas desfavorecidos.

Por otra parte, el PACODE reconoce a la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda
(2005) como el marco operativo de referencia para la mejora de la eficacia de la ayuda de la
cooperacién andaluza e integra la necesidad y exigencia de coordinacién y complementarie-
dad de los donantes reflejada en el Consenso Europeo sobre Desarrollo (2005). En este sentido,
el PACODE recoge el principio de apropiacién como un reforzamiento del proceso de consoli-
dacién de politicas publicas de los paises receptores y del fortalecimiento de sus capacidades
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institucionales. La materializacién de dicho principio se plasma en la promocién de la partici-
pacién inclusiva de los actores locales que incluye tanto a la administracién publica como a la
sociedad civil. Por otra parte, el principio de alineacién se materializa en la coordinacién de las
actuaciones de la cooperacién andaluza en las estrategias y planes nacionales de desarrollo o
de reduccién de la pobreza.

En relacién al sistema espafiol de cooperacién, el PACODE reconoce el Il Plan Director
de la Cooperacién Espafiola (2005-2008) como su marco de referencia y manifiesta su volun-
tad de realizar una contribucién activa a la configuracién de una politica de cooperacion al
desarrollo que represente una real y auténtica politica de estado que establezca unas lineas
generales comunes para todas las administraciones publicas, dentro del respeto a la autono-
mia, pluralidad y particularidades de las comunidades auténomas y entes locales. Tanto en la
elaboracion de los Documentos Estrategia Pais (DEP) como de los Planes de Actuacion Especial
(PAE), instrumentos de dicho Il Plan Director, Andalucia ha participado activamente.” Por otra
parte, la Junta de Andalucia ha suscrito convenios de colaboracién con la AECID para facilitar
la gestion de la cooperacién de la administraciéon andaluza con los paises socios.

Otro efecto relevante del PACODE sobre la dindmica de la cooperacién andaluza ha
sido el establecimiento de un marco de concentracién geografica y sectorial. Atendiendo a la
necesidad de mejorar la selectividad geografica y sectorial, el PACODE asume la necesidad de
concentrar los esfuerzos y recursos de la cooperacién andaluza e impulsa dicha selectividad
para la mejora de la eficacia y calidad de la cooperacién andaluza con base en los siguientes
criterios:

Cuadro 2. Criterios de la selectividad geografica del PACODE.

GEOGRAFICA SECTORIAL

a) Indice de Desarrollo Humano (IDH). a) Plan Director de la Cooperacién Espafiola.

b) Volumen de poblacién en situacién de pobreza. b) Consenso internacional sobre los dmbitos
fundamentales para promover el desarrollo y

c) Presencia tradicional de la cooperacién
superar la pobreza.

andaluza (administracién autonémica, ONGD,
administracién municipal, universidades y c) Experiencia propia de los agentes andaluces,
agentes sociales y econédmicos). tanto en cooperacién como en intervenciones

d) Complementariedad con la cooperacién en la Comunidad Auténoma.

espanola.

Fuente: Elaboracién propia.

En relacién a las prioridades geograficas, el PACODE reconoce cuatro niveles de actua-
cién que contemplan la dimensién estatal pero también la regional y continental asi como la
promocién de la cooperacién sur-sur. En concreto, se seleccionaron 23 paises como priori-

7 Enla actualidad, estd vigente el /1l Plan Director de la Cooperacién Espafiola (2009-2012). En este Plan Director, los DEP han
sido sustituidos por los Marcos de Asociacién Pais (MAP) que nacen de la filosofia de fomentar la asociacién asi como la apro-
piacién y liderazgo del pais socio, mejorando la alineacién, armonizacién, gestién para resultados y responsabilidad mutua
en las relaciones de la cooperacién espafiola en su conjunto con el pais socio.
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tarios de la cooperacién andaluza. Estos paises deberian de concentrar la mayor parte de la
cooperacion bilateral andaluza al término de la vigencia del PACODE.

Mapa 1. Paises prioritarios del PACODE.

Marruecos
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R.D. Congo
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Fuente: Elaboracién propia.

Junto con la definicién de los paises prioritarios de la cooperacién andaluza, el PACODE
también incluye otros tres enfoques geograficos con un cardcter mas global y transnacional.
En primer lugar, el enfoque regional se desplegard en tres niveles: en el apoyo a la integracion
centroamericana a través del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA), en el desarrollo
de la cooperacién transfronteriza y el fomento de las actuaciones sectoriales regionales vincu-
ladas a programas de la cooperacién espafiola, de organismos multilaterales o a iniciativa de
la propia cooperacién andaluza. En segundo lugar, se incluye un enfoque continental basado
en los marcos de actuacién establecidos como resultado de las Cumbres Iberoamericanas y
de las Cumbres de la Unidén Africana. En tercer lugar, la cooperacién andaluza apoyaréd el desa-
rrollo de acciones de cooperacién Sur-Sur.

A nivel geogréfico, la cooperacién andaluza se caracteriza por seleccionar mayoritaria-
mente paises de renta media baja en Centroamérica, Caribe y Sudameérica, con las excepciones
de Costa Rica, Cubay Panam4, paises de renta media alta. Por otra parte, siete de los ocho pai-
ses menos adelantados se concentran en Africa Subsahariana, con la excepcién de Mauritania,
en el Norte de Africa. Estas prioridades geograficas se alinean con los paises prioritarios de la
cooperacion esparfiola en sus diversos grupos, con la excepcién de Togo y Burkina Fasso. La
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complementariedad geografica de los paises prioritarios con los de la cooperacién espafiola

se puede observar en la siguiente tabla:®

Cuadro 3. Paises prioritarios del PACODE segun renta, indice de desarrollo
humano y clasificacién de la cooperacién espanola.

PAfs PRIORITARIO CurasiFicacion CAD IDH CooPERACION EspAaNOLA

1. Bolivia Renta Media Baja Medio Grupo A
2.  Costa Rica Renta Media Alta Alto Grupo C
3. Cuba Renta Media Alta s.d.2 Grupo C
4.  Ecuador Renta Media Baja Alto Grupo A
5. El Salvador Renta Media Baja Medio Grupo A
6.  Guatemala Renta Media Baja Medio Grupo A
7. Honduras Renta Media Baja Medio Grupo A
8. Nicaragua Renta Media Baja Medio Grupo A
9.  Panama Renta Media Alta Alto Grupo C
10.  Peru Renta Media Baja Alto Grupo A
11.  R. Dominicana Renta Media Baja Medio Grupo A
12.  Paraguay Renta Media Baja Medio Grupo A
13.  Marruecos Renta Media Baja Medio Grupo A
14. Mauritania PMA Bajo Grupo A
15.  Poblacién Saharaui s.d. s.d. Grupo A
16.  Territorios Palestinos Renta Media Baja s.d. Grupo A
17.  Mali PMA Bajo Grupo A
18.  Senegal PMA Bajo Grupo A
19. Guinea Bissau PMA Bajo Grupo B
20. Burkina Fasso PMA BIjoRN 0 -

21.  Togo PMA Bajo = e

22. R.D. Congo PMA Bajo Grupo B
23.  Mozambique PMA Bajo Grupo A

1. Clasificacién de los paises conforme al I1l Plan Director de la Cooperacién Espafiola (2009-2012).

2. s.d: Sin datos.

8 Conforme al borrador del IV Plan Director de la Cooperacién Espariola (2013-2016) presentado publicamente recientemente,
seria preciso revisar la coherencia geografica de la cooperacién andaluza con la espafiola ya queen dicho borrador Costa Rica,
Panamdy R. D. Congo pasan a formar parte del conjunto de paises donde se habran cerrado o redisefiado los programas pais
de la cooperacién espafiola. En dicho borrador, Togo y Burkina Fasso no reciben una atencién especifica.
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Junto con la selectividad geogréfica el PACODE definié aquellas lineas sectoriales de
intervencidn prioritarias para la cooperacién andaluza. En concreto, los cinco objetivos espe-
cificos del PACODE establecen 21 lineas sectoriales prioritarias con un amplio despliegue de
271 medidas.

Cuadro 4. Objetivos especificos, lineas prioritarias y medidas del PACODE.

OBJETIVO ESPECIFICO LiINEAS PRIORITARIAS MEDIDAS
1. Generar procesos de desarrollo en las dreas geograficas prioritarias 8 130 generales
de la cooperacién andaluza 45 especificas
2. Consolidar la accién humanitaria andaluza 2 10
3. Fortalecer la educacién para el desarrollo de la poblacién andaluza 3 13
4. Mejorar el ciclo de la cooperacién andaluza 3 18
5. Mejorar las capacidades de los agentes de la cooperacién 5 55

internacional y apoyar sus intervenciones.

Total | 21 lineas prioritarias 271 medidas

El PACA de 2010 incluyd un nuevo objetivo especifico, el 6, de cardcter también horizon-
tal como el 4y 5, destinado a “garantizar la consideracién de las Prioridades Horizontales en las
distintas fases de la cooperacion andaluza”.

Si atendemos al objetivo especifico 1, sus 8 lineas prioritarias sectoriales se alinean
con las previstas en el articulo 4 de la Ley 14/2003. El resultado esperado de este objetivo
especifico se define como: “se habrd contribuido a reducir la pobreza en los paises y a promover
un desarrollo humano sostenible en los paises receptores de ayuda de la cooperacion andaluza,
concentrando las actuaciones en las zonas geogrdficas y las lineas sectoriales establecidas en este
Plan”. Estas 8 lineas prioritarias sectoriales incluyen toda una serie de medidas, en concreto,
130 medidas generales y 45 medidas especificas para guiar la ejecucion de las acciones de la
cooperacién andaluza. Asimismo, estas lineas prioritarias sectoriales y sus correspondientes
medidas orientaran la selectividad sectorial de las intervenciones de la cooperacién andaluza
en los paises prioritarios en el marco de la elaboracién y ejecucién de los Programas Operativos
por Pais (POPP) y de los Programas Operativos con enfoque regional y sectorial.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Cuadro 5. Lineas prioritarias sectoriales y medidas del objetivo especifico 1 del PACODE.

OBJETIVO ESPECIFICO I. LINEAS PRIORITARIAS SECTORIALES N ° DE MEDIDAS

1. Servicios sociales basicos (educacién basica, salud primaria y reproductiva, 63
vivienda digna, saneamiento y acceso al agua potable, seguridad
alimentaria).

2. Elfortalecimiento de las estructuras democraticas y de la sociedad civil y 6
de sus organizaciones. Apoyo a las instituciones, especialmente las mds
préximas al ciudadano.

3. Elrespeto de los derechos humanos, la promocién de la igualdad de 14 medidas y 45 medidas
oportunidades, con especial atencién a la integracién social de la mujer y de especificas

los grupos de poblacién més vulnerables (menores, indigenas y minorfas):

género, infancia y juventud en riesgo, poblacién indigena y grupos étnicos,
personas con discapacidad, poblacién refugiada y desplazada.

L o Transversal. Sin medidas
4. Formacién y capacitacién de los recursos humanos.

especificas
5. La dotacién, mejora o ampliacién de infraestructuras, asi como el desarrollo 15
de la base productiva y el fortalecimiento del tejido empresarial basico, en
particular las pequefias y medianas empresas, las empresas artesanales,
las empresas de economia social y todas aquellas actuaciones dirigidas a la
creacion de empleo en los sectores més desfavorecidos.
6. La proteccién y la mejora de la calidad del medio ambiente y la conservacién 17
y el uso sostenible de los recursos naturales.
7. La promocién de la cultura, del patrimonio histérico y de los valores, 7
especialmente en aquellos aspectos directamente relacionados con la
identidad de los pueblos, que favorezcan su desarrollo endégeno.
8. El fomento de la ordenacién fisica, territorial y urbanistica, incluyendo la 8

politica de suelo y vivienda, la rehabilitacién del patrimonio arquitecténico y
urbanistico y el transporte publico.

130 medidas generales

45 medidas especificas

Finalizada la vigencia del PACODE, podemos valorarlo como el instrumento que ha ar-
ticulado progresivamente y de manera sélida la politica publica de cooperacién internacional
para el desarrollo en Andalucia incorporando un ambicioso programa de reformas y mejoras
con el fin de fortalecer las capacidades de los actores de la cooperacién andaluza, de promover
una cooperacion de calidad y eficaz y de consolidar una genuina politica publica resultado de
un amplio consenso social y politico a favor de la erradicacién de la pobreza y de la solidaridad
internacional. Segtin se desprende de la evaluacién intermedia del PACODE, éste se puede
definir, por tanto, como el elemento integrador de la cooperacién andaluza que ha promovido
una politica publica consensuada y coordinada con todos los agentes, planteando la comple-
mentariedad entre sus actuaciones y la generacién de sinergias para aumentar el impacto y la
calidad de la ayuda andaluza (Junta de Andalucia, 2012b).
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La cooperacién local al desarrollo en Andalucia

La cooperacién local al desarrollo en Andalucia representa un ejemplo singular de es-
fuerzo a favor de la solidaridad global por parte de las instituciones y entidades locales. Desde
que en los afios 8o diferentes ayuntamientos establecieran partidas estables destinadas a coo-
peracion internacional, el conjunto de las entidades locales ha contribuido a la cooperacién al
desarrollo con un promedio cercano a los 15 millones de euros anuales en los ultimos cinco
afios. De todos modos, su contribucién relativa a la AOD andaluza ha disminuido en dichos
afios debido al significativo incremento de recursos de la Junta de Andalucia, como veremos
en el siguiente apartado.

El compromiso solidario de las entidades andaluzas se traduce en el hecho de que, por
ejemplo, entre 2004 y 2007, 131 entidades locales desarrollaron actividades de cooperacién en
mds de 85 paises.? Junto con la capilaridad de la cooperacién al desarrollo en las entidades loca-
les andaluzas, dicha cooperacién se caracteriza por la canalizacién mayoritaria a través de orga-
nizaciones de la sociedad civil, el apoyo a la ejecucién de acciones de sensibilizacién y educacién
para el desarrollo y la contribucién activa a los ODM (FAMP et al., 2008, Falk y Rueda, 2011).

La articulacién colectiva del trabajo a favor de la solidaridad global de las entidades lo-
cales andaluzas se realiza a través de la Federacién Andaluza de Municipios y Provincias (FAMP)
y del Fondo Andaluz de Municipios por la Solidaridad (FAMSI). Mientras que la FAMP se define
como la red de las entidades locales andaluzas, el FAMSI se reconoce como una “agencia” de
cooperacion de los gobiernos locales andaluces que facilita la coordinacién con la Junta de An-
daluciay la AACID y la interlocucién con las ONGD a través de la CAONGD asi como su parti-
cipacion e integracién en redes nacionales e internacionales (CONFOCQOS, FEMP, CGLU, etc).

La FAMP promueve la cooperacion a través de proyectos de fortalecimiento de las insti-
tuciones democraticas locales, de desarrollo local y de creacién de infraestructuras. En el afio
2003 constituyd en su seno una Comisién de Cooperacién al Desarrollo. A nivel internacional for-
ma parte de la Organizacién Iberoamericana de Cooperacién Intermunicipal (OICI) y colabora con
entidades municipalistas de El Salvador, Nicaragua y Argentina.” Por otra parte, la Comisidn de
Cooperacidn tiene por objetivo la coordinacién de los diferentes proyectos de las entidades lo-
cales andaluzas y fomenta la cooperacién directa de dichas entidades. Igualmente, la Comisién
colaboré con el FAMSI y con la Junta de Andalucia en la realizacién de un mapa de la coopera-
cion local al desarrollo en Andalucia y un banco de proyectos de dicha cooperacién.” Por ulti-

9 Segun el Registro de Entidades Locales del Gobierno de Esparia, Andalucia cuenta con 770 municipios, 8 diputaciones pro-
vinciales, 47 entidades de dambito territorial inferior al municipio y 89 mancomunidades.

10 Corporacién de Municipalidades de la Reptiblica de El Salvador (COMURES), Asociacién de Municipios de Nicaragua (AMU-
NIC) y Asociacién de Municipios para el Desarrollo Regional de Argentina (AMUDER).

11 FAMP, FAMSI y JUNTA DE ANDALUCIA (2008), Inventario evaluacién de la cooperacién internacional de las entidades locales
andaluzas 1999-2007 y FAMP, FAMSI Y JUNTA DE ANDALUCIA (2008), Radiografia de la cooperacién descentralizada andaluza
2004-2007. Este inventario y radiografia se puede consultar on-line en la pagina web del FAMSI: www.famsi.org.
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mo, la FAMP promovié acuerdos de colaboracién y coordinacién con la Junta de Andaluciay la
AACID, el FAMSI y la CAONGD para el desarrollo de proyectos conjuntos. (FAMP, 2007, 2011).

Otro actor relevante en el ambito local lo representa el FAMSI que agrupa a 81 socios,™
de los cuales 5 son diputaciones, 1 mancomunidad, 1 consorcio y 74 ayuntamientos. Ademas
cuenta con 56 entidades socias colaboradoras publicas y privadas. Las acciones de coopera-
cién impulsadas por el FAMSI se especializan en la promocién de la gobernanza y gestion
municipal, con especial atencién al desarrollo de politicas publicas, el medio ambiente urbano
y la sostenibilidad ambiental, los flujos migratorios y apoyo a procesos de codesarrollo, la pro-
mocio6n de la seguridad y la pazy el desarrollo local y Ia cohesién social. Para ello promueve ac-
tivamente el multilateralismo (Programa ART-PNUD, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos,
CGLU, Foro de Autoridades Locales por la Inclusién Social y la Democracia Participativa — Red
FAL). En 2007 el FAMSI asumi¢ la Secretaria Técnica y de Comunicacidny la coordinacién con
otras iniciativas de la cooperacién descentralizada (Programa MUNICIPIA). En los ultimos
tiempos ha desarrollado proyectos de cooperacién en 19 paises (Mauritania, Marruecos, Mo-
zambique, Malawi, Territorios Palestinos, Libano, Cuba, Republica Dominicana, Honduras,
Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Ecuador, Perd, Bolivia, Colombia, Uruguay, Sri Lanka y Ru-
manfa) e intervenido en situaciones de emergencia humanitaria (Peru, Haiti, Sudeste Asidtico,
por citar algunos ejemplos). Desde 2008 el FAMSI cuenta con una oficina técnica en Nouak-
chott (Mauritania) para la coordinacién del programa operativo financiado por la AECID con
la colaboracién de las diputaciones de Cadiz, Jaén, Huelva, Sevillay Cérdoba y cuenta con una
coordinacioén técnica en terreno en Malawi. (FAMSI, 2011).

En relacién a los ayuntamientos y diputaciones, la cooperacién al desarrollo ha per-
meado ampliamente las entidades locales andaluzas, aunque de forma muy desigual, ya que
un grupo muy limitado aglutina el 85% de los desembolsos de ayuda en el periodo 2006-
2010. Estas entidades son los Ayuntamientos de Cérdoba, Sevilla, Malaga y Granada y las
Diputaciones de Sevilla, Cérdoba, Malaga, Huelva, Cadiz y Granada. De todos modos, este
compromiso solidario no sélo se detecta en las grandes ciudades sino también en ciudades
medias como Utrera, La Rinconada, Alcald de Guadaira, Dos Hermanas o Chiclana de la
Frontera. Por el contrario, grandes ciudades como Huelva carecen de acciones de coopera-
cion internacional.® En relacién al esfuerzo inversor, destaca el Ayuntamiento de Cérdoba
que supera el compromiso de destinar el 0'7% de su presupuesto consolidado a cooperacién
internacional. En esta linea, las Diputaciones de Cérdoba, Mélaga, Huelva y Sevilla se sittian
por encima del 0'4% de su presupuesto a AOD, figurando junto con los Ayuntamientos de
Cérdoba y Sevilla entre las entidades locales mas solidarias de Espafia en volumen y porcen-
taje de ayuda desembolsada.

12 Dato de junio de 2012.

13 El Ayuntamiento de Huelva cuenta a nivel formal con una convocatoria de cooperacién al desarrollo, que desgraciadamente
no se ha hecho efectiva y, ademds, en los tltimos afios, carece de un interlocutor reconocido en dicha materia.
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La pluralidad y diversidad de modelos institucionales y organizativos de la cooperacién
local al desarrollo en Andalucia abarca desde oficinas de cooperacién internacional (Diputa-
cion de Granada y Mdlaga) a dreas de cooperacién internacional integradas en otras éreas
mayores como la de Bienestar Social (Diputacién de Huelva). Por otra parte, la AOD se cana-
liza de manera mayoritaria a través del instrumento de subvenciones, cuyas bases reflejan en
muchos casos la articulacién estratégica de la cooperacién internacional de la entidad local.
Por tanto, nos encontrariamos en un momento de trénsito entre dos modelos de cooperacién
local al desarrollo en Andalucia: el primero, que podemos denominar de tradicional, basado
en un bajo grado de institucionalizacién, compromiso financiero y proyeccién estratégica y
una canalizacién mayoritaria a través de subvenciones; y el segundo, que se caracteriza por
una institucionalizacién sélida fruto de una reflexion estratégica con un mayor o menor grado
de profundidad y ambicién, con una apuesta por la especializacién sectorial, con un mayor
compromiso con la cooperacién directa y la coordinacidn institucional con otros actores, y con
un incipiente trabajo en redes y presencia multilateral. En términos generales, podemos incluir
a los ayuntamientos medios y pequefios en el primer modelo y a las diputaciones provinciales
y capitales de provincia en el segundo, junto con el FAMSI (Falk y Rueda, 2011).

1.2. La AOD andaluza en el periodo 2006-2010

El volumen de la AOD andaluza para el periodo 2006-2010 se ha elevado a la cifra de
484.326.770 euros, desglosados como se indica en la siguiente tabla: 4

Tabla 1. Evolucién de la AOD andaluza por volumen y tipologia de institucién
financiadora, periodo 2006-2010 (importes en millones de euros).

ANDEEZ?ADZOD % ToraL AOD | EELL AnpaALucia | % ToraL AOD ToraL AOD

BIL/MBI AnpALUCIA AOD BIL/MBI ANDALUCIA AnDpALUCIA
2006 53,0 82,5% 1,2 17,5% 64,3
2007 81,8 86,4% 12,9 13,6% 94,7
2008 96,8 84,2% 18,1 15,8% 114,9
2009 99,3 85,8% 16,4 14,2% 15,7
2010 80,7 85,1% 14,1 14,9% 94,7

Total 2006-2010

Media 2006-2010

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

14 La ayuda al desarrollo puede medirse de dos formas. Si a los desembolsos realizados se le restan los rembolsos o devo-
luciones de la ayuda rembolsable concedida en periodos anteriores, obtenemos los desembolsos netos o AOD neta; si no
se deducen los desembolsos, lo que se tiene es la AOD bruta. Para medir el esfuerzo que realiza un donante en cuanto a
volumen de ayuda se debe emplear la AOD neta. S6lo cuando se analizan los datos de la AOD por sectores, debe tomarse la
AOD bruta, puesto que todos los rembolsos se contabilizan en el sector “sin especificar”, es decir, que no se distribuyen por
sectores, con lo que no es posible tener la cifra neta de cada sector.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Durante los afios 2006 a 2010 se ha mantenido una proporcién muy similar entre los
fondos desembolsados por la Junta de Andalucia, en torno al 85% del volumen global de ayu-
da andaluza, y por las entidades locales (que engloban a las Diputaciones Provinciales y a los
Ayuntamientos) de la comunidad, que han desembolsado el 15% restante.

La tendencia de la aportacién andaluza es similar a la de la ayuda espafiola, experimen-
tando un incremento hasta el afio 2008 (en el caso andaluz esta tendencia se prolonga hasta
2009) y viéndose frustrada en 2010, afio en el que tanto el conjunto de la cooperacién descen-
tralizada como la ayuda andaluza descienden hasta alcanzar volimenes de 2007.

Grifico 1. Evoluciéon comparada de la AOD bilateral neta espafiola, centralizada y descentralizada,
y la AOD andaluza por volumen de fondos (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En términos relativos, como puede observarse en el gréfico 2, durante los afios anali-
zados el peso de la ayuda descentralizada espafiola experimenté una reduccién significativa,
pasando del 26,6% en 2006 a algo menos del 17% en 2010 debido, fundamentalmente, al
crecimiento de la AOD gestionada por la Administracién General del Estado.

La AOD andaluza supuso un 3,6% de los fondos totales de la AOD espafiola en el pe-
riodo 2006-2010, siendo 2007 el afio de mayor incidencia (3,9%) y 2010 el de menor (3,1%).
Es decir, se comporta de manera similar a la ayuda descentralizada en su conjunto, aunque
con una pérdida menor de su peso relativo respecto a la ayuda global espariola en razén del
crecimiento sostenido de su AOD en dicho periodo.
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Grifico 2. Peso de la cooperacién descentralizada y andaluza por
volumen de fondos desembolsados, periodo 2006-2070.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Con respecto al grueso de la AOD descentralizada, la cooperacién andaluza representé
un 18% de la misma. En 2010, la AOD descentralizada habia perdido casi un 10% de su peso
sobre la AOD espafiola. Mientras tanto, la AOD andaluza mantuvo un ritmo de crecimiento
continuo, sélo mermado en 2010. Esta circunstancia la ha situado como la cooperacién des-
centralizada mds importante del pais en valores absolutos. De hecho, teniendo en cuenta
Unicamente la AOD de |a Junta de Andalucia, el peso de la ayuda andaluza respecto de la AOD
de las CCAA pasa del 19,3% de 2006 hasta el 23,6% de 2007 o el 22,3% de 2009, bajando un
poco en 2010 hasta el 20,7%. Por tanto, la Junta de Andalucia aporta una quinta parte del total
de la AOD autondmica entre 2006 y 2010.

Grafico 3. Volumen total de los fondos de la AOD de la comunidad andaluza con respecto al resto
de las CCAA espafiolas (importes en millones de euros). No incluye entidades locales.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

29



30

1. La Ayuda Oficial al Desarrollo en Andalucia

El andlisis de la ayuda al desarrollo de cada regién, sin incluir las entidades locales,
en relacién a su presupuesto consolidado de gastos indica que ninguna regién alcanza el
compromiso del 0,7%, situando a comunidades como Navarra (0,48%), Castilla-La Mancha
(0,45%) y Baleares (0,45%) entre las regiones que dedican un mayor porcentaje de su pre-
supuesto a ayuda al desarrollo. El esfuerzo presupuestario de la Junta de Andalucia en este
sentido (0,26%) se mantiene en torno a la media de todas las regiones (0,24%).

Tabla 2. Volumen medio de AOD descentralizada espafiola por comunidades en
relacion a la media del presupuesto consolidado de cada comunidad en 2006-
2010 (importes en millones de euros). No incluye entidades locales.

VorumeN AOD MmEDIO %AO0D/PPTO CONSOLIDADO MEDIO
2006-2010 2006-2010

Navarra 19,5 0,48%
Castilla-La Mancha 39,2 0,45%
Baleares 14,2 0,45%
Pais Vasco 36,6 0,39%
La Rioja 3,9 0,31%
Asturias 1,9 0,29%
Comunidad Valenciana 36,7 0,27%
Andalucia 82,3 0,26%
Catalufa 58,3 0,20%
Cantabria 4,7 0,20%
Extremadura 10,6 0,20%
Canarias 14,6 0,20%
Comunidad de Madrid 35,4 0,19%
Aragoén 9,1 0,17%
Castillay Le6n 11,5 0,11%
Murcia 4,3 0,09%
Galicia 9,9 0,09%
Melilla 0,1 0,03%

Ceuta ND ND
TOTAL 402,7 0,24%

Fuente: Elaboracién propia a partir de MINHAP y datos obtenidos de los listados de
contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En el gréfico 4 se aprecia coémo la aportacién presupuestaria de la Junta de Andalucia
para ayuda al desarrollo experimenta un fuerte impulso en 2007, pasando del 0,19% al 0,28%
del presupuesto consolidado de la comunidad, y se mantiene en un ratio similar en los dos
afios posteriores. Sin embargo, el recorte presupuestario producido en 2010 provoca una re-
duccién atin mayor en el peso relativo de la AOD que la sittia en niveles inferiores a 2007.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Grifico 4. Evolucién de la AOD de la comunidad andaluza en relacién al presupuesto consolidado, 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de MINHAP y datos obtenidos de los listados de
contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
Atendiendo a los datos anteriores, queda patente la imposibilidad del cumplimiento del
compromiso del 0,7%, alin menos en afios venideros con la previsién de decrecimiento en la

asignacion presupuestaria para ayuda al desarrollo.

1.2.1. Entidades financiadoras de la AOD andaluza

Los fondos de la AOD andaluza proceden de tres instituciones: los organismos de la
estructura institucional de la Junta de Andalucia (Agencia Andaluza de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo —AACID- y las distintas consejerias), las diputaciones provinciales
y los ayuntamientos de los municipios andaluces. Esta proliferacién en todos los niveles de
la administracion publica forma parte del proceso de institucionalizacién de la ayuda al de-
sarrollo en la regién, asi como del consenso obtenido en la regién acerca de las politicas de
solidaridad internacional y cooperacién al desarrollo, forjada a principios de la actual década.

Las cifras desagregadas por instituciones arrojan un importante protagonismo por par-
te de los organismos dependientes de la Junta de Andalucia, especialmente canalizados a
través de la AACID.

Grifico 5. Evolucién de la distribucién de AOD andaluza por instituciones regionales financiadoras.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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Como se puede observar en el gréfico anterior, a lo largo del periodo se ha producido un
notable aumento de los fondos procedentes de las instituciones de la Junta de Andalucia, un
incremento que ha llegado de la mano de la normalizacién institucional. De hecho, entre 2008
y 2011 el 95% de la AOD de la Junta de Andalucia ha sido canalizada a través de la Consejeria
de Presidencia, siendo la AACID la protagonista absoluta en la gestién de la AOD andaluza, ya

que es responsable de mas del 9o% del total del volumen de ayuda.

Los ayuntamientos presentan, por otra parte, una mayor irregularidad en su compor-
tamiento como entidades financiadoras, si bien el volumen de ayuda financiado situa a este
conjunto de instituciones en la segunda posicion a lo largo del quinquenio. También se obser-
va el creciente protagonismo llevado a cabo por las diputaciones provinciales, consoliddndose
como segundo financiador de la regién en 2010. Las aportaciones mds cuantiosas de este
periodo proceden de los distintos ayuntamientos de la comunidad, con un monto total de 41

millones de euros:

Grifico 6. Volumen de AOD, en términos absolutos y relativos, desembolsada por los
ayuntamientos andaluces en el periodo 2006-2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Como se puede observar, las cifras mas relevantes proceden de los principales ayunta-
mientos de la comunidad, con Cérdoba a la cabeza como entidad méds comprometida con la
cooperacién y solidaridad internacional, si bien destaca la aparicién de algunas ciudades me-
dias (Utrera, La Rinconada) y la ausencia de Huelva.’s Porcentualmente, es necesario subrayar

que los tres primeros municipios (Cérdoba, Sevilla y Malaga) aglutinan el 70% del total de la

ayuda.

En cuanto a la evolucién que han seguido los desembolsos de ayuda, una representa-
cién de los cinco ayuntamientos mds importantes en volumen de cooperacién nos muestra

15 Ver nota 13 respecto de la situacién de la cooperacién al desarrollo en el Ayuntamiento de Huelva.
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divergencias significativas en la financiacién de la ayuda al desarrollo, tal como se observa en

el gréafico 7:
Grafico 7. Evolucién de la AOD desembolsada por los cinco ayuntamientos
de Andalucia que més recursos destinan 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

El grdfico permite vislumbrar dos tipos de estrategias. Por un lado, los ayuntamien-
tos de Cérdoba y Sevilla que vienen contando con una alta dotacién de fondos, pero que
muestran una significativa caida que podria indicarnos su vulnerabilidad ante los embates de
la coyuntura econémica (especialmente en el caso de Sevilla). Por el otro, encontramos los
ayuntamientos de Malaga y Almeria, con dotaciones méds modestas pero continuadas. El caso
de Granada parece ser distinto, pues partiendo de voliimenes modestos ha terminado por
disminuir notablemente sus aportaciones. En todo caso, con el debate sobre el compromiso
del 0,7% en el horizonte, cabe pensar qué modelo podria ser el méds adecuado para garantizar

la sostenibilidad de dichas politicas, sobre todo en periodos de crisis como el actual.

El segundo grupo de instituciones andaluzas comprometidas con la cooperacién inter-
nacional esta referido a las diputaciones provinciales, que cuentan también con una tradicion
solidaria que les ha llevado a destinar un importante volumen de fondos en el periodo anali-

zado.
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Grifico 8. Volumen de AOD desembolsada por las diputaciones
andaluzas en el periodo 2006-2010 (Millones de euros).

23,3%
goo - 2337 21.6% [ Volumen AOD 2006-2010 T 2500%
I 0,
w 7,00 = 20,8% % Volumen AOD EELL 2006-2010
o
5 600 T 20,00%
3
g 500 1 T+ 1500%
o
= 4°° 10,4%
= 3,00 7’5 679 6)7 8’8% + 10,00%
’ T 7% 6,8% ’
2,00
5,00%
1,00
0,00 4 0,00%
A oh (el Wk LoV ok N QA
e o0 N uF 142 NN W W
ovs oF 132) oW ge¥ o¥ oF o T et

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En el caso de las diputaciones provinciales, el esfuerzo se encuentra mas repartido que
en el caso de los ayuntamientos, aunque los tres primeros puestos siguen siendo copados por
Sevilla, Cérdoba y Mélaga (72% de la ayuda desembolsada por el conjunto de diputaciones
andaluzas), siendo destacable asimismo el esfuerzo de la institucién cordobesa, inferior en

recursos presupuestarios a la sevillana o malaguefa.

También encontramos, en general, mayor continuidad que en el caso de los ayuntamien-
tos, sobre todo si nos fijamos en los cuatro primeros donantes. Tan sélo encontramos un
punto de fractura en la Diputacién de Almeria, de la cual no disponemos de datos desde 2008,
y de la Diputacién de Granada, que aparece en 2009 sin disposicién de fondos.

Grafico 9. Evolucion de la AOD desembolsada por las cinco principales diputaciones de Andalucia, 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Tras este andlisis, estamos en disposicién de ofrecer un panorama final acerca de las
diez principales entidades locales con mayor volumen de fondos destinados a la AOD.
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Griéfico 10. Top 10 de instituciones andaluzas segun el peso relativo sobre la ayuda

desembolsada por EELL de Andalucia en el periodo 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Las cuatro principales instituciones financiadoras representan el 51% del volumen total

de ayuda desembolsada por entidades locales, cifra que se sittia en el 85% para el conjunto de

las diez instituciones mds importantes.

En relacién al compromiso del 0,7%, cabe destacar el esfuerzo realizado por el Ayunta-

miento de Cérdoba, tnica institucién que ha dado cumplimiento al mismo (cerca del 0,9%),

asf como por la Diputacién de Cérdoba (0,6%), por encima de entidades con mayor dotacién

presupuestaria como Sevilla o Malaga.

INSTITUCION

Ayto. Cérdoba
Dip. Cérdoba
Dip. Mélaga
Dip. Huelva
Dip. Sevilla
Ayto. Sevilla
Dip. Granada
Dip. Cédiz

Ayto. Mélaga

Tabla 3. Principales Entidades Locales andaluzas segtin su esfuerzo inversor

en ayuda al desarrollo durante el perfodo 2006-2010.

AOD MEDIA ANUAL 2006-2010

2,7
1,4
13
0,7
1,5
1,8
0,5
0,6

1,3

PEso AOD SOBRE PPTO. CONSOLIDADO

0,87%
0,59%
0,48%
0,47%
0,42%
0,22%
0,21%
0,20%

0,18%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del MINHAP y de los listados de
contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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1.2.2. Distribucion sectorial de la AOD andaluza

En el periodo 2006-2010, en torno al 70% del volumen desembolsado por la coopera-
cién andaluza se dedicé a ayuda sectorial (333 millones de euros), si bien en 2010 esta cifra
cayé al 60%. El resto de categorias han mantenido una tendencia creciente a lo largo de este
periodo, destacando la ayuda alimentaria/seguridad alimentaria y los costes administrativos
de donantes como categorias que han duplicado el volumen de fondos en términos absolutos
entre 2006 y 2010, si bien su peso respecto al volumen de la ayuda global es muy bajo un 2%
y un 4%, respectivamente. Ademas de las actividades mencionadas, otra categoria importante
dentro de la ayuda global fue la destinada a situaciones de emergencia y reconstruccién, que
recibié un monto total de 60 millones de euros durante todo el periodo.

Tabla 4. Evolucién de la AOD andaluza por categorias CAD entre 2006 y 2010 (importes en millones de euros).

CATEGORTA CAD 2006 | 2007 2008 2009 2010 2006-2010
Ayuda sectorial 47,0 64,2 80,0 85,3 56,7 333,1
Ayuda alimentaria / Seguridad alimentaria 1,3 0,2 0,1 2,6 2,5 6,7
Ayuda de emergencia y reconstruccién 8,2 20,3 13,5 4,6 12,9 59,6
Costes administratitvos donantes 2,4 4,2 3,0 6,9 4,8 21,3
Resto de categorias 5,3 5,8 18,3 16,4 17,7 63,6
TOTAL AOD 643 947 149 157 94,7 4843

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En un andlisis mas profundo, durante el quinquenio analizado cerca del 90% del total
de la ayuda sectorial y de la ayuda de emergencia y reconstruccidn se ha canalizado a través
de la Junta de Andalucia. La aportacién mas relevante de las entidades locales andaluzas se ha
dedicado a la ayuda alimentaria/seguridad alimentaria, desembolsando el 42% del volumen
total de la ayuda dentro de esta categoria.

El peso relativo de los diversos sectores y del resto de categorias CAD respecto al vo-
lumen total de la ayuda descentralizada andaluza del periodo se muestra en el grafico n° 11,
donde se observa que el 47% de la ayuda global se destina a infraestructuras y servicios socia-
les, cifra muy superior al 10% destinado a los sectores productivos y multisectorial, o incluso
al 12% dedicado a la ayuda de emergencia y reconstruccién. En contraposicién, cabe destacar
el reducido volumen de ayuda destinado a infraestructuras y servicios econémicos, que ape-
nas alcanza el 1% del volumen de la ayuda global del periodo.
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Griéfico 11. Distribucién de la AOD andaluza por sectores de cooperacion y resto de categorias CAD.

Infraestructuras y servicios sociales (sectorial)

11,6%

0,2% Infraestructuras y servicios econémicos (sectorial)
1,3%

4,4%

47,2%

Sectores productivos (sectorial)
Multisectorial (sectorial)

Ayuda alimentaria / Seguridad alimentaria
Ayuda de emergencia y reconstruccion
Costes administrativos donantes

Apoyo a ONG

Ayuda a refugiados en el pais donante

10,4%  1,0%

Sin especificar / Sin asignar

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Respecto a la evolucién de la ayuda sectorial en los tltimos afos, comparando los bie-
nios 2006-2007 y 2009-2010 en el grafico 12 se aprecia una notable tendencia creciente en
sectores como poblacién y salud reproductiva, gobierno y sociedad civil, agricultura, educa-
cién o salud. Por el contrario, el volumen de ayuda destinado a los sectores de medioambien-
te, agua y saneamiento, servicios e infraestructuras sociales y otros multisectorial ha descen-

dido considerablemente.

Grafico 12. Evolucién de los principales sectores receptores de la AOD andaluza (importes en millones de euros).
Il 2006-2007 I 2009-2010 [ Media 2006-2010

40.0

315

30.0
20.0

10.0

Millones de euros

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Los sectores que han concentrado un mayor volumen de ayuda durante el periodo 2006-
2010 han sido “Otros servicios e infraestructuras sociales” y “Gobierno y sociedad civil”, 62
y 59 millones de euros, respectivamente, seguidos de “Salud” (39 millones de euros), “Otros
multisectorial” (39 millones de euros), “Educacién” (38 millones de euros) y “Agricultura” (32
millones de euros). Quedando la educacién desplazada a una posicién menos relevante que
la que ocupa dentro de la cooperacién espariola.
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1.2.3. Distribucion geogrdfica de la AOD andaluza

Atendiendo al nivel de renta de los paises receptores de ayuda andaluza en el periodo
2006-2010, encontramos que el 60% de la ayuda (incluyendo la de la Junta de Andalucfa y
la de las Entidades Locales) se ha destinado a paises de renta media-baja (PRMB) y el 13%
a paises menos adelantados (PMA), mientras que sélo un 0,3% se ha dirigido a paises de
renta baja (PRB). Cabe mencionar que para el 20% de la ayuda no se especifica este criterio
de categorizacién.

Grafico 13. Distribucién de la AOD andaluza por nivel de renta de los paises receptores de la ayuda en 2006-2010.

19,9% 12,7%

7,0% »

0,3% - PMA

PRB
PRMB

- PRMA
NE
60,2%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En cuanto a la evolucién del volumen de la ayuda, Andalucia ha incrementado la coope-
racién con paises menos adelantados, destinando en el bienio 2009-2010 casi el triple de la
cifra de ayuda dirigida a estos paises en 2006-2007. La ayuda a PRMB, que en 2008 alcanzé su
cifra més elevada (69 millones de euros), sufrié un descenso en 2010 (48 millones de euros)
hasta valores similares a 2006. Esto mismo ocurrié con la ayuda destinada a paises de renta
media-alta (PRMA), con la diferencia de que en 2009-2010 el volumen dirigido a estos pafses
caydé a menos de un tercio del monto manejado en 2006-2007.

Tabla 5. Evolucién de la AOD andaluza por nivel de renta de los paises receptores de la ayuda
(importes en millones de euros).

CATEGOR{A DE PA{SES MEDIA ANUAL
POR NIVEL DE RENTA PeeApey 2009-2010 2006-2010
Paises menos desarrollados - PMA 14,9 36,8 12,3
Paises de renta baja - PRB 0,8 0,3 0,2
Paises de renta media baja - PRMB 107,8 114,6 58,3
Paises de renta media-alta - PRMA 17,0 5,4 6,7
No especificados 18,5 53,3 19,3
TOTAL AOD ANDALUZA 159,0 210,4 96,9

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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La representacién de la ayuda canalizada por la Junta de Andalucia se situa entre el 80%

y el 90% para la mayoria de las categorias de paises por nivel de renta, a excepcién de los PRB,

donde el 61% de la ayuda destinada a estos paises se canaliza via entidades locales.

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Griéfico 14. Distribucién la ayuda de la comunidad andaluza y las entidades locales
andaluzas, segtn el nivel de renta del pafs receptor, en 2006-2010.

16,6%

[l Junta de Andalucia
[ EELL Andalucia

PMA PRB PRMB PRMA NE

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Acorde con los criterios de priorizacién geografica del PACODE, América Latina en su

conjunto es la zona que mas fondos recibié en el periodo 2006-2010, més de 250 millones de

euros, lo que supone la mitad de todos los fondos de la cooperacién descentralizada andaluza

de esos afios. El norte de Africa recibié por parte de la cooperacién andaluza en esos afios un

total de 67 millones de euros y Africa Subsahariana 61 millones de euros. Oriente Medio conté

con un volumen de ayuda de 23 millones de euros.
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Grifico 15. Distribucién por regiones geograficas de la AOD andaluza
en 2006-2010 (importes en millones de euros).

millones de euros
o 50 100 150 200

172,7

América Central y Caribe
América del Sur
América Latina, NE
Norte de Africa
Oriente Medio
Mediterrdneo, NE
Africa Subsahariana
Asia Central

Asia Sur

Asia Oriental
Oceania

Europa

Africa, NE

Asia, NE

PVD, NE

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Atendiendo a la canalizacién de la ayuda en las principales zonas geogréficas de desti-
no, la Junta de Andalucia ha incrementado el volumen destinado a América Latina entre 2006
y 2010, mientras que la ayuda canalizada por las EELL andaluzas ha experimentado la tenden-
cia opuesta en esta region.
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Grifico 16. Evolucién de la AOD de la Junta de Andalucia y EELL andaluzas en las
principales zonas geograficas, en 2006-2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

De igual manera ha ocurrido en el caso de Africa Subsahariana, si bien el incremento de
la ayuda via Junta de Andalucia ha sido importante, pasando de 5 a 15 millones de euros. En
el norte de Africa la ayuda otorgada por la Junta de Andalucia ha disminuido en 2010 a niveles
inferiores a los de 2006, mientras que en el caso de las EELL la ayuda se ha mantenido mas o
menos constante. En la regién de Oriente Medio se ha producido una tendencia creciente de
la ayuda canalizada tanto por la Junta de Andalucia como por las EELL andaluzas.

La tabla 6 muestra los 30 principales paises receptores de la AOD andaluza, que agluti-
nan algo mas del 97% de la ayuda total del periodo con destino especificado. Los seis prime-
ros paises de 2006-2010 (Marruecos, Peru, El Salvador, Nicaragua, Honduras y Guatemala)

concentran algo més de la mitad de la ayuda andaluza con destino especificado.
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Tabla 6. Principales paises receptores de la AOD andaluza en 2006-2010 (importes en millones de euros).

PA(SES VOLUMEN AOD | PESO (%) | PESO ACUM. | PUESTO |IMPORTEMEDIO| PUESTO | PESO (%) |IMPORTE MEDIO| PUESTO | PESO (%)
2006-2010 [2006-2010| 2006-2010 |2006-2010| 2006-2008 |2006-2008 | 2006-2008 | 2009-20I0 |2009-2010|2009-2010

Marruecos 50,7 13,1% 13,1% 1 1,6 15,0% 10,2%
Peru 36,4 9,4% 22,4% 2 7,8 3 10,1% 6,5 4 8,2%
El Salvador 35,9 9,2% 31,7% 3 6,5 4 8,4% 8,2 1 10,4%
Nicaragua 28,4 7,3% 39,0% 4 6,4 5 8,3% 4,7 6 5,9%
Honduras 27,8 7,2% 46,1% 5 8,1 2 10,5% 1,8 17 2,2%
Guatemala 24,8 6,4%  52,5% 6 4,4 7 5,7% 5,9 5 7,5%
Cuba 21,3 5,5% 58,0% 7 6,1 6 8,0% 1,5 18 1,9%
Territorios Palestinos 21,0 5,4% 63,4% 8 2,4 12 3,1% 6,9 3 8,8%
Poblacién Saharaui 15,6 4,0% 67,5% 9 3,1 8 4,1% 3,1 7 3,9%
Bolivia 14,8 3,8% 71,3% 10 3,0 10 3,8% 3,0 n 3,8%
Rep. Dominicana 14,4 3,7% 75,0% 1 3,0 9 3,9% 2,7 14 3,4%
Mali 13,6 3,5% 78,5% 12 2,5 1 3,3% 3,1 8 3,9%
Ecuador 9,2 2,4% 80,9% 13 1,3 13 1,6% 2,7 13 3,5%
Mozambique 8,6 2,2% 83,1% 14 0,9 16 1,2% 2,9 12 3,7%
Rep. Dem. Congo 73 1,9% 85,0% 15 1,0 15 1,3% 2,2 16 2,8%
Paraguay 6,8 1,7% 86,7% 16 0,2 27 0,3% 3,0 9 3,9%
Haiti 6,3 1,6% 88,4% 17 0,1 38 0,1% 3,0 10 3,8%
Senegal 5,2 1,3% 89,7% 18 0,2 31 0,3% 2,3 15 2,9%
Mauritania 4,4 1,1% 90,9% 19 0,8 18 1,0% 1,1 20 1,4%
Panama 4,1 1,1% 91,9% 20 1,2 14 1,6% 0,2 28 0,3%
Burkina Faso 3,7 1,0% 92,9% 21 0,4 21 0,5% 1,3 19 1,6%
Costa Rica 3,7 0,9% 93,8% 22 0,9 17 1,2% 0,5 22 0,6%
Togo 3,4 0,9% 94,7% 23 0,6 19 0,8% 0,8 21 1,0%
Colombia 2,6 0,7% 95,4% 24 0,6 20 0,8% 0,4 24 0,5%
Guinea-Bissau 1,7 0,4% 95,8% 25 0,3 23 0,4% 0,4 23 0,5%
Uganda 1,4 0,4% 96,2% 26 0,2 26 0,3% 0,3 26 0,4%
Malawi 1,4 0,3% 96,5% 27 0,2 28 0,3% 0,3 25 0,4%
India 1,3 0,3% 96,8% 28 0,2 25 0,3% 0,3 27 0,3%
México 1, 0,3% 97,1% 29 0,3 22 0,4% 0,1 32 0,2%
Uruguay 1,0 0,2% 97,4% 30 0,2 33 0,2% 0,2 29 0,3%

SUBTOTAL 30 PAISES 377.9 97,4% 74,5 96,8% 77,2 98,3%

TOTAL AOD CON 388,1 77,0 78,6
DESTINO ESPECIFICO

TOTAL AOD SIN 96,3
DESTINO ESPECIFICO

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En relacién al anélisis de los paises prioritarios establecidos en el PACODE, puede ob-
servarse que los 23 paises priorizados en el plan se encuentran dentro de los 25 primeros
puestos por volumen de ayuda. Unicamente Haiti (puesto 17), debido al terremoto sufrido en
2010, y Colombia (puesto 24) se intercalan en este listado sin ser paises prioritarios (aunque
si forman parte de las regiones prioritarias).

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Entre los periodos pertenecientes al Il Plan Director de la Cooperacién Espafiola y Ill
Plan Director (este ultimo se desarrolla paralelamente al PACODE) se ha producido una cier-
ta reorientacion geografica hacia algunos paises que anteriormente apenas habian recibido
atencion por parte de la cooperacién andaluza. Paises como Paraguay y Haiti, que en 2006-
2008 ocupaban las posiciones 27y 38, han pasado en 2009-2010 a posicionarse entre los diez
principales receptores de ayuda andaluza. En sentido contrario también se han producido
variaciones en paises como Honduras y Cuba, que ocupaban la segunda y sexta posicién en
2006-2008, y han descendido en 2009-2010 hasta las posiciones 17y 18, respectivamente.

Algunos paises han mantenido su puesto a pesar de haber aumentado considerable-
mente el volumen medio de ayuda recibida. Por ejemplo, Ecuador increment6 la ayuda media
recibida entre 2006-2008 y 2009-2010, pasando de 1 a 3 millones de euros.

En relacién a la priorizacién de pafses por instituciones financiadoras, la Junta de An-
dalucia sigue una tendencia similar al anélisis de la ayuda andaluza global, pero las Entidades
Locales destinan un volumen relevante de ayuda al desarrollo a paises como Malawi o India
(puestos 12 y 14, respectivamente, por volumen recibido por EELL) que aparecen en el cémpu-

to global mucho mas atrasados.

1.3. La AOD andaluza en educacion en el periodo 2006-2010

La ayuda bilateral/multibilateral espafiola destinada a educacién durante el periodo
2006-2010 ha seguido, en general, una tendencia creciente, especialmente debido al incre-
mento de fondos desde la cooperacién central (siendo también la de mayor irregularidad en
su aportacién). Por su parte, la ayuda andaluza en educacién (un 3% de la ayuda espafiola en
el sector), en términos brutos, ha experimentado una evolucién muy positiva, de modo que
en el afio 2010 el volumen de fondos destinado a este sector casi duplicé al desembolsado en
2006 (pasando de 5a 9 millones de euros).

Grifico 17. Evolucién comparada de la AOD espafiola, centralizada y descentralizada, y andaluza
en educacioén por volumen de fondos (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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A pesar de todo, analizando los datos en términos relativos, encontramos que la coope-
racién descentralizada espanola ha apoyado con mayor regularidad y aportacién presupues-
taria al sector educacién (11% de los fondos desembolsados en 2006-2010) que la ayuda

centralizada (algo mas de un 9%).

Grifico 18. Evoluciéon comparada del peso relativo de la AOD espafiola en educacién.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Por otro lado, si bien es cierto que la ayuda descentralizada a lo largo del quinquenio ha
venido perdiendo peso relativo respecto a la ayuda global espafiola (del 27% al 17%), dentro
del sector educacién esta tendencia se ha sufrido de manera més acuciante, disminuyendo la

cooperacidn descentralizada su peso relativo de un 31% en 2006 a un 22% en 2010.

En el caso de Andalucia, el apoyo financiero al sector educacién queda relegado al 8%
del volumen de fondos desembolsados entre 2006 y 2010, si bien es cierto que desde 2008

el peso relativo del sector en la cooperacién andaluza ha ido creciendo hasta representar algo

mds del 9% en 2010.

Grifico 19. Evolucién comparada del peso relativo de la AOD andaluza en educacién.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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No obstante, a pesar de los esfuerzos dedicados al sector, podemos observar en el
grafico 19 que el volumen de ayuda andaluza en su conjunto tiene un peso mayor dentro de
la cooperacién descentralizada espanola (un 18% de la ayuda descentralizada entre 2006 y
2010), que los fondos andaluces destinados a educacién, que representan cerca del 13% de
la cooperacién descentralizada en el sector. Este dato, si lo comparamos con el de otras re-
giones espafolas, nos revela que la educacién no ha sido hasta la fecha una prioridad para la

cooperacién andaluza.

1.3.1. La AOD andaluza en educacion en el marco de la cooperacion
descentralizada espafiola

En el &mbito de la educacion la comunidad andaluza durante el periodo 2006-2010 se
posiciona como la tercera Comunidad Auténoma mas importante en volumen de ayuda en
el sector, en términos absolutos, por detrds de las comunidades de Madrid y Valencia. Cabe
destacar que la region andaluza superé el volumen de ayuda de la regién valenciana en 2009
y ocupé la primera posicién, por encima de la comunidad madrilefa, en 2010.

Griéfico 20. Volumen total de los fondos de la AOD de la comunidad andaluza con
respecto al resto de las CCAA espafiolas™ (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones
bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En relacién a su presupuesto consolidado de gastos, el volumen de ayuda al desarrollo
de la Junta de Andalucia en materia de educacién (0,3%) se situa en torno a la media, en el

16 No incluye las entidades locales
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periodo 2006-2010. Sin embargo, el ratio de ayuda en educacién respecto al volumen total de
ayuda andaluza (7,4%) se encuentra muy por debajo del promedio del conjunto de Comuni-
dades Auténomas (13,6%). Queda, por tanto, un amplio margen de mejora que no necesaria-
mente tiene que ver con la ampliacién de recursos, sino mas bien con la concentracién en un
sector como la educacién que debe ser asumido como mas relevante.

Tabla 7. Volumen medio de AOD descentralizada espafiola en educacién por comunidades
en relacién a la media del presupuesto consolidado medio de cada comunidad en 2006-
2010 (importes en millones de euros). No incluye entidades locales.

CCAA % AOD ED/AOD BRUTA % AOD/PPTO CONSOLIDADO
PROMEDIO 2006-2010 PROMEDIO 2006-2010
Murcia 29,1 0,1
La Rioja 24,0 0,3
Castillay Le6n 20,2 0,1
Comunidad de Madrid 20,2 0,2
Comunidad Valenciana 17,4 0,3
Cantabria 15,6 0,2
Castilla-La Mancha 15,0 0,5
Galicia 14,1 0,1
Navarra 13,0 0,5
Extremadura 12,3 0,2
Aragoén 12,3 0,2
Asturias 12,1 0,3
Canarias 9,9 0,2
Baleares 8,5 0,5
Andalucia 7,4 0,3
Pais Vasco 7,0 0,4
Catalufia 6,0 0,2
Melilla 0,0 0,0
PROMEDIO 2006-2010 13,6 0,24

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del MINHAP y de los listados de
contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En el gréfico 21 se aprecia cémo el esfuerzo inversor de |a Junta de Andalucia para ayuda
al desarrollo en el sector educacién experimenta en valores totales un significativo incremento
en 2007 y 2009, descendiendo ligeramente en 2010. No obstante, si lo analizamos desde el
punto de vista porcentual la tendencia es claramente creciente y esperamos que se consolide
en el futuro.
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Grifico 21. Evolucién de la AOD en educacién de la Junta de Andalucia en relacién a su AOD global.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

1.3.2. Instituciones financiadoras de la AOD andaluza en educacion

Andalucia destin6 38,4 millones de euros como ayuda al sector educacién durante el
periodo 2006-2010, de los cuales la Junta de Andalucia financié el 80%y las Entidades Locales
el restante 20%, si bien en el afio 2010 la Junta incrementd su representacién en el volumen
de fondos hasta situarse en un 88%.

Tabla 8. Evolucién de la AOD andaluza en educacién por volumen y tipologia de institucién financiadora,
periodo 2006-2010 (importes en millones de euros).

JUNTA DE % ToTAL EELL AnpALUCiA % ToTAL ToTAL ANDALUCIA
Anparucia AOD | Anparucia AOD AOD EDUC Anparucia AOD AOD EDUC
EDUC EDUC EDUC
2006 3.4 72,7% 13 27,3% 4.7
2007 6,0 78,5% 1,6 21,5% 7,6
2008 5,1 74,2% 1,8 25,8% 6,9
2009 8,3 80,5% 2,0 19,5% 10,3
2010 7,8 87,6% 1,1 12,4% 8,9
To1';2\<|.)12:o6- 30,60 79,7% 7,81 20,3% 38,41

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Atendiendo a las instituciones financiadoras de la ayuda, entre 2006 y 2010 la Junta de
Andalucia duplicé el volumen de AOD pasando de 3 a 8 millones de euros, mientras que el
conjunto de entidades locales andaluzas siguié una tendencia similar hasta 2010, cuando la
AOD financiada por este tipo de instituciones cayé a niveles ligeramente inferiores a 2006. En
términos relativos, la Junta de Andalucia destiné un 7% de su AOD a educacién, mientras que
las EELL aportaron a este sector cerca del 11% del total de su ayuda.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Grifico 22. Evolucién de la AOD andaluza en educacién por instituciones
regionales andaluzas, en 2006-2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En un anélisis pormenorizado de las entidades locales, observamos que las diputacio-
nes provinciales andaluzas mantienen un crecimiento moderado en la financiacién de pro-
yectos de ayuda en el sector educacién, si bien su representacién respecto al volumen total
gestionado por las entidades locales es menor que la de los ayuntamientos. Cabe senalar que
en 2010 se produjo una inversién en el peso del volumen financiado por diputaciones (0,8
millones de euros), superando al gestionado por ayuntamientos (0,3 millones de euros).

En lo referente a los principales operadores, la AACID es el organismo encargado de
gestionar el volumen de fondos de ayuda en educacién financiada por la Junta de Andalucia.
En cuanto a las entidades locales, las aportaciones mas importantes de este periodo proceden
de los distintos ayuntamientos de la comunidad, con un monto total de casi 5 millones de

euros.
Grafico 23. Volumen de AOD en educacién, en términos absolutos y relativos, desembolsada
por los ayuntamientos andaluces entre 2006 y 2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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Como muestra el gréfico 23, las cifras mas relevantes proceden del Ayuntamiento de Se-

villa, seguido muy de lejos por Mélaga y Cérdoba. Destaca la aportacién de algunas ciudades

medias (Utrera, Alcald de Guadaira, San Fernando) y la ausencia de Huelva. En términos rela-

tivos, hay que sefialar que los tres primeros municipios (Sevilla, Mélaga y Cérdoba) aglutinan

el 67% del total de la ayuda.

Analizando la evolucién de los cinco ayuntamientos mds importantes en materia de

cooperacién en educacidn se observa cierta irregularidad, mas marcada en Sevilla, Cérdoba y

Granada, los maés relevantes.

Griéfico 24. Evolucién de la AOD en educacién desembolsada por los cinco principales
ayuntamientos de Andalucfa, perfodo 2006-2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

El segundo conjunto de instituciones andaluzas comprometidas con el sector educa-

cién de la cooperacién andaluza lo componen las diputaciones provinciales.

Grafico 25. Volumen de AOD en educacién desembolsada por las diputaciones

andaluzas en el periodo 2006-2010 (millones de euros).

I Volumen AOD educacién 2006-2010

1,40 - + 45,00%
40,7% % VolumenAOD educacién EELL 2006-2010 5
“ 1,20 + 40,00%
o
;:: T 3500%
o 1,00 - 5
-] T 30,00%
%]
% 0,80 - T 2500%
= iy 1,2 T 20,00%
S 0,60 23 14,9% y d
1 [ T 15,00%
0,40 1976 1,1% 9,7% 15,00%
7,0% % T 10,00%
i o,
0,20 45 0,36 0,33 0,29 0.1 i 0,4% + 500%
g [XE]
0,00 ‘ % | 0,00%
W Sl oh oh Sla & et AR
Q 501\\’ o \?\\)?'\’ CO\)\OO @'P*\} C;‘)J%“\P 0\?~\P‘ \Q.C’P\O p\\,\“&’?\
T o e o e © o

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En este caso, también Sevilla se posiciona a la cabeza de la lista, aglutinando el 41% de

la ayuda, muy alejada de diputaciones como Huelva y Cérdoba.

49



1. La Ayuda Oficial al Desarrollo en Andalucia

Grifico 26. Evolucién de la AOD desembolsada por las cinco principales
diputaciones de Andalucia, 2006-2010 (importes en millones de euros).

0,4
EE DIP. SEVILLA
w
o 03
3 B DIP. HUELVA
3
8
s 92 B DIP. CORDOBA
3
0,1 ‘/ I DIP. MALAGA
DIP. GRANADA
0,0 T

2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Puede observarse la existencia de puntos de fractura en mds de la mitad de ellas, espe-
cialmente en Almeria, que no dedica ayuda a educacién entre 2007 y 2010, Cédiz y Cérdoba,
ambas con dos afios sin disposicién de fondos, asi como, en menor medida, Granada y Jaén.
Unicamente se observa una estrategia definida en los casos de Mélaga, con una aportacién
bastante equilibrada en ayuda a educacioén, y Sevilla, que muestra una apuesta creciente por
el sector.

Tras un andlisis del conjunto de entidades locales, podemos establecer un listado de las
diez instituciones financiadoras andaluzas con mayor volumen de ayuda dedicada al sector
educacién durante el periodo 2006-2010:

Grafico 27. Top 10 de Entidades Locales andaluzas por volumen de ayuda en educacién en el periodo 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010

Las diez principales instituciones representan el 81% del volumen global de ayuda anda-
luza destinada a educacién, concentrando las tres primeras el 50%.
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En cuanto al esfuerzo inversor de las principales entidades locales andaluzas por volumen
de ayuda en educacién, encontramos que la Diputacién de Sevilla es la institucién que destina un
mayor porcentaje de su presupuesto consolidado (0,07%) a la ayuda en el sector, seguida de la
Diputacién de Huelva (0,06%) y el Ayuntamiento de Sevilla (0,05%).

Tabla 8. Principales Entidades Locales andaluzas segun su esfuerzo inversor
en ayuda al sector educacién durante el periodo 2006-20710.

INSTITUCION AOD EDUCACION PEso AOD EDUCACION SOBRE PPTO.
MEDIA ANUAL 2006-2010 CONSOLIDADO

Dip. Sevilla 245.476,8 0,07%
Dip. Huelva 89.630,4 0,06%
Ayto. Sevilla 402.911,0 0,05%
Ayto. Cérdoba 96.639,6 0,03%
Dip. Cérdoba 71.552,5 0,03%
Dip. Granada 58.800,0 0,03%
Dip. Malaga 66.873,4 0,02%
Ayto. Granada 62.647,9 0,02%
Ayto. Médlaga 139.659,3 0,02%
Ayto. Almeria 33.357,7 0,02%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del MINHAP y de los listados de
contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

1.3.3. Instituciones canalizadoras de la AOD andaluza en educacion

Durante los afios 2006 a 2010, el volumen total de fondos andaluces destinado a ayuda
en el sector educacién (38 millones de euros) se ha distribuido entre 525 proyectos. Unicamente
el 3% de la ayuda andaluza destinada a la educacién fue ejecutada directamente por la entidad
financiadora (sin incluir aqui las universidades), mientras que el 89% se canalizé a través de
ONGD, el 3% via organismos multilaterales de desarrollo (OMUDES), el 3% via universidades y
el 1,5% a través de otras vias diferentes de las anteriores.”

Tabla 9. Modo de canalizacién de la ayuda andaluza destinada a la educacion
durante 2006-2010 (importes en millones de euros).

Mobo pE 2006|2007 | 2008 2009 | 2010 2006- PEso % TotaL AOD EDUCACION | N© DE PROYECTOS | % N © TOTAL
CANALIZACION 2010 ANDALUCIA 2006-2010 2006-20I0 | DE PROYECTOS
Via ONGD 43 74 66 86 72 34,2 88,9% 416 79,2%
Via OMUDES 00 00 0,0 15 0,0 1,5 3,8% 6 1,1%
Via Universidades o1 ©00 00 00 10 1,1 2,9% 15 2,9%
Otras vias 0,2 0,1 0,2 00 0,0 0,6 1,4% 39 7,4%
SUBTOTAL 46 76 68 101 83 37,3 97,1% 476 90,7%
Ejecucién directa o1 ©00 02 02 0,6 1,1 2,9% 49 9,3%

Total AOD educacién
Andalucia
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

47 76 69 103 89 38,4 100,0% 525 100,0%

17 Advertimos de que se han detectado numerosos errores en la clasificacién por tipos de las entidades ejecutoras en los lista-
dos. En las cifras que aqui ofrecemos estos errores se han tratado de subsanar.
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1. La Ayuda Oficial al Desarrollo en Andalucia

Analizando la via de canalizacién mds importante, encontramos que a través de las
ONGD se ha gestionado el 79% de los proyectos realizados entre 2006 y 2010. Se ha identifi-
cado un total de 175 organismos®, de los cuales sélo los diez primeros con mayor volumen de
gestion de fondos concentran cerca del 30% de los proyectos y el 50% de la ayuda andaluza
en el sector educacién, mientras que las diez siguientes entidades manejan otro 20% de la

financiacién.

Tabla 10. Principales ONGD por volumen de ayuda canalizada en el sector
educacién 2006-2010 (importes en millones de euros).

% N © PROYECTOS | VOLUMEN TOTAL DE | % TotaL AOD % ACUMUL.
Pugsto ORGANISMO 2006-2010 AOD EDUCACION via ONGD TotaL AOD via
ONGD
1 SOLIDARIDAD DON BOSCO 6,3% 2,9 8,4% 8,4%
2  PROYECTO SOLIDARIO 2,6% 2,6 7,7% 16,1%
3 MUJERES EN ZONA DE CONFLICTO (MZC) 1,9% 2,5 7,4% 23,6%
4  FUNDACION ALBIHAR 2,6% 2,0 6,0% 29,5%
5 FUNDACION ENTRECULTURAS - FE Y ALEGRIA 3,4% 1,8 5,3% 34,8%
5 R 2% T

FUNDACION PARA LA PROMOCION
7  DEL DESARROLLO CULTURAL Y SOCIAL 1,0% 1,2 3,5% 42,8%
DE ANDALUCIA (PRODEAN)

ASECOP - ASOCIACION EUROPEA DE

8 COOPERACION CON PALESTINA 3,8% %9 2,8% 45,6%
9  EDUCACION SIN FRONTERAS (ESF) 1,0% 0,9 2,5% 48,1%
10 MADRE CORAJE 2,9% 0,8 2,4% 50,5%
o A T o05% 2% s
12 FUNDACION JOVENES DEL TERCER MUNDO 0,7% 0,7 2,1% 55,2%
13 ACPP- ASAMBLEA DE COOPERACION POR LA PAZ 1,4% 0,8 2,3% 57,4%
o e o6 o7 m% s
5 SEALASOCHCIONCHTIOREETIOIO o5 2% 616
6 puAcoL T curums 0% 2% o
o oo 7% 2% 56%
18 APY - SOLIDARIDAD EN ACCION 1,2% 0,6 1,8% 67,5%
19  FUNDACION INTERMON OXFAM 0,5% 0,6 1,8% 69,2%
20 FUNDACION SAVE THE CHILDREN 0,7% 0,6 1,6% 70,9%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

18 La cifra podria variar levemente debido a la falta de normalizacién en el registro de entidades canalizadoras.
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1.3.4. Distribucion sectorial de la AOD andaluza en educacion

En una panordmica general del periodo 2006-2010 podemos determinar que para la

cooperacién andaluza, en comparacién con la ayuda global espafiola y la ayuda descentraliza-

da nacional, la educacién bésica es claramente prioritaria, al representar el 44% de la ayuda

andaluza en el sector educacién. En sentido contrario, la regién andaluza apenas dedica un

4% de su ayuda al sector a la educacién post-secundaria, muy por debajo de la media espafio-

la, tanto descentralizada (8%) como global (19%).
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Griéfico 28. Distribucién sectorial comparada: AOD total espafiola, descentralizada
espafiola y andaluza en educacién, perfodo 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

A pesar de la priorizacion de la educacién basica, la cooperacién andaluza no cumple

con el compromiso que aprobé la Comisién de Cooperacién del Congreso de los Diputados

de destinar un 8% de la AOD a este sector. De hecho, sélo destiné un 3,5% del volumen total

de sus fondos entre 2006 y 2010, cifra muy similar a la media de toda la cooperacién descen-

tralizada espanola (3,8%).

Griéfico 29. Comparativa del peso de los subsectores de educacién sobre AOD total:
ayuda espafiola,descentralizada espafiola y andaluza, periodo 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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El gréfico 30 ofrece informacién sobre la tendencia creciente en todos los sectores edu-
cativos, pues la ayuda destinada en 2010 practicamente triplica a la de 2006 si bien es cierto
que en el caso de la educacién basica y la educacién secundaria, dicho incremento se ha
producido de manera muy intermitente. La categoria de educacién no especificada, aunque
también con ligeros altibajos, se ha mantenido bastante constante a lo largo del periodo.

Grifico 30. Evolucion sectorial AOD andaluza en educacién, periodo 2006-2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Porcentualmente, la ayuda andaluza en educacién basica ha ido ganando peso relativo
sobre el volumen total en detrimento de la educacién no especificada, aglutinando en 2010
el 50% de la ayuda. La educacién secundaria alcanzé su representacién maxima en 2007, un
tercio de la ayuda en educacién en ese afio, pero desde entonces su peso relativo ha sufrido,
de manera irregular, una tendencia decreciente hasta situarse en un 16% en 2010.

Grafico 31. Evolucién del peso sectorial de categorias de AOD andaluza en educacién, periodo 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Desagregando los datos por tipo de institucién financiadora puede observarse que tanto
la Junta de Andalucia como las entidades locales mantienen una proporcionalidad similar en
la asignacion de fondos por categoria educativa, priorizando la educacién basica (més acen-
tuada en el caso de la Junta de Andalucia), seguida del nivel no especificado y de la educacién

secundaria.
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Grifico 32. Distribucién sectorial AOD andaluza en educacién, via Junta de Andalucia
y Entidades Locales, periodo 2006-2010 (importes en millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Atendiendo a la clasificacién del Credit Report System (CRS) del CAD, la tabla 11 muestra
una comparativa entre la ayuda espafiola global, la cooperacién descentralizada y la andaluza.
Resulta destacable que la cooperacion descentralizada dedica a la educacién secundaria el
70% del volumen de fondos espafioles destinados a dicha categoria, porcentaje que se sitta
en el 64% para el caso de la educacién primera infancia y un 49% en materia de capacitacion

basica de jévenes y adultos.

Tabla 11. Distribucién por sectores y subsectores de la AOD en educacién: comparativa entre la
ayuda espafiola, descentralizada total y andaluza, 206-2010 (importes en millones de euros).

CopiGo DESCRIPCION SECTOR AOD EspaNOLA AOD DESCENTRALIZADA AOD ANDALUZA
SECTOR EDUCACION EDUCACION EDUCACION

VoLUMEN % VoLUMEN % VOLUMEN %
m Educacion, nivel no especificado 415,1 33,3% 102,8 34,6% 11,2 29,1%
11110 Politica educativa y gestion administrativa 165,9 13,3% 26,1 8,8% 2,9 7,5%
120  Servicios e instalaciones educacién y formacién 150,3 12,1% 52,8 17,8% 5,1 13,3%
1130  Formacién de profesores 37,9 3,0% 10,8 3,6% 1,3 3,3%
1Mm82 Investigacion educativa 60,9 4,9% 13,1 4,4% 1,9 5,0%
112 Educacién basica 407,9 32,8% 102,1 34,3% 16,8 43,8%
11220  Educacion primaria 324,3 26,0% 59,5 20,0% 10,1 26,3%
11230  Capacitacion bésica de jovenes y adultos 71,1 57% 34,6 11,6% 5,7 14,9%
11240  Educacién primera infancia 12,6 1,0% 8,0 2,7% 1,0 2,6%
13 Educacién secundaria 186,9 15,0% 68,8 23,2% 9,0 23,3%
11320  Educacién secundaria 21,9 1,8% 15,6 5,3% 2,3 6,0%
11330  Educacién profesional 165,1 13,3% 53,2 17,9% 6,7 17,3%
114 Educacion post-secundaria 235,5 18,9% 23,7 8,0% 1,5 3,8%
11420  Educacidn universitaria 204,5 16,4% 19,4 6,5% 1,2 3,0%
11430  Formacion superior técnica y de direccion 31,0 2,5% 44 1,5% 0,3 0,8%

Total 12454  100,0%  297,4 100,0% 38,4 100,0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En cuanto a la cooperacién andaluza, encontramos que la educacién primaria abarca algo
mas de la cuarta parte (26%) de la ayuda andaluza en el sector educacién, seguida de la for-
macidn profesional con el 17%, la capacitacion de jévenes y adultos con el 15% y los servicios e
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instalaciones educativas y de formacién con un 13%. Esto significa que estas cuatro categorias
concentran el 72% del volumen total de ayuda andaluza en educacién en el periodo 2006-2010.

1.3.5. Distribucion geogrdfica de la AOD andaluza en educacion

La distribucién de la ayuda segtin el nivel de renta de los paises receptores de ayuda
andaluza (incluyendo la Junta de Andalucia y las Entidades Locales) en el periodo 2006-2010
muestra que el 64% de la ayuda en el periodo se ha destinado a paises de renta media-baja
(PRMB), el 20% a paises menos adelantados (PMA) y el 11% a paises de renta baja (PRB),
mientras que sélo un 2% se ha dirigido a paises de renta media-alta (PRMA).

Grifico 33. Distribucién de la AOD andaluza en educacién por nivel de renta
de los paises receptores de la ayuda, periodo 2006-2070.

0,79%
2,58% 20,58%

PRB
PRMB

PRMA
11,52%

64,52%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

En la tabla inferior puede observarse cémo la ayuda andaluza dirigida a paises menos
adelantados experiment6 un destacable incremento en el sector educacién, pasando de 0,1 a
2,7 millones de euros, justificada por la priorizacién de la regién de Africa Subsahariana en el
PACODE. Los paises de renta baja recibieron una dotacién creciente de ayuda, que en 2010
supuso mas del doble de la ayuda asignada en 2006. El incremento de fondos para los paises
de renta media-baja (regiones de Iberoamérica, Norte de Africa y Oriente Medio), aunque con
una alta dotacién de fondos, fue menos pronunciado, mientras que la ayuda a los paises de
renta media-alta en 2010 se redujo a la mitad con respecto a 2006.

Tabla 12. Evolucién de la AOD andaluza en educacién por nivel de renta de los paises
receptores de la ayuda, 2006-2010(importes en millones de euros).

NIVEL DE RENTA 2006 2007 2008 2009 2010 2006-2010
Paises menos adelantados - PMA o,1 1,9 0,8 2,4 2,7 7,9
Paises rentas bajas - PRB 0,7 0,4 0,8 0,9 1,7 44
Paises de renta media-baja - PRMB 3,7 5,1 5,0 6,5 44 24,8
Paises renta media-alta - PRMA 0,1 0,1 0,4 0,4 0,1 1,0
No especificados 0,0 0,1 0,0 0,2 0,0 0,3
Total 4,7 7,6 6,9 10,3 8,9 38,4

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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Mapa 2. Principales paises receptores de AOD en educacién de la
cooperacién andaluza por volumen de fondos, 2006-2010
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Fuente: Elaboracién popia.

Las zonas geograficas que concentran el mayor volumen de fondos andaluces son Amé-
rica del Sur, con 12 millones de euros, y Africa Subsahariana, con 11 millones de euros, segui-
das de norte de Africa y América Central y Caribe, con 5 millones de euros. Por el contrario,
Europa unicamente recibié 0,01 millones de euros y Asia Sur 0,1 millones de euros.

Grifico 34. Distribucién por dreas geograficas de la AOD andaluza en
educacion, 2006-2010 (millones de euros y peso relativo).
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Fuente: Elaboraci6n propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010
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El andlisis de las principales zonas geograficas por volumen de recepcién de fondos
muestra una tendencia decreciente de fondos para la regién de América del Sur, aunque con
un irregular pico de crecimiento en 2009 que representa un tercio del volumen total 2006-
2010 para la regién. La evolucién de la ayuda andaluza en educacién destinada a Africa, tanto
Africa Subsahariana como norte de Africa, destaca por su elevada tasa de crecimiento, en linea
con el mencionado incremento de ayuda a los PMA y PRB, paises que se concentran mayori-
tariamente en el continente africano. En América Central y Caribe se observa cierta constancia
en el volumen de fondos asignados, mientras que en Oriente Medio se producen importantes
divergencias entre unos afios y otros.

Grifico 35. Evolucién de la AOD andaluza en educacién en las principales
zonas geogréficas, en 2006-2010 (millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.

Observando el listado de paises receptores de la AOD andaluza (tabla 13), resulta lla-
mativo el hecho de que los cinco primeros paises (Peru, Marruecos, Bolivia, Republica Demo-
cratica del Congo, Territorios Palestinos) concentren mas de la mitad de la ayuda andaluza en
educacién durante el periodo 2006-2010, porcentaje que roza el 75% para los diez principales
paises receptores de ayuda andaluza.

En términos de alineamiento con los criterios de priorizacién geografica del PACODE,
cabe destacar que los 23 paises priorizados por el plan concentran el 93% del volumen de
ayuda en educacién a paises con destino especifico.
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Mapa 3. Peso relativo de la AOD en educacién en relacién a la AOD total andaluza por pais receptor, 2006-2010.
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Fuente: Elaboracién propia.

Asimismo, podemos observar que los cinco primeros paises se mantienen en los pri-
meros puestos en ambos periodos, salvo Territorios Palestinos que pasa de la tercera posicién
en 2006-2008 al séptimo puesto en 2009-2010. Por otra parte, la reorientacion geografica de
prioridades del PACODE ha afectado a paises como Ecuador y Burkina Faso, que en 2009-
2010 han subido en el ranking hasta posicionarse dentro de los diez principales paises. En este
sentido, paises como Mozambique, Paraguay, Panama, Ruanday Benin (estos dos ultimos no
son paises prioritarios) también han mejorado de manera relevante su posicionamiento como

receptores de ayuda andaluza en educacién.
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Tabla 13. Ranking de paises receptores de la AOD andaluza en educacién,
2006-2010 (importes en millones de euros).

VOLUMEN | PESO (%) | PESO | PUESTO | IMPORTE | PUESTO | PESO (%) | IMPORTE | PUESTO | PESO (%)

PAISES AOD 2006-2010 | ACUM. | 2006-2010| MEDIO |2006-2008 | 2006-2008 | MEDIO | 2009-2010 | 2009-20I0
2006-2010 2006-2010 2006-2008 2009-2010
PERU 5,4 14,2% 14,2% 1 0,9 2 13,9% 1,4 1 14,4%
MARRUECOS 5,4 14,0% 281% 2 0,9 1 14,2% 1,3 2 13,7%
BOLIVIA 3,6 9,3% 37,4% 3 0,8 4 12,0% 0,6 4 6,6%
CONGO, REP. DEM. 3,6 9,3% 46,7% 4 0,5 5 8,3% 1,0 3 10,2%
PALESTINOS, TERRITORIOS 3,5 9,2% 55,8% 5 0,8 3 12,9% 0,5 7 5,5%
MALI 1,9 5,0% 60,9% 6 0,3 8 4,0% 0,6 6 6,0%
ECUADOR 1,5 4,0% 64,8% 7 0,1 15 1,7% 0,6 5 6,2%
TOGO 1,4 3,7% 68,5% 8 0,2 10 2,7% 0,5 8 4,8%
BURKINA FASO 1,2 3,2% 71,7% 9 0,1 14 1,8% 0,4 9 4,6%
COLOMBIA 1,2 31% 74,8% 10 03 6 5,0% 0,1 21 11%
DOMINICANA, REP. 1,1 2,9% 77,7% n 0,3 7 4,6% 0,1 20 1,1%
GUATEMALA 1,0 2,5% 80,2% 12 0,2 9 2,7% 0,2 13 2,3%
EL SALVADOR 0,9 2,4% 82,6% 13 0,1 13 1,9% 0,3 10 3,0%
UGANDA 0,8 2,0% 84,6% 14 0,2 12 2,4% 0,2 17 1,6%
NICARAGUA 0,7 1,8% 86,4% 15 0,0 19 0,7% 0,3 n 2,9%
GUINEA-BISSAU 0,6 1,5% 88,0% 16 0,1 17 1,4% 0,2 14 1,7%
MOZAMBIQUE 0,6 1,5% 89,5% 17 0,0 21 0,4% 0,3 12 2,6%
HONDURAS 0,5 1,4% 90,9% 18 0,2 1 2,6% 0,0 29 0,2%
SENEGAL 0,4 1,1% 91,9% 19 0,0 20 0,5% 0,2 15 1,7%
RUANDA 03 0,9% 92,8% 20 0,0 30 0,2% 0,1 19 1,6%
PARAGUAY 03 0,9% 93,7% 21 0,0 33 0,1% 0,2 16 1,6%
PANAMA 03 0,8% 94,4% 22 0,0 40 0,0% 0,2 18 1,6%
MEXICO 0,3 0,8% 95,2% 23 0,1 16 1,5% 0,0 38 0,1%
CUBA 0,2 0,5% 95,7% 24 0,0 18 0,7% 0,0 28 0,2%
SAHARAUI, POBLACION 0,2 0,4% 96,2% 25 0,0 23 0,4% 0,1 23 0,5%
HAITI 0,1 0,4% 96,5% 26 0,0 29 0,2% 0,1 22 0,5%
MALAWI 0,1 0,4% 96,9% 27 0,0 25 0,3% 0,038 25 0,4%
ARGENTINA 0,1 0,3% 97,2% 28 0,0 22 0,4% 0,010 34 0,1%
BENIN 0,1 0,2% 97,4% 29 0,0 41 0,0% 0,046 24 0,5%
BRASIL 0,1 0,2% 97,6% 30 0,0 32 0,2% 0,026 27 0,3%
INDIA 0,1 0,2% 97,8% 31 0,0 26 0,3% 0,004 41 0,0%
CAMERUN 0,1 0,2% 98,0% 32 0,0 31 0,2% 0,016 30 0,2%
GUINEA ECUATORIAL 0,1 0,2% 98,1% 33 0,0 27 0,3% 0,007 39 0,1%
NIGERIA 0,1 0,2% 98,3% 34 0,0 24 0,3% 0,000 49 0,0%
COSTA DE MARFIL 0,1 0,1% 98,4% 35 0,0 42 0,0% 0,027 26 0,3%
BANGLADESH 0,045 0,1% 98,6% 36 0,0 28 0,2% 0,000 50 0,0%
MADAGASCAR 0,041 01% 98,7% 37 0,0 34 0,1% 0,010 35 0,1%
KENIA 0,035 0,1% 98,8% 38 0,0 36 0,1% 0,010 36 0,1%
COSTA RICA 0,027 0,1% 98,8% 39 0,0 35 0,1% 0,003 42 0,0%
MAURITANIA 0,026 0,1% 98,9% 40 0,0 43 0,0% 0,013 31 0,1%
ETIOPIA 0,023 0,1% 99,0% VAl 0,0 44 0,0% 0,011 32 0,1%
GHANA 0,022 0,1% 99,0% 42 0,0 45 0,0% 0,011 33 0,1%
ALBANIA 0,016 0,0% 99,0% 43 0,0 46 0,0% 0,008 37 0,1%
CENTROAFRICANA, REP. 0,012 0,0% 99,1% 44 0,0 47 0,0% 0,006 40 0,1%
CHAD 0,012 0,0% 99,1% 45 0,0 37 0,1% 0,000 51 0,0%
TANZANIA 0,012 0,0% 99,1% 46 0,0 38 0,1% 0,001 46 0,0%
ANGOLA 0,008 0,0% 99,2% 47 0,0 39 0,0% 0,000 52 0,0%
UCRANIA 0,006 0,0% 99,2% 48 0,0 48 0,0% 0,003 43 0,0%
GUINEA 0,005 0,0% 99,2% 49 0,0 49 0,0% 0,003 44 0,0%
GAMBIA 0,002 0,0% 99,2% 50 0,0 50 0,0% 0,001 45 0,0%
SIERRA LEONA 0,002 0,0% 99,2% 51 0,0 51 0,0% 0,001 47 0,0%
GABON 0,001 0,0% 99,2% 52 0,0 52 0,0% 0,000 48 0,0%

TOTAL AOD DEST. ESPECIF. 38,1 99,2% 6,4 99,4% 95 99,0%
TOTAL AOD 38,4 6,4 9,6

TOTAL AOD SIN ESPECIF. 0,3 0,0 0,1

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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Por el contrario, otros paises han experimentado una variacién inversa en sus posicio-
nes, como ocurre con Colombia y Republica Dominicana (pais prioritario éste ultimo), que pa-
san de la sexta y séptima posicion en 2006-2008 a las posiciones vigesimoprimera y vigésima
en 2009-2010, respectivamente. Del mismo modo ocurre con Honduras (del puesto 11 al 29)
o Cuba (del puesto 18 al 28), ambos paises priorizados en el PACODE, asi como México (del
puesto 16 al 38), Argentina (del puesto 26 al 41), Nigeria (del puesto 24 al 49) o Bangladesh
(del puesto 28 al 50), entre otros.

En la tabla 14 aparece el listado de paises receptores de la ayuda andaluza en el sector
educacion, distinguiendo los volimenes financiados por la Junta de Andalucia y las Entidades
Locales. Cabe mencionar que paises prioritarios, como Poblacién Saharaui, Mauritania o Cos-
ta Rica, durante el periodo 2006-2010, Unicamente reciben financiacién en ayuda a educacién
a través de Entidades Locales. El tinico caso opuesto lo encontramos en Panam4, cuyos fon-
dos en el sector proceden de la Junta de Andalucia.

Mapa 4. Nimero de proyectos en educacién financiados por la cooperacién andaluza por pais, 2006-2010.

Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, 25 paises no priorizados en el PACODE (casi la mitad del total de paises
receptores que figuran en la tabla) han recibido dotacién de fondos exclusivamente de Entida-
des Locales. Amerita reflexionar sobre si tal dispersién de fondos, muchas veces consistentes
en cantidades irrisorias, requerirfa la realizacién de un ejercicio de concentracién geogréfica
hacia los paises prioritarios en el plan.
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Tabla 14. Listado de paises receptores de la AOD andaluza en educacién por tipo de entidad financiadora, 2006-2010.

EELLA

. TOTAL
e TOTAL PAIS IMPORTE TomaLpals | ANPALUCEA
NORTE DE AFRICA MARRUECOS PRMB 4.212.426,39 78,53% 1.151.716,50 21,47% 5.364.142,89
POBLACION SAHARAUI PRMB 0,00 - 172.149,73 100,00% 172.149,73
ANGOLA PMA 0,00 - 7.700,00 100,00% 7.700,00
AFRICA SUBSAHARIANA BENIN PMA 0,00 - 92.812,83 100,00% 92.812,83
BURKINA FASO PMA 1.105.925,10 90,24% 119.600,00 9,76% 1.225.525,10
CAMERUN PRMB 0,00 - 66.203,67 100,00% 66.203,67
CHAD PMA 0,00 - 12.000,00 100,00% 12.000,00
REP. DEM. CONGO PRB 3.109.009,67 87,35% 450.145,99 12,65% 3.559.155,66
COSTA DE MARFIL PRB 0,00 - 53.788,05 100,00% 53,788,05
ETIOPIA PMA 0,00 - 22.761,00 100,00% 22.761,00
GABON PRMA 0,00 - 760,00 100,00% 760,00
GAMBIA PMA 0,00 - 2.193,36 100,00% 2.193,36
GHANA PRB 0,00 - 22.030,78 100,00% 22.030,78
GUINEA PMA 0,00 - 5.000,00 100,00% 5.000,00
GUINEA ECUATORIAL PMA 0,00 - 65.569,80 100,00% 65.569,80
GUINEA BISSAU PMA 559.597,45 94,07% 35.279,00 5,93% 594.876,45
KENIA PRB 0,00 - 34.863,19 100,00% 34.863,19
MADAGASCAR PMA 0,00 - 41.325,00 100,00% 41.325,00
MALAWI PMA 0,00 - 136.566,90 100,00% 136.566,90
MALI PMA 1.777.215,38 92,30% 148.293,34 7,70% 1.925.508,72
MAURITANIA PMA 0,00 - 26.000,00 100,00% 26.000,00
MOZAMBIQUE PMA 455.930,59 78,17% 127.337,00 21,83% 583.267,59
REP. CENTROAFRICANA PMA 0,00 - 12.000,00 100,00% 12.000,00
RUANDA PMA 299.799,46 88,91% 37.386,04 11,09% 337.187,50
SENEGAL PMA 272.248,49 65,86% 141.099,08 34,14% 413.347,57
SIERRA LEONA PMA 0,00 - 1.980,00 100,00% 1.980,00
TANZANIA PMA 0,00 - 12.000,00 100,00% 12.000,00
TOGO PMA 1.285.621,53 90,01% 142.701,20 9,99% 1.428.322,73
UGANDA PMA 765.558,07 100,00% 0,00 - 765,558,07
AFRICA SUBSAHARIANA, NE NE 0,00 - 9.000,00 100,00% 9.000,00
AMERICA CENTRAL Y CARIBE COSTA RICA PRMA 0,00 - 27.150,82 100,00% 27.150,82
CUBA PRMA 12.427,37 6,66% 174.277,78 93,34% 186.705,15
DOMINICANA, REP. PRMB 992.097,58 90,17% 108.140,00 9,83% 1.100.237,58
EL SALVADOR PRMB 767.111,25 81,76% 171.086,53 18,24% 938.197,78
GUATEMALA PRMB 754.289,74 78,11% 211.380,22 21,89% 965.669,96
HAIT] PMA 0,00 - 148.800,00 100,00% 148.800,00
HONDURAS PRMB 302.769,56 57,13% 227.152,21 42,87% 529.921,77
MEXICO PRMA 0,00 - 299.287,00 100,00% 299.287,00
NICARAGUA PRB 400.000,00 58,00% 289.678,65 42,00% 689.678,65
NIGERIA PRB 0,00 - 65.000,00 100,00% 65.000,00
PANAMA PRMA 300.000,00 100,00% 0,00 - 300.000,00
AMERICA DEL NORTE, CENTRAL NE 162.500,00 - 0,00 162.500,00
Y CARIBE, NE
AMERICA LATINA,NE AMERICA, NE NE 0,00 - 10.243,00 10.243,00
AMERICA DEL SUR ARGENTINA PRMA 0,00 75,06% 96.513,88 96.513,88
BOLIVIA PRMB 2.674.623,21 - 888.455,34 3.563.078,55
BRASIL PRMA 0,00 87,93% 81.447,67 81.447,67
COLOMBIA PRMB 1.037.276,83 94,66% 142.376,60 1.179.653,43
ECUADOR PRMB 1.438.725,71 84,49% 81.125,00 1.519.850,71
PARAGUAY PRMB 279.364,00 81,77% 51.268,95 330.632,95
PERU PRMB 4.449.322,99 ° 992.196,04 5.441.519,03
AMERICA DEL SUR, NE NE 0,00 - 18.090,00 18.090,00
ASIA SUR BANGLADESH PMA 0,00 - 44.627,68 44.627,68
INDIA PRMB 0,00 - 68.635,71 68.635,71
EUROPA ALBANIA PRMB 0,00 - 15.793,92 15.793,92
UCRANIA PRMB 0,00 - 6.000,00 6.000,00
ORIENTE MEDIO TERRITORIOS PALESTINOS PRMB 3.187.222,68 90,50% 334.657,29 3.521.879,97
PAISES EN ViAS DE PAISES EN VIAS DE DESARROLLO, NE 0,00 - 105.475,00 105.475,00
DESARROLLO, NE NO ESPECIFICADOS
TOTAL PAISES 30.601.063,05 79,67% 7.809.121,75 38.410.184,80

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE. Afios 2006-2010.
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Foto: Entreculturas.

1.4. Armonizacion de donantes en el sistema andaluz de cooperacion

Para concluir este capitulo dedicado a la Ayuda Oficial al Desarrollo en Andalucia, nos
detendremos en el andlisis de la armonizacién de donantes en el sistema andaluz de coopera-
cién al desarrollo. Para ello nos centraremos en aquellos aspectos relativos a la coordinacién,
complementariedad y divisién del trabajo y a su reflejo en el marco estratégico y operativo de
la cooperacién andaluza.

En los ultimos afios, la comunidad de donantes y paises socios de desarrollo ha incor-
porado como objetivo prioritario la mejora de la coordinacién y complementariedad entre
donantes con el fin de potenciar la divisién del trabajo en base a las ventajas comparativas de
cada donante y de este modo mejorar la calidad y eficacia de la ayuda. La razén de esta aten-
cion especial a la armonizacién de donantes la debemos de situar en las diversas evaluaciones
de las practicas de cooperacién que revelan dos problemas centrales que obstaculizan una
ayuda eficaz: la fragmentacién de la ayuday la proliferacién de actores. La fragmentacién de la
ayuda desde el punto del pais socio se caracteriza por los siguientes elementos:

a) La presencia de un gran ndmero de donantes y/o instituciones donantes por pais o
sector.

b)  Una elevada cantidad de intervenciones y con un tamario financiero reducido.
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C) Una enorme diversidad y cantidad tanto de modalidades de ayuda como de actuacio-

nes.
d)  Ladistribucién desigual de la ayuda entre sectores y dentro del mismo pais.

Desde el punto de vista del donante, la proliferacién implica:

a) La intervencién en un gran niimero de paises socios.

b)  Una actuacién dispersa en una amplia cantidad de sectores.
c) La gestién de un cuantioso nimero de intervenciones.

d)  La existencia de numerosas modalidades y canales de ayuda.

La combinacién de ambos problemas provocan unos elevados costes de transaccién
que afectan a la capacidad del pais socio y generan una asignacién de la ayuda inadecuada,
con desequilibrios entre los “paises favoritos” (paises sobrefinanciados) y los “paises huér-
fanos” (paises infrafinanciados) de la ayuda. Como resultado, se producen situaciones de
incoherencia entre las prioridades nacionales de desarrollo de los paises socios y las agendas
de los donantes asf como una ausencia de complementariedad entre las contribuciones y ac-

tuaciones de los donantes.

La cooperacién andaluza ha abordado los problemas derivados de la fragmentacién de la
ayuday de la proliferacién de donantes e intervenciones a través del PACODE que ha reflejado
en diversos grados la agenda internacional de desarrollo en relacién a dichas problematicas.
Sin embargo, debemos precisar que los efectos del PACODE en la mejora de la coordinacién y
complementariedad de los actores andaluces demandara una futura evaluacién especifica que
determine si el PACODE ha limitado tanto la fragmentacién como la proliferacién de la AOD
andaluza, especialmente en el nivel de la cooperacién local.

Con anterioridad al PACODE, la Ley andaluza 14/2003 de cooperacidon internacional para
el desarrollo ya establecié un marco general propicio a la armonizacién de los donantes anda-
luces. En primer lugar, situé como uno de los principios rectores de la politica de cooperacién
internacional para el desarrollo, la concertacién entre las partes y la corresponsabilidad en la
definicion, ejecucidn y determinacién de las actividades de cooperacion (art 2.1.€). En segundo
lugar, la Ley promueve la complementariedad vertical a través del respeto y adecuacién de la
politica de cooperacién internacional para el desarrollo de la Junta de Andalucia a las lineas
generales y directrices bésicas de la politica espafiola de cooperacién internacional estable-
ciendo el principio de colaboracién entre administraciones publicas en cuanto al acceso a
la informacioén, participacién y méximo aprovechamiento de los recursos publicos. En tercer
lugar, integra como prioridad sectorial entre las actuaciones en la Comunidad Auténoma de
Andalucia el “fomento de una mayor implicacién, coordinacién y complementariedad en las
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tareas de la cooperacién para el desarrollo de los diversos agentes de la cooperacién andalu-
ces” (art.4.3.2.c). En cuarto lugar, en el articulo 10 se insiste en la promocién de la coordina-
ciény cooperacién pero circunscrita a las relaciones con la Administracién General del Estado,
con otras comunidades auténomas y administraciones locales, con la Unién Europea, con las
instituciones europeas en materia de cooperacién internacional para el desarrollo y con otras
regiones comunitarias. Por tltimo, en el marco internacional se plantea la coordinacién con

los organismos relacionados con la cooperacién para el desarrollo.

En coherencia con la Ley, el PACODE concede una atencién especial a la coordinacion y
complementariedad entre los distintos agentes en el contexto de la mejora de la calidad y efi-
cacia de la ayuda. EI PACODE asocia dicho progreso con una mejor planificacién y mayor coor-
dinacién entre actores, contando con instrumentos mas idéneos y reforzando la evaluacién
y el aprendizaje. De este modo, sittia explicitamente la coordinacién y complementariedad
como uno de sus principios operativos y como linea prioritaria en dos objetivos especificos:
en primer lugar, dentro del objetivo especifico 2 de consolidacién de la accién humanitaria
andaluza' y, en segundo lugar, en el objetivo especifico 5, de mejora de las capacidades de
los agentes de la cooperacién internacional y apoyo de sus intervenciones.?® De todos modos,
debemos indicar que el PACODE centra su atencién en la coordinaciéon doméstica, a nivel de
Espafia y Andalucia, y serd unicamente con la posterior elaboracién de los Programas Operati-
vos por Pais (POPP), que se establezca un marco general para la coordinacién y complementa-

riedad en terreno, como veremos mas abajo.

El PACODE define la complementariedad como la “suma de sinergias entre los actores de
la cooperacion para la implementacién de una politica de desarrollo compartida; complementarie-
dad implica didlogo sobre los objetivos, formas de lograrlos y distribucién de responsabilidades”.
Para analizar la coherencia del PACODE con dicha definicién a continuacién revisaremos los
niveles politico-estratégicos, administrativos y operativos de la cooperacién andaluza en dicho
ambito.

La coordinacién y complementariedad como principio operativo del PACODE se plas-
mard en el liderazgo de la Junta de Andalucia en la planificacién y direccién de la cooperacién
al desarrollo. EI PACODE se concibe como un instrumento de planificacién integrador, fruto
del consenso y que nace de la participacion, didlogo y concertacién de actores de modo que
sirva de referencia para todos los agentes andaluces y genere sinergias entre los mismos.
Aparte de esta coordinacién y complementariedad doméstica, también se sefiala la necesidad
de fomentar la coordinacién y complementariedad con la cooperacién espafiola y la incardi-

nacién de sus programas operativos con los programas de otros organismos internacionales

19 Linea prioritaria 2: disefio de mecanismos de coordinacién de las actuaciones de accién humanitaria.
20 Linea prioritaria 4: coordinacién entre los agentes andaluces.

21 BOJA, ntim. 11,16 de enero de 2008, pag. 164.
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(Unién Europea, Agencias de Naciones Unidas, Secretaria General del Sistema de Integracion

Centroamericana, Secretaria General Iberoamericana, etc.).

El impulso de la coordinacién y complementariedad encuentra su reflejo en los objeti-
vos especificos del PACODE. Asi, en el objetivo especifico 2 de la accién humanitaria se con-
templa una linea prioritaria que tiene por objetivo el disefio de mecanismos de coordinacién
de las actuaciones de accién humanitaria, que se plasma en tres medidas:

a)  La definicién del papel de los distintos agentes andaluces de cooperacién en cada una
de las fases de la Accién Humanitaria.

b)  Lacreacién del Grupo de Trabajo Operativo de Accién Humanitaria dentro del CACID.

c)  Coordinacién con la AECID y las Oficinas Técnicas de Cooperacién (OTC) para la defini-
cién de las intervenciones en la fase de emergencia y reconstruccién.

En el segundo caso, este grupo estd activo desde 2010, y ha participado en el proceso de
elaboracion del Programa Operativo de Accién Humanitaria (POAH), asi como, del Diagndstico
de capacidades y experiencias de los principales agentes andaluces en accion humanitaria.

Por otra parte, en el objetivo especifico 4, relativo a la mejora del ciclo de la planificacién
de la cooperacién andaluza, se insiste en que los procesos de planificacion de los programas
operativos deben de tener en cuenta las politicas de desarrollo de los paises receptores, asi
como la coordinacién y complementariedad con otros actores de cooperacién, especialmente
espafioles, que operan en cada contexto. Especificamente, la coordinacién entre los agentes
andaluces se contempla como una linea prioritaria 4 dentro del objetivo especifico 5, relativo
a la mejora de las capacidades de los agentes de la cooperacién internacional y el apoyo a sus
intervenciones. En esta linea se contemplan g medidas, de las cuales 5 se pueden sintetizar en
la creacién de Grupos de Trabajo dentro del CACID (Accién humanitaria, ayuda al desarrollo,
educacion para el desarrollo, seguimiento y evaluacién de la cooperacién andaluza, formacién

e investigacion). Las otras cuatro medidas son:
a)  Definicién de forma consensuada del rol de los distintos agentes de cooperacién inter-
nacional para el desarrollo en Andalucia.

b)  Creacién de un sistema de informacién conjunta sobre la cooperacién al desarrollo an-
daluza a través del Registro de Agentes de la Cooperacién Andaluza (RADCA).

C) Refuerzo del cometido de los érganos de coordinacién ya existentes (Comision de Coo-
peracion, Consejo Andaluz de Cooperacion Internacional para el Desarrollo).

d)  Creacién de comités de seguimiento de los programas operativos en los que se vean
representados los distintos agentes que participen en su ejecucion.
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En relacion a la coordinacién y complementariedad en terreno, los POPP representan el
instrumento de planificacién en pais de la cooperacién andaluza que articula la accién consen-
suada y concertada de los actores andaluces de desarrollo. Durante la vigencia del PACODE
se aspird a contar con un POPP para cada uno de los 23 paises prioritarios de la cooperacién
andaluza.? Dichos programas son el resultado de un proceso de consulta y debate con los
agentes de la cooperacién andaluza, y se alinean con las estrategias de reduccién de pobreza,
planes de desarrollo nacional y/o los instrumentos de planificacién sectoriales de cada pais.
Los POPP, con una vigencia de cuatro afios, contienen los ejes prioritarios de desarrollo, las
medidas y la financiacién orientativa. En ellos se materializa una mayor selectividad sectorial
y geogréfica de la cooperacién andaluza en funcién del valor afiadido de los actores andaluces
de desarrollo en cada pais. Para su aprobacion se firmara con la administracion competente
en cada uno de los paises una declaracién de intenciones para la cooperacién de la Junta de
Andalucia con cada uno de ellos.

Por tanto, en el pafs socio la coordinacién y complementariedad se integra como un
principio que busca la generacién de sinergias con otros actores e intervenciones, dentro de

los criterios de calidad de la cooperacién andaluza al desarrollo. Dichos criterios son:

a)  Cumplimiento de los principios operativos establecidos en el PACODE: apropiacién, alinea-

cion, gestion orientada a resultados y coordinacién y complementariedad.

b)  Integracion de las prioridades horizontales definidas en el PACODE: equidad de género,
medio ambiente, diversidad cultural y fortalecimiento institucional y de las organizacio-
nes de la sociedad civil.

c)  Observacién de un tercer grupo de orientaciones contenidas en el PACODE: valor afia-
dido de la cooperacién andaluza, concentracién geografica y sectorial y coherencia inte-
gral del modelo de cooperacién.

22 Decreto 391/2009, de 22 de diciembre, por el que se aprueban los Programas Operativos de Paises Prioritarios correspon-
dientes a Republica Dominicana, Cuba, Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panam4, Bolivia, Paraguay, Mozam-
bique y Territorios Palestinos.
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CUADRO 6. COORDINACION Y COMPLEMENTARIEDAD EN L0s POPP?

La confluencia de agentes de cooperacion en las dreas de intervencién determina que la busque-
da de coordinacién con los mismos y de complementariedad con sus actuaciones se haya considerado
en el PACODE como uno de los pardmetros que definen la calidad de la cooperacién andaluza.

Ha de tenerse en cuenta que no sélo hay que hacer referencia a la coordinacién de la intervencién
con los actores de la cooperacién espafiola y otras agencias internacionales de cooperacién, sino que
también debe observarse entre las iniciativas de los propios agentes andaluces que operan en el drea
de actuacién desde el territorio andaluz (ONGD, Administracién de la Junta de Andalucia, Entidades
Locales, Universidades, Organizaciones Sindicales y Organizaciones Empresariales).

Las intervenciones tienen que asegurar que suponen un valor afiadido a las realizadas en la mis-
ma zona y para los mismos grupos destinatarios, especialmente las desarrolladas por los agentes de la
cooperacién andaluza contribuyendo, asi, a la eficiencia de los fondos que se destinen a la cooperacién
y a un mejor aprovechamiento de los recursos evitando duplicidades y generando sinergias a través de
la complementariedad de las actuaciones.

En la medida en que se garantice esta coordinacién y complementariedad, el aprovechamiento
de las sinergias que se generen con otros actores en los procesos de desarrollo conferird una mayor
eficacia a la politica de cooperacién, aumentédndose el impacto y la calidad de la ayuda.

En resumen, para observar los principios operativos, los programas y proyectos deben:

« Facilitar el liderazgo de las entidades e instituciones locales y su participacién activa en la

identificacién, formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacién (apropiacién).

« Enmarcarse en alguna de las lineas prioritarias de las estrategias de lucha contra la pobreza

o de desarrollo global o sectorial del pais (alineamiento).

« Formularse a partir de la definicién de una propuesta clara, coherente y verificable de

objetivos y resultados derivada del diagndstico realizado (gestion orientada a resultados).

« Buscar sinergias con otras intervenciones de desarrollo aplicadas en el mismo territorio,
sector o para el mismo grupo destinatario (coordinacién y complementariedad).
Adicionalmente, para dar cumplimiento a los Criterios de Calidad, los programas y proyectos deben:

« Suponer un valor afadido derivado de la experiencia propia de desarrollo del agente

andaluz.

- Favorecer la concentracién geografica y sectorial de cara a un mayor impacto de los

recursos de cooperacion.

« Ser coherentes con el POPP y con el resto de instrumentos de planificacién de la

cooperacién andaluza (coherencia integral del sistema).

23 El texto que se cita a continuacién se reproduce literalmente en los once POPP vigentes en 2012.
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Foto: Entreculturas.

En relacién al tercer criterio relativo a la determinacién del valor afiadido de cooperacién
andaluza, la definicién de la ventaja comparativa constituye uno de los elementos centrales a
la hora de facilitar la coordinacién y complementariedad. Como hemos visto anteriormente, en
el PACODE se realizar un esfuerzo por concretar el valor afiadido de la cooperacién andaluza.
Sin embargo, se trata de una definicién genérica que no entra a determinar previamente las
ventajas comparativas de su cooperacion ni ha establecido un proceso amplio de didlogo con
los socios de desarrollo, con otros donantes y actores andaluces de desarrollo para avanzar
en una fijacién del conjunto de caracteristicas que representan dichas ventajas comparativas.
Los actores de desarrollo consultados en esta investigacién sefialaron seis elementos como
ventajas comparativas destacables de la cooperacién andaluza y que deben ser reforzados en
el préximo ciclo de planificacién.

a) El compromiso con el liderazgo y apropiacién del pais socio.

b) La alineacién con las politicas y planes de desarrollo del pais socio.

c) La confianza del pafs socio y de los otros donantes.

d) La confianza demostrada y las buenas relaciones de trabajo con las contrapartes.

e) La experiencia en el pais o sector y la activa presencia en terreno.

f) El mejor desempefio relativo con respecto a otros actores y el menor coste en
comparacion con otros donantes a iguales criterios de calidad.

Entreculturas - Fundacion ETEA 69
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En relacidn a la selectividad sectorial establecida en el PACODE, una valoracién de las
21 lineas prioritarias y de las 271 medidas generales y especificas revela una tendencia hacia la
dispersién sectorial en un marco de amplia fragmentacién geografica en relacién a los recur-
sos disponibles. Por tanto, los efectos correctores del PACODE en cuanto a una mayor selecti-
vidad sectorial se diluyen como consecuencia de la sobreabundancia de medidas que pueden
provocar un desbordamiento de las capacidades institucionales y financieras disponibles de
los actores andaluces de cooperacién. De todos modos, debemos precisar que la selectividad
sectorial se materializa mds estrictamente en los POPP, donde se reducen drasticamente las
lineas prioritarias y las medidas en funcién de las necesidades y demandas del pais socio y de

las ventajas comparativas de la cooperacién andaluza en cada uno de los paises prioritarios.

Por tanto, la planificacién de la cooperacién andaluza al desarrollo incorpora los pro-
blemas derivados de la fragmentacién y proliferacién de la AOD que genera elevados costes
de transaccion, la falta de complementariedad y la aparicién de paises y sectores huérfanosy
favoritos. Sin embargo, detectamos que las previsiones del PACODE, a nivel general, y de los
POPP, en particular, resultan insuficientes para mejorar la armonizacién del sistema andaluz
de cooperacién al desarrollo. De hecho, en relacién a la ventaja comparativa, base de los pro-
cesos de coordinacién y complementariedad a nivel internacional y en terreno, ni en el PACO-
DE ni en los POPP se establecen criterios para la determinacién de la misma. En los POPP a
la hora de justificar la seleccién de los paises prioritarios de la cooperacién andaluza se remite
a unas generalistas ventajas comparativas de la cooperacién andaluza que dan origen al valor
anadido de la misma. El Unico elemento que podria caracterizarse como base para la determi-
nacién de dicha ventaja comparativa seria la experiencia de trabajo y conocimiento del pais,
elemento necesario pero insuficiente para definir la ventaja comparativa de la cooperacion

andaluza, en general, y de sus actores, en particular.
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CuADRO 7. Los PROBLEMAS DE COORDINACION, COMPLEMENTARIEDAD Y DIVISION DEL TRABAJO:

ALGUNOS EJEMPLOS

El sistema andaluz de cooperacién internacional al desarrollo materializa algunos de los proble-
mas mds significativos en relacién a la calidad y eficacia de la ayuda, especialmente, en el dmbito de la
cooperacién local. Esta problematica es comuin y compartida con el resto de la cooperacién descentrali-
zada espafiola. El esfuerzo por mejorar la gestién, seguimiento y ejecucion de la AOD andaluza conteni-
da en el PACODE asi como por impulsar la coordinacién y la complementariedad ha encontrado un serio
obstéculo en la falta de reconocimiento del PACODE, desde el punto de vista estratégico y operativo,
como un instrumento orientativo para la cooperacién local al desarrollo.

A continuacién sefialaremos, a modo de ejemplo, coma las disposiciones del PACODE no han
permeado las planificaciones ni las bases de las convocatorias de ayudas y subvenciones de algunas de
las entidades locales més significadas en cooperacién al desarrollo, perpetuédndose la falta de concerta-
ci6n, coordinacién y complementariedad entre las diferentes administraciones publicas.

DiPUTACION PROVINCIAL DE CORDOBA: cuenta con una politica madura de cooperacién al desa-
rrollo basada en una estrategia clara y definida en cuanto a sus objetivos y lineas de trabajo, apostando
tanto por la cooperacién directa como por el multilateralismo activo en el &mbito local y municipal. Para
el desarrollo de sus actividades de cooperacién, la Diputacién cuenta con una Oficina de Cooperacién
Internacional. El marco de su planificacién lo constituye la Declaracién de Cooperacién Internacional
del afio 2005 en la cual se definen los principios, objetivos, prioridades y modalidades e instrumentos
de cooperacién de la Diputacién Provincial. En relacién a las prioridades geogréficas, se apuesta por
una selectividad geogréfica que abarca desde el dmbito regional (América Latina: Area Andina, Centro-
américa y Cuba; Africa Subsahariana), al 4mbito estatal (Marruecos, Palestina) y el 4mbito més local
(campamentos de refugiados de Tindouf, departamentos de Santa Cruz y Potosi en Bolivia, Sacatepé-
quez y Huehuetenango en Guatemala y el Cuzco en Pertl). En cuanto a la selectividad sectorial, apuesta
por el fortalecimiento institucional de los municipios de los paises receptores, el fortalecimiento de las
estructuras democraticas y participativas de la sociedad civil, la mejora de la gobernabilidad y de los
derechos humanos, la seguridad alimentaria, la formacién y capacitacién de los recursos humanos loca-
les, el desarrollo econédmico local y la promocién de férmulas participativas de produccién y desarrollo
cooperativo, las nuevas tecnologias y equipamientos bdsicos. La estrategia de cooperacién de la Diputa-
cién Provincial de Cérdoba tiene por objetivo el reforzamiento del poder local en escenarios indigenas,
especialmente en Bolivia, Guatemala y Perti. Un hecho llamativo de la cooperacién de la Diputacién de
Cérdoba ha sido el amplio programa de evaluacién de sus intervenciones en El Salvador, Nicaragua,
Pert, Cuba, Guatemala y Bolivia. De todos modos, un analisis de la convocatoria de subvenciones revela
una significativa fragmentacién y dispersién de la ayuda y una proliferacién de microintervenciones. Por
poner un ejemplo, en 2010 se financiaron 25 actuaciones por un importe promedio de 20.800€ en 14
paises diferentes y tres paises sin especificar, de los cuales 3 no son paises prioritarios de la cooperacién

andaluza (Haiti, Colombia y México).

contina en la pdgina siguiente
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CuADRO 7. Los PROBLEMAS DE COORDINACION, COMPLEMENTARIEDAD Y DIVISION DEL TRABAJO:

ALGUNOS EJEMPLOS

DiPUTACION PROVINCIAL DE HUELVA: El drea de cooperacién internacional se integra en el 4rea
mayor de Bienestar Social de la Diputacién. Esta Diputacién cuenta con unas bases por las que se regula
la cooperacién internacional. En ellas se definen las prioridades geograficas conforme a la Ley 14/2003
aunque se afiaden como razones de esta seleccién cuestiones histéricas, de afinidad cultural y linguisti-
ca, de proximidad geografica y la coherencia con las prioridades marcadas por los organismos interna-
cionales que aconsejan destinar fondos a los paises con menores indices de desarrollo. En cuanto a las
prioridades sectoriales se selec’cionan los servicios sociales basicos (salud, saneamiento, educacién,
seguridad alimentaria y formacién de recursos humanos); la dotacién, mejora o ampliacién de infraes-
tructuras, desarrollo local productivo y fomento de iniciativas que favorezcan el desarrollo equitativo,
sustentable, sostenible y participativo; la proteccién y respeto de los derechos humanos, igualdad de
oportunidades, participacién e integracién social de la mujer y defensa de los grupos de poblacién mas
vulnerables, como menores, refugiados, indigenas y minorias; fortalecimiento de las estructuras demo-
craticas y de la sociedad civil y apoyo a las instituciones, especialmente las més préximas al ciudadano;
proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente, conservacién racional y utilizacién renovable y
sostenible de la biodiversidad; y cultura, con especial incidencia en la defensa de los aspectos que de-
finen la identidad cultural dirigida al desarrollo endégeno. Posteriormente, en la convocatoria 2011 se
agrupan dichos sectores en 5: educacién y cultura; salud, agua y saneamiento; mejoras econémicas y de-
sarrollo rural sostenible; apoyo a la sociedad civil y fortalecimiento de la administracién descentralizada;
y migraciones y codesarrollo. Anualmente financian una media de 30 intervenciones. En 2010 se actué
en 20 paises especificos y 4 sin especificar, de los cuales 9 no forman parte de los paises prioritarios del
PACODE (India, Benin, Pakistan, Haiti, Ghana, Ucrania, Chad, Camertin, Malawi). El tamafio medio de
35 las intervenciones fue de 21.600¢€.

DiPUTACION PROVINCIAL DE MALAGA: Esta Diputacién Provincial cuenta con una Oficina de Coo-
peracién Internacional integrada en la Delegacién de Igualdad y Participacién Ciudadana. En cuanto
a las prioridades geogrificas, la selectividad incluye a los municipios y provincias hermanados con la
Diputacién Provincial de Mélaga o con municipios de la provincia. Estos hermanamientos, en el caso
de la Diputacién, se desarrollan en Cuba (Poder Popular Pinar del Rio) y en los campamentos saha-
rauis (Wilaya de Auserd). Ademds de estos municipios y provincias se incluyen las dreas geograficas
contempladas en la Ley 14/203 que no describia paises concretos sino dreas regionales. En cuanto a los
sectores, se financian intervenciones en servicios sociales basicos (salud, sanidad, educacién, economia
social y sector productivo agropecuario e industrial e infraestructuras basicas). En 2010, se financiaron
35 intervenciones, 24 de ellas en 13 paises especificos y 11 en paises en vias de desarrollo sin especificar.
De los 13 paises mencionados 4 de ellos no son paises prioritarios (Argentina, Brasil, Colombia e India).

El tamafio medio de dichos proyectos fue de 46.000¢.
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CuADRO 7. Los PROBLEMAS DE COORDINACION, COMPLEMENTARIEDAD Y DIVISION DEL TRABAJO:

ALGUNOS EJEMPLOS

DIPUTACION PROVINCIAL DE SEVILLA: En su convocatoria de subvenciones, la Diputacién de
Sevilla sefiala que no serd restrictiva por dreas geogréficas al tiempo que selecciona las 4reas de la Ley
14/2003 que son Latinoamérica, los pafses 4rabes del Norte de Africa y Oriente Medio y los paises de
Africa Subsahariana, priorizando aquellos paises en estas 4reas con menor indice de desarrollo huma-
no. En cuanto a los sectores selecciona los servicios sociales bésicos en alimentacién, salud, vivienda y
educacién basica; el desarrollo rural integrado y el desarrollo econémico sostenible y que estén dirigidos
a los grupos mis vulnerables de la poblacién, como son definidos en la Ley 14/2003. En 2010 financié
75 intervenciones por un valor medio de 21.000¢. 68 actuaciones se han desarrollado en 13 paises de los
cuales 8 no son paises prioritarios (India, Haiti, Malawi, Costa de Marfil, Afganistan, Uganda, Brasil,

Etiopia).

Teniendo a la vista el andlisis del marco normativo, institucional, estratégico y operati-
vo de la cooperacién andaluza asi como de los datos relativos a la AOD andaluza, podemos

senalar las siguientes conclusiones en relacién a la armonizacién de donantes en Andalucfa.

En primer lugar, se detecta una distancia entre el espiritu de la Ley 14/2003 de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo y su materializacién en la practica en relacién a los
principios operativos de la cooperacién andaluza. A pesar de apelar al respeto al principio de
apropiacion, las metodologias de elaboracién de los instrumentos de planificacién no han
integrado dicho principio de forma activa a la hora de crear espacios y cauces para el liderazgo
del pais socio, asi como para la integracién de su visiéon més alla de lo recogido en sus propias
estrategias y planes de desarrollo. Por ejemplo, el disefio de los POPP tinicamente se aborda
desde la perspectiva del donante a pesar de alinear sus andlisis con las estrategias de reduc-
cion de la pobreza y planes de desarrollo del pais socio. Por otra parte, en los documentos de
planificacién se mantiene una definicién y concepcidn estrecha de la coordinacién y comple-
mentariedad frente a una definicién amplia que incluye dichos principios en la actuacién en
los paises socios.

En este sentido, en el PACODE se situa esta coordinacién y complementariedad como
una responsabilidad exclusiva del donante y circunscrita a las relaciones entre donantes anda-
luces y en los espacios domésticos en los que estos interacttian. Una ampliacién del alcance
de la coordinacién y complementariedad se produce cuando se establece como principio en
las relaciones con otras cooperaciones descentralizadas o con la cooperacién espafiola o euro-
pea. Esta limitacion de la coordinacién y la complementariedad también se pone de manifiesto
en los POPP ya que se contempla en los paises receptores pero sin articular, definir y desarro-

llar los mecanismos o los espacios para la misma.
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Foto: Entreculturas.

En segundo lugar, uno de los principales obstaculos para avanzar hacia un sistema an-
daluz de cooperacién més eficaz lo representa la complejidad y densidad de su marco de pla-
nificacion. A pesar de los efectos correctores del PACODE, éste no ha avanzado materialmente
en una superacién efectiva de una visién generalista del quehacer de la cooperacién andaluza.
La relativa sofisticacion estratégica e instrumental de la cooperacion de la Junta de Andalucia
produce un doble efecto desincentivador en los restantes actores publicos: por un lado, pro-
fundiza la distancia en términos de capacidades entre los diversos actores publicos y, por otro,
genera un desafecto respecto del PACODE cuyas disposiciones no permean en la medida de
lo esperado el marco estratégico y los instrumentos de ayuda del resto de actores publicos.

De este modo, el PACODE corre el riesgo de ser percibido como un instrumento exclu-
sivo de planificacién de la Junta de Andalucia pero no como el marco comtn para el conjunto
de actores publicos del sistema andaluz de cooperacién. Un hecho significativo de esta re-
sistencia o falta de interés se pone de manifiesto en que las bases y convocatorias de ayudas
de la cooperacién local remiten a las prioridades geograficas y sectoriales de la Ley 14/2003
pero no al desarrollo especifico de sus disposiciones que realiza el PACODE. Por otra parte, la
proliferacién de lineas prioritarias y medidas especificas contempladas dentro de los objetivos
especificos PACODE menoscaba sus posibles efectos correctores sobre la dispersién geogra-
fica y sectorial. En el caso del objetivo especifico 1 centrado en la cooperacién al desarrollo en
sentido estricto, la proliferaciéon de medidas al amparo de las 8 lineas prioritarias sectoriales
pone de manifiesto el desarrollo de un amplio ejercicio de disefio por parte de los planificado-

Entreculturas - Fundacién ETEA
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res responsables del PACODE. Sin embargo, esta exuberancia de medidas generales y especi-
ficas frustra las expectativas respecto de una real y eficaz racionalizacién del sistema andaluz

de cooperacién en su conjunto.

En tercer lugar, el PACODE no ha resuelto los problemas sistémicos de la cooperacién
andaluza y deja abiertas nuevas cuestiones respecto de su valor a la hora de mejorar la eficacia
agregada del sistema andaluz de cooperacién. Finalizada la vigencia del PACODE, la pregun-
ta basica para el andlisis del impacto del mismo en la coordinacién y complementariedad
consiste en saber si todo el despliegue instrumental del PACODE ha mejorado la calidad y
eficacia de la ayuda reduciendo la fragmentacién, proliferacién y los costes de transaccién de
la cooperacién andaluza al desarrollo. En relacién a los costes de transaccién, la cooperacién
andaluza reproduce las précticas de las cooperaciones estatales, con la firma de declaraciones
de intenciones e imponiendo sus propios sistemas de gestién al pais receptor lo que genera
nuevos y afiadidos costes de transaccién a dichos paises. Otra cuestion pertinente se centra
en saber si la estructura organizativa prevista en el PACODE ha mejorado la coordinacién y
complementariedad interna y externa y si ha facilitado el didlogo con los paises socios y otros
donantes nacionales o internacionales y si ha mejorado la alineacién con las prioridades y
necesidades de los paises socios. Dicho esto, deberiamos cuestionarnos si el PACODE ha
respondido mas a una estrategia del donante que a una demanda o necesidad del pais socio.

En cuarto lugar, se detecta una limitada asuncién de los procesos de armonizacién de
donantes que se materializan en el fomento de la complementariedad, coordinacién, division
del trabajo y determinacién de la ventaja comparativa. En los instrumentos de planificacién
no se han incorporado de forma definida las metas e indicadores de la Declaracién de Paris
relativos a la division del trabajo, coordinacién y complementariedad, como son los ejercicios
de andlisis conjunto, las misiones a terreno conjuntas, los flujos de ayuda a través de pro-
gramas, la coordinacién de la cooperacion técnica, etc. Por otra parte, a pesar de propugnar
la alineacién, apropiacién y coordinacién y complementariedad como principios operativos,
la determinacién de la ventaja afiadida de la cooperacién andaluza al desarrollo no nace de
un andlisis conjunto con los actores del pais socio o del resto de donantes de nivel similar
(resto de comunidades auténomas), superior (cooperacién espafiola) o inferior (entidades
locales y diputaciones). De hecho, el valor afiadido de la cooperacién andaluza definido en el
PACODE resulta insuficiente para determinar su ventaja comparativa o sus potencialidades
de especializacién ya que se basa en una enumeracién de generalidades inespecificas de valor
mas declarativo que operativo. El tnico aspecto que representaria una ventaja comparativa
seria la experiencia en procesos de autogobierno y descentralizacién administrativa y politica
de los actores publicos de cooperacién en Andalucia. Por otra parte, no se definen metodo-
logfas o procesos para determinar las ventajas comparativas de los actores andaluces en los
cuales fundamentar el valor afiadido. Como hemos indicado en relacién a la coordinacién y
complementariedad, se pone énfasis en dicha coordinacién y complementariedad en el nivel
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doméstico, en Andalucia y entre donantes, sin atender a la coordinacién y complementariedad
en terreno. Por este motivo, ni el PACODE ni los instrumentos operativos definen con claridad
el rol, competencias y capacidades de las delegaciones andaluzas en terreno para promover
dicha coordinacién en el marco més amplio de las intervenciones de la cooperacién espafiola
asi como sus relaciones con las Oficinas Técnicas de Cooperacidn ni prevén una transferencia
efectiva de capacidad o poder de decisién a las mismas. En este sentido, no se genera un sis-
tema de incentivos para la coordinacién, complementariedad y divisién del trabajo en el pais
socio por parte de los actores de la cooperacién andaluza. Por otra parte, en los POPP se men-
cionan los espacios de coordinacién existentes en terreno en los cuales participan los actores
de la cooperacién andaluza pero no se determina el rol y papel de la cooperacién andaluza en
el impulso de dicha coordinacién.

En quinto lugar, la incorporacién de las exigencias de la agenda de eficacia del desarrollo
en el sistema andaluz de cooperacién debe basarse en un proceso de didlogo critico sobre
las implicaciones que dichas exigencias tienen sobre el conjunto de actores y las actuales
dindmicas operativas. En relacién a las ONGD como principales canalizadoras de la AOD an-
daluza, la apuesta por la eficacia de la ayuda no debe involucrar una sensacién de pérdida de
autonomia, generar dificultades a la hora de financiar proyectos integrales, provocar mayores
costes de transacciéon o mayores cargas de caracter técnico o burocratico. Si se profundiza
en el proceso de reformas con indiferencia a la realidad y capacidad de las organizaciones
sociales y de las administraciones locales se pueden provocar efectos indeseados como la
generacion de ONG huérfanas y favoritas en relacién a la financiacién, dificultades operativas
para el trabajo en conjunto o una pérdida de cercania a la poblacién debido a la tecnocratiza-
cién y burocratizacion. Por otra parte, la agenda de eficacia de la ayuda ha generado un amplio
escepticismo respecto de su adaptabilidad y aplicabilidad a la cooperacién descentralizada y
a las organizaciones sociales, aspecto agravado por su caricter estatocéntrico y alejado de
las particularidades de dichas entidades. Para ello, el préximo PACODE debe apostar por una
mas amplia eficacia del desarrollo y un proceso amplio de participacién que ponga en valor la
trayectoria y experiencia de las ONGD y entidades locales andaluzas en practicas de coordina-
cién, complementariedad y division del trabajo.

En conclusién, el préximo ciclo de planificacion de la cooperacién andaluza no podra
obviar que la coordinacién y complementariedad requiere de voluntad politica, de mecanis-
mos y espacios adecuados para la participacion y la codecisién asi como de la generacién de
genuinos incentivos institucionales para la coordinacion. El liderazgo y direccién de la Junta
de Andalucia en la articulacién de un sistema de cooperacién mas eficaz exige la configuracion
de una politica publica de cooperacién en Andalucia con base en instrumentos de planifica-
cién que se reconozcan como expresion mayoritaria de los actores publicos y fruto de una
decision concertada. La configuracion de un sistema mds homogéneo y uniforme debe vencer
las resistencias del resto de actores a través de un didlogo amplio e inclusivo y de un ciclo
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de planificacién armonizado y ajustado a sus propios ritmos y capacidades. Por otra parte,
esta concertacién y homogeneidad debe desterrar las sospechas de una vocacién o voluntad
uniformadora que menoscabe la autonomia y diversidad de los actores andaluces. El objetivo
final seria configurar una planificacién de la cooperacién andaluza en clave de “proyecto su-

gestivo de vida en comun”.

Como primer paso hacia esta concertacién estratégica se debe concienciar sobre los
efectos nocivos que tiene para el sistema en su conjunto la actual falta de coordinacién y com-
plementariedad que reduce el valor e impacto de la ayuda andaluza. Sin avances en esta linea,
las entidades locales y las organizaciones sociales contemplaran el nuevo PACODE como un
instrumento no vinculante para sus practicas de cooperacién al desarrollo y que es posible
ignorar o invisibilizar. Por este motivo, se debe fortalecer la comunicacién entre actores, la
transparencia y mutua rendicion de cuentas y crear nuevos instrumentos de difusién y comu-
nicacién publica que favorezcan una nueva pedagogia de la cooperacién andaluza liderada
por la Junta de Andalucia que, desde el respeto a la diversidad de actores y a su autonomia,
genere compromisos hacia la eficacia del desarrollo en términos de apropiacién, coordinacién
y complementariedad. Por otra parte, se deben mejorar los actuales espacios e instrumentos
de coordinacién a través de la promocién de una participacién real y efectiva y la optimizacién
de sus potencialidades dotandolos de mayor estabilidad y comprometiéndolos en una mayor
generacion de resultados utiles y visibles para el conjunto de actores del sistema. Por tanto, en
el marco de la actual redefinicién de las relaciones de las administraciones publicas entre si'y
con las organizaciones de la sociedad civil se debe de apostar por promover e implantar una
cultura de la innovacién entre los actores de cooperacién que facilite un sistema mas armoni-
zado y coherente en todos sus niveles.

En conclusién, a pesar de los claros efectos correctores del PACODE sobre la coopera-
cién andaluza, tal y como se reflejan en su evaluacién intermedia (Junta de Andalucia, 2012b),
en relacién a la armonizacién de los actores andaluces y a su coordinacién y complementarie-
dad se siguen detectando inercias y disfunciones que fueron achacadas en el pasado a la joven
institucionalizacién de la politica publica de cooperacién en Andalucia (CAONGD, 2010b).
De todos modos, a pesar de los avances, los espacios y mecanismos de concertacién siguen
sufriendo problemas de inmadurez y fragilidad en la generacién de una plena articulacién de la
actuacién de la diversidad de los actores andaluces de desarrollo (FAMSI, 2011). Por lo tanto,
el marco estratégico y de resultados definido en el PACODE debe de seguir profundizando
en la superacién de la brecha de capacidad institucional entre la Junta de Andalucia y el resto
de actores publicos y en la promocién de una visién compartida del quehacer solidario que
equilibre el respeto a la autononomia de cada entidad con la necesidad de establecer un marco
homogéneo y estable de concertacion geografica y sectorial con el fin de mejorar la eficacia 'y
calidad de la cooperacién andaluza y su contribucién activa al desarrollo.
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2. Armonizacion de donantes en el sistema
internacional de cooperacion al desarrollo

En este apartado abordaremos con caracter critico el anélisis de los principales elemen-
tos de la agenda de eficacia de la ayuda en su dimensién de armonizacién de donantes. Esta
dimensién incluye los procesos de division del trabajo, coordinacion y complementariedad
cuyo objetivo es mejorar la eficacia global del sistema internacional de cooperacién. Para ello
se promueven iniciativas y reformas con el fin de generar una accién mas concertada entre
los diversos actores que favorezca una optimizacion de los recursos humanos y econémicos
destinados a desarrollo.

En primer lugar, presentaremos cémo se ha ido forjando y desplegando la agenda inter-
nacional de la eficacia de la ayuda con una especial atencién a la division del trabajo. En segun-
do lugar, nos centraremos en la convergencia de los objetivos internacionales de educacién
con la mejora de la eficacia de la ayuda. En tercer lugar, abordaremos la problematica especifi-
ca de la cooperacién espafiola dentro del proceso de acomodo institucional de las exigencias
de mayor calidad de la ayuda en un entorno complejo caracterizado por la multiplicidad de
actores y la baja eficacia agregada del sistema espafiol de cooperacién. En cuarto lugar, anali-
zaremos la cooperacién descentralizada en Espafia atendiendo a los retos y desafios pendien-
tes en division del trabajo a nivel autonémico y local en el seno del proceso de construccién
de una politica publica coordinada de cooperacién. Por ultimo, examinaremos cémo afecta a
las organizaciones de la sociedad civil la agenda de la eficacia de la ayuda y los desafios de la
division del trabajo, coordinacién y complementariedad.

2.1. La eficacia de la ayuda y la division del trabajo, coordinacion y
complementariedad.

Dentro de un programa mas amplio de reforma de la arquitectura de la ayuda, la actual
agenda global de desarrollo presta una especial atencién a la transformacién de las relaciones
existentes en el sistema internacional de cooperacién al desarrollo caracterizadas por la asi-
metria y desigualdad entre los diferentes actores. El nuevo modelo se basa en dos claves: en
primer lugar, en la promocién de un estdndar de relaciones mas horizontales entre actores,
especialmente los bilaterales, basado en el concepto de asociacién (partnership);* en segundo
lugar, en el desplazamiento del foco de las propuestas de reforma hacia los comportamientos,
conducta, procedimientos y practicas de los donantes y no sélo de los paises receptores. Esta
reformulacién del modelo se esta llevando a cabo en un contexto de debate sobre la validez y
pertinencia de la AOD. La receptividad politica a los anélisis de los “escépticos de la ayuda”
(Easterly, 2007; Moyo, 2009) estdn generando tanto un cuestionamiento de su propia natu-

24 A efectos de estudio se denomina pais socio (partnership) al pais receptor de la ayuda.
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raleza y sentido como una legitimacién de los ajustes presupuestarios derivados de la crisis

fiscal, como acontece singularmente con la AOD en Espafria.

A pesar de las diversas iniciativas desarrolladas en el dltimo decenio para enderezar el rum-

bo de una ayuda caracterizada por su limitada eficacia, el diagnéstico del sistema internacional

de cooperacion revela, entre otros, los siguientes males e ineficiencias (Banco Mundial, 2008):

a)

El progresivo descenso de la AOD neta. A pesar de que 2010 ha representado el techo
histérico de la AOD neta, donde los donantes del CAD contribuyeron con un 0,32% de
su PIB de promedio, las tendencias de la ayuda a medio plazo, sin embargo, eviden-
cian una desaceleracién en el ritmo de crecimiento experimentado en los dltimos afios,
afectando dicho recorte mds intensamente a los paises de renta baja y a Africa (OCDE,
2011b).

La volatilidad y baja previsibilidad de la ayuda debido a su asociacién a marcos tempora-
les de corto plazo y a una disposicién discrecional y arbitraria de la misma por parte de
los donantes.

La falta de coordinacién entre los donantes que genera una distribucién desigual de la
ayuda entre los paises dando lugar a diversas ineficiencias y desigualdades. Este feno-
meno genera la aparicién de “paises huérfanos” (aid orphans) y “paises favoritos” (aid
darlings) de la ayuda. Por otra parte, el mayor riesgo de dicha tendencia consiste en la
marginacién y desatencién de los paises que integran el “club de la miseria” (Collier,
20009). La solucién a esta cuestidn pasa por una potenciacién de la divisién del traba-

jo y una mayor selectividad geogréfica con el limite de que no represente una version

contemporénea de reparto colonial de los paises en vias de desarrollo (PVD) entre los
donantes (Schulz, 2007b).

La complejidad de la arquitectura global de la ayuda que se materializa en la proliferacién
de actores y canales de ayuda y en la fragmentacién de la ayuda a causa del crecimiento
del numero de actividades financiadas por los donantes pero con una sensible reduc-
cién del tamafio financiero medio de los proyectos. Esta doble dindmica de proliferacién

y fragmentacién menoscaba la capacidad institucional de los paises socios, provoca

un aumento de los costes de transaccién que imponen una carga adicional sobre las
débiles capacidades de las instituciones de los paises socios y genera una cultura de

dependencia en los mismos.

La solucién a dichos “limites endégenos” del sistema internacional de cooperacién no

se revela sencilla y exige abordar un amplio programa de reformas institucionales tanto en los

paises donantes como en los paises socios (Alonso, 2006; Teijo, 2009). En especial, los paises

donantes han repetido toda una serie de acciones que obstaculizan la calidad de la ayuda y

demandan la puesta en marcha de actuaciones que mejoren la coordinacién, division del tra-
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bajo, complementariedad, concentracién geografica, especializacién sectorial, previsibilidad
de la ayuda a medio plazo, transparencia y mutua rendicién de cuentas y el fortalecimiento de
la capacidad de los paises socios (Birdsall, 2005). De todos modos, conviene precisar que no
se trata tan sé6lo de un simple reajuste de la maquinaria de la AOD, sino de abordar también
la coherencia de politicas de modo que se supere la visién tecnocratica y estatocéntrica de la
agenda de eficacia de la ayuda (CGONGD, 2010b).

El esfuerzo global por resolver y disminuir el impacto de los problemas relacionados
con la calidad de |a ayuda ha generado consensos y compromisos internacionales plasmados,
entre otros, en la Declaracién de Roma sobre Armonizacion (2003), Declaracién de Paris sobre
Eficacia de la Ayuda (2005) y la Agenda de Accidn de Accra (2008) impulsados por el Foro de Alto
Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (FAN-EA) del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE.>
Este marco de reforma integra una serie de principios, metas e indicadores establecidos en la
Declaracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda (DP) que deberian de facilitar el seguimiento de
las transformaciones operativas de los instrumentos de ayuda y de la conducta y comporta-
miento de donantes y receptores. Ademas, la DP establecia 2010 como el horizonte temporal
para el avance en la consecucién de avances significativos en calidad de la ayuda.

CuADRO 8. PRINCIPIOS DE LA DECLARACION DE PARIS SOBRE EFICACIA DE LA AYUDA

Apropiacidn: “los paises socios ejercen un liderazgo efectivo sobre sus politicas y estrategias de desarrollo
y coordinan las acciones de desarrollo”.

Alineacién: “los donantes basan todo su apoyo en las estrategias, instituciones y procedimientos de
desarrollo nacional de los paises socios”.

Armonizacion: “las acciones de los donantes estdn mds armonizadas y son mds transparentes y efectivas
a nivel colectivo”.

Gestion para resultados: “Gestion de recursos y mejora de la toma de decisiones orientadas a resultados.
La gestién para resultados quiere decir una gestién y ejecucién de la ayuda de forma que se centre en los
resultados esperados y utilice la informacién para mejorar la toma de decisiones”

Responsabilidad mutua: “Los donantes y los socios son responsables de los resultados de desarrollo”.

Los cinco principios de la DP integran no sélo una reforma técnica sino también un
nuevo marco de accién basado en el concepto de asociacién. Este concepto facilita un nuevo
marco de relaciones y comportamiento entre donantes y paises socios en las relaciones de
ayuda. Asi pues, en la DP convergen las dos dimensiones de la nueva arquitectura de la ayuda:
en primer lugar, una dimensién politica al abordar la redistribucién del poder y la restructura-
cion de la capacidad de decision entre los diferentes actores; y, en segundo lugar, una dimen-
sion técnico-instrumental que a la luz de los nuevos criterios de actuacién establece nuevos
instrumentos y nuevos enfoques de gestion de la ayuda (Gémez-Galédn, 2008).

25 Para un estudio més en detalle de la generacién de la nueva narrativa de la eficacia de la ayuda se puede ver CONGDE, 2010;
CGONGD, 2010.
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La principal evidencia que impulsa la necesidad de racionalizar el sistema internacional de
cooperacién es simple: poca ayuda de demasiados donantes. (OCDE, 2009a). El debate sobre
la division del trabajo y la complementariedad debemos de localizarlo, fundamentalmente, en
el principio de armonizacién. La dispersién de donantes junto con la fragmentacién de la ayuda
provoca una situacién general de descoordinacién a nivel geografico y sectorial que se exacerba
debido a la proliferacién de proyectos. Estas dindmicas aumentan los costes de transaccién y pro-
ducen duplicaciones de esfuerzos que generan desigualdades en la distribucién de la ayuda entre
sectores y dreas geograficas, con la aparicién de pafses y sectores huérfanos y favoritos en funcién
de su infra o sobrefinanciacién. Por este motivo, la falta de armonizacién entre donantes impide
la transparencia de la ayuda asi como obstaculiza la previsibilidad de los flujos de ayuda. En estas
circunstancias, los donantes tienen la responsabilidad de liderar la agenda de reformas vinculada
al principio de armonizacién con el fin de mejorar la capacidad de absorcién de los paises socios
y adecuar efectivamente sus practicas de ayuda a los principios de apropiacién y alineacion.

Sin embargo, el proceso para una mayor armonizacién de donantes no estd exento de
complejidades y dificultades. El principal reto para la divisién del trabajo consiste en que el pro-
ceso se gestione de forma cuidadosa, coherente y coordinada y negociando adecuadamente las
tensiones entre la necesaria concentracién de donantes derivada de la armonizacién y el paradig-
ma de asociacién que se situa en el centro de la agenda (Grimm et al., 2009). El aislamiento que
caracteriza la accién individual de la mayoria de los donantes, en relacién al comportamiento
y decisiones del resto de donantes, determina un contexto complejo de incertidumbre, de frag-
mentacién, dispersidn, costes de transaccién, duplicidades y desigualdades. Por este motivo, la
agenda de eficacia de la ayuda (que emerge de las declaraciones internacionales) contempla una
serie de recomendaciones para la reforma de las instituciones y de los mecanismos de gestion
de la ayuda que faciliten la divisién del trabajo y la complementariedad con base en la coordina-
ciony el andlisis de la ventaja comparativa como criterio para una mejor selectividad de la ayuda.

En la DP, los paises donantes se comprometieron a eliminar las duplicidades de esfuer-
zos asi como racionalizar sus actividades para que sean lo mds eficaces posibles en funcién
de los costes ({ 3.iv). Asi, dentro del principio de armonizacién los donantes se obligan a
promover la ejecucién de acciones comunes y la simplificaciéon sus procedimientos. Estos
compromisos se plasman en los indicadores 9 y 10 a/b segtin los cuales en 2010:

- Indicador 9: los donantes proporcionaran el 66% de los flujos de ayuda a través de pro-
gramas.?

- Indicador 10a: el 40% de las misiones a terreno son conjuntas.

- Indicador 10b: el 60% del trabajo analitico en el pais socio serd conjunto.

26 En el concepto de ayuda programatica se incluyen los flujos de ayuda canalizados a través del apoyo presupuestario, fondos
comunes, cooperacién delegada o fondos globales o multilaterales.
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CUADRO 9. EL PRINCIPIO DE ARMONIZACION EN LA DECLARACION DE PARfS SOBRE EFICACIA DE 1A AYUDA

Las donantes ejecutan acciones comunes y simplifican sus procedimientos

32. Los donantes se comprometen a:

« Poner en préctica los planes de accién de los donantes que se desarrollaron como parte del seguimiento del
Foro de Alto Nivel de Roma.

« Ejecutar, siempre que sea posible, acciones comunes a nivel de pais para la planificacién, financiacién (por
ejemplo, acciones financieras conjuntas), desembolso, seguimiento, evaluacion y redaccién de informes para
el gobierno sobre las actividades de los donantes y flujos de ayuda. El uso cada vez mayor de modalidades de
ayuda basadas en programas puede ayudar a este esfuerzo (Indicador g).

. Trabajar conjuntamente para reducir el nimero de misiones separadas y duplicadas al terreno y los analisis
de diagnéstico (Indicador 10); y promover un programa de formacién conjunto para compartir las lecciones
aprendidas y construir una comunidad de préctica.

Complementariedad: una divisién del trabajo mas eficaz

33. La fragmentacién excesiva de la ayuda a nivel mundial, estatal o sectorial limita su eficacia. Un enfoque prag-
matico de la divisién del trabajo y de la distribucién de responsabilidades aumenta la complementariedad y puede
reducir los costes de transaccién.

34. Los paises socios se comprometen a:

«  Proporcionar visiones claras sobre la ventaja comparativa de los donantes y sobre cémo conseguir la comple-
mentariedad de los donantes a nivel de pais o sector.

35. Los donantes se comprometen a:

«  Utilizar plenamente su respectiva ventaja comparativa a nivel de sector o pais delegando, donde sea apropiado,
la autoridad para liderar a los donantes en la ejecucién de programas, actividades y tareas.

« Trabajar conjuntamente para armonizar los procedimientos separados.

Incentivos para un comportamiento de colaboracién

36. Los paises socios y los donantes se comprometen conjuntamente a:

« Reformar los procedimientos y reforzar los incentivos —incluidos los incentivos relativos a contratacién, eva-
luacién y formacion- para que la direccién y personal trabajen en direccién a la armonizacion, alineacién y
resultados.

Provisién de ayuda eficaz en estados fragiles

37. La visién a largo plazo de la intervencién internacional en estados fragiles es construir un estado y otras insti-
tuciones estatales legitimas, eficaces y resistentes. Mientras que los principios rectores para la ayuda eficaz se
aplican igualmente a los estados fragiles, éstos tienen que adaptarse a los entornos de apropiacién y capacidad
débiles y a las necesidades inmediatas de provisién de servicios basicos.

38. Los paises socios se comprometen a:

« Realizar progresos en la creacién de instituciones y en el establecimiento de estructuras de gobierno que pue-
dan proporcionar una gobernanza eficaz, seguridad y proteccién publicas y acceso equitativo a los servicios
sociales basicos para toda la ciudadania.

« Intervenir, en didlogo con los donantes, en el desarrollo de herramientas de planificacién sencillas tales como
la matriz transitoria de resultados, dénde no existan estrategias nacionales de desarrollo.

.  Fomentar una amplia participacién de una gran variedad de actores nacionales en el establecimiento de las
prioridades de desarrollo.

39. Los donantes se comprometen a:

«  Armonizar sus actividades. La armonizacion es todavia més crucial en ausencia de un liderazgo gubernamental
fuerte. Esta deberfa centrarse en andlisis preliminares, evaluaciones y estrategias conjuntas, coordinacién de
la intervencién a nivel politico e iniciativas practicas tales como el establecimiento de oficinas comunes de
donantes.

+ Alinear la ayuda lo maximo posible con las estrategias centrales lideradas por los gobiernos y, si esto no es
posible, los donantes deberian hacer el maximo uso posible de los sistemas estatales, regionales, sectoriales o
no gubernamentales.

«  Evitar aquellas actividades que vayan en detrimento de la construccién de instituciones nacionales tales como
ignorar los procedimientos presupuestarios nacionales o establecer salarios muy elevados para el personal
local.

« Utilizar una combinacién adecuada de instrumentos de ayuda que incluya el apoyo a la financiacién ordinaria,
sobre todo para los paises en situaciones de transicién que son prometedoras pero de alto riesgo.

Fuente: Elaboracién propia.

27 La siguiente seccién se deriva del proyecto de Principios para una buena intervencién internacional en estados frdgiles, que es el
resultado del Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo en Estados Frdgiles (Londres, enero de 2005).
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Foto: Pablo Funes.

No obstante, la Declaracién de Paris (DP) también se caracteriza por sus limitaciones y
ausencias, ya que no se establecen indicadores relativos a la complementariedad ni a la venta-
ja comparativa. En la DP se fija una agenda minima de recomendaciones que tnicamente fo-
menta que los paises socios ofrezcan su visién de forma clara sobre las ventajas comparativas
de los donantes y que lideren el proceso de complementariedad y divisién del trabajo sobre la
base de la distribucién de responsabilidades entre la comunidad donante en el pais. Asi mis-
mo, segun la DP los donantes se comprometen a utilizar su ventaja comparativa para liderar
procesos de cooperacién delegada, a armonizar sus procedimientos y a generar incentivos
para un comportamiento favorable a la colaboracién entre su personal. Por dltimo, una aten-
cion especial merecen los estados fragiles donde los costes de la fragmentacién y de la falta de
complementariedad pueden agravar los problemas existentes en términos de gobernabilidad,
apropiacion y liderazgo y debilitamiento de la escasa capacidad institucional existente.

En el afio 2008, en el Ill Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda celebrado en Accra
(Ghana) se revisé el progreso en el cumplimiento de los indicadores de la DP. A pesar de los
avances significativos en algunas metas como la coordinacién a nivel pais, se constaté un
avance minimo e insuficiente a nivel global.

En relacién a la armonizacién de donantes, la Agenda de Accién de Accra (AAA) la prio-
rizé en el seno del impulso de asociaciones para el desarrollo mas eficaces e inclusivas que
demandan la mejora de las complementariedades y el avance en la division del trabajo entre
donantes. En el apartado 17 de la AAA se insistié en la necesidad de reducir la costosa frag-
mentacion de la ayuda, mejorando la complementariedad y divisién del trabajo entre los do-
nantes y mejorando la asignacién de la ayuda a nivel sectorial, a nivel nacional e internacional.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Por otra parte, como novedad, se integra a los paises socios en el Grupo de Trabajo sobre
Eficacia de la Ayuda (WP-EFF, en sus siglas en inglés) y se impulsa el didlogo sobre la division
internacional del trabajo entre paises. Por ultimo se afronta la cuestién de los paises huérfa-
nos y se promueve que la divisién del trabajo y complementariedad abarque también al resto
de actores de desarrollo.

CUADRO 10. ARMONIZACION DE DONANTES EN LA AGENDA DE ACCION DE ACCRA

Reduciremos la costosa fragmentacién de la ayuda

17. La eficacia de la ayuda se reduce cuando existe una duplicacién de iniciativas, especialmente en los
niveles estatal y sectorial. Reduciremos la fragmentacién de la ayuda tanto mediante la mejora de la comple-
mentariedad de las acciones de los donantes como mediante la divisién del trabajo entre estos, lo que inclu-
ye una mejor asignacién de los recursos a nivel sectorial, dentro de los paises y entre paises. De esta forma:

a. Los paises en vias de desarrollo tomaran la iniciativa en la determinacién de los papeles y funciones
6ptimas de los donantes en el apoyo a sus iniciativas de desarrollo a nivel nacional, regional y sectorial.
Los donantes respetaran las prioridades de los paises en vias de desarrollo, garantizando que los nue-
vos acuerdos acerca de la divisién de trabajo no impliquen una reduccién de la ayuda a los paises en
vias de desarrollo a nivel individual.

b. Los donantes y paises en vias de desarrollo colaboraran con el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la
Ayuda con el fin de completar los principios de buenas practicas relativos a la divisién de trabajo lidera-
da por el pais. Con este fin, elaborarén planes para asegurar la méxima coordinacién de la cooperacién
al desarrollo. Desde 2009 evaluaremos los avances en su aplicacion.

c. En junio de 2009, iniciaremos el didlogo acerca de la division internacional del trabajo entre paises.

d. Comenzaremos a trabajar para afrontar la cuestién de los paises que reciben insuficiente ayuda.

Fuente: Elaboracién propia.

La principal consecuencia de Accra en este dmbito fue el debate y desarrollo de una serie
de principios relativos a la divisién del trabajo. En 2009, el WPP-EFF presenté los Principios
internacionales sobre buenas prdcticas relativas a la divisién del trabajo y la complementariedad
liderada por el pais (OCDE, 2009a). Dichos principios aspiran a servir de orientacién al debate
y negociacioén sobre las futuras reformas del sistema internacional de cooperacién a nivel
global, regional y nacional en relacién a la armonizacién de donantes. Estos principios se
construyeron sobre dos fundamentos:

a)  Lanecesidad de mejorar la coordinacién de los donantes favoreciendo tanto el uso de
nuevos instrumentos de ayuda que faciliten dicha colaboracién (cooperacién delegada,
apoyo presupuestario, etc.) como el liderazgo y apropiacién real del pais socio.

b)  Favorecer la especializacién de los donantes a partir de sus ventajas comparativas asf
como su concentracion geogréfica y sectorial.

Con esta serie de principios se pretende mejorar el impacto de la cooperacion al desa-
rrollo en la erradicacién de la pobreza y la mejora del bienestar y calidad de vida de las pobla-
ciones mas pobres, excluidas y vulnerables. De este modo, se podrian resolver muchas de las
ineficiencias que afectan al sistema internacional: proliferacién de actores, fragmentacioén de



38

2. Armonizacidn de donantes en el sistema internacional de cccpemcf.év\ al desarrollo

la ayuda, baja previsibilidad, dispersién sectorial y geografica, duplicidades y solapamientos
de las intervenciones, debilitamiento de la capacidad institucional de los paises socios, au-
mento de los costes de transaccidn, etc.

CUADRO I1. PRINCIPIOS INTERNACIONALES SOBRE BUENAS PRACTICAS RELATIVAS A LA

DIVISION DEL TRABAJO Y LA COMPLEMENTARIEDAD LIDERADA POR EL PAfS

Liderazgo del pais socio: “E| proceso de divisién de trabajo debe de ser liderado por el pais socio en didlogo con
los donantes, de una manera transparente que posibilite el control parlamentario y permita la participacién de
la sociedad civil y del sector privado”.

Racionalizacién de la ayuda: “Los resultados de desarrollo pueden mejorarse cuando los donantes de manera
individual y colectiva racionalizan sus actividades a nivel del pais socio”.

Uso dptimo de los recursos de desarrollo: “Los paises socios y los donantes deben comprometerse a evitar la
duplicacién y fragmentacién asi como asegurar el uso éptimo de los recursos de desarrollo en los lugares,
sectores y dreas teméticas donde trabajen y en las modalidades de ayuda a través de las cuales canalizan su
cooperacién”.

Flexibilidad y pragmatismo: “Las negociaciones son un componente necesario de la divisién del trabajo, de
modo que se requiere flexibilidad en ambas partes negociadoras. Todos los actores se comprometen con so-
luciones pragmaticas y factibles”.

Desarrollo de capacidad: “En tanto la division del trabajo tiene por objeto un uso mds eficaz de la ayuda, los
donantes deben comprometerse a armonizar y mejorar su coordinacién el apoyo a la capacitacién de toda la
gestion de la ayuda por parte del pais socio”.

Impacto neutral en el volumen de la ayuda: “El impacto del proceso de divisién del trabajo debe de ser neutro
en la totalidad del volumen de la ayuda del pais”.

Seguimiento y evaluacién: “Los paises socios y los donantes deben realizar un seguimiento y evaluacién del
valor afiadido de la divisién del trabajo”.

Comunicacion: “Los paises socios y los donantes deben comunicar el valor afiadido de la divisién del trabajo”.

Fuente: Elaboracién propia.

A pesar de su ambicién, estos principios Unicamente tienen una naturaleza informativa
y el caracter de una guia descriptiva de modo que carecen de caracter vinculante. Por otra par-
te, las generalizaciones contenidas en dichos principios deben de ser adaptados y ajustados
a la realidad de cada pafs socio aunque, por los requisitos establecidos, la implementacién
efectiva de los principios remite a un contexto institucional con cierto grado de madurez y
capacidad y a un entorno politico de naturaleza estable. Estas condiciones serian de dificil
deteccién en numerosos paises menos adelantados y excluyen a la mayoria de los estados
fragiles. El desafio radica en la aplicacion efectiva de estos principios de modo que tenga por
consecuencia la racionalizacion de las actividades de los donantes bajo el liderazgo del pais
socio, especialmente en sectores, tematicas y dreas geograficas que sufren una situacién tanto
de concentracion excesiva como de duplicidad de donantes e intervenciones.

Entre los diferentes actores internacionales de desarrollo, la Unién Europea ha sido
quien ha integrado mds activamente los principios de la DP con especial atencién a la division
de trabajo y a la complementariedad. En el Consenso Europeo sobre Desarrollo (2005) se insistié
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en que la politica de desarrollo de la UE debe de basarse en un avance en la complementarie-
dad y divisién del trabajo, concibiéndolos como elementos claves para una ayuda de mayor
calidad y eficacia que promueva la apropiacién del proceso de desarrollo con base en la alinea-
cién y armonizacién de los donantes. En el Consenso Europeo la facilitacién de la coordinacién
y armonizacién se considera uno de los elementos integrantes del valor afiadido de la coope-
racién europea. En este sentido, la Comisién Europea se compromete a promover las tres C:
coordinacién, complementariedad y coherencia; como la contribucién especifica de la Unién
Europea a la agenda de eficacia de la ayuda.

En 2007 la Comisién Europea presenté el Cédigo de Conducta de la UE relativo a la di-
visién del trabajo en el dmbito de la politica de desarrollo (UE, 2007) que establece los ambitos

y principios que deben orientar la politica de desarrollo de los paises miembro en relacién
a la coordinacién, complementariedad, ventaja comparativa y valor afiadido. La motivacién
principal para la aprobacién de dicho Cédigo lo representé la constatacidn de la existencia de
una compleja y costosa méquina de ayuda caracterizada por su ineficacia, especialmente en el
seno de la Unién Europea en la que colaboran un gran nimero de donantes. De todos modos,
al igual que los Principios del CAD, este Cédigo se caracteriza por tratarse de un instrumento

voluntario, flexible y autorregulador, con las limitaciones que ello implica.

CUADRO 12. PRINCIPIOS RECTORES DEL CODIGO DE CONDUCTA DE LA UE RELATIVO A

LA DIVISION DEL TRABAJO EN EL AMBITO DE LA POLITICA DE DESARROLLO

Principio rector 1: Concentrar las actividades en el pais en un limitado nimero de sectores.

Principio rector 2: Reorganizar las demds actividades en el pafs.

Principio rector 3: Velar por una presencia adecuada de la UE en los sectores estratégicos.

Principio rector 4: Reproducir las prdcticas en la cooperacion con las instituciones regionales asociadas.

Principio rector 5: Establecer paises prioritarios.

Principio rector 6: Ocuparse de los paises huérfanos de la ayuda.

Principio rector 7: Analizar y ampliar los dmbitos de competencia global.

Principio rector 8: Seguir ahondando en la complementariedad vertical y entre formas e instrumentos de ayuda.
Principio rector 9: Fomentar conjuntamente la division del trabajo.

Principio rector 10: Profundizar las reformas de los sistemas de ayuda.

Fuente: Elaboracién propia.

La principal implicacién del Cédigo de Conducta consiste en conminar a los donantes eu-
ropeos a impulsar la concentracién geografica y sectorial. La concentracion sectorial apuesta por
dos sectores prioritarios por donante en cada pais en funcién de sus ventajas comparativas, a
las cuales se les asigna la mayor parte de la financiacién disponible. De todos modos, se abre
la puerta a la financiacién de otras prioridades sectoriales a través del apoyo presupuestario y
la cooperacién delegada. En cuanto a la divisién del trabajo entre donantes europeos, el Cédigo
establece que al menos un donante de la Unién Europea ha de participar activamente en cada
sector estratégico y que el nimero de donantes activos por sector en 2010 se reducird a tres.
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La principal limitacién del Cédigo de Conducta, como hemos sefialado, es su caracter
voluntario, flexible y autorregulador de caracter dindmico y revisable, que Unicamente contem-
pla directrices generales. De todos modos, el Cédigo de Conducta no se dirige en exclusiva a
las autoridades publicas y a los responsables de |la toma de decisiones de la UE sino que se
propone también a las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) y al sector privado.

Con el fin de impulsar la efectiva implementacion del Cédigo de Conducta, la Unién Euro-
pea puso en marcha en 2008 la Iniciativa por via rdpida sobre divisién del trabajo (EU Fast Track
Initiative on Division of Labour: FTI-DolL en sus siglas en inglés). ® En 2009 la Unién Europea
habia aprobado a su vez un Plan de accién para la eficacia de la ayuda de la UE (UE,2009b). En
este Plan se contienen medidas en los dmbitos de la divisién del trabajo, el uso de los sistemas
nacionales y la cooperacion técnica para el fortalecimiento del desarrollo de capacidad con el
fin de presentar avances de cara al IV Foro de Alto Nivel de Busdn (Corea del Sur) a finales de
2011.

Foto: Belén Rodriguez/Entreculturas.

28 Parala FTI-Dol, cuyo objetivo es impulsar la implantacién operativa del Céddigo de Conducta a nivel nacional en el pais socio,
se seleccionaron 32 paises y se incluyeron instrumentos como el mapeo de donantes, la cooperacién delegada e indicaciones
para la determinacién de la ventaja comparativa. Los 15 donantes europeos se distribuyeron dichos paises como facilitado-
res del proceso. En el caso de la cooperacién espafiola, Espafia facilita el proceso en Haiti y lo colidera con Dinamarca en
Bolivia, en una estructura en que otros donantes desempefian el papel de donantes de apoyo. Para apoyar el proceso se ha
desarrollado un toolkit especifico para orientar las practicas de los donantes y la gestién de las diferentes fases del proceso
(UE, 2009¢). Este toolkit ofrece una serie de recursos con el fin de promover una divisién del trabajo que vaya mas alla del
simple intercambio de informacién, consulta o coordinacién. La divisién del trabajo exige un trabajo conjunto a la hora de
determinar la agenda, tomar decisiones o trabajar de forma complementaria con base en la propia ventaja comparativa. Los
medios para conseguirlo han sido la programacién y planificacién conjunta, las JAS, la cooperacién delegada o los SWAP.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Distincion entre divisién del trabajo, coordinacién y complementariedad

El Cddigo de Conducta de la UE relativo a la division del trabajo en el dmbito de la politica de
desarrollo (UE, 2007) define la complementariedad como un concepto de caracter organizativo
que promueve la divisién dptima del trabajo entre varios actores para hacer el mejor uso posible de
los recursos humanos y econdmicos. Dicha complementariedad comienza con la coordinacién y
se basa en la concentracién geografica y sectorial en los &mbitos donde un actor determinado
presenta mejores ventajas comparativas y aporta el mayor valor afiadido en comparacién con
el resto de actores. Por este motivo, la divisién del trabajo y la complementariedad requiere
cambios en |a actitud de los donantes y de los paises socios. Este cambio en la planificacién
y marcos de asociacion se producird a largo plazo y de forma gradual, ya que la division del

trabajo y complementariedad exigen modificaciones operativas e institucionales.

No se debe de confundir la divisién del trabajo con la coordinacién entre donantes.
La coordinacién de donantes aborda la fragmentacién de la ayuda, es decir, la situacién de
muchos donantes concentrados en los mismos sectores y/o dreas geograficas pero sin que
implique un cambio en dicha situacién. Por el contrario, la divisién del trabajo presenta unas
metas mas ambiciosas. Su objetivo consiste en el cambio de la situacién mediante una reduc-
cién de donantes en sectores y/o dreas geograficas y el incremento de las contribuciones en
los sectores y/o dreas huérfanas a través del uso de las ventajas comparativas del donante de
tal modo que se asegure la complementariedad de sus acciones y contribuciones. Por tanto,
los procesos de coordinacién y de divisién del trabajo pueden acontecer de forma paralela y si-
multanea. El reto principal pasa por su integracién en un marco mas amplio de accién y dentro

de una visién mas holistica de la situacién de la ayuda en el pafs socio (UE, 2011b)

Por otra parte, la complementariedad se puede perseguir en cinco dimensiones: en el
pais, a nivel internacional, a nivel intersectorial, de forma vertical y entre formas e instrumen-
tos de ayuda. Dentro de la gradualidad y pragmatismo que caracteriza el avance hacia una
mayor complementariedad y coordinacion, se establecen prioridades en relacién a dichas di-
mensiones. Por ejemplo, el Cédigo de Conducta de la UE sefala tres ambitos prioritarios en los
cuales se puede y debe desarrollar una cultura y practica de divisién del trabajo y complemen-
tariedad: en el pais socio, a nivel geografico e intersectorial. La idea es avanzar en la planifica-
cion conjunta y en el fomento de nuevos instrumentos (apoyo presupuestario o cooperacion
delegada entre otros) que sirvan de apoyo a la autorregulacién de los donantes.

Beneficios de la division del trabajo

Las experiencias existentes de divisién del trabajo han demostrado en la practica di-
versos efectos positivos y beneficios tanto para el pais socio como para el donante (OCDE,
2008b; UE, 2009c¢):

o1
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10.

Una orientacion mds estratégica del didlogo de politicas que se materializa en un
didlogo politico més coordinado y focalizado acerca de las estrategias nacionales

y de las cuestiones politicas que, posteriormente, se remplaza por un didlogo mas

técnico.

La mejora de los acuerdos entre donantes en relacién al liderazgo y a la cooperacién
delegada.

Menores costes de administracién, reduciéndose la carga de gestién causada por

las numerosas reuniones con donantes y la complejidad de las condicionalidades
y requisitos organizativos y administrativos de los donantes. El objetivo de la
divisién del trabajo es liberar tiempo y recursos para la ejecucién de la ayuda y la
consecucién de resultados de desarrollo lo que se manifiesta en la reduccién de las

interacciones entre los donantes individuales y los socios.

Oportunidades para una mayor alineacién gracias al compromiso de los donantes
con el pafs socio en la division del trabajo. Este hecho se plasma en una mejora
de la planificacion y de la orientacién a resultados, que se conocen de antemano
gracias a los nuevos instrumentos, y a una mejor alineacién con los planes

nacionales y las estrategias de asistencia conjunta.

Una mayor racionalizacién y conexién entre el apoyo del donante y las prioridades
del pais socio en cada sector.

La mejora de la planificacion y orientacion a resultados, desplazédndose de la
condicionalidad a resultados consensuados de desarrollo en base a principios
comunes coherentes con las estrategias nacionales de desarrollo.

La simplificacién de procedimientos a través de los andlisis y evaluaciones conjuntas,

entre otras.

Una mejor asistencia técnica, més coordinada y orientada a la capacitacion,
coherente con las estrategias de desarrollo nacionales.

Una mayor previsibilidad de los flujos de ayuda y un mejor equilibrio en la asignacién
de la ayuda entre sectores, regiones y dreas temdticas gracias a la mejora de la
transparencia respecto a la dotacién de fondos y a los cambios consiguientes.
Este beneficio se materializa en la reduccién de la duplicacién y de la gestion de
microproyectos, un mayor equilibrio entre sectores y regiones y un fortalecimiento
del didlogo sectorial y de la comunicacién acerca de las prioridades, estrategias y
flujos de ayuda.

La generacion de economias de escala mediante una mejor utilizacién de los recursos,

evitando la duplicacién y los esfuerzos incoherentes de los donantes.
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A pesar de este amplio repertorio de beneficios, los efectos positivos de una mayor di-
vision del trabajo y complementariedad no se pueden generalizar. Es preciso distinguirlos en
funcién del contexto y realidad de cada pais. Por ejemplo, en el caso de paises dependientes
de la ayuda o PMA, la reduccién de los costes de transaccién puede ser de gran relevancia.
Sin embargo, en el caso de los paises de renta media menos dependientes de la ayuda, los
beneficios pueden ser de menor importancia. Por ultimo, para los paises con baja presencia de
donantes, se considera que la diversificacién de donantes puede resultar de mayor interés que
la mera racionalizacién de la ayuda de los donantes a través de la divisién del trabajo.

Riesgos y resistencias al proceso de armonizacion de donantes
El proceso de armonizacién de donantes a través de la division del trabajo no avanza sin
que emerjan una serie de desafios y retos:

a)  La exigencia de confianza a nivel politico entre todos los actores.

b)  La necesidad de un entorno estable garantizado por el buen gobierno y la apropiacién

democratica.

C) El riesgo de desvirtuar el liderazgo del pais socio debido a las prioridades y politicas de
desarrollo de los donantes.

d)  Lanecesidad de contar con incentivos para los socios de desarrollo tanto para retirarse
de sectores, regiones o dreas temdticas saturadas como para fortalecer sus programas
en otros sectores, regiones o dreas temadticas.

e)  Laimportancia y relevancia fundamental de la capacidad y recursos de los gobiernos
socios para liderar, coordinar y gestionar la ayuda.

f) Una presencia activa y continua de los “campeones”, tanto socios como donantes, para

la armonizacién de la agenda que garantice la continuidad del proceso.
Sin embargo, el proceso no estd exento de riesgos para el pafs socio, tales como:
a)  La actuacion conjunta de los donantes puede conducir a una sensacién de imposicién

de las visiones e intereses de los donantes, reduciendo la flexibilidad del proceso e in-
crementando las condicionalidades.

b)  El monopolio e influencia de un unico departamento o area de gobierno del pais socio
a expensas del resto de ministerios o dreas sectoriales.

C) La reduccion de las interacciones de otras dreas o niveles de gobierno del pais socio con
los donantes individuales.

d)  La pérdida de financiacion en determinados sectores.
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e)  La capacidad exigida para liderar un proceso de divisién del trabajo.

El éxito del proceso dependerd, por tanto, de la existencia de elementos presentes en el pais

socio, como:

a)  Una politica en funcionamiento e infraestructura institucional que ayude a la puesta en
marcha del proceso, especialmente de politicas y estrategias nacionales con priorida-
des, dotacién presupuestaria y operativa en un marco de resultados.

b)  Laexistencia de procesos presupuestarios normalizados, de plataformas para la coordi-
nacién formal y el didlogo entre el gobierno, los socios de desarrollo y la sociedad civil
en la forma de grupos de trabajo sectorial, y de buenos sistemas de informacién sobre
los flujos financieros.

No obstante, como demuestran las diversas evaluaciones del proceso de armonizacién de
donantes, éstos manifiestan toda una serie de resistencias y obstaculos a esta linea de trabajo:

a)  Elrechazo a una reduccién de la visibilidad de la politica exterior de cada actor.

b)  El coste politico ante la opinién publica por la retirada de sectores que se consideran

claves en la reduccién de la pobreza.
C) Las dificultades operativas para el trabajo conjunto.

d)  La necesidad de aprovechar y poner en valor la diversidad y riqueza de experiencias en
un entorno marcado por las diferencias entre los donantes en cuanto a experiencia, vo-
lumen de AOD, relaciones histéricas y culturales con los paises socios.

e)  Elriesgo de burocratizacién y tecnocratizacién que impida la necesaria flexibilidad.

f) La falta de progreso y compromiso de los donantes en la implementacién de la agenda
de la eficacia de la ayuda.

Hartmann (2011) subraya como existen barreras y restricciones politicas a la implemen-
tacién de los procesos de divisién del trabajo, a pesar de que se mantenga el compromisoy se
afirme la necesidad de afrontar dichos procesos para mejorar la calidad y eficacia de la ayuda
en un contexto de baja armonizacién y excesiva proliferacion y fragmentacion. La raiz del bajo
dinamismo del proceso de division del trabajo se encuentra en la falta de didlogo politico, la

ausencia de una politica comun de desarrollo, especialmente entre los donantes europeos,

y la pervivencia de desconfianzas asi como de intereses politicos diversos que responden a

criterios de politica exterior.

De hecho, como sefalan otras investigaciones (CONGDE, 2010) se observa un esfuerzo
por desplegar un amplio conjunto de criterios y medidas operativas y técnicas que impulsan la
divisién del trabajo, la coordinacién y la complementariedad pero que Gnicamente se aproxi-
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man de manera tangencial al niicleo duro del didlogo politico y de superacién de las asimetrias
ancladas en los cimientos mismos del sistema de gobernanza global. Por este motivo, estas
limitaciones endégenas del sistema internacional de cooperacién no son ajenas a las limita-
ciones exdgenas mds estructurales. Por tanto, el problema principal radica en que la divisién
del trabajo representa un concepto organizativo dependiente de la naturaleza politica del pro-
ceso de desarrollo. Como destacan los diferentes documentos, se trata de un reto politico que
debe de ser abordado de forma pragmatica ya que son los desafios de naturaleza institucional
los que pueden hacer fracasar el proceso mas allad de los resultados y objetivos acordados a
nivel doméstico. Asi, frente al riesgo de una idealizacién del proceso por su supuesto cardcter
benéfico para todas las partes, con caracter previo al inicio de la divisién de trabajo, se debe
de garantizar y proteger dicho proceso a partir de la determinacién y expresién de la voluntad
politica en los altos niveles institucionales —tanto en el donante como en el pais socio—ya que
la divisién del trabajo implica verdaderos cambios estructurales y reformas y genera conse-

cuencias en términos de recursos humanos y financieros.

Por tanto, al igual que el resto de elementos de la agenda de eficacia de la ayuda, la divi-
sion del trabajo exige abordar toda una serie de elementos que representan el ecosistema de
los procesos de coordinacién y complementariedad, como son:

a) Los objetivos y necesidades de los paises socios

b)  La gobernanza en los paises socios.

c) Los intereses geoestratégicos de los donantes.

d)  El conjunto de las relaciones externas entre el donante y el pais socio.
e) Los intereses institucionales de las agencias donantes.

f) La visibilidad para el pais socio y el donante.

g)  La capacidad de absorcién del pais socio.

En este contexto el respeto al paradigma de asociacién y al principio de apropiacién re-
presenta un elemento crucial de todo el proceso de divisién del trabajo. Por ello, es necesario
determinar de forma precisa los criterios y términos para el didlogo entre el donante y el pais
socio, asi como para la toma de decisiones a nivel del pais socio. Por otra parte, todo didlogo
y toma de decisiones debe de construirse tanto sobre criterios cuantitativos como cualitativos
que doten al didlogo de una base analitica de calidad y que informen al proceso con datos
fiables y rigurosos. Ademds, dichos didlogos tienen que desarrollarse de manera participati-
va, transparente e inclusiva, de modo que se diluya el riesgo de percibir la reasignacién de la
ayuda como una decisién arbitraria o poco transparente que emana de las sedes centrales o

departamentos gubernamentales de los donantes.
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Foto: Belén Rodriguez/Entreculturas.

El proceso ideal-normativo de division del trabajo

En el Foro de Alto Nivel de Accra, se sefialaron toda una serie de elementos para contex-
tualizar y comprender el alcance de la divisién del trabajo (OCDE, 2008b):

- En primer lugar, se destacé que la divisidn del trabajo representa una cuestién instru-
mental para una mayor eficacia de la ayuda, donde aspectos de naturaleza mas ma-
croestructural a nivel doméstico e internacional facilitardn el desarrollo de este proceso.

- En segundo lugar, en esta linea de andlisis, se destacé la naturaleza esencialmente po-
litica de la decision para el inicio del proceso de divisién de trabajo. De hecho, a pesar
de la naturaleza técnica y operativa de los pasos posteriores a la decisién inicial, dicha
naturaleza politica no se desvanece y penetra todo el proceso, de modo que muchos de
los obstaculos y resistencias a la divisién del trabajo y la complementariedad obedecen
a este cardcter esencialmente politico.

- En tercer lugar, no se puede avanzar en la divisién del trabajo sin contar con un cuerpo
sélido y consistente de conocimiento que permita tomar decisiones informadas y basa-
das en una representacién claray precisa de la situacién actual en el pafs desde el punto
de vista sectorial, geografico y de los flujos de ayuda.

96 Entreculturas - Fundacion ETEA
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En cuarto lugar, el proceso de divisién del trabajo no se puede desarrollar de manera des-
contextualizada, bien obedeciendo a los intereses exclusivos del donante, bien materiali-
zandose en una representacién sesgada de la realidad. En este sentido, para el correcto
desarrollo de dicho proceso hay que tener en cuenta aquellas iniciativas y marcos politicos
facilitadores, como son las Estrategias Nacionales de Desarrollo, las Estrategias de Ayuda
Conjunta (Joint Assistance Strategies, JAS en sus siglas en inglés) asi como las iniciativas
nacionales de armonizacién o |a politica de cooperacién, entre otros.

En quinto lugar, en relacién a la concentracién geogréfica y sectorial, en determinados
sectores infrafinanciados y con pocos donantes activos, lo idéneo seria contar con opor-
tunidades de diversificacion. Por este motivo la concentracién y selectividad deben de
ser analizados punto por punto y sector por sector para evitar consecuencias imprevis-

tas y escenarios negativos que afecten al flujo actual de ayuda.

Con el fin de vencer las resistencias y obstdculos a la armonizacién de donantes, todas

las declaraciones politicas y marcos operativos reconocen la centralidad del principio de apro-

piacién de modo que el pafs socio lidere el proceso de division de trabajo, bien impulsando su

puesta en marcha, bien facilitando su desarrollo, bien gestionandolo una vez iniciado. En este

sentido, los diferentes documentos analizados establecen un cierto ideal normativo en cuanto

a la apropiacién en el proceso de division del trabajo cuyos elementos serian:

a)
b)

<)

El pais socio impulsay lidera el proceso de division de trabajo.
El pais socio expresa su valoracién sobre la ventaja comparativa de los donantes.

El pais socio determina en didlogo con los donantes con quien quiere trabajar en gene-

ral o sectorialmente.

Los donantes alinean sus acciones con la voluntad, intereses y necesidades del pais
socio expresado en las estrategias de reduccién de pobreza o planes de desarrollo na-

cional.

Teniendo a la vista estas indicaciones es posible establecer una serie de pasos y ele-

mentos comunes para impulsar con garantias el proceso de divisién de trabajo. Los procesos

ideales de divisién del trabajo a nivel nacional se desarrollan a través de tres etapas (GTZ,

2008; UE, 2011b):

1. Una valoracién y evaluacién de la situacién actual, especialmente a través del
mapeo de donantes presentes en el sector.

2. Los paises socios articulan sus preferencias y los donantes valoran sus respectivas
ventajas comparativas, individualmente y/o a través de una revisién entre pares.
Posteriormente, tanto los donantes como los socios negocian y llegan a acuerdos

en relacién a la division del trabajo.
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3. Por ultimo, los donantes y los paises socios implementan un sistema de division
del trabajo mejorado mediante la reprogramacién de la ayuda a nivel sectorial, o
bien mediante el uso de la cooperacién delegada.

En concreto, se definen convencionalmente tres etapas en el proceso: el inicio del proce-
so de division de trabajo, la valoracién de la situacién y desempefio del donante y la puesta en
practica de mejoras consensuadas. En primer lugar, el inicio del proceso, como ya indicamos,
debe de ser de naturaleza politica y debe de basarse, en la medida de lo posible, en un cono-
cimiento lo mds adecuado de los flujos de ayuda, de la divisién del trabajo y de la estrategia
de los diferentes donantes en el pais. En segundo lugar, se debe de avanzar en la definicion
de las ventajas comparativas de los donantes mediante un sistema mixto consistente en una
autoevaluacién del donante respecto de las mismas que sea, a su vez, revisado por los otros
donantes. De todos modos, esta evaluacién y valoracién debe de incluir necesariamente las
preferencias del pais socio en relacién al donante. Con esta base se desarrollaria una renego-
ciacién de los roles del donante, su implicacién sectorial y formas de contribucién en el pais
socio. En tercer lugar, se pondrian en practica las mejoras derivadas del consenso emergente
sobre division del trabajo de tal modo que los donantes iniciasen un proceso de reasignacién
y reprogramacién de su ayuda, incluyendo practicas y negociaciones relativas al donante lider
en los diferentes sectores o paises en un marco favorable al desarrollo de la cooperacién de-
legada (OCDE, 2008b).

Con el fin de favorecer que el proceso real se ajuste lo més posible al modelo ideal y para
que se facilite una real apropiacién del pais socio es necesario desarrollar simultdneamente
un doble trabajo: por un lado, reforzar y fortalecer las capacidades del pais socio, y por el otro,
remover los obstaculos y resistencias, especialmente los de naturaleza politica. En todo caso,
se establecen tres limitaciones a la division del trabajo y complementariedad:

1. Que no tenga un impacto negativo en los flujos y volumen de ayuda en el pais

socio.
2. Que no tenga un impacto negativo en la previsibilidad de la ayuda.

3. Que evite la generacién de sectores huérfanos.

Niicleos criticos del proceso de division del trabajo: ventaja comparativa, cooperacion
delegada y salida de donantes.

El proceso de divisién del trabajo se articula en torno a tres ntcleos criticos: en primer
lugar, la determinacién de la ventaja comparativa a partir de la cual reorganizar las actividades
del donante; en segundo lugar, el empleo de la cooperacién delegada como instrumento y me-
canismo eficaz de coordinacion; en tercer lugar, las consecuencias derivadas de las précticas
de salida de donantes.



COOPERACION ANDALUZA EN EDUCACION 2006-2010

Foto: Graciela Amo/Entreculturas.

En primer lugar, como hemos visto, uno de los pilares fundamentales en el proceso de
divisién del trabajo consiste en la determinacién de la ventaja comparativa de los donantes.
A través de la ventaja comparativa se definiria el valor especifico de la ayuda del donante y de
su desempefio con el fin de determinar su papel en todo el proceso de divisién del trabajo y
complementariedad.

El principal problema en relacién a la ventaja comparativa radica en la falta de claridad a
la hora de definir en qué consiste. En este sentido habria que distinguir entre ventaja compara-
tiva relativa y ventaja comparativa absoluta. La primera se refiere a lo que se hace mejor dentro
del conjunto de actividades de ayuda de un actor y la segunda se centra en lo que un donante
puede contribuir que los otros donantes no pueden en un sector o drea geografica. A esta falta
de definicién se une la ausencia de una medida clara y precisa de la ventaja comparativa. En
este sentido, la AAA obvi6 este problema al no establecer un indicador especifico relativo a la
ventaja comparativa que complementase los indicadores y metas de la DP.

De forma convencional, el proceso establece que la ventaja comparativa debe de ser
determinada a través de una autoevaluacién del donante, apoyada por el pais socio y reco-
nocida por otros donantes. Para ello, los donantes deben de promover que los paises socios
proporcionen sus propias perspectivas y valoracién en relacién a la ventaja comparativa de
los donantes. Sin embargo, en este aspecto operativo se hacen palpables tanto las diferencias
de criterio como las dificultades reales que encierra el proceso de coordinacién y comple-

Entreculturas - Fundacién ETEA
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mentariedad. Frente a la tentacién de determinar unilateralmente la ventaja comparativa por
parte del pais donante, se deben de establecer mecanismos que garanticen una perspectiva y
valoraciéon mas amplia de tal modo que a la introspeccién del donante se vincule la necesaria
exposicién a la valoracidn externa tanto de otros donantes como de los paises socios. Estos
elementos correctivos establecen garantias para promover la transparencia y la rendicién de
cuentas en un marco amplio tanto de didlogo politico como técnico.

En los diferentes documentos, declaraciones y principios se establecen de forma gené-
rica una serie de criterios para determinar la ventaja comparativa. En el Cédigo de Conducta de
la UE, por ejemplo, se recoge una lista no exhaustiva de criterios que se pueden adaptar a las
circunstancias especificas de cada pafs e incorporar nuevos criterios como el contar con una
expertise particular o la duracién del compromiso o presencia en un determinado sector. A pe-
sar de ciertas semejanzas entre los criterios de los donantes y paises socios es posible encon-
trar divergencias en cuanto a los intereses, incentivos y motivaciones de los diferentes actores.
Por ejemplo, el gobierno del pais socio insiste en la confianza, compromiso y experiencia del
donante asi como en su respecto activo y real por los principios de apropiacién, alineacién
y armonizacién. Por su parte, el donante insiste en las fortalezas percibidas y no tanto en el
desempefio real. Por este motivo, el proceso de determinacién de la ventaja comparativa no
estd exento de generar conflictos o hacer emerger la debilidad del principio de apropiacién o
la fragilidad politica de la asociacién entre donante y socio. El problema de definir la ventaja
comparativa de un donante se pone de manifiesto en la lentitud y retraso en dicho proceso
como se sefala en la evaluacién de la FTI-DoL de la UE que la situa como el elemento mas
retrasado en la aplicacién y operativizacién de la divisién del trabajo (UE, 2011b).

Por tanto, debido a estas dificultades se puede poner en duda que la ventaja compa-
rativa represente un instrumento operativo 4gil que permita orientar la accién de donantes y
socios por diversos motivos (Miirle, 2007):

- Las multiples voces y diversidad de significados.

- Ladificultad préctica de determinar la ventaja comparativa al carecer de
valoraciones comparativas del desempefio de los donantes.

- La pluralidad de listas de criterios para definir la ventaja comparativa.

- La complejidad, dificultad y costoso proceso para determinar la ventaja
comparativa que incluye un didlogo activo entre donantes y paises socios.

- El tratarse de un concepto dindmico y abierto, ya que se pueden generar ventajas

comparativas en el futuro desde los compromisos del donante.

Junto a estas limitaciones, la ausencia de un indicador relativo a la ventaja comparativa

en la DP genera un problema asociado al carecer de un seguimiento del progreso en dicha
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definicion. El problema, por tanto, a la hora de la determinacién de la ventaja comparativa se
debe a (Schulz, 2010a):

La homogeneizacién del valor de la aportacién de cada donante sin atender a la
diversidad de tipos y cultura de cooperacién.

- Latendencia al igualitarismo en la medida que se valora la capacidad del donante y

no su desempenio real.

- La falta de atencién a los conflictos y tensiones entre la comunidad donante, asi
como sus diferentes lealtades y compromisos con la agenda de la eficacia de la
ayuda, como es el caso de la resistencia de grandes donantes como Jap6n y EEUU.

- Elliderazgo y/o capacidad débil del pais socio por su alta dependencia de la ayuda.

Como solucién a los cuellos de botella del proceso, Hartmann (2011) sugiere situar
como elemento central de la division del trabajo la especializacién frente a la ventaja compa-
rativa que, como estamos sefialando, esta fracasando en su operativizacién como principio
organizativo de la armonizacién de la ayuda. De hecho, las evaluaciones de la UE (2009a,
2010b, 2011b) destacan como el procedimiento para la determinacién de la ventaja compara-
tiva representa la parte mas lenta del proceso. Segtin Hartmann, la ventaja comparativa tal y
como es definida en la politica de desarrollo de la UE, por ejemplo, presenta dificultades tanto
politicas como operativas. En primer lugar, la ventaja comparativa representa un “procedi-
miento inviable para coordinar la divisién del trabajo en el contexto politico de las relaciones
internacionales” (Hartmann, 2011:6). En segundo lugar, el proceso representa, en la practica,
un dificil y costoso proceso que puede anular las posibles ventajas en la reduccién de costes
de transaccién de donantes y paises socios.

Sin embargo, también la alternativa de |a especializacién de los donantes ha sido recha-
zada por cuestiones politicas, especialmente, por parte de los paises socios que prefieren, a
pesar de los riesgos e ineficiencias, mantener la competencia y diversidad entre donantes bien
como una via para el incremento de sus oportunidades de financiacién bien como una estra-

tegia para limitar la dependencia excesiva de un conjunto demasiado cerrado de donantes.

Por todos estos motivos, en todo el debate se reclama la existencia de evaluaciones
comparativas independientes del desempefio del donante, como una base objetiva desde la
que organizar la divisién del trabajo (Schulz, 2010a; Grimm et al., 2009).

El segundo nucleo critico lo representa la cooperacién delegada que el CAD de la OCDE
define como el acuerdo conforme al cual un donante (donante lider) estd habilitado para
actuar con autoridad en nombre de uno o mds donantes (donantes delegantes o donantes
silenciosos) (OCDE, 2003). El nivel y forma de delegacién varia, abarcando, desde la respon-
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sabilidad de un elemento del ciclo del proyecto en un proyecto especifico, hasta un programa
sectorial completo o incluso un programa estatal. A través de la cooperacién delegada se
intenta reforzar el liderazgo y apropiacién del pais socio, reducir los costes de transaccion y
hacer un uso efectivo de las ventajas comparativas de los donantes (Palacio, 2008).

La cooperacién delegada constituye uno de los instrumentos que han vivido un desarro-
llo mas activo e intenso en el marco de la agenda de armonizacién entre donantes. La com-
plejidad del proceso de divisién del trabajo derivado de las realidades tan distintas de cada
donante en términos de planificacion y gestion de la ayuda, entre otros, han obligado a buscar
alternativas operativas que permitan cumplir con la agenda de eficacia de la ayuda en el marco
de una mayor complementariedad entre donantes. Junto con las nuevas modalidades de pla-
nificacion conjunta y de desembolso de la ayuda (JAS, SWAP, apoyo presupuestario, etc.), la
cooperacion delegada se contempla como una estrategia de participacién en mecanismos de
coordinacién que sirva de alternativa, tanto a la posible entrada, como a la salida de un sector
o area geografica por parte de un donante o grupo de donantes. Ademds, la cooperacién de-
legada permite abordar los problemas derivados tanto de la gestién de una mayor AOD por
parte del donante como de la limitada capacidad de absorcién de los paises socios.?

Dentro de un esquema de cooperacién delegada el donante puede desempefiar diferen-
tes roles: lider, activo, silencioso o saliente (UE, 2009c). De todos modos, debemos precisar
que no necesariamente el donante lider es aquel con una mayor contribucién financiera al

sector.

La cooperacién delegada representa una oportunidad para los donantes ya que (Palacio,
2008):

a) Permite establecer nuevas relaciones de cooperacion con paises socios en los que
se carece de experiencia de trabajo.

b) Facilita la reduccion progresiva de la presencia activa en aquellos paises en los que
se carece de una posicién de liderazgo.

c) Fortalece la posicién como lider en los paises socios prioritarios en los que se
cuenta con ventaja comparativa.

29 El grupo Nordic + (Dinamarca, Finlandia, Suecia, Noruega, Gran Bretafia, Irlanda y Paises Bajos) constituye el grupo de
paises mds avanzado en cooperacién delegada. En 2005 dicho grupo publicé su principios de complementariedad y en 2008
una gufa préctica para la cooperacién delegada (Nordic Plus, 2005 y 2008). Este grupo de donantes comparte una filosofia
de cooperacién similar que se manifiesta en la existencia de procedimientos comunes para reducir los costes de transaccion.
Gracias a las posibilidades abiertas por la cooperacién delegada es posible fomentar una mayor concentracién geografica y
sectorial asi como apostar por un mayor apoyo a los PMA sin que se vean afectados los volimenes de ayuda. Para més infor-
macién, véase el estudio de Palacio Blasco (2008) donde se analizan las experiencias de cooperacién delegada en educacién
en Senegal y Mali. En concreto se analizan la experiencia franco-holandesa en Senegal, la experiencia franco-alemana en Mali
y la experiencia entre Holanda, Suecia y Noruega en Mali abarcando desde el apoyo presupuestario a proyectos concretos.
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d) Favorece la salida de sectores y una mayor especializacién en otros.

Sin embargo, aunque la cooperacién delegada puede suponer una reduccién de los cos-
tes de transaccién, se detectan costes sustanciales en la preparacién del acuerdo de delega-
cién, especialmente en términos de recursos humanos. Por tltimo, sefialar que la cooperacién
delegada presenta una doble cara: en un primer momento puede reforzar la complementarie-
dad y divisién del trabajo, pero posteriormente puede representar un freno a mayores niveles
de complementariedad.

En tercer lugar, los procesos de divisidén de trabajo estdn conduciendo a la salida de
donantes de determinados paises socios. El proceso de divisién del trabajo no se caracteriza
por su neutralidad o ausencia de consecuencias politicas y sociales, sobre todo en lo relativo
a la concentracién geogréfica. Una vez iniciado el proceso se deben de abordar cuestiones
sensibles, ya que la reasignacion geografica de la ayuda se inscribe en el seno de la politica
exterior de los donantes. De hecho, paises como Alemania, Dinamarca, Canadd y Suecia estdn
reduciendo unilateralmente los paises prioritarios de su cooperacién con toda una serie de
consecuencias e impactos negativos en los paises socios. En coherencia con todo lo expues-
to hasta ahora, si no se desea vulnerar o menoscabar el principio de asociacién, se debe de
promover en la medida de lo posible la horizontalidad y la inclusién de actores en la toma de
decisiones sobre la reasignacion tanto sectorial como geografica.

En relacién al proceso de divisién del trabajo, Schulz (2007b) emplea la imagen del
reparto de un pastel entre donantes que, en funcién de los criterios y preferencias que se
emplean para repartirlo, tendré diferentes implicaciones a nivel politico y operativo. En este
sentido, las dos piedras angulares para garantizar el corte por el Sur son:

a) Contar con criterios para la divisién del trabajo, tanto genéricos como adaptados
al contexto de cada pais socio. De todos modos la realidad evidencia que no existe
una vision clara del proceso, ni criterios compartidos y la base analitica existente se
revela fragil.

b) La gestion de las practicas de salida de donantes, de modo que no menoscaben el
liderazgo del pais socio, se basen el didlogo con el pais socio y la coordinacién con
otros donantes y se aminoren los efectos negativos sobre las politicas publicas y
volumen de ayuda.

El riesgo para los paises socios en caso de una mala gestién del proceso de divisién
del trabajo lo representa la pérdida efectiva de flujos financieros, asi como la posibilidad de
quedarse con una comunidad de donantes menos comprometida con la calidad y eficacia de
la ayuda. Por ultimo podria surgir un conjunto de paises socios excluidos de los procesos de
divisién del trabajo y calidad de la ayuda, ya que los donantes mds capaces se concentrarian en
paises socios favoritos para el proceso de division del trabajo y complementariedad.
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Foto: Jerénimo Rivero/Entreculturas.

2.2. Los objetivos de desarrollo en educacion y la agenda de la eficacia de la
ayuda.

En este capitulo analizaremos la evolucién del derecho a la educacién en el seno de la
agenda global al desarrollo que se ha gestado en los ultimos quince afios. En primer lugar,
destacamos la contribucién del Marco de Accién de Dakar del afio 2000 a la generacién de un
consenso global en torno a las prioridades para promover la educacién para todas las per-
sonas y superar los problemas que impiden la universalizacién de la educacién. En segundo
lugar, sefalamos los problemas relativos a la eficacia de la ayuda que afectan singularmente
a la educacién. Por ultimo, estudiamos brevemente la trayectoria de la iniciativa global multi-
donante y multinivel mds relevante en educacion, la Iniciativa por Via Rdpida- Educacién para
Todos (IVR-EPT), recientemente renombrada como Alianza Mundial por la Educacién (AME).

El acceso a la educacién como derecho humano fundamental forma parte integral y
esencial del concepto de desarrollo humano que es definido por Naciones Unidas como el
proceso de ampliacién efectiva de las oportunidades de las personas. Por tanto, la adquisi-
cién de conocimientos favorecida por la educacién incide de forma radical en la mejora de las
posibilidades de las personas para tener una vida prolongada y saludable e incrementa sus
oportunidades para disfrutar de un nivel de vida digno (PNUD, 1990).

Durante los afios 9o, en el contexto de la promocién global del concepto de desarrollo
humano y del indice de desarrollo humano (IDH) asociado, se celebraron un conjunto de

Entreculturas - Fundacién ETEA
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conferencias y cumbres mundiales que dieron origen a una serie de objetivos de desarrollo
acordados internacionalmente (ODAI).>° Estos ODAI se materializaron singularmente en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), aprobados en la Conferencia del Milenio celebrada
en Nueva York en el afio 2000. A pesar de sus limitaciones, dichos ODM arraigaron en el ima-
ginario colectivo y en las politicas y estrategias de gobiernos, organismos internacionales y
organizaciones de la sociedad civil como elementos centrales de la agenda de desarrollo. Gra-
cias a dichos objetivos se establecié una alianza global para el desarrollo en el marco de una
serie de compromisos internacionales y de un consenso amplio sobre las principales medidas
e instrumentos para erradicar la pobreza y promover un desarrollo sostenible.

En relacion a la educacion, a finales del siglo XX |a realidad de la educacién en el mundo
presentaba sefiales alarmantes de falta de avances y progresos en los paises en vias de desa-
rrollo (PVD):

a)  La deficitaria financiacién de los sistemas educativos.
b)  El caracter minoritario de la educacién infantil y de la atencién a la primera infancia.

C) La lenta universalizacion de la educacién basica.

d)  El alto porcentaje de fracaso escolar y abandono del sistema educativo en educacién

primaria.

e)  La precaria calidad en educacién con graves problemas en infraestructuras educativas y

capital humano, especialmente profesorado.

f) La persistencia de desigualdades de género en el acceso a la educacién y en los sistemas
educativos.

g)  Elalto porcentaje de personas adultas analfabetas, especialmente mujeres.

h)  La escasa atencién prestada a la educacién técnica como fuente de capacitacién profe-
sional y mejora de ingresos para las personas jévenes.

Las razones que explican esta grave situacion de la educacién en el mundo las podemos
encontrar en la falta de acceso a la educacién de millones de personas debido a la falta de
puestos escolares, los costes de la educacién (tasas de matricula y exdmenes, costes indirec-
tos como uniformes, material escolar, transporte), el trabajo infantil o la escasa calidad de la
educacién que origina el abandono escolar o aprendizajes de bajo nivel. Estos factores pueden

30 Las cumbres y conferencias internacionales celebradas fueron: Cumbre Mundial sobre la Infancia (Nueva York, 1990), Con-
ferencia Mundial de Educacién para Todos (Jomtien, 1990), Conferencia sobre Medioambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro,
1992), Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos (Viena, 1993), Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo
(El Cairo, 1994), IV Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995), Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social (Copen-
hague, 1995), V Conferencia Internacional sobre Educacién de Adultos (Hamburgo, 1997), Conferencia Internacional sobre
Trabajo Infantil (Oslo, 1997), Foro Mundial de Educacién (Dakar, 2000), Conferencia del Milenio (Nueva York, 2000).
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actuar aislada o combinadamente impidiendo la realizacién efectiva del derecho a la educa-
cién de todas las personas (Alboan y Entreculturas, 2005).

En el afio 2000 y para hacer frente a esta realidad, el Foro Mundial de Educacién de Dakar
(Senegal) promovié una visién comprensiva de la educacién basada en los derechos huma-
nos. La educacién se concibe, por tanto, como un aprendizaje permanente a lo largo de toda la
viday como un proceso de naturaleza inclusiva que debe alcanzar a las personas mds pobresy
vulnerables de la sociedad. La aprobacién en dicho Foro del Marco de Accidn de Dakar supuso
un paso adelante en la promocién activa de la Educacién Para Todos (EPT). Con este marco de
accién se trataba de ir mds alla de la simple universalizacién del acceso a la educacién bésica
de calidad tal y como se habia definido en 1990 en la Declaracion Mundial sobre Educacion para
Todos, aprobada en la Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos celebrada en Jomtien
(Tailandia). Con este nuevo enfoque de Dakar se aborda simultdneamente no sélo el acceso
a la educacién sino la promocién de una educacién de calidad para el desarrollo humano
(UNESCO, 2000; Vélaz de Medrano, 2005).

Cuabro 13. Los 6 OBJETIVOS DE DAKAR: 2000-2015

Objetivo 1. Extender y mejorar el cuidado infantil y la educacién integral de la primera infancia, especialmen-
te para los nifios y nifias mds vulnerables y desfavorecidas.

Objetivo 2. Asegurar que, para el afio 2015, todos los nifios, y especialmente las nifias y los nifios en circuns-
tancias dificiles y los que pertenecen a minorias étnicas, tengan acceso y completen una educacién primaria
gratuita, obligatoria y de buena calidad.

Objetivo 3. Asegurar la atencién de las necesidades de aprendizaje de las personas jévenes y adultas a tra-
vés del acceso equitativo a programas apropiados de preparacién para la vida activa.

Objetivo 4. Aumentar en un 50% los niveles de alfabetizacién de personas adultas para el afio 2015, espe-
cialmente mujeres, y facilitar su acceso equitativo a una educacién basica y permanente.

Objetivo 5. Eliminar las disparidades de sexo en la educacién primaria y secundaria para el afio 2005, y
lograr la igualdad de género en educacién para el afio 2015, garantizando a las nifias el acceso pleno y en
igualdad a una educacién bésica de buena calidad y un buen rendimiento.

Objetivo 6. Mejorar todos los aspectos cualitativos de la educacién y asegurar la excelencia de todas las
personas, de modo que logren resultados de aprendizaje reconocidos y medibles, especialmente en lectura,
escritura, aritmética y habilidades basicas para |a vida.

Fuente: UNESCO, 2000.
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Foto: CCAIJO.

Dentro de la idea de asociacién (partnership) y de mutua responsabilidad en la consecu-
cién de resultados de desarrollo, el Marco de Accién de Dakar promovié entre paises socios y

donantes un doble compromiso con el fin de impulsar los avances en educacién: ¥

a)  Los paises socios se comprometieron a elaborar y/o fortalecer los planes nacionales de
educacion integrados en estrategias de reduccién de la pobreza o planes nacionales de
desarrollo elaborados de forma inclusiva, transparente y participativa.

b)  Los donantes se comprometian a financiar dichos planes nacionales de educacién de tal
modo que ningun pais comprometido con la educacién bésica se viese amenazado por
la falta de recursos a la hora de conseguir dicho objetivo.

En el primer caso se trata de promover el principio de apropiacién y liderazgo del pais
socio respecto de su proceso de desarrolloy en el segundo de fomentar una mayor eficacia de

31 Dentro de la nueva agenda de desarrollo, los paises receptores en el marco de asociacién reciben la denominacién de paises
socios. A los efectos de este estudio se mantendrd la distincién entre paises receptores y paises donantes, denominando
paises socios a los primeros.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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la ayuda, con nuevas modalidades e instrumentos que favorezcan la previsibilidad de la ayuda

asi como la armonizacién entre donantes.

De todos modos, la progresiva y ambiciosa agenda de desarrollo en educacién estable-
cida en Dakar sufri6 una limitacién de sus expectativas en los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (ODM) aprobados en el afio 2000 en la Conferencia del Milenio promovida por Naciones
Unidas. La educacién se reconocié como un instrumento fundamental para la erradicacién de
la pobreza y promocién del desarrollo humano pero en el marco de los ODM 2y 3 que reco-
gfan tan solo una agenda de minimos en educacién y que limitaban la visién mds sistémicay

global del Marco de Accién de Dakar.

En la Cumbre de Naciones Unidas de Seguimiento de los ODM en 2005 se constaté la in-
suficiencia de las metas e indicadores establecidos para el seguimiento del cumplimiento de
los ODM en educacién. Dichas metas e indicadores fueron revisados y reformulados en el afio

2007 con el fin mejorar el seguimiento cuantitativo de los objetivos planteados.

CUADRO 14. OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO EN EDUCACION (REVISADOS EN 2.007)

Objetivo 2: Alcanzar la educacién primaria universal.

Meta 22. Garantizar que todos los nifios y nifias del mundo finalizan un ciclo completo de educacién primaria en
2015.

Indicadores
1.1. Tasa neta de matriculacién en la ensefianza primaria.
1.2. Proporcién de alumnos que comienzan el primer grado y llegan al ultimo grado de ensefianza primaria.

1.3. Tasa de alfabetizacién de las personas de 15 a 24 afios, mujeres y hombres.

Objetivo 3: Promover la equidad de género y el empoderamiento de las mujeres

Meta 32. Eliminar la desigualdad de género en la educacion primaria y secundaria preferentemente en 2005y en
todos los niveles educativos antes de 2015.

Indicadores

3.1 Relacién entre nifias y nifios en la ensefianza primaria, secundaria y superior

Fuente. Naciones Unidas.

Tras la Conferencia de Jomtien y el Foro de Dakar, la UNESCO ha coordinado la Iniciativa
Educacién para Todas las Personas en la que se integran donantes bilaterales, otras agencias y
programas de Naciones Unidas (PNUD, UNPFA, UNICEF) y organismos multilaterales, como
el Banco Mundial. Los avances impulsados en los tltimos once afios al amparo de dicha Ini-
ciativa han sido significativos pero insuficientes. Entre otros destacamos la reduccién en 47
millones del niimero de nifios y nifias sin escolarizar y la disminucién en 84 millones de las
personas adultas analfabetas. De todos modos, en la actualidad, todavia existen 67 millones
de nifios y nifias sin escolarizar y 796 millones de personas analfabetas (Entreculturas-Funda-
cién SM, 2010).



Foto: Dani Villanueva/Entreculturas.

Precisamente, la Iniciativa Educacién para Todos ha promovido la superacién de los ODM
y la vigencia del Marco de Accion de Dakar como horizonte comtin de la agenda de desarrollo
en educacién. Por otra parte, la sociedad civil se ha movilizado a nivel internacional a través
de la Campaiia Mundial por la Educacién (CME), creada en 1999. La CME aspira a poner fin a la
crisis global de la educacién a través de la incidencia politica y la movilizacién de la ciudadania
en apoyo a la agenda de EPT con el objetivo final de conseguir la universalizacién de una edu-
cacion publica gratuita y de calidad para todas las personas.

Entreculturas - Fundacion ETEA 109
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CUADRO 15. INFORMES DE SEGUIMIENTO DE LA EPT EN EL MUNDO E INDICE DE DEsarroLLO DE 14 EPT (IDE)

Uno de los elementos catalizadores de la movilizacién internacional lo ha representado la publicacién
anual desde el afio 2002 de una serie de informes de seguimiento de la EPT en el mundo que han permitido
monitorizar los avances y retrocesos en la consecucién de los objetivos de Dakar. Los resultados de dichos
informes y sus recomendaciones y mensajes han permitido una accién global de incidencia entre las organi-
zaciones de la sociedad civil y las organizaciones internacionales. La coordinacién de esfuerzos y la capaci-
dad para galvanizar un discurso sélido y coherente han influido en la progresiva orientacién y transformacién
de las iniciativas internacionales que promueven los objetivos internacionales de educacién, tanto a nivel

bilateral como multilateral.

A partir de 2004, en dichos informes se incluye el indice de Desarrollo de la EPT (IDE) con el fin de
medir los avances por paises hacia la EPT. Dicho indice permite determinar en qué medida los paises estdn

alcanzando los objetivos de la EPT. El indice esta integrado por cuatro variables e indicadores:

a) Educacién primaria universal: tasa neta de matriculacién en primaria.

b) Alfabetizacion de personas adultas: tasa de alfabetizacién de la poblacién mayor de 15 afios.

c) lgualdad de género en educacion: promedio del indice de paridad de sexos (IPS) en educacién primaria y
secundaria y en la tasa de alfabetizacién de personas adultas.

d) Calidad: indice de supervivencia en la escuela en el 5° grado de primaria.

El valor del IDE oscila entre o y 1. Cuanto mds se aproxima un pafs al valor maximo del IDE, mas cerca
se encuentra del cumplimiento de los objetivos de EPT. En el afio 2004 se analizaron 94 paises con datos

correspondientes al afio 2000, en 2011 el andlisis se extendié a 127 paises con datos de 2008.

A continuacién indicamos los titulos de los informes de seguimiento de EPT entre 2002 y 2011.
« 2002.  Educacidn para todos. ;Va el mundo por el buen camino?

 2003/4. Educacidn para todos. Hacia la igualdad entre los sexos.

« 2005. Educacién para todos. El imperativo de la calidad.

« 2006. Educacién para todos. La alfabetizacion, un factor vital.

« 2007. Bases sélidas. Atencidn y educacién de la primera infancia.

« 2008. Educacidn para todos en 2015. sAlcanzaremos la meta?

« 2009. Superar la desigualdad: por qué es importante la gobernanza.

« 2010. Llegar a los marginados.

« 2011.  Una crisis encubierta: conflictos armados y educacién.

Fuente: UNESCO.

Esta movilizacién social resulta necesaria e imprescindible debido a que los progresos
en educacién mencionados anteriormente presentan una naturaleza fragil y dependiente de
situaciones econémicas y sociales de vulnerabilidad como las que originan la malnutricién o
mortalidad infantil, los conflictos armados, la pobreza, la crisis econémica y alimentaria, la

persistencia de la desigualdad de género o un gasto publico insuficiente en educacién.
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La educacién no ha permanecido inmune a los efectos de la agenda internacional de

eficacia de la ayuda y del desarrollo que se materializa en la Declaracién de Paris de Eficacia de la

Ayuda (2005) y en la Agenda de Accién de Accra (2008). De hecho, el Marco de Accion de Dakar

contiene recomendaciones que nos permiten hablar de una agenda especifica de eficacia de la

ayuda en el sector educacién como son:

Mejorar la previsibilidad a medio y largo plazo de la ayuda.

Mejorar la coordinacién entre donantes.

Consolidar los enfoques sectoriales y la ayuda programatica.

Promover asistencias técnicas que fortalezcan las capacidades de los paises socios.
Realizar un seguimiento de los avances y resultados mediante evaluaciones periédicas.

Sin embargo, la limitada eficacia de la ayuda en general ha determinado que los avan-

ces en educacién se encuentren todavia lejos de lo esperado con una profunda brecha de

financiacion y una falta de avance en los aspectos mas cualitativos. De hecho, los actores de

desarrollo implicados en el sector educacién estdn demandando una mayor eficacia y calidad

de la cooperacién con el fin de promover el cumplimiento integro de los Objetivos de Dakary

de los ODM, como nticleo central de los objetivos de desarrollo en educacién.

En relacidn a la eficacia de la ayuda, se detectan las siguientes limitaciones en el sector

educacién:

a)

El principal obstdculo para consolidar los avances en la promocién de los objetivos de
desarrollo en educacién lo ha representado la brecha de financiacién de la EPT. En el afio
2011 se constaté la necesidad de redoblar los esfuerzos financieros y econémicos de do-
nantes y pafses socios para cubrir dicho déficit que se ha estimado en 16.000 millones
de ddlares anuales (UNESCO, 2011, CME, 2011). Por otra parte, el grado de compromiso
con la financiacién EPT ha variado en funcién de si se trata de paises socios o donantes.
Mientras que los paises menos adelantados (PMA) han profundizado en su compro-
miso destinando una media de un 4% de sus presupuestos nacionales a educacion,
los donantes no han garantizado un flujo de recursos estable y previsible, revelando un
compromiso vacilante e inconstante con la EPT. De hecho, para alcanzar la plena finan-
ciacién de la EPT se sefialan las siguientes soluciones: a nivel de los paises socios se
deben generar mayores ingresos estatales y promover un mayor compromiso y apuesta
por la educacién por parte del gobierno, incrementando el porcentaje del presupuesto
nacional destinado a educacién; y a nivel de los donantes se debe comprometer un au-
mento de la AOD en educacién que facilite una financiacién suficiente y previsible de la
EPT. Esta situacién de insuficiencia financiera se ve agravada como consecuencia de dos

causas: en primer lugar, la actual crisis econémica que estd afectando sensiblemente a
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las politicas y sistemas educativos de los PMA en los cuales se han detectado recortes
en los presupuestos de educacién.’* En segundo lugar, un débil compromiso de los
donantes con la EPT que se revela en el hecho de que no han aumentado su ayuda a
educacion de forma proporcional al crecimiento global de la AOD que alcanzé en 2010

su maximo histérico.3

Junto con la demanda a los donantes de mayor especializacidn sectorial en educacion,
también es necesario promover un mayor equilibrio intrasectorial en la AOD en educa-
cion. Se detecta un desequilibrio en las contribuciones de tal modo que donantes como
Japon, Francia y Alemania orientan su ayuda hacia los niveles educativos superiores
frente a la educacién bésica, destinando a dichos niveles un 70% de su AOD en educa-
cién. Por otra parte, en el caso de Alemania y Francia se detecta la presencia de un alto
porcentaje de “ayuda fantasma” ya que la mitad de su AOD en educacién se imputa a
los costes derivados de los estudiantes universitarios extranjeros procedentes de Paises
en Via de Desarrollo (PVD). Esta ayuda en forma de becas e incentivos de estudio puede
favorecer la “fuga de cerebros”.

La eficacia de la ayuda se somete a los intereses estratégicos y geopoliticos de los do-
nantes, como en el caso de la subordinacién de la AOD en educacién a la agenda de
seguridad de los donantes tal y como ha sucedido en Afganistan e Irak. La eficacia de
la ayuda se ve comprometida por la militarizacién de la ayuda y el uso de la educacién

como instrumento de lucha contra la insurgencia.

Se debe prestar una atencién especial a la eficacia de la ayuda en los estados fragiles y
en situacién de conflicto para evitar su condicién de paises huérfanos de ayuda en edu-
cacién. Los fondos globales representan una posible solucién a la brecha entre ayuda
humanitaria y cooperacién al desarrollo que afectan gravemente a las tareas de recons-
truccion y fortalecimiento de capacidad en educacién de dichos estados.

El Informe de seguimiento de la EPT en el mundo 2011 caracterizaba la agenda de la efica-

cia de la ayuda como la direccién correcta, pero a una velocidad excesivamente lenta para las

urgencias y demandas de la educacién en los PMA (UNESCO,2011). Esta lentitud compromete

seriamente los avances y cuestionan la capacidad para conseguir los objetivos de EPT en 2015.

En efecto, tanto los recortes a nivel financiero como la baja eficacia de la ayuda tienen conse-

cuencias directas en la calidad educativa, en el nimero de docentes, en la escolarizacién de

nifos y nifias y en la lucha contra las desigualdades sociales y econémicas en la educacién.

32 En concreto, dichos recortes se localizan en 7 de los 18 PMA. En estos siete paises todavia 3,7 millones nifios y nifias estdn

sin escolarizar.

33 A pesar de que entre 2002 y 2010 se ha duplicado la AOD destinada a educacién bésica, dicha AOD no ha crecido desde
2007 e incluso se ha producido un descenso del 6% en la ayuda destinada al Africa Subsahariana, precisamente la regién con
mayores dificultades para cumplir con los ODM en educacién para el afio 2015. Otro elemento que agrava la brecha de finan-
ciacién se detecta en la preferencia de los donantes por financiar los niveles superiores de educacién frente a la educacién
bésica.
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Foto: Entreculturas.

Un ejemplo de las dificultades especificas de la agenda de la eficacia de la ayuda en el
sector educacién lo representa el caso de la Iniciativa por Via Rdpida en Educacién para Todos,
IVR-EPT (Fast Track Initiative-Education for All, FTI-EFA en sus siglas en inglés). En septiembre de
2011, esta iniciativa se renombré como Alianza Mundial por la Educacién, AME (Global Partner-
ship for Education, GPE en sus siglas en inglés).

La AME se cre6 en el afio 2002 a instancias del Banco Mundial con el fin de acelerar el
proceso para el logro de la EPT a nivel global. La AME se ha considerado el instrumento cata-
lizador para la mejora e impulso del proceso hacia la EPT, en concreto, para la consecucién de
una educacién primaria universal de calidad. La férmula para el éxito de la iniciativa era bien
sencilla: los Paises en Vias de Desarrollo generaban planes nacionales de educacién o integra-
ban en sus estrategias de reduccién de pobreza medidas realistas y viables para promover los
objetivos de la EPT y los donantes, tanto a través de esta iniciativa multidonante como de su
propia ayuda bilateral, apoyaban dichos esfuerzos con una ayuda més eficaz, previsible y en
mayor cuantfa. La AME, por tanto, se convirtié en el mecanismo més relevante para operativi-
zar los compromisos derivados de los 6 objetivos de EPT de Dakar (2000), los ODM (2000) y
la Conferencia de Monterrey sobre Financiacion del Desarrollo (2002).

A diferencia del funcionamiento de otros fondos globales, la AME promovia la coordina-

cién de los donantes del pais socio con el fin de movilizar recursos econémicos y técnicos en
apoyo de los planes y programas educativos respaldados por la AME. Este respaldo y aproba-
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cién deberia de actuar como incentivo para que los donantes aumentasen sus compromisos
de financiacién pero sin que la AME representase una iniciativa exclusivamente financiadora.
A finales de 2010, la AME habia trabajado en 46 paises, movilizado 2.100 millones de déla-
res y promovido la escolarizacién de 19 millones de nifios y nifias. Con el fin de apoyar a los
paises huérfanos en el sector educacién, se constituyé un Fondo Catalizador para atender las
brechas de financiacién de dichos paises. Ademas, se doté a la AME de un Fondo para el Desa-
rrollo de Programas Educativos para proporcionar asistencia y capacitacién técnica a los pafses
socios. En resumen, la AME pretendia rellenar las brechas detectadas en el sector educaciéon
en términos de informacién sobre educacién, disefio de politicas, capacidad institucional y
financiacion.

En 2004, se establecieron cuatro objetivos para la AME:

a) Aumentar la ayuda a la educacién basica a través de apoyo financiero de
caracter sostenible, previsible y flexible a aquellos paises que demostrasen tanto

compromiso como capacidad para acelerar los avances en educacién.

b) Mejorar la eficacia de |a ayuda y reducir los costes de transacciéon mediante
la coordinacién y armonizacién de los donantes en el contexto de estrategias
sectoriales de educacion.

c) Respetar la apropiacién del pais socio alineando la ayuda con las prioridades y
politicas nacionales.

d) Establecer referencias precisas para el desarrollo de planes educativos realistas y
sostenibles.

En el afio 2010, se realizé una doble evaluacién de la AME: una evaluacién intermedia
independiente (VV.AA, 2010) y un andlisis dentro del Informe de seguimiento de la EPT en el
mundo (UNESCO, 2010). Ambas evaluaciones sefialaron las principales dificultades operativas
y de disefio institucional de la AME que provocaban una frustracién en la préctica de las expec-
tativas originales de la iniciativa. Dichas evaluaciones sefialaban que en educacién, aunque los
donantes han contribuido a rellenar parcialmente la brecha de financiacién existente, los mayo-
res progresos en la consecucién de los objetivos de la EPT provienen de los propios esfuerzos
financieros, técnicos e institucionales de los paises socios para promover una educacién de
calidad para todos y todas, especialmente, a nivel de la educacién primaria.

Por tanto, la AME mostré una capacidad limitada para la movilizacién de recursos, de
tal modo que han sido otras circunstancias las que han motivado un incremento del gasto en
educacién: el crecimiento econémico, la canalizacién de la AOD bilateral a través de mecanis-
mos de apoyo presupuestario o enfoques sectoriales, las operaciones de canje de deuda por
educacién o la prioridad politica concedida a la educacién por los gobiernos de los PVD que ha
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incrementado su gasto publico en educacién. En relacién a la agenda global de educacién, la
AME ha permitido reforzar la visibilidad y vigencia de dicha agenda en las propias agendas de
los donantes y ha fomentado activamente los principios de la agenda de la eficacia de la ayuda
al materializar los principios de apropiacién y alineacién en el apoyo a planes nacionales de
educacién y al generar una estructura favorable a la armonizacién y coordinacién de donantes,
atendiendo especialmente a los “paises huérfanos” a través de su Fondo Catalizador, en el que
Espafa representé uno de los principales contribuyentes junto con Paises Bajos y Gran Bretafia.

La naturaleza confusa de la AME y de sus instrumentos, los retrasos en los desembol-
sos, los elevados costes de transaccién, el impacto negativo sobre las capacidades institu-
cionales de los posibles paises beneficiarios, etc., generaron un amplio conjunto de criticas
sobre la AME, asi como generalizaron el escepticismo entre los donantes, los paises socios y
las organizaciones de la sociedad civil respecto de la credibilidad, pertinencia y viabilidad de

la iniciativa.

Como resultado de este cuestionamiento y de diferentes evaluaciones, en septiembre de
2011, la AME se transforma en la Alianza Mundial para la Educacién-AME (Global Partnership
for Education GPE en sus siglas en inglés), en la que se integran 46 PVD y mas de 30 agencias
bilaterales, regionales e internacionales, bancos de desarrollo, entidades del sector privado,
sindicatos del sector educativo y organizaciones locales y globales de la sociedad civil. Junto
con la prioridad de movilizar recursos, este mecanismo multilateral de educacién reitera su
compromiso con la mejora de la eficacia de la ayuda a través del impulso de la coordinacién
de donantes y de su alineacién con las estrategias educativas de los paises socios. Entre 2011
y 2014, las principales actividades de la AME se centrardn en la movilizacién de recursos fi-
nancieros adicionales con el fin de conseguir sus tres objetivos estratégicos para este periodo:

a)  Aumentar el apoyo a los estados fragiles que concentran el 40% de los 67 millones de

nifios y nifias sin escolarizar.

b)  Mejorar los resultados educativos y la calidad de la educacién, concentrandose no sélo
en elevar la tasa de escolarizacién sino también los resultados de aprendizaje.

c)  Apoyar la educacién de las nifias, promoviendo la equidad de género y removiendo los
obstaculos para su permanencia y continuidad en el sistema educativo.

En relacién a la eficacia de la ayuda, la AME ha concedido una especial atencién a di-
chas cuestiones, especialmente, en el marco de las mejoras en el seguimiento y evaluacién
de las actividades de la AME y de la valoracién de su contribucién singular a la eficacia global
de la ayuda. A lo largo de 2011, la AME desarroll6 un ejercicio de evaluacién de la eficacia de
la ayuda en educacién en 32 paises socios, contrastando dichos resultados sectoriales con la
evaluacion mas general de la Declaracién de Paris en el periodo 2005-2010 (OCDE, 2011?).
Las conclusiones preliminares de dicha evaluacién se han incorporado a este ultimo informe
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que se presento en el IV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de Busdn (Corea del Sur)
celebrado a finales de noviembre de 2011.

Si comparamos los resultados de ambos ejercicios de seguimiento, la AME presenta
mejores resultados que otros agentes dentro del proceso de implementacién de la agenda de
eficacia de la ayuda. Frente a un solo indicador de la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayu-
da satisfecho a nivel general por el conjunto de donantes del CAD, la AME ha alcanzado cuatro
indicadores y progresa adecuadamente en cinco més con respecto a las metas que deberfan
de haberse alcanzado en 2010. Si prestamos atencién a los indicadores insatisfechos, detecta-
mos que los aspectos relacionados con la alineacién y la armonizacién de donantes presentan
niveles preocupantes de incumplimiento en la AME, por debajo incluso del resultado global.

CUADRO 16. EL PAPEL DE ESPANA EN 1A ALIANZA MUNDIAL POR LA EDUCACION

El Il Plan Director de la Cooperacion Espariola (2005-2008) aposté por la incorporacién de enfoques sec-
toriales y las contribuciones a organizaciones multilaterales de desarrollo que, unido a la relevancia concedida
a la educacién bésica, permitié en 2005 una primera aportacién econémica de la cooperacién espafiola al
Fondo Catalizador de la AME por importe de 5 millones de euros. Fruto de este compromiso con la educacién,
Espafia se ha situado en el grupo de cabeza de los donantes bilaterales en el sector educacién.

Posteriormente, en la Cumbre de Revisién de los ODM de 2008, el gobierno espafiol a través de la SECI
anuncié un compromiso a tres afios de 180 millones de euros para el Fondo Catalizador. Desde 2008, Espafia
se ha convertido en el tercer pafs donante en la IVR, sélo por detrés de Paises Bajos y Reino Unido. Entre 2008
y 2011 Espafa ha contribuido y comprometido fondos por valor de 257,10 millones de délares. De todos mo-
dos, en 2011 estd previsto un descenso del 84% (12,5 millones) en las aportaciones de Espafia con respecto al
2010 (79,4 millones).

Los actuales ajustes presupuestarios en la politica espafiola de cooperacién pueden comprometer el
actual compromiso del gobierno espafiol con la educacién para todas las personas. De todos modos, entre
2012 y 2014 la cooperacién espafiola deberia aportar adicionalmente 107 millones de délares a la AME con el
fin de rellenar la brecha de financiacién en educacién y promover los objetivos estratégicos de la misma.

Por otra parte, a nivel institucional Espafa ha participado activamente en los grupos de trabajo de

finanzas y comunicaciones asi como en el Fondo de Desarrollo de Programas Educativos de la AME.
Fuente: Campafia Mundial por la Educacién (CME), 2011.

En conclusioén, a falta de tres afios para el 2015, la EPT sigue afrontando obstéculos
graves que impedirdn su alcance pleno en dicho afio. La construccién de una agenda de de-
sarrollo en educacién consensuada y refrendada internacionalmente ha facilitado los avances
y progresos en la EPT en los ultimos afios. Sin embargo, los datos confirman que seguiremos
alejados del objetivo de alcanzar la EPT en 2015. Aunque las iniciativas internacionales en apo-
yo de la EPT estan favoreciendo una mayor concienciacién sobre la contribucién fundamental
de la educacién en la lucha contra la pobreza, la exclusién y la marginacién, esta mayor sensi-
bilidad no se ha traducido en la adopcién de medidas firmes a nivel nacional e internacional
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que garanticen la EPT. En efecto, tanto la brecha de financiacién como los problemas de efi-
cacia de la ayuda en el sector revelan un compromiso fragil e inconstante con la educacién de

calidad para todas las personas, especialmente entre los donantes.

Para avanzar con mayor decisién, los donantes deberian de desarrollar el mismo nivel
de compromiso con la agenda de la eficacia de la ayuda en educacién que los paises socios.
Para ello deben de dar los pasos necesarios para iniciar o consolidar las reformas instituciona-
les y en las practicas de ayuda que permitan alcanzar los 6 objetivos de EPT de Dakar en 2015.
En primer lugar, deben asegurar un compromiso real con la superacién de la actual brecha
de financiacién de la EPT. En segundo lugar, deben apoyar iniciativas globales y multinivel
como la AME con el fin de favorecer la necesaria division del trabajo y complementariedad de
actores en el sector educacion. El apoyo a la AME y a otros instrumentos y modalidades de
cooperacién como el apoyo presupuestario o los enfoques sectoriales deberia de permitir una
mejora del valor agregado de la ayuda, reduciendo los costes de transaccién y previniendo la
fragmentacién de la ayuda. Por ultimo, al amparo de dichos instrumentos se podrian desa-
rrollar mecanismos de subsidiariedad entre donantes que reduzcan el riesgo derivado de la
existencia de paises huérfanos en el sector de educacién, mejorando la eficacia y desembolso
de la ayuda en los estados fragiles y fomentando una ayuda mds previsible en educacién.

2.3. Cooperacion descentralizada: los retos pendientes en division del
trabajo, coordinacion y complementariedad.

En los ultimos afios, la cooperacién espariola al desarrollo ha integrado, con diferentes
grados de profundidad y alcance, los retos y desafios abiertos por la denuncia de la baja ca-
lidad y limitada eficacia de la AOD. A pesar de ciertos avances, tanto en el debate politico y
técnico como en los procesos de planificacién y en la practica de la cooperacidn, resulta nece-
sario profundizar en una reflexion critica sobre el horizonte y las prioridades de la cooperacién
espafola en el actual contexto de desconfianza e incertidumbre respecto de la AOD derivada
de la crisis financiera y econémica espafiola. A continuacién, presentamos un andlisis de los
retos y desafios que la agenda de eficacia de la ayuda plantea a la cooperacién descentralizada
en Espana.34 En primer lugar, nos detenemos en el andlisis de las deficiencias del sistema
espariol de cooperacién y de las dificultades de articulacién e insercién de la cooperacién des-
centralizada en dicho sistema. En segundo lugar, planteamos una hoja de ruta para abordar,
desde la propia cooperacién descentralizada, iniciativas de reforma que mejoren la eficacia
agregada del sistema espafol de cooperacién y que pongan en valor la experiencia y ventajas
comparativas de la cooperacién descentralizada en un marco de divisién del trabajo, coordi-
nacién y complementariedad entre donantes.

34 Por cooperacién descentralizada entendemos la cooperacién al desarrollo gestionada por las entidades subestatales espa-
fiolas: comunidades auténomas y entidades locales (diputaciones, cabildos, ayuntamientos, consorcios, mancomunidades,
etc.). En el contexto internacional, el empleo del término cooperacién descentralizada incluye la cooperacién al desarrollo
gestionada por las organizaciones de la sociedad civil.
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El sistema espafiol de cooperacién ha reproducido en mayor o menor medida y desde
su propia singularidad los problemas y limitaciones relacionados con la eficacia y calidad de
la ayuda: dispersion geografica y sectorial, fragmentacién de la ayuda, elevados costes de
transaccion, etc. La progresiva configuracién y articulacién politica e institucional de la coo-
peracién al desarrollo en Espafia en los dltimos 30 afios ha generado dos rasgos distintivos
en nuestro sistema de cooperacién: en primer lugar, su concentracién geografica en América
Latina como consecuencia tanto de los lazos histéricos y culturales como de los intereses
geoestratégicos y econdmicos de la politica exterior espafiola; en segundo lugar, |a relevancia
econdémica e institucional de la cooperacién descentralizada desarrollada por las comunida-
des auténomas (CCAA) y entidades locales (EELL). Estas caracteristicas originales, ya presen-
tes en la propia gestacion del sistema en los afios 80, han generado en los ultimos afios un
debate a nivel politico y técnico sobre los principales problemas que aquejan al sistema en su
conjunto en relacién a la calidad y eficacia de la ayuda.

Foto: Jerénimo Rivero/Entreculturas.

Por otra parte, en los ultimos afios, la agenda de desarrollo y, especialmente, la agenda
europea de eficacia de la ayuda estd obligando a repensar la arquitectura del sistema espafiol
y a detectar oportunidades destinadas a mejorar la division del trabajo, coordinacién y com-
plementariedad entre la pluralidad de actores y niveles institucionales que lo caracterizan.
(OCDE, 2007, 2012; Unién Europea, 2007). En la actualidad, el debate permanece abierto a
pesar del timido reajuste de las prioridades sectoriales y geograficas de la cooperacién espafio-
la como consecuencia de dichas agendas. En este sentido, el /Il Plan Director de la Cooperacién
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Espafiola (2009-2012) ha establecido un marco ambicioso de reformas y medidas que deberia
de servir de base para una reorientacion de las practicas y dindmicas de sus actores con el fin
de promover una accién conjunta mas coordinada y armonizada. Sin embargo, esta vocacién
reformista se ha visto frenada por la incertidumbre derivada de la crisis econémica y de los
cambios politicos en los gobiernos nacionales y autonémicos, situacién que arroja sombras
sobre el futuro porvenir de las medidas puestas en marcha de las que carecemos, ademds, de
una evaluacién precisa de su impacto debido a su reciente implementacion.

En relacién a la cooperaciédn descentralizada, existe consenso en sefalar que la supe-
racion de los ineficiencias que aquejan a dicha cooperacién pasa por el desarrollo efectivo de
procesos de armonizacién interna y complementariedad que mejoren la eficacia agregada del

sistema afrontando la naturaleza politica de dicho proceso. Este se encuentra asediado por
resistencias y obstaculos de naturaleza diversa que deben de ser superados y removidos para
culminar en una politica ptblica de cooperacién multinivel coordinada y coherente. Por otra
parte, en el contexto de los ultimos afios de reformas y expansidn presupuestaria, se dejé de
lado la necesidad de generar una lectura compartida de la cooperacién descentralizada que,
sobre la base de su valor afiadido, estableciese unos sélidos cimientos para un genuino marco

espafiol de cooperacién descentralizada (Eguizabal, 2010; Pérez, 2011).

La generacién de dicho marco genuino deberia de basarse en las fortalezas de la coo-
peracién descentralizada. La comunicacién de la Comisién Europea sobre Autoridades locales:
actores para el desarrollo (Comisién Europea, 2008) sintetiza el valor afiadido de esta coopera-
cién con la enumeracién de las siguientes caracteristicas:

a) La generacién de asociaciones y alianzas de desarrollo a largo plazo y hermanamientos
con instituciones semejantes en el Sur reforzando la apropiacién democrética local del
proceso de desarrollo.

b)  La apuesta por la educacién para el desarrollo en el nivel de la sensibilizacién de la so-
ciedad y de la movilizacién social a favor de un mayor compromiso con la AOD.

C) La mayor capacidad de respuesta a las necesidades locales por su proximidad y pre-
sencia territorial y el desarrollo de conocimientos especializados en los sectores que
tradicionalmente propician la reduccién de la pobreza (urbanizacién, agua y saneamien-
to, gestion de residuos, servicios sociales, etc.) desde sus propias capacidades para la

gestion de politicas publicas a nivel local y regional.

d)  La experiencia y competencias en desarrollo territorial y local, descentralizacién y forta-

lecimiento de la gobernanza democrética local.

e)  Lapromocién de asociaciones multiagente con un alto protagonismo, liderazgo y parti-
cipacion de las organizaciones de la sociedad civil en el Sury en el Norte.

119



2. Armonizacidn de donantes en el sistema inkernacional de cooreraciéh al desarrollo

Foto: Esther Villena/Entreculturas.

En este sentido, la UE considera a las autoridades locales como agentes de desarrollo
que contribuyen de manera efectiva a la reduccién de la pobreza y a la consecucién de los
ODM y que permiten extender la gobernanza democratica a nivel local.?> De todos modos,
subraya como dicha contribucién debe de alinearse con la agenda internacional de eficacia de
la ayuda y del desarrollo para evitar los riesgos derivados de la fragmentacién, dispersién, falta
de informacién, duplicidad de esfuerzos y elevados costes de transaccién. Por tanto, estos ele-
mentos configuran el ntcleo duro del valor afiadido de la cooperacién descentralizada y sobre
los mismos se debe impulsar su renacimiento desde la fidelidad a sus raices y a la tradicién
espafiola en este &mbito, como veremos mds adelante.

Si nos desplazamos desde las fortalezas de la cooperacién descentralizada a las resis-
tencias y obstadculos que frenan su contribucién a un sistema espafiol de cooperacién mas
articulado, coherente y eficaz, debemos detenernos, en primer lugar, en el imaginario de la
cooperacién descentralizada. Dicho imaginario se ha ido gestando a lo largo de los ultimos
veinte afios derivando en una imagen idealizante de la cooperacion descentralizada. Frente
a las expectativas que generd en su origen, esta cooperacién no ha conseguido configurarse
y afirmarse como un nuevo paradigma, ni como modelo alternativo de cooperacién (VV.AA,
2006; Gémez, 2008; Ruiz, 2008). La razén de esta frustracién se localiza en el hecho de que,
a pesar de las oportunidades para constituir un espacio propio de cooperacioén, la mayoria de
actores de la cooperacién descentralizada han optado por reproducir en el nivel autonémico
las précticas y conductas que caracterizan las relaciones intergubernamentales a nivel inter-
nacional (Hombrados y Hernandez, 2010, Martinez y Sanahuja, 2010). Por este motivo, una
gran parte de los actores descentralizados ha instrumentalizado dicho imaginario para gene-

35 Para mds informacién sobre esta drea de trabajo especifica de los actores locales, vid. Carta Europea de la Cooperacion en
apoyo de la Gobernanza Global (2008).
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rar areas de exclusividad y soberania en su accién exterior, subordinando la cooperacién al
desarrollo a la afirmacién de su autonomia politica. De este modo, la valoracién de la calidad
de su insercion y contribucién al sistema de cooperacién en su conjunto ha permanecido en

un lugar secundario en la agenda politica de los actores descentralizados.

En segundo lugar, los diferentes diagnésticos y estudios realizados a nivel espafiol re-
velan toda una serie de obstaculos politicos e institucionales a la coordinacién y comple-
mentariedad internas del sistema espafiol de cooperacién (Aleman, 2011; Hombrados, 2008;
Hombrados y Hernandez, 2010; Lagares, 2011; Larrd, 2011%; Martinez y Sanahuja, 2009, 2010;
Schulz, 2007). Para facilitar la presentacién mds sistematica de los resultados de dichas inves-
tigaciones los hemos agrupado en cuatro niveles de andlisis: nivel de disefio y planificacién,
nivel de la coordinacién doméstica y en terreno, nivel de instrumentos y mecanismos de inter-

vencion y nivel de evaluacién y rendicién de cuentas.
I. Nivel de disefio y planificacion de la cooperacién descentralizada.

a)  Se detecta una tension en el disefio y planificacién de la cooperacién descentralizada y
su sincronizacién y armonizacién con la cooperacién central espafiola. En primer lugar,
numerosos actores descentralizados no se reconocen en la planificacién estratégica de
la cooperacién espafola ya que, por un lado, los actores descentralizados aspiran a
un modelo propio de cooperacién y, por otro, los actores centrales estédn tentados de
instrumentalizar la cooperacién descentralizada como un mero aporte financiero que
complemente los recursos destinados por la cooperacién central espafiola. En segundo
lugar, las soluciones propuestas a los problemas de coordinacién han pasado casi en
exclusiva por la creacién de nuevos espacios y mecanismos de interlocucién, coordina-
cién y participacién lo que desborda en muchos casos las capacidades institucionales y
organizativas de los actores descentralizados. En tercer lugar, pese a los esfuerzos por
generar un consenso institucional en base a declaraciones politicas de naturaleza retéri-
ca, las reformas operan basicamente en la dimensién técnica y operativa lo que dificulta,
una vez mds, su seguimiento por parte de los actores descentralizados. En cuarto lugar,
existe la tentacién de hacer recaer la carga de la prueba de la eficacia y calidad de la
ayuda sobre la cooperacién descentralizada, imputdndole numerosos cargos relativos
a su responsabilidad en |a baja eficacia agregada del sistema espafiol. Sin embargo, un
andlisis mas ecudnime no exime al sistema central de una enorme responsabilidad en
la actual situacién por su falta de capacidad tanto para poner orden en sus propios nive-
les de competencia y responsabilidad como para ejercer un liderazgo y direccién real y
efectiva de la politica de cooperacién en Espafia asumiendo con rigor y coherencia su ca-
racter multinivel. En quinto lugar, los actores descentralizados, como hemos sefialado,
tienen como asignatura pendiente el generar lecturas compartidas y un posicionamien-

to politico comun en torno a su rol en la cooperacién al desarrollo basado en un anélisis
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de sus ventajas comparativas, en la evaluacién de sus précticas de cooperacién y en su
capacidad para la innovacién y generacién de modelos alternativos de cooperacién.

La cooperaciéon descentralizada ha liderado un dindmico proceso de desarrollo institu-
cional y normativo que, sin embargo, no ha evitado la desarticulacién, descoordinacién
e incoherencia del sistema. Esta proliferacién normativa e institucional como sintoma
de estabilidad y madurez del sistema ha agravado, paraddjicamente, la fragmentacién
y dispersién al sobredimensionar la arquitectura institucional en relacién a las capa-
cidades reales de gestién instaladas. Dicha proliferacién, ademds, presenta una baja
originalidad y responde a mecanismos de emulacion territorial y reproduccién mimética
(Ilan, 2007; Hombrados, 2008).

La visidén y vocacién generalista de la cooperacién descentralizada tanto a nivel geo-
grafico como sectorial genera resistencias a identificar ventajas comparativas y a reti-
rarse de sectores y paises. Este hecho ha generado deseconomias de escala, costes de
transaccion elevados y unas précticas de cooperacién que dificultan la adaptacién a las
exigencias de la agenda de divisién del trabajo.

Se estd profundizando la brecha y distancia entre los actores mds avanzados del sis-
tema y un amplio conjunto de actores de la cooperacién descentralizada. Esta brecha
se genera como consecuencia de las desiguales capacidades institucionales de dichos
actores y de la hiperactividad y velocidad de las reformas impulsadas por la cooperacién
espafiola como consecuencia del compromiso con la agenda de eficacia de la ayuda.
La combinacién de ambos factores impide a los actores descentralizados seguir dicho
ritmo de transformacién tanto a nivel de la reflexién estratégica como de los instru-
mentos y modalidades operativas. Esta situacién estd generando una diversificacién
y diferenciacion mds agudas entre las politicas publicas de cooperacion de los actores
descentralizados. Por tanto, se estan detectando sefales de una fatiga de la reforma
dentro del sistema debido a la confluencia de una incorporacién formal de la agenda de
la eficacia de |la ayuda con la multiplicacién de las propuestas de reforma. Por tltimo, los
ajustes y recortes en la AOD estdn provocando un doble efecto negativo: por una parte,
una grave descapitalizacion institucional y humana en los actores descentralizados que
empobrece las capacidades de gestién instaladas e hipoteca el ritmo de reformas nece-
sario para mejorar |a eficacia del sistema en conjunto; y por otra, la concentracién de las
energias y esfuerzos de los actores en garantizar la supervivencia y dignidad financiera
de la AOD lo que deja en segundo plano en la agenda la consolidacién y continuidad de
los procesos ya puestos en marcha.

I1. Nivel de la coordinacion doméstica y coordinacién en terreno.

Los actores descentralizados han incorporado de forma parcial el principio de asocia-
cién. Por este motivo se ha tendido a reproducir las jerarquias y relaciones de poder
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que caracterizan a la cadena de ayuda tradicional dentro de un modelo de cooperacién
inducido por la demanda de las ONGD y que se basa en intervenciones a corto plazo

y con légica de proyecto. De ahi que sea necesario avanzar para que los principios de
apropiacion y alineacién encuentren un adecuado acomodo institucional en las practi-

cas de los actores descentralizados.

I11. Nivel de instrumentos y mecanismos de intervencidn.

La cooperacién descentralizada se ha caracterizado en algunos casos, por la duplicacién
de esfuerzos, la falta de especializacién geogréfica y sectorial y la generacién de costes
de transaccién e interlocucién en los paises socios, aspecto agravado por el estableci-
miento de unidades paralelas de gestién que aumenta la burocratizacién y debilita las
capacidades institucionales del pais socio. Por otra parte, los socios de desarrollo sefia-
lan una doble dificultad tanto para establecer diferencias entre la diversidad de actores
de la cooperacién descentralizada y la cooperacién espafiola como para definir su valor

anadido o singularidad.

Las subvenciones a ONGD se han configurado como el instrumento mayoritario de ca-
nalizacion y gestion de recursos. Este hecho ha generado una serie de ineficiencias: en
primer lugar, ha identificado de forma reducida participacién de la sociedad civil con la
mera financiacién de proyectos; en segundo lugar, el recurso mayoritario a las ONGD ha
reducido el papel de los actores locales y autonédmicos a meros financiadores diluyen-
do el carécter publico de la cooperacién y adelgazando su responsabilidad individual y
colectiva en la consecucién de los objetivos de desarrollo; y, en tercer lugar, la mayoria
de las convocatorias de subvenciones han consolidado un modelo de cooperacién es-
tandarizado e inespecifico que ha indiferenciado la actuacién de la cooperacién descen-
tralizada.

La gestion mayoritaria de la cooperacién descentralizada a través de ONGD ha fortale-
cido un imaginario ciudadano en relacién a la cooperacién internacional que identifica
erroneamente a las ONGD como la via principal para la canalizacién de la AOD y que
diluye ante la opinién publica la responsabilidad de las administraciones publicas en la
gestién y ejecucién de la misma.

IV. Nivel de evaluacién y rendicidn de cuentas.

i)

La perseverancia en un discurso publico centrado en la cantidad de ayuda (p.ej., la rei-
vindicacion del 0’7 del presupuesto total consolidado de las administraciones publicas)
ha desviado la atencién de las cuestiones relativas a la calidad y eficacia de la ayuda. De
hecho, la opinién publica apenas demanda una rendicién de cuentas exigente respecto
del impacto y eficacia de la ayuda y, por otra parte, la cooperacién descentralizada no se
ha sometido todavia a la “dictadura de la transparencia” derivada del uso de la nuevas
tecnologias.
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i) La limitada transparencia, rendicién de cuentas y de comunicacién de los resultados de

las acciones de cooperacién a la ciudadania afecta negativamente a la cooperacién des-
centralizada, ya que la falta de identificacién de la sociedad con la labor solidaria global
de las administraciones facilita los ajustes presupuestarios y la desmovilizacién social
respecto de dichos recortes.

k)  Se detecta en la cooperacién descentralizada una incipiente cultura de evaluacién pero
todavia insuficiente para generar aprendizajes y una retroalimentacién que mejore el
ciclo de planificacién, los mecanismos y espacios institucionales y las practicas de coo-
peracion. De hecho, las inercias institucionales, organizacionales y operativas en rela-
cion al cambio, al aprendizaje y al intercambio de experiencias explican el relativo valor
afiadido de la cooperacién descentralizada.

El amplio repertorio de obstaculos y problemas mencionados puede inducir a cierto
desencantamiento respecto de la cooperacién descentralizada. Sin embargo, debemos ad-
vertir que estos andlisis tienen el valor critico de prevenirnos frente a la fascinacién y el mito
de la singularidad de la cooperacién descentralizada que legitima la pervivencia de practicas
ineficientes y poco transparentes (Hombrados y Hernandez, 2010). De todos modos, en la
actual situacion de asedio financiero y politico a la cooperacién descentralizada y frente a una
valoracién negativa y simplificadora de la misma, reivindicamos la obligacién de reconocer la
aportacion original de la cooperacién descentralizada al sistema espafiol de cooperacién més
alld del mero aporte de recursos financieros complementarios. Esta demanda se extiende, ade-
mas, a la exigencia a los actores descentralizados de una mayor voluntad politica que garan-
tice la pervivencia de la AOD a nivel autonédmico y local y que facilite la adopcién de reformas
que promuevan la coordinacién y complementariedad en el marco de una politica compartida

de cooperacion.

Foto: Jerénimo Rivero/Entreculturas.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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En resumen, al igual que la cooperacién espafiola en su conjunto, la cooperacién des-
centralizada sufre cuellos de botella en cuatro ambitos (Olivié et al, 2011):

a)  Una arquitectura institucional inadaptada e insostenible.
b)  Unas débiles capacidades y escasos recursos humanos.

C) Un marco estratégico y operativo disfuncional, atomizado, fragmentado, disperso y
poco eficiente.

d)  Un deficiente sistema de rendicién de cuentas y evaluacion.

Estos cuellos de botella ponen de relieve la naturaleza politica de los procesos de coor-
dinacién, division del trabajo y complementariedad. Sin una voluntad politica clara y definida
en los niveles de gobierno de la cooperacién central y descentralizada serd imposible generar
un compromiso amplio y genuino hacia la coordinacién y la responsabilidad mutua. Por ello,
destacamos como factores imprescindibles para la mejora del sistema los siguientes:

a)  Lavoluntad politica, fomentando activamente la participacién de los actores descentra-
lizados en la definicién de una politica espafiola conjunta y compartida de cooperacion
en un marco de codecisién y promoviendo la lealtad politica, estratégica y operativa de
los actores descentralizados hacia dicha politica. Reciprocamente, los niveles centrales
del sistema deben respetar la autonomia y saber hacer de los actores descentralizados
reforzando activamente su capacidad institucional para su adecuada inclusién en el

debate y la toma de decisiones.

b)  La mejora de los mecanismos institucionales potenciando la coordinacién multinivel y
multiactor a nivel doméstico y en los paises socios.

C) La generacién de nuevas estructuras de incentivos para la coordinacién y la armoniza-

cion interna.

De todos modos, este proceso de reflexion e impulso de la coordinacién y complemen-
tariedad no estd exento de conflictos derivados de la naturaleza politica del proceso (Gonza-
lez, 2008). En primer lugar, a pesar de la apariencia técnica del debate, la agenda de la eficacia
de la ayuda presenta dificultades para integrar a las entidades subnacionales por su naturaleza
estatocéntrica. En segundo lugar, el debate de la coordinacién no debe de desviar la atencién
de la necesidad de que sea la administracién general del estado la que primero se coordine y
fomente la coherencia de politicas. En tercer lugar, la coordinacién debe de nacer del respecto
de la autonomia de cada entidad y de su dmbito propio de competencia y actuacién, para evi-
tar que la generacién de una politica de cooperacién compartida implique hegemonia del actor
central. Para ello, se hace necesario no perder el horizonte del valor afiadido de la cooperacién
descentralizada, que se basa mas en el “cdmo” y el “con quién” se desarrolla la cooperacién

|U

que en el “qué se hace” o en el “donde”, cuestiones que monopolizan el debate actual de la
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divisién del trabajo. Por tanto, se hace necesario desarrollar una vision méas amplia y sistémi-
ca de la cooperacién descentralizada que negocie su doble dimensién “politica” y de “politica
publica”, caracteristica que tensiona las lealtades e intereses de la cooperacién descentraliza-
da (Hombrados y Herndndez, 2010).

Como hemos sefialado, en el debate actual se estd sedimentando un diagndstico com-
partido que inspira toda una serie de propuestas de reforma, lineas de accién y medidas con
el fin de mejorar la articulacién global del sistema espafiol de cooperacién (Schulz, 2007;
Hombrados, 2008; Hombrados y Hernandez, 2010; Martinez y Sanahuja, 2009 y 2010). Estos
anélisis han coincidido en sefalar los riesgos, retos y desafios que representa el actual sis-
tema de cooperacién espafiol en el dmbito de la coordinacién y complementariedad, siendo
necesario el impulso de una cultura y practica de la divisién del trabajo y complementariedad
en el marco de una genuina politica pablica que supere las actuales ineficiencias del sistema

en su conjunto.

Para ello sefialan la necesidad de aumentar la eficacia agregada del sistema median-
te reformas legislativas, institucionales y operativas que permitan implementar la agenda de
eficacia de la ayuda como son: la elaboracién de una nueva ley espafiola de cooperacién que
reconozca la singularidad y valor afiadido de la cooperacién descentralizada en un marco mas
exigente de coordinacién y complementariedad; la mejora y potenciacién del didlogo politico
entre los diferentes actores institucionales; el desarrollo de marcos de planificacién estables,
alineados y armonizados frente a un enfoque inducido por la demanda; el aumento de la coo-
peracidn directa; la mejora de la especializacion en base a las ventajas comparativas sectoria-
les y geograficas de cada actor; el compromiso con el Cédigo de Conducta de la UE sobre divisién
del trabajo; la promocién de mayores niveles de apropiacién local y democrdtica a través de
alianzas estratégicas y mecanismos y érganos reales de participacién y toma de decisiones; la
mejora de la gestion del conocimiento mediante nuevos sistemas de informacion; el impulso
de la evaluacion entre pares; la creacién de un fondo de cooperacién descentralizada o de
fondos sectoriales multinivel; la mejora de la coordinacién en terreno mediante la inversién
en capacidades humanas e institucionales con una mayor descentralizacién hacia las oficinas
técnicas de cooperacién (OTC); la armonizacién de los procedimientos administrativos, etc.

Toda esta gama de posibilidades de mejora trata de hacer frente a aquellos elementos
que impiden pasar de una coordinacién de politicas a una politica coordinada de cooperacién
al desarrollo. Algunas de estas sugerencias han sido recogidas en el Plan de Accién para una
Ayuda Eficaz y el Plan de Accién para la Coordinacién y Complementariedad, planes elaborados
dentro del /1l Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2009-2012 (Gobierno de Espafia, 2009b).
De hecho, se han dado pasos para la implementacién de algunas de dichas medidas pero to-
davia es prematuro aventurar qué impacto efectivo han tenido en la mejora del didlogo politico
y en la construccién de una politica coordinada de cooperacién.
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Foto: Entreculturas.

En sintesis, el debate sobre la cooperacion descentralizada exige abordar previamente
las cuestiones de coordinacién, divisién del trabajo, complementariedad y ventaja compara-
tiva pero en el marco de un mas amplio debate politico sobre los fines y el valor singular de
dicha cooperacién. Para ello se hace necesario impulsar un profundo proceso de debate y
didlogo que tenga por objetivo generar consensos e impulsar reformas institucionales y ope-
rativas que se traduzcan en una mayor eficacia y calidad de la cooperacion. Para conseguirlo
se debe generar conocimiento que oriente el debate y sirva de base para la correcta toma de
decisiones. Este conocimiento debe facilitar la implementacién de medidas innovadoras a tra-
vés de la visibilizacién de aquellas experiencias y buenas précticas que han reforzado el valor
anadido de la cooperacién descentralizada.

Por otra parte, la introduccién en el actual debate de perspectivas mds periféricas y
excéntricas provenientes de la propia cooperacion descentralizada permitira establecer ele-
mentos correctores y frenos y contrapesos que garanticen la pluralidad y diversidad ya que se
observa una cierta hegemonia de los lugares centrales del sistema espafiol de cooperacion en

la enunciacién, anilisis y generacién de conocimientos y propuestas de reforma.

Avanzando en la superacién de las limitaciones de la cooperacién descentralizada, des-
de nuestra perspectiva, la crisis estd ofreciendo nuevas oportunidades para regenerar, revitali-

Entreculturas - Fundacién ETEA
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zar y otorgar nuevo vigor a esta cooperacién. En estos momentos resulta urgente e imprescin-
dible dirigir recursos hacia la generacién y construccién de conocimiento que faciliten a medio
plazo la edificacién de un nuevo consenso sobre los objetivos y medios de actuacién de los
actores descentralizados. En este sentido debemos distinguir dos niveles uno de reflexién y
otro de actuacién que deben desplegarse de forma simultdnea y complementaria. El primer
nivel, de naturaleza més estratégica, demanda un trabajo activo de reflexiéon compartida sobre
la cooperacién descentralizada desde los actores gubernamentales y no gubernamentales. A
pesar de la paraddjica escasez de reflexiones sobre la cooperacién descentralizada desde las
ONGD, principales canalizadoras y gestoras de sus recursos econémicos, entre las alterna-
tivas destacamos la contribucién de Alboan que indica las siguientes lineas de reflexién para

una reorientacién pragmatica de la cooperacion descentralizada (Eguizabal, 2010):

a)  Eltrabajo a favor de la democratizacién en clave de enfoque de derechos y fortalecimien-

to de la sociedad civil y de los socios locales de desarrollo.

b)  Un estilo de cooperacién basado en el acompafiamiento, la confianzay en la generacién

de alianzas.
C) La apuesta por la innovacién desde proyectos pilotos.

d) La especializacion en servicios sociales basicos, fortalecimiento de la sociedad civil y
descentralizacién en clave de poder local y promocién de la apropiacién local democra-
tica.

e)  El fomento de la educacién para el desarrollo en clave de participacién social compro-
metida y solidaria que favorezca el empoderamiento de la ciudadanfa.

El segundo nivel de naturaleza operativa debe alimentarse de dicha filosofia de mini-
mos respecto de la cooperacién descentralizada, aunque respectando su propia autonomia en
cuanto praxis que retroalimenta la labor méds reflexiva. En este sentido, la cooperacién espa-
fiola desempena un papel fundamental en el establecimiento de un marco de referencia o una
hoja de ruta, tomando como base los marcos operativos de reforma ya existentes como son el
Plan de Accién para una Ayuda Eficaz y el Plan de Accion para la Coordinacién y Complementarie-
dad (Gobierno de Espafia, 2009b).

Sin embargo, a pesar de la necesaria colaboracién de la cooperacién espafiola, aposta-
mos por el desarrollo de un proceso endégeno de reforma desde los actores descentralizados
en que estos asuman la iniciativa del proceso en base a su autonomia y capacidad. Sefialamos
como posibles etapas de dicho itinerario de reforma las siguientes medidas que no necesaria-

mente precisan de mayores recursos para llevarse a cabo:

a)  Iniciar un amplio proceso de evaluacién de la calidad de los marcos institucionales y

normativos asi como de las actuaciones de cooperacién garantizando la difusién pu-
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blica de dichas evaluaciones. En dichas evaluaciones se deben integrar a pares y a los
socios de desarrollo.

b)  Desarrollar planes de mejora en base a dichas evaluaciones.
C) Sistematizar aquellas buenas précticas o islas de excelencia detectadas.

d)  Iniciar un didlogo amplio e inclusivo con actores y socios de desarrollo sobre las venta-
jas comparativas del actor descentralizado del que se trate tanto a nivel sectorial como
geografico.

e)  Tomar decisiones de concentracién sectorial y geografica avanzando hacia un modelo
de alianzas territoriales.

f) Desarrollar un proceso de alineacién de la planificaciéon sectorial y geografica con las es-
trategias de desarrollo de los socios tomando como referente los Marcos de Asociacion
Pais (MAP).

g)  Realizar un mayor esfuerzo de inversién para mejorar en la capacidad institucional a
nivel de recursos humanos, desarrollo de carrera profesional, formacién especializada,
evaluacién e investigacién para el desarrollo.

La via para la consecucién de fondos para este proceso se localiza més en la reasigna-
cion del destino de los actuales fondos que en la demanda de nuevos recursos econémicos.
La pista para este proceso nos lo ofrece el CAD de la OCDE (OCDE, 2009c). Como hemos
visto, el sistema espafiol de cooperacién descentralizada contribuye activamente a la frag-
mentacion, dispersion y mayores costes de transaccién de la ayuda. Por otra parte, la mayoria
de la ayuda de la cooperacidn descentralizada se sittia por debajo del umbral de 250.000
ddlares que la OCDE integra en el conjunto de las relaciones de micro-ayuda. Ademas, al ser
canalizada mayoritariamente a través de ONGD, dicha ayuda no se contabiliza como Country
Programmable Aid (CPA), caracteristica que menoscaba los principios de apropiacién y alinea-
cién.3* Estas dos caracteristicas tomadas en conjunto revelan que, a pesar del peso relativo
de la cooperacién descentralizada en la cooperacién espafiola, dicha cooperacién tiene un
caracter irrelevante o simplemente anecdético a nivel global en términos relativos y absolutos.
Por tanto, la marginalidad financiera de la cooperacién descentralizada, su pequefia masa
financiera, su cardcter de microayuda dispersa, fragmentada y voldtil la constituyen en un
terreno abonado para la reforma. Por tanto, la actual situacién de la cooperacién descentrali-
zada con una generalizacién de los recortes presupuestarios puede facilitar el terreno para una
racionalizacién de los criterios de distribucién de la ayuda al reducirse temporalmente la carga
de gestidn. En este sentido, el CAD sefiala que existe una oportunidad para la racionalizacién

alli donde la relacién entre un donante y un socio no es financieramente significativa ni para

36 La CPA es definida por el CAD de la OCDE como aquella ayuda contemplada en los programas de los donantes como desti-
nada a un pais socio determinado y sobre la cual el pais socio tiene un significativo grado de decisién.
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el donante ni para el socio. Por ello, para abordar la fragmentacién y dispersién de la ayuda,
existen tres posibles soluciones:

1. Asignar un mayor volumen de ayuda a las asociaciones menos significativas, en caso de
un crecimiento del presupuesto de cooperacién.

2. Reasignar la ayuda de las relaciones menos significativas a las mds significativas, elimi-

nando las anteriores.

3. Dejar la financiacién como estaba, pero canalizando la ayuda a través de otras agencias
o donantes para reducir los costes de transaccién del pais socio.

Como limite a dichas medidas de reasignacién, se debe de contemplar el criterio de
que no se afecte el volumen global de ayuda de un pais o que se perpetie una situacién de

infrafinanciacién.

La actual situacién econédmica de la cooperacién descentralizada exige abordar un pro-
ceso de reflexion colectivo e inclusivo sobre los criterios de asignacién. En determinadas auto-
nomias se ha apostado por una renuncia a la cooperacién directa y una mayor canalizacién a
través de ONGD. A pesar de que dichas opciones puedan servir para apaciguar el descontento
social generado por los recortes presupuestarios, si no se integran en una reflexién estratégica
basada en unas expectativas mds realistas y en unos objetivos mas pragmaticos se perderd
la oportunidad de regenerar la cooperacién descentralizada en el seno de un marco politico
y operativo de la cooperacién espafiola mas coherente y armonizado. Por ello, en el actual
contexto apostamos por la segunda de las alternativas de reasignacién de los recursos econé-
micos sugerida por el CAD.

Por otra parte, la cooperacion descentralizada debe incorporar una visién territorial am-
plia de contribucién al desarrollo de los paises socios. Para ello se debe superar una visién
reduccionista de dicha cooperacién que centra el criterio de valoracién de la misma en la canti-
dad (avance o retroceso en relacién al 0’7) que se destina en los presupuestos puiblicos y obvia
y situa en penumbra el resto de aportes territoriales al desarrollo, como son las remesas de
emigrantes, la inversion extranjera directa de las empresas con domicilio fiscal en el territorio
o las derivadas de la responsabilidad social empresarial. Con esta ampliacién en la compren-
sion de la contribucién de un territorio al desarrollo se pasarad de un enfoque centrado en la
AOD a otro més focalizado en la financiacién del desarrollo (Alemén, 2011). Junto con esta
ampliacién del enfoque, otro cambio fundamental en el discurso deberd abordar la integracién
de la AOD en un marco més amplio, concibiendo la misma como una contribucién a la cons-
truccién de una politica social global que integre la proteccién de las personas mas alla de las
fronteras del territorio financiador.



COOPERACION ANDALUZA EN EDUCACION 2006-2010

La crisis actual puede generar una situacién de no retorno en el sentido de que impida
a corto y medio plazo la recuperacién de los pasados porcentajes de inversién en AOD o del
grado de institucionalizacién conseguido. El objetivo final consiste en reforzar la voluntad
politica que garantice el cumplimiento de los compromisos presupuestarios en el seno de
un proceso abierto e inclusivo de mejora de la capacidad y de la eficacia, apostando por un
marco mds adaptado, flexible, realista e innovador que maximice el impacto en el desarrollo
y provoque cambios reales en la vida de las personas victimas de la pobreza, la exclusién y la
falta de oportunidades.

Por tanto, las claves para la transformacién de la cooperacién descentralizada pasan por:

a)  Lavoluntad de los decisores politicos y de las organizaciones de la sociedad civil. En el
primer caso para que no renuncien al compromiso con la solidaridad global y en el se-
gundo caso para que sean flexibles ante la posible reduccién de un nicho de financiacién
exclusivo y excluyente.

b)  Desaprender de las inercias y modelos tradicionales de cooperacién que han hipoteca-
do las capacidades y posibilidades del sistema en su conjunto para avanzar en clave de
desarrollo.

C) El reconocer y aprender de los socios de desarrollo y de otros actores asi como de los
propios errores, caminos fallidos y debilidades lo que implica mayores dosis de humil-
dad y modestia.

d)  El uso activo de la imaginacién, ampliando horizontes, apostando por el desarrollo de
inéditos viables y desarrollando las posibilidades todavia insuficientemente exploradas
de la tradicion de la cooperacién descentralizada en Espana.

e)  La apuesta por la innovacién como actitud, valor y como garantia de mayor eficacia,
calidad e impacto fortaleciendo a la cooperacién descentralizada como un espacio fértil
para la experimentacién de nuevas modalidades e instrumentos de cooperacién.

En conclusién, la actual incertidumbre politica y financiera respecto de la cooperacién
espafiola en todos sus niveles estd abriendo nuevas oportunidades para reflexionar con de-
cisién sobre el futuro de la AOD espariola. Esta crisis no debe de ser desaprovechada y las
decisiones que se adopten durante la misma condicionarén el éxito de la promocién global
de Esparfia a través de una politica de solidaridad internacional y financiacién del desarrollo
(Cascante et al. 2011). En este proceso va a ser fundamental un doble aspecto: en primer lugar,
dar voz a los actores descentralizados y promover su inclusién y representacion y, en segundo
lugar, acelerar la mejora en la generacién y gestién de la informacién y el conocimientoy en la
transparencia y rendicién de cuentas. Por otra parte, se debe de avanzar mas estratégicamente
hacia una cultura de la coordinacién que vaya mds alld de experiencias puntuales y coyuntura-
les o de una tentacién centralizadora o homogeneizadora (Hombrados y Hernédndez, 2010).
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Se trata de construir capacidades institucionales pero también de construir capacidades
técnicas y una cultura organizativa favorable a la coordinacién. Por tanto se debe avanzar mas
alld de la retérica de los documentos de planificacién para generar espacios de trabajo eficaces
e inclusivos que superen las iniciativas esporadicas y puntuales. Como hemos visto, la cons-
truccién de la politica de cooperacién al desarrollo a espaldas de las ventajas comparativas y
fortalezas de los actores descentralizados ha generado numerosas inercias e ineficiencias que
explican la actual situacién de un sistema espafiol de cooperacién desgarrado, fragmentado y
ensimismado con una baja eficacia agregada. Junto con este factor, la falta de voluntad politica
ha situado a la cooperacién al desarrollo como una politica publica marginal y con una inte-
gracién precaria con el resto de politicas publicas. Este hecho explica la facilidad con la que se
han adoptado las decisiones de recortes presupuestarios asi como la ausencia de una apuesta
por la innovacién en materia de cooperacion que, construida sobre el acervo de la experiencia
en desarrollo de las propias entidades locales y comunidades auténomas, pudiese poner al
servicio de los socios de desarrollo de forma real y no meramente retérica, el saber hacer, la ex-
periencia, las capacidades institucionales y organizativas y los aprendizajes derivados de una
vision territorial del desarrollo. En este sentido, los actores de la cooperacién descentralizada
deben iniciar un proceso de reflexién estratégica con sus socios de desarrollo que permitan
operativizar acciones de desarrollo en clave de desarrollo endégeno y local como modelo para
construir una visiéon mas integral, articulada y estratégica de su cooperacién que ponga en
valor la contribucién fundamental de la cooperacién descentralizada al compromiso solidario
de la sociedad espafiola.

Foto: Lucia Gardeta/Entreculturas.
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2.4. Las organizaciones de la sociedad civil y la division del trabajo,
coordinacion y complementariedad.

Las OSC han desarrollado en los tltimos afios una agenda propia de cardcter critico en
relacién a la eficacia de la ayuda derivada de una lectura de la DP desde sus propios enfoques.
Frente a una posible lectura y critica excéntrica, las OSC han abordado una labor activa de
introspecci6n con el fin de analizar con rigor y exigencia cémo mejorar su propia actividad de
cooperacién. De hecho, las OSC no son ajenas a la necesidad de analizar en qué medida se
comprometen y lideran el cambio derivado de su apuesta por la eficacia del desarrollo frente a
la reduccionista eficacia de la ayuda, como veremos. Ademds, las OSC estan desarrollando su
capacidad para actuar en este contexto global y estan generando incentivos para la aplicacion
del marco de eficacia del desarrollo en su estructura organizativa y operativa (Gobierno de
Espafia, 2011b). Por todo ello, la agenda de |a eficacia de |a ayuda representa una oportunidad
para que las OSC reflexionen sobre sus ventajas comparativas, su posible especializacién, la
division del trabajo con las OSC del Sur, la promocién del fortalecimiento institucional de di-
chas OSCy el establecimiento de alianzas para la generacién de una sociedad civil global con

raices en dindmicas sociedades civiles locales.

En este apartado nos detendremos en el andlisis del impacto que la agenda de eficacia
de la ayuda ha tenido sobre las organizaciones de la sociedad civil. En primer lugar, expon-
dremos las criticas de las OSC a la agenda de la eficacia de la ayuda, singularmente a la De-
claracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda y a la Agenda de Accion de Accra. En segundo lugar,
presentaremos los retos y desafios que dicha agenda abre a las OSC cuestionando su eficacia
y exigiendo un amplio proceso de reflexién sobre las ventajas comparativas y el valor afiadido
del trabajo de las OSC. Por dltimo, analizaremos las cuestiones relativas a la divisién del tra-
bajo y complementariedad y a la compleja insercién de las OSC en el marco internacional y
espafiol de division del trabajo.

Las criticas de las OSC a la agenda de la eficacia de la ayuda

Desde sus origenes, la agenda de la eficacia de la ayuda no ha dejado indiferentes a las
OSC. A pesar de que desde los organismos internacionales y gubernamentales se ha defendido
activamente los efectos positivos y benéficos de dicha agenda, las OSC han percibido la misma
como una amenaza desde la sospecha de su valor meramente cosmético y disciplinario. En el
primer caso, se trataria de maquillar los desequilibrios y asimetrias estructurales presentes en
el sistema internacional y, en el segundo, la agenda de la eficacia crearia un modelo normativo
hegeménico al cual se deben adecuar en sus practicas la totalidad de actores de cooperacién. A
pesar de dichos recelos, esta agenda global interpela a las OSC que han desarrollado en los ulti-
mos afios un amplio proceso de reflexién y trabajo conjunto en un doble nivel. En primer lugar,
se ha exigido una mayor transparencia, responsabilidades y rendicién de cuentas en relacién a
la AOD por parte de donantes y socios y, en segundo lugar, se ha incidido en la reivindicacién y
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promocién de un desarrollo méds democratico y participativo. Las contribuciones de las OSC se
han materializado positivamente en la insercién de la agenda de la eficacia de la ayuda en el mar-
co mas amplio de la eficacia del desarrollo. Por otra parte, esta agenda ha obligado a las OSC a
repensar y examinar criticamente su propio papel en el desarrollo en un proceso todavia abierto
y que estd galvanizando en una propuesta conjunta de la sociedad civil global implicada en la
defensa de un desarrollo més justo y equitativo (IBON, 2007; CONGDE, 2009a).

Desde el momento de la firma de la DP las OSC reaccionaron criticamente contra un
proceso que las habia situado en los margenes. El vicio de origen de la DP se sittia, por un
lado, en su nacimiento en el seno del CAD de la OCDE, en cuanto que club exclusivo de paises
donantes y que representa el exponente maximo de la asimetria, desigualdad, discrecionalidad
y cardcter voluntario del sistema internacional de cooperacién; y, por otro, en la exclusién de
numerosos actores relevantes de desarrollo, como fue el caso de las OSC y los actores subna-
cionales. Ambos elementos pusieron en cuestion la propia legitimidad de la DPy su propuesta
por el CAD como un marco comun de trabajo para los actores de desarrollo.

La DP fue atacada con dureza desde diversos frentes, habiéndose sedimentado un nu-
cleo central de criticas que enumeramos (CONGDE, 2009a; Eurodad, 2008; Sanahuja, 2008):

a)  Lavisién reduccionista y estatocéntrica de la DP, a causa de la centralidad de los gobier-
nos e instituciones gubernamentales en la articulacién contenida en la DP. Este hecho
afiade un riesgo de control y hegemonia gubernamental del proceso de desarrollo.

b)  Laausencia de un enfoque de desarrollo que incluyese una atencién especial a los dere-
chos humanos, al enfoque de género y a la sostenibilidad ambiental.

C) La falta de referencias a la obligacién de promover una participacién real y efectiva de la
ciudadania en el proceso de formulacién de las prioridades de desarrollo y en el segui-
miento de las estrategias de desarrollo estatales.

d)  Laexclusion de la sociedad civil de su proceso de elaboracién y la visién instrumental
de la sociedad civil que contiene.

e)  La despolitizacién del proceso de desarrollo por la visién tecnocratica dominante en la
DP. Esta despolitizacion se refleja en la comprension del desarrollo como un problema
técnico que exige de mas y mejores soluciones técnicas y donde el estado tiene obliga-
ciones de naturaleza técnica o institucional, pero sin abordar las cuestiones del poder,
voz y representacion. A su vez, la DP obvia las tensiones entre la sociedad civil y el
estado, dando lugar a una visién idealizada del consenso social y promoviendo una es-
pecie de corporativismo donde la voluntad popular sufre un proceso de uniformizacion
y cooptacién. Por este motivo, la DP afade un riesgo de homogeneizacién del proceso
de desarrollo.
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f) La DP no aborda cuestiones epistemoldgicas relevantes, por cuanto la medicién de in-
dicadores no establece la necesidad de una evaluacién independiente, sino que esta es
dependiente de los anélisis y estudios del Banco Mundial, lo que pone en cuestién su
rigor, autonomia, objetividad y validez.

g)  Por dltimo, la DP ha establecido una “agenda de ausencias” en el debate sobre la efi-
cacia de la ayuda como son: el no avanzar mas radicalmente en el cambio de modelo
de relaciones entre los socios; el no rechazar por completo las practicas de la condicio-
nalidad y la ayuda ligada; el no afrontar la coherencia de politicas y la coherencia de la
agenda de la eficacia de la ayuda con la agenda mas amplia de la eficacia del desarrollo;
el no promover activamente obligaciones con respecto a la participacién de la sociedad
civil; y, por ultimo, el no explicitar indicadores y compromisos relativos al enfoque de

derechos, la equidad de género y la sostenibilidad ambiental.

Las criticas de las OSC a la DPy a la agenda de la eficacia de la ayuda se sintetizan en el
siguiente cuadro. Estas criticas parten del reconocimiento de la validez de los principios de la
DP pero dentro de una tarea critica e interpretativa que reconduce dichos principios hacia la
eficacia del desarrollo propugnada por la OSC:

Cuadro 17. Principios de eficacia de la ayuda y principios de eficacia del desarrollo.

DECLARACION DE PARfs APORTACIONES DE LAS OSC

Apropiacién Apropiacién democratica
Armonizacién Armonizacién inclusiva

Alineaci6n Alineacion critica

Gestién para resultados Gestion solidaria para resultados
Responsabilidad mutua Responsabilidad mutua transparente
Eficacia de la ayuda Eficacia del desarrollo

Posteriormente, en 2008, en la Agenda de Accién de Accra (AAA) se alcanzé el recono-
cimiento de las OSC como actores de desarrollo por derecho propio asi como el compromiso
de los donantes de promover las condiciones que les permitan desempefiar un papel eficaz
en el desarrollo. Sin embargo, la AAA no incluyé la mayoria de las demandas de las OSC que
exigian la apuesta por la eficacia del desarrollo, la apropiacién democratica, la reduccién de las
condicionalidades politicas, la eliminacién de la ayuda ligada, la mejora de la transparencia y
rendicion de cuentas y la introduccién de indicadores relativos a derechos humanos, equidad
de género, trabajo decente y desarrollo sostenible. (Tomlinson, 2008)

Debido al alto grado de insatisfaccién de las OSC con respecto a la AAA, éstas insisten
en sefialar que el centro del debate debe de situarse en la eficacia del desarrollo. Esta implica
que los resultados son lo relevante en cuanto que produzcan cambios y transformaciones y
mejoren la calidad de vida y bienestar de las personas mds pobres. Ademds, la eficacia del
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desarrollo subraya la centralidad de la realizacién de los derechos humanos, la equidad de
género y el desarrollo sostenible, junto con la promocién del trabajo digno. Para alcanzar la
eficacia del desarrollo hace falta ir més all4 de las cuestiones mds procedimentales y técnicas
con el fin de abordar cambios significativos en las estructuras internacionales de gobernanza
global. A su vez, dicha eficacia reclama la participacién de todos los actores de desarrollo en
un marco de apropiacion local, participativa y democratica, sin condicionalidades politicas
donde el horizonte sea la consecucién de la justicia social.

Por estos motivos, las OSC valoraron negativamente la DP y la AAA ya que no ha promo-
vido mds que reformas puntuales, no ha removido los obstaculos y resistencias de los donan-
tes y no ha generado una modificacién efectiva de su conducta ni un impulso de su voluntad
politica de transformar estructuralmente la ayuda. Como han confirmado las evaluaciones
de seguimiento de la DP, la agenda de la eficacia de la ayuda nacié con vocacién de fracaso
debido a la préctica nula voluntad de los donantes de abordar las reformas pertinentes en su
comportamiento. Por otra parte, esta agenda ha exacerbado la brecha entre |la apuesta de los
paises socios por la eficacia de la ayuda y el mero apoyo retérico de los donantes, atrapados en
las contradicciones de sus propios intereses y de sus inercias politicas y operativas. Asimismo,
las OSC reclaman que el Foro de Cooperacion al Desarrollo del Comité Econdmico y Social de las
Naciones Unidas (ECOSOC) debe asumir un liderazgo activo y un protagonismo central en las
cuestiones de la eficacia de la ayuda y de la nueva arquitectura del desarrollo. Esta apuesta
radica en la mayor legitimidad del ECOSOC, de ahi que se reivindique paralelamente su forta-
lecimiento y que sea reconocido como el espacio en el que se deben establecer las normas en
materia de cooperacién por el hecho de la escasa legitimidad del CAD.

En conclusion, se puede afirmar que las OSC apuestan por una agenda de la eficacia
del desarrollo que supere la fragmentacién de las diversas agendas, potencie la coherencia de
politicas y reconozca que la calidad en la gestién de la ayuda est4 relacionada con la capacidad
y potencialidad de la ayuda para producir cambios y generar desarrollo (Alcalde, 2008). En el
centro del debate esta la superacién de la discrecionalidad y unilateralidad de la ayuda hacia
un “cambio radical de la légica del sistema”, es decir, el paso hacia la “generalizacion de la
interdependencia” donde la ayuda contribuye a la realizacién del derecho al desarrollo de tal
modo que pase de ser un acto discrecional a transformarse en una responsabilidad y obliga-
cion (Alonso 2006:24).

La agenda de la eficacia de la ayuda: los retos para las ONGD

Desde 2005, las ONGD han ido conquistando paulatinamente un espacio propio dentro
de la agenda de la eficacia de la ayuda. Este proceso puede describirse como el paso de una
situacion inicial de marginacién hasta el reconocimiento de su protagonismo y papel funda-
mental como actores de desarrollo. De hecho, en las sucesivas declaraciones de Paris (2005),
Accra (2008) y Busédn (2011) las OSC han ido ganando peso, visibilidad y relevancia en su
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narrativo. Esta mayor influencia de las OSC también es el resultado de un proceso global de
articulacién y trabajo en red que estd generando un consenso amplio en relacién a la eficacia
del desarrollo y las OSC.%

Los cinco principios de la Declaracién de Paris no sélo afectan al contexto institucional
y global en el que las ONGD desarrollan su trabajo, sino que también afectan a su organiza-
cion (ej. recursos, legitimidad, rendicién de cuentas, integracion de la gestién para resultados
mds alla de la gestién de actividades y presupuestos, la construccién de agendas de desarrollo
desde el Sur, etc.), actividades (ej., educacién para el desarrollo, investigacién, incidencia, sen-
sibilizacion y trabajo en el terreno, el apoyo a socios y contrapartes, etc.) y relaciones (ej. redes
y relaciones con socios en el Sur, relacién de las ONGD con su base social, la coordinacién
entre las ONGD, la corresponsabilidad, etc.) (Lewis, 2007).

Por este motivo, las ONGD no son ni pueden ser ajenas al debate internacional acerca
de la agenda de la eficacia de la ayuda. Esta agenda les impone la necesidad de repensar sus
practicas fundamentalmente en la cuestién bdsica de si son buenas en lo que hacen. El rol
singular de las ONGD en el ambito de la cooperacién al desarrollo se construye sobre la base
de sus fuentes de legitimidad. Estos elementos han ido constituyendo un imaginario de las
ONGD que se ha reflejado en una serie de “articulos de fe” que suelen encontrarse de modo
recursivo en los discursos y narrativas de las ONGD (Tendler, 1982). En este sentido, son cua-
tro los argumentos que alaban las ventajas comparativas de las ONGD sobre cualquier otro
tipo de organizaciones e instituciones (Lewis, 2007; CONGDE, 2009; Maxwell, 2003):

1. El argumento social subraya que las ONGD promueven la participacién y llegan
hasta los mds empobrecidos, excluidos, olvidados e invisibles, garantizando en
muchos casos la provision de servicios sociales bésicos a las poblaciones que
quedan fuera de la cobertura de los servicios publicos. En estos casos, las ONGD
velan por la garantia en la proteccién y realizacién de los derechos ciudadanos, en
especial de los derechos econémicos y sociales. En esta linea, es necesario destacar
la mayor importancia concedida al enfoque de género y al enfoque de la eficacia de
desarrollo que se centra en la lucha contra la pobreza y los efectos directos de la
cooperacién en la vida de las personas.

2. El argumento econémico destaca la eficiencia de las ONGD, es decir, que resultan
mds efectivas y sostenibles financieramente que las intervenciones estatales. Esta
eficiencia de costes se alcanza gracias a las contribuciones del voluntariado, a unos

costes en tecnologia inferiores y al desarrollo de una capacidad activa para innovar

37 Para una visién amplia de dicho proceso se puede consultar el estudio de la CGONGD (2010) La agenda de la eficacia del
desarrollo y la sociedad civil: cronologia, actores y espacios de un proceso global.
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y adaptarse a las condiciones y necesidades locales desde una perspectiva de
desarrollo endégeno.

3. El argumento politico se refiere a la estabilidad de las intervenciones de las
ONGD a causa de su autonomfa e independencia de las agendas politicas
gubernamentales, lo que las hace menos vulnerables a las agendas ocultas, las
dindmicas de clientelismo y paternalismo o a su instrumentalizacién politica con
fines electorales. A su vez, este argumento destaca la preocupacion de las ONGD
por favorecer procesos de fortalecimiento y empoderamiento de la sociedad
civil y por impulsar su participacion en el disefio de las politicas de desarrollo lo
que asegura una mayor apropiaciéon democratica de la ayuda al incorporar las
demandas y reivindicaciones de los colectivos mas excluidos. En este sentido, la
incorporacién de un enfoque de derechos humanos garantiza el reconocimiento de
las personas mas pobres como sujetos politicos y sujetos de derechos.

4. El argumento cultural destaca la sensibilidad de las ONGD hacia las culturas
locales, al promover la interculturalidad e impulsar su inculturacién en las diversas
sociedades en las que intervienen. De esta forma, las ONGD muestran una mayor
preocupacion por las cuestiones de representacién y voz, de forma que son
catalizadores mds precisos de las necesidades y demandas locales.

En base a sus ventajas comparativas y al valor afiadido derivado del trabajo de las
ONGD, la agenda de eficacia de la ayuda abre un espacio propio para el debate sobre la con-
tribucién especifica de las OSC al desarrollo y que establezca tanto su género préximo como
su diferencia especifica en relacion a los actores gubernamentales. De hecho, diversos autores
sefialan que es preciso desmontar el mito de la superioridad de las ONGD en base a investi-
gaciones empiricas que sometan a escrutinio estas aportaciones mas o menos idealizadoras
del trabajo de las ONGD (Edwards y Hulme, 1996; Kenny, 2006; Koch, 2006; Koch et al., 2008;
Tendler, 1982).

Debido a este cuestionamiento, las OSC estdn acometiendo un profundo proceso de
reflexién y de reconfiguracion de sus practicas y procedimientos a la luz de la agenda de |a efi-
cacia de la ayuda. Un hito en el proceso que estd conduciendo a una movilizacién activa de las
OSC con el fin de generar un marco teérico compartido que les permita afrontar con decisién
los desafios y riesgos que introduce la agencia de la eficacia de la ayuda han sido los Principios
de Estambul por la Eficacia del Desarrollo de las OSC, aprobados el 29 de septiembre de 2010
(Better Aid, 2011). En el camino que ha conducido de Accra al IV Foro de Alto Nivel sobre Efi-
cacia de la Ayuda de Busén en 2011, las OSC han continuado su reflexién en relacién a su papel
como actores legitimos de desarrollo, destacando que las OSC vinculan su trabajo en desarro-
llo a la dinamizacién de la vida democrética en sus paises y a la promocién de los derechos
de la ciudadania. Este trabajo se caracteriza por su defensa de la pluralidad, su autonomia e
independencia, su diversidad, su pacifismoy no violencia, su promocién del voluntariado y su



COOPERACION ANDALUZA EN EDUCACION 2006-2010

trabajo por el cambio social. En los Principios de Estambul se establece un marco normativo

de minimos en relacidn a la contribucién de las OSC a la eficacia del desarrollo. Los elementos

clave de dicho marco de trabajo son:

a)
b)

El respeto y promocién de los derechos humanos y la justicia social.

La incorporacién de la equidad e igualdad de género a la vez que promueven los dere-
chos de las mujeres y nifas.

El apoyo del empoderamiento, la apropiacién democraticay la participacién inclusiva de
todas las personas con especial atencién a las personas mas pobres y marginadas.

La promocién de la sostenibilidad ambiental.

La practica de la transparencia y rendicién de cuentas.

El establecimiento de alianzas equitativas y solidarias.

La creacién compartida de conocimientos y el compromiso con el aprendizaje mutuo.

El compromiso con el logro de cambios positivos y sostenibles.

Foto: Entreculturas.

Los Principios de Estambul sefalan una via desde la cual repensar el valor afiadido de las

OSC en los procesos de desarrollo. La combinacién de dicho marco normativo de minimos

Entreculturas - Fundacién ETEA
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junto con la descripcion generalista de las ventajas comparativas de las OSC, deberian servir
de orientacién a la hora de seguir profundizando en la reflexién sobre su rol singular. Frente a
los riesgos de estrechamiento y limitacién del espacio de trabajo propio disponible derivado
de una agenda de la eficacia restrictiva y estatocéntrica, el reto radica en generar una eviden-
cia robusta de que las practicas y comportamiento de las ONGD efectivamente reflejan las
afirmaciones contenidas en dichos articulos de fe. Reivindicar este aspecto no resulta ser més
que la peticién de que las OSC 'y, méas en concreto, las ONGD espafiolas apliquen y cumplan,
entre otras cosas, con su Cédigo de Conducta donde se refleja con claridad una apuesta por la
eficacia del desarrollo. Una mayor coherencia, transparencia y rendicién de cuentas asegura-
rfan mayores dosis de legitimidad a las OSC a la hora de promover un desarrollo alternativo y
menos disciplinado con respecto a los intereses y prioridades de los actores publicos y guber-
namentales y generaria un espacio publico propio donde las OSC puedan ser fieles a la accién
politica que le corresponde por derecho propio.

Las OSC y el proceso de division del trabajo y complementariedad: resistencias y
oportunidades

La agenda de la eficacia de la ayuda ha generado temores y resistencias entre las OSC
en diversos grados. Las lineas de accién y medidas contenidas en la DP han generalizado
una serie de amenazas que pueden reducir el espacio propio de las OSC, sus oportunidades
de financiacién y su capacidad de actuacién. La apuesta por la coordinacién y armonizacién,
la cooperacién delegada y el apoyo presupuestario como instrumento de desembolso de la
ayuda puede conducir a una imposicién forzada de consenso y de un modelo hegemoénico
de cooperacién que reduzca la pluralidad y diversidad representada por la OSC asi como su

autonomia.

El debate sobre divisién del trabajo, coordinacién y complementariedad no ha permane-
cido al margen de los intereses y preocupaciones de las OSC. Dentro de la agenda de eficacia
de la ayuda, las OSC han reaccionado integrando su vision sobre esta agenda y reflexionando
globalmente sobre el papel que las mismas desempefian como actores de desarrollo, como
hemos visto. De hecho, la labor de las OSC no se ha limitado a la discusién de los fundamen-
tos y agenda oculta de |a eficacia de la ayuda. Las OSC han intervenido en el debate y aporta-
cion a los principios de la eficacia de la ayuda y han realizado contribuciones para la mejora
de las précticas de los donantes y paises socios. La materializacién de dichos principios en
medidas operativas determinard el espacio y capacidad de las OSC en los procesos de desa-
rrollo. En este sentido, los procesos de divisién del trabajo y complementariedad son criticos
a la hora de reivindicar y defender espacios auténomos y procesos propios de trabajo en base
a las ventajas comparativas de las OSC.

Junto con esta dimensidn internacional, las ONGD espafiolas estan realizando un es-
fuerzo para participar activamente en el debate sobre la eficacia de la ayuda, tanto a nivel de
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conocimiento y formacién como de analisis critico y capacidad de propuesta (CONGDE 2009,
2010, CGONGD 2010). En el caso espafiol, la division del trabajo y complementariedad, como
hemos visto, exige un doble trabajo a nivel de la armonizacién en el pais socio y de la armoni-
zacion interna en Espafa. Las ONGD espafiolas han influido en esta dimensién tanto a nivel

cuantitativo como a nivel operativo.

En el primer caso, la necesidad de repensar las actuales practicas de trabajo de las
ONGD viene exigida por el alto porcentaje de AOD que canalizan. En Espafia, las ONGD
gestionaron en 2010 el 14,2% de la AOD neta (638 millones de euros) mientras que la AECID
gestion6 el 19,18% (862 millones de euros). Esta cantidad via ONGD representd la misma
cantidad que se canalizé a través de las OMUDES (660 millones o el 14,6% de la AOD neta).
Estos datos exigirian una evaluacién que compare la mayor o menor eficacia de la ayuda en
funcién del agente receptor de la misma y de sus ventajas comparativas (Larrd, 2011a). Asi
mismo, estos porcentajes demandan una mayor reflexion estratégica y operativa en relacién
a los procesos de coordinacién, complementariedad y divisién del trabajo cuando los fondos
de las ONGD provienen de fondos publicos. En este sentido, es obvio reivindicar una mayor
autonomia de las ONGD en relacién al destino y uso de los fondos privados, en relacién a los
cuales podrian cristalizar los “articulos de fe” mencionados anteriormente. Sin embargo, las
ONGD espafiolas se ven interpeladas a asumir los retos de la especializacién asi como de su
posible concentracion geografica y sectorial y armonizacién en funcién de las lineas estableci-
das por la Cooperacién Esparfiola como principal fuente de financiacién publica.s®

En segundo lugar, junto con la dimensién financiera, las ONGD han desempefiado un
papel fundamental en la configuracion y orientacién de las practicas de la cooperacién descen-
tralizada. A nivel politico han influido e influyen activamente en la planificacién estratégica y
operativa de dicha cooperacidn, y a nivel financiero gestionan un elevadisimo porcentaje de la
misma. Por tanto, las ONGD no pueden obviar sus responsabilidades tanto en la promocién
de las virtudes y ventajas comparativas de la cooperacién descentralizada como en la perpe-
tuacién de sus ineficiencias y limitaciones.

Centrandonos en la divisién del trabajo, las alternativas para las ONGD se centrarian
en tres posibles dimensiones: regulatoria, basada en el mercado y autorregulatoria (Rocha y
Anderson, 2006). En el primer caso, las ONGD integrarian el marco de trabajo oficial y sus
decisiones estratégicas y operativas. En el segundo caso, las ONGD fortalecerian sus propios
nichos de mercado en busca de oportunidades para desarrollar auténomamente y en plenitud
sus ventajas comparativas. En el tercer caso, las ONGD integrarian la division del trabajo

38 Como consecuencia de este efecto distorsionador, las ONGD espafiolas han carecido de incentivos para concurrir a las
convocatorias de la Comisién Europea al gozar de mayores oportunidades y una menor competencia en las convocatorias
de la cooperaci6n oficial descentralizada. Los actuales recortes presupuestarios pueden representar el estimulo para que las
ONGD espafiolas integren una estrategia mas innovadora y ambiciosa que apunte a la competencia por los fondos europeos
en un marco transnacional de cooperacién entre ONGD. (CONGDE, 2009b).
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como un marco autorregulatorio para el trabajo en terreno y para su trabajo de incidencia y
desde el cual abordar la propia division del trabajo entre las ONGD del Norte y del Sur. Como
bien sefiala la CONGDE (2010:10), tres son las alternativas de las ONGD espafiolas y de la
cooperacién descentralizada en el marco de dichos procesos de divisién del trabajo y que res-
ponden a dichas dimensiones:

a)  Seguirla estela de la Cooperacién Espafiola en sus decisiones de concentracién geogra-
ficay sectorial con el fin de optar a la financiacién publica.

b)  Desarrollar sus actividades en sectores y dreas geogréficas de las que salga la coopera-
cion gubernamental con base a sus ventajas comparativas y a su capacidad de financia-

cién por vias alternativas.

C) Implementar un cambio de funciones que permita el desarrollo de una mayor capacidad
de incidencia y de interlocucion en los procesos de didlogo y concertacién, de trabajo en
red, exigiendo cuentas y fortaleciendo los procesos de participacion y transparencia

Quizas la segunda y tercera alternativas, a pesar de las evidentes dificultades financieras

|u

que supondria, revitalizaria el “mito de la superioridad” de las ONGD como campo fértil de
innovacion en la erradicacién de la pobreza, en la construccién de alternativas solidarias de
abajo a arriba, en la redistribucién de poder entre las sociedades civiles del Norte y del Sur,
en la promocién del emprendimiento social, en el fortalecimiento de la capacidad para la par-
ticipacion, incidencia e investigacion de las OSC del Sur, en la defensa de la democracia y los
derechos humanos y en la creacién de un espacio social global donde la victimas del sistema

gozasen de prioridad en el debate y espacio publicos.

En el caso de la primera alternativa, la reciente Peer Review de Espafia del CAD (OCDE,
2012) ha puesto de manifiesto las resistencias que las ONGD han presentado a la elaboracién
del MAP en Bolivia lo que distorsiona los esfuerzos a favor de la divisién del trabajo, coordina-
cién y complementariedad. En este sentido, la negativa de muchas entidades a concentrar sus
actividades en los tres sectores definidos en el MAP ha generado una situacién de desafecto
a dicho instrumento de planificacién. La solucién de la cooperacién espafiola a este conflicto
ha pasado por seguir apoyando seis sectores frente a los tres definidos como prioritarios en el
MAP. De todos modos, las ONGD afirman con razén que dichas decisiones de concentracién
no pueden obviar los efectos negativos que un prematuro o obligado abandono de determina-
dos sectores y lugares tendria sobre los socios de desarrollo, con los cuales se han generado
relaciones de confianza y dindmicas de trabajo conjunto construidos a lo largo de los afios en
un compromiso estable y sostenido con los mismos. De hecho, en estas situaciones, la solu-
cién pasarfa bien por apostar por la segunda de las alternativas y buscar fuentes alternativas
de financiacién o bien por el establecimiento de practicas flexibles de salida basadas en los
aprendizajes de las salidas gubernamentales.
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Por otra parte, este proceso de divisién del trabajo, coordinacién y complementariedad
se integra en un mas amplio debate sobre las funciones y divisién del trabajo de las ONG del
Norte y del Sur. Una vez desarrolladas las reformas pertinentes del sistema internacional de
cooperacién derivadas de |la agenda de eficacia de la ayuda parece poco probable que la actual
divisién del trabajo entre ONG se mantenga. De hecho, esta nueva situacién acrecentard la
urgencia de implementar nuevas estructuras y relaciones de trabajo que fortalezcan el trabajo
de incidencia de las ONG en el Norte y en el Sur, impulsen el fortalecimiento y la capacidad
institucional de las OSC en el Sury promuevan su participacién activa en el debate y formula-
cion de politicas a nivel nacional e internacional. Por ejemplo, la consideracién de las oficinas
técnicas en el pais socio como las puertas de entrada a la financiacién de un donante frente al
modelo tradicional que situaba dichas puertas en las sedes centrales exigird a las ONGD deci-
siones estratégicas, organizativas y operativas que implican delegacién de autoridad a terreno,
la implantacién de una estructura descentralizada y desconcentrada o bien el fortalecimiento

de los socios y aliados de desarrollo.

En esta linea, una atencién especifica merecen las ONGD del Sur, que encuentran di-
ficultades para participar activamente en los procesos de eficacia de la ayuda por una baja
capacidad institucional, la ausencia de una financiacién sostenible, la débil coordinacién entre
las OSC asi como por la ausencia de un mandato claro para su participacién activa en los
procesos de eficacia y division del trabajo (2011). Esta preocupacién también es compartida
por la cooperacién espafiola que, dentro del Plan de Accidn para una Ayuda Eficaz, integra me-
didas para fortalecer a la sociedad civil de los paises socios de forma que puedan participar
activamente y se fomente su inclusién en la apropiacién democritica y local de los procesos

de desarrollo.

Por tanto, la agenda de |a eficacia del desarrollo en el ambito de la complementariedad
interpela a las ONGD en:

a)  Elandlisis y valoracién de la actual divisién de trabajo entre las ONG del norte y del Sur.

b)  El examen de las actuaciones de las ONGD en funcién de su mayor o menor armoniza-
cién y alineacién con las prioridades sectoriales y estratégicas de los paises socios y de
los donantes.

C) Su impulso de los principios de la DP con los matices que hemos sefialado mas arriba.

La complejidad del proceso de divisién del trabajo, el valor especifico de las ONGD
como actores de desarrollo y los pocos progresos en este dmbito por parte de los actores
centrales del sistema demandan prudencia a la hora de no promover respuestas o recetas
simplistas o reductivas de la complementariedad entre los actores publicos y las ONGD en
Espafia. De hecho, desde la CONGDE se sefiala que (CONGDE, 2011):
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a)  El énfasis en la especializacién puede afectar o ser mas compleja de implementar en
aquellas organizaciones con una apuesta por el desarrollo de proyectos integrales que

abarcan una dimensién multisectorial.

b)  Se pueden generar situaciones de oligopolio de unas pocas ONGD con respecto al resto
en la captura de fondos publicos y privados en funcién de su mayor o menor armoniza-
cién o docilidad operativa y programética.

c)  Lafinanciacién de las ONGD se ve amenazada por los nuevos instrumentos y modalidades
de cooperacién (cooperacion sur-sur, apoyo presupuestario, cooperacion triangular, etc.).

d)  Los efectos de una obligada concentracién geografica o especializacion sectorial pue-
den ser especialmente perversos para las organizaciones socias del Sur. Especialmente
en los siguientes ambitos:

Temor de las OSC del Sur a la pérdida de financiacién.

Pérdida de autonomia de las OSC al seguir las prioridades del donante.
Aguzamiento de las tensiones de la cadena de |a ayuda.

Las dificultades para financiar proyectos integrales.

La pérdida de diversidad y experiencia ante la salida de ONGD del Norte.

N RN W S~ N ¥

Generacion de OSC “huérfanas” y “favoritas” en funcién de su posicionamiento
geografico y sectorial.
Problemas de coordinacién

@

h. La dificultad para generar nuevas alianzas y construir relaciones de confianza.
i. Limitada capacidad para generar experiencia en nuevos sectores.

Estas amenazas y situaciones limite pueden superarse a través de procesos amplios y
concertados de fortalecimiento institucional y reforzamiento de la capacidad de las OSC del
Sur mediante la promocién del conocimiento del proceso, la mejora de la comunicacién, la
transparencia y la rendicién de cuentas mutua, la construccién o reforzamiento de los es-
pacios para el didlogo, el intercambio de informacién o formacién mutua. En esta linea, las
ONGD del Norte no deben escatimar esfuerzos, recursos o capacidad en fomentar y promo-
ver la participacion de las OSC del Sur en la discusién, supervisién y resistencia al proceso
de reforma del sistema internacional de cooperacién al desarrollo. Por este motivo, se debe
promover una visién concertada y global de la AOD que permita la toma de decisiones que

orienten las cuestiones operativas.

En conclusién, la divisién del trabajo y complementariedad demandarad amplitud de
miras en las ONGD del Norte y exigird reformas organizativas que fomenten la descentrali-
zacion, desconcentracién y el fortalecimiento real de las OSC del Sur. Este proceso, ademas,
debe de servir como terapia a los procesos desnaturalizadores, disciplinadores y domestica-
dores que han influido negativamente en la capacidad politica de las ONGD y han debilitado
su capacidad autocritica en los ultimos afios.
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3. Conclusiones y recomendaciones

3.1. Conclusiones

Antes de valorar los datos del periodo analizado es importante sefalar que el sector de
la cooperacién estd viviendo con gran preocupacion los recortes presupuestarios que se han
producido tanto desde el Gobierno central como desde las diferentes comunidades auténo-
mas y entidades locales. Los ultimos datos de 2011 y 2012 reflejan una caida importante del
porcentaje de la RNB de nuestro pais dedicado a la cooperacién internacional, que se reduce
practicamente a la mitad si tomamos como referencia el afio 2008, quedando en el 0,23% y
con previsiones de seguir disminuyendo.

Lo mismo ha ocurrido en el ambito de las comunidades auténomas que también redu-
cen sus aportaciones a mas de la mitad, pasando de 465 millones en 2008 a los 269 millones
comprometido para la cooperacién en el 2012. Al problema de los recortes en cooperacién e
incluso de la desaparicidn de esta partida -como ha ocurrido en Castilla-La Mancha- se suma

el problema de los impagos o el retraso en la fecha de desembolso de los fondos ya asignados.

En este sentido, la Coordinadora de ONG para el Desarrollo denunci6 en Septiembre
de 2012 ante la Defensora del Pueblo, Soledad Becerril, los impagos que las ONGD estén su-
friendo, en algunos casos desde hace mas de cinco afios. Estos impagos, segin la CONGDE,
ascienden a mas de 70 millones de euros en subvenciones a proyectos de cooperacién y edu-
cacion para el desarrollo que, tanto gobiernos autonémicos como locales comprometieron
pero que aun no han hecho efectivos. Esta situacién es especialmente preocupante en Anda-
lucia que es la comunidad con un mayor volumen de fondos pendientes de pago.
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1. LA AOD ANDALUZA EN EDUCACION EN CIFRAS
1.1.  Un desembolso significativo de fondos destinados a cooperacion al desarrollo

Entre 2006 y 2010 la AOD andaluza representé un total de 484 millones de euros, de los
cuales un 85% fueron aportados por la Junta de Andalucia y un 15% por parte de las entidades
locales andaluzas.

Grifico 39. Distribuciéon comparada de la AOD global espafiolay la

AOD en educacién (importes en millones de euros).
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del PACI.

Por volumen de fondos, la cooperacién andaluza ocup6 el primer lugar entre las coope-
raciones autonédmicas espafiolas en el periodo 2006-2010. En relacién al esfuerzo inversor, la
Junta de Andalucia destiné un 0,26% de su presupuesto total consolidado a cooperacién al de-
sarrollo, ligeramente por encima de la media del resto de comunidades auténomas (0,24%),
pero alejado del porcentaje superior al 0,4% de Baleares, Castilla-La Mancha y Navarra. Este
porcentaje sitia a la Junta de Andalucia en 8° lugar en relacién al resto de comunidades auté-

nomas.

En el caso de las entidades locales, cinco ayuntamientos y diputaciones superan el 0,4%
de su presupuesto total consolidado destinado a cooperacién: Ayuntamiento de Cérdoba, Di-
putacién de Cérdoba, Diputacién de Malaga, Diputacién de Huelva y Diputacién de Sevilla. De
manera singular, el Ayuntamiento de Cérdoba representa la tnica entidad local que alcanzay
supera el 0,7% de su presupuesto total consolidado a cooperacién, con un desembolso pro-
medio del 0,87% en el periodo 2006-2010.

1.2.  Relevancia de la educacion para la cooperacion andaluza local y autonémica, aunque
con un peso relativo inferior al de otras comunidades auténomas.

Entre 2006 y 2010 se han destinado al sector educacién un total de 38,4 millones de
euros, de los cuales la Junta de Andalucia ha aportado un 80% y las entidades locales el 20%.
El sector educacion representé el 7% del total de la AOD de la Junta de Andalucia y el 1% de
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la AOD de las entidades locales. Este porcentaje de AOD destinado a educacién por la Junta de
Andalucia la situa en el grupo de comunidades auténomas con un elevado esfuerzo inversor
en cooperacioén al desarrollo pero con un bajo compromiso con el sector educacién. En dicho
grupo debemos situar a Andalucia, Catalufia, Pais Vasco y Baleares. Por el contrario, otras
comunidades auténomas con un alto compromiso financiero con la cooperacién al desarrollo
han superado ampliamente el 15% del total de su AOD destinada a educacién, como es el caso
de la Comunidad de Madrid, Castilla-La Mancha o la Comunidad Valenciana.

Grifico 40. Comparativa entre las principales Comunidades Auténomas segtin su AOD total, AOD
en educacién y esfuerzo inversor en el sector educacién (importes en millones de euros).

500
7,4% 6,0% 15,0% 17,4% 7,0% 20,2%
450

Promedio 13,6%

400

350

300

millones de euros

250
200

150
100

50

12,3

o

Andalucia Catalufia Castill-La Mancha  Comunidad Pais Vasco Comunida
Valenciana de Madrid

Il AOD EDUC 2006-2010 [l AOD 2006-2010 [l % AOD ED/AOD bruta promedio 2006-2010
Fuente: elaboracién propia a partir de datos del PACI.

1.3. La AOD andaluza en educacién no alcanza la recomendacién del 8% de AOD en

educacién bdsica.

A pesar de la priorizacién de la educacién basica, la cooperacién andaluza no cumple
con el compromiso de destinar el 8% de su AOD a educacién basica, tal y como se recoge en
sendas proposiciones no de ley aprobadas en el Parlamento espafiol.

Entre 2006 y 2010 Unicamente destiné un 3,5% del total de sus fondos, cifra muy similar
a la media de toda la cooperacién descentralizada espafiola (3,8%). Por instituciones financia-
doras, las entidades locales destinaron un 4,3% de su AOD total a educacién basica y la Junta
de Andalucia un 3,3%.
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1.4. Avance inconstante en la AOD en educacion pero baja previsibilidad en la dotacion de
fondos

El fuerte crecimiento en AOD impulsado por la Junta de Andalucia ha permitido que
simultdneamente se haya producido un incremento en el volumen total de fondos destinados
al sector educacién. Sin embargo, la AOD andaluza se caracteriza en general por una baja
previsibilidad de sus desembolsos. Esta irregularidad afecta de forma desigual en funcién de
las diferentes tipologias de entidades financiadoras, pero representa una caracteristica espe-
cialmente significativa de los ayuntamientos andaluces. El sector educacién no es ajeno a este
comportamiento incierto de las administraciones publicas que se manifiesta en los altibajos
en sus desembolsos de AOD en el sector educacién y que impide garantizar fondos estables
y previsibles.

1.5. Una AOD en educacion liderada por la Junta de Andalucia y por algunos

ayuntamientos

La cooperacién andaluza se caracteriza por el liderazgo de la Junta de Andalucia, en es-
pecial de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo. Entre los ayun-
tamientos, Cérdoba, Sevillay Malaga aglutinan el 70% del total de la ayuda desembolsada por
los ayuntamientos andaluces. En el caso de las diputaciones, la Diputacién de Sevilla, Cérdoba
y Mélaga concentran el 72% del total de la AOD de las diputaciones andaluzas.

En educacién se reproduce esta situaciéon con una participacién especial de la Junta
de Andalucia que canaliza el 80% del total de la AOD andaluza en educacién. Las entidades
locales desembolsan el 20% restante con diez instituciones que concentran el 80% de la coo-
peracién local en el sector educacién: Ayuntamiento de Sevilla, Diputacién de Sevilla, Ayunta-
miento de Malaga, Ayuntamiento de Cérdoba, Diputacién de Huelva, Diputacién de Cérdoba,
Ayuntamiento de Granada, Diputacién de Malaga, Diputacién de Granada y Ayuntamiento de

Almeria.

1.6. Una AOD en educacion que crece entre 2006 y 2009 pero con una preocupante

tendencia decreciente en 2010.

El presupuesto total de cooperacién andaluz presenta una tendencia creciente entre
2006 y 2009 en el caso de la Junta de Andalucia, pero con un descenso superior a los 16
millones de euros entre 2009 y 2010. En el caso de las entidades locales, su presupuesto de
cooperacion crece entre 2006 y 2008 y se reduce en 4 millones de euros entre 2008 y 2010.
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Grifico 41. Evolucién de la AOD total y de la AOD en educacién de la Junta de
Andalucfay de las Entidades Locales (importes en millones de euros).
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del PACI.

El sector educacién en la AOD de la Junta de Andalucia no se ha visto tan afectado por
dicho retroceso global. En educacién contrajo sus desembolsos en medio millén de euros
entre 2009 y 2010. Este descenso representa tan sélo una caida del 6% frente al descenso
del 19% de su AOD total. Por el contrario, las diputaciones andaluzas mantuvieron constante
su presupuesto global entre 2008 y 2010, creciendo el sector educacién un 33% entre 2009 y
2010. En el caso de los ayuntamientos andaluces, su AOD total se contrajo un 26% entre 2009
y 2010 mientras que el descenso en el sector educacién se caracterizé por su brusquedad,
reduciéndose en un 80% en el mismo perfodo.

1.7. Una AOD concentrada en Latinoamérica y Africa Subsahariana y en paises de renta

media baja.

La cooperacién andaluza se caracteriza, al igual que el resto de la cooperacién espafiola,
por su concentracion en pafses de renta media baja (60%) y América Latina (50%). Los paises
menos adelantados Unicamente recibieron el 13% del total de AOD, Africa Subsahariana el
13% y Norte de Africa el 14%.

El sector educacidn sigue una tendencia similar de distribucién, con un 64% de la AOD
destinada a paises de renta media baja y un 46% a América Latina. Sin embargo, los paises
menos adelantados han recibido un 20% de la AOD en educacién y los paises de renta baja
un 11%. Por 4reas geogréficas, Africa Subsahariana ha sido el destino de un 30% de la AOD en
educacién y el Norte de Africa de un 14%.
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Mapa 5. Paises prioritarios del PACODE y Il Plan Director de la Cooperacién Espafiola (paises grupo A).
Representacién de los 30 principales paises receptores de ayuda andaluza por volumen de fondos recibidos.

N
Beni
Burkina Fasso | o,1 T‘"(
1,2 Me

Bolivia Brasil
3,6 Me o1 Me

P:
D

Argentina
0,1 me

Fuente: elaboracién propia a partir del PACODE, el I1l PD de la Cooperacién Espafiola y datos del PACI.

2. DiISTRIBUCION SECTORIAL DE LA AOD ANDALUZA EN EDUCACION
2.1. Una AOD en educacién concentrada en cuatro subsectores

La educacion basica representa el sector prioritario de la cooperacién andaluza en edu-
cacién concentrando el 44% de sus desembolsos en educacién. De hecho, entre 2008 y 2009
casi se duplica el desembolso de ayuda en dicho sector, representando en 2010 el 50% del to-
tal de AOD en educacién como maximo histérico. Esta priorizacidn se detecta en el conjunto
de actores andaluces, tanto en el caso de la Junta de Andalucia como de las entidades locales.

En relacién a los subsectores, cuatro de ellos concentran el 72% de la AOD andaluza en
educacion: educacién primaria (26%), formacién profesional (17%), capacitacién bésica de
personas jévenes y adultas (15%) y servicios e instalaciones educativas (13,3%). El destino del
26% del total de AOD en educacién a educacién primaria revela los esfuerzos de las entidades
financiadoras andaluzas por realizar una contribucién activa al cumplimiento de los ODM en
educacién.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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2.2. Bajo peso de la educacion post-secundaria.

La AOD andaluza presenta un porcentaje bajo de ayuda en educacién al sector de la edu-
cacion post-secundaria. Este porcentaje del 4% es inferior a la media espafiola global del 19%,
que en el caso del resto de la cooperacién descentralizada se reduce al 8%.

2.3. Una AOD en educacién orientada a los niicleos criticos del Marco de Accién de Dakar

Desde la perspectiva de los 6 objetivos de EPT de Dakar, la AOD andaluza se orienta
activamente a la promocién de aquellos ntcleos criticos para la promocién de una educacién
de calidad para todas las personas. De todos modos, se destacan como puntos de ruptura el
bajo porcentaje de AOD destinado a educacién de la primera infancia (2,6%) y a formacién de
profesores (3,3%).

3. MARCO DE PLANIFICACION E INSTRUMENTAL DE LA AOD ANDALUZA EN EDUCACION
3.1. La AOD andaluza constituye una genuina politica publica de cooperacion.

Una valoracién general de la arquitectura de la cooperacién andaluza para el desarrollo
revela que constituye una genuina politica publica de cooperacién. Este hecho marca la distan-
cia de la cooperacién andaluza respecto de la mayoria de las cooperaciones descentralizadas
espafolas. Elesfuerzo por mejorar los mecanismos de planificacién, el volumen de fondos, la
constitucién de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, la expe-
riencia acumulada en algunos paises y regiones, asi como la cantidad y diversidad de actores
comprometidos con la solidaridad internacional nos revelan un sistema complejo y avanzado
dentro de la cooperacién descentralizada de nuestro pais.

3.2. Incorporacion limitada de los principios de apropiacion y armonizacién de donantes en
el marco de planificacion del sistema andaluz de cooperacion.

A pesar de apelar al respeto al principio de apropiacién, no se detecta en los instrumen-
tos de planificacién medidas destinadas a crear o consolidar espacios y mecanismos para la
participacién y liderazgo de los paises socios de |la cooperacién andaluza. El compromiso con
la apropiacién se limita a recoger la visién y prioridades de desarrollo de los paises socios que
se encuentran en sus estrategias y/o planes de desarrollo. Por otra parte, en los documentos
de planificacién se mantiene una definicién y concepcién estrecha de la coordinacién y com-
plementariedadque se circunscribe a la actuacién en Andalucia de los actores de cooperacién.
La preocupacién por la coordinacién no se articula y materializa en espacios y mecanismos
concretos en el pais socio, de tal modo que la coordinacién y complementariedad tinicamente
se desenvuelven efectivamente a nivel doméstico.
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3.3. Complejidad y densidad del marco de planificacion de la cooperacién andaluza

El andlisis de los instrumentos de planificacién de la cooperacién andaluza al desa-
rrollo revela su complejidad y densidad. Esta complejidad y densidad se pone de manifiesto
especialmente en las 21 lineas prioritarias y 271 medidas generales y especificas contenidas
en el PACODE. A pesar de que el PACODE ha incorporado un amplio conjunto de propuestas
que operativizan la incorporacién de la agenda de eficacia de la ayuda en el seno del sistema
andaluz de cooperacién, los efectos correctores de dichas medidas quedan diluidos debido a
no abordarse mas ambiciosamente la concentracién geogréfica y la especializacién sectorial.
De hecho, se detectan problemas de fragmentacién de la ayuda y proliferacién de actores que
menoscabarian el valor e impacto de la ayuda andaluza al desarrollo.

La racionalizacién del sistema andaluz de cooperacién articulado por el PACODE, por
otra parte, no ha logrado penetrar en las entidades locales con suficiente rigor de tal modo que
el PACODE se percibe como un instrumento exclusivo de planificacién de la Junta de Andalu-
cia pero no como el marco comun para el conjunto de actores publicos del sistema andaluz
de cooperacién. Este hecho se pone de manifiesto en la circunstancia de que las bases y con-
vocatorias de ayudas de la cooperacion local remiten a las prioridades geograficas y sectoriales
de la Ley 14/2003 pero no al desarrollo especifico de sus disposiciones que realiza el PACODE.

3.4. Una AOD en educacion canalizada mayoritariamente por ONGD.

La AOD andaluza en educacién se caracteriza por su canalizacién mayoritaria a través
de las ONGD. En concreto, el 89% de la ayuda en educacién es ejecutada por estas organiza-
ciones. El porcentaje de ejecucién directa (2,9%) es similar a la ejecucidn via universidades
(2,9%) y OMUDES (3,8%). Esta situacion plantea, si se integra a este sector dentro de la pla-
nificacién de la cooperacion andaluza, elementos muy positivos como la atencién de sectores
o lugares que a través de otras formas de canalizacién suelen olvidarse o |a cercania que estas

intervenciones suelen tener con la ciudadania.

Ahora bien, este modelo de cooperacién orientado a la demanda desde las organizaciones
sociales si no profundiza en elementos de complementariedad y coordinacién provoca una eleva-

da fragmentacién y dispersion geografica y sectorial de la AOD andaluza.

3.5. Elevado nimero de actores financiadores de AOD en educacion pero sin un marco
estratégico de actuacion compartido.

La cooperacién andaluza se caracteriza por la proliferaciéon de actores financiadores
en todos los niveles de la administracién publica. Esta caracteristica representa el resultado

mas visible del proceso de institucionalizacién de la cooperacién al desarrollo en la region,
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asi como del consenso politico y social respecto de las politicas de solidaridad internacional
forjado a principios de la actual década.

De todos modos, resulta necesario sefalar que se perciben sefiales de descoordinacién
y ausencia de un marco estratégico compartido. A pesar de que el PACODE ha intentado sol-
ventar los problemas de armonizacién entre los donantes andaluces, este marco de planifica-
cién no ha permeado los niveles administrativos inferiores ni ha orientado efectivamente las
practicas y dindmicas de cooperacidn. En este sentido, el sector educacién no es ajeno a esta
realidad y no se ha avanzado en la generacién de un marco estratégico especifico y compartido
en educacion.

3.6. Limitada especializacién en educacion de los recursos humanos.

La limitada especializacién en educacién de los recursos humanos de los actores fi-
nanciadores de la AOD andaluza afecta a la capacidad de la cooperacién andaluza de avanzar
hacia un modelo més coordinado y estratégico de actuacién en el sector educacién. La vision
generalista de la cooperacién andaluza y los limitados recursos humanos especializados en
cooperacion, en general, y en educacién, en particular, de las diferentes entidades y adminis-
traciones limitan las posibilidades de desarrollar una capacidad institucional mas adecuada a
las demandas y necesidades del sector y a las exigencias de la agenda global de educacién y de
eficacia de la ayuda.

4. LA CALIDAD DE LA AYUDA ANDALUZA EN EDUCACION
4.. Proliferacion de actores y dispersion geogrdfica y sectorial de las intervenciones.

El PACODE aborda de manera insuficiente tanto la fragmentacién y dispersién de la
AOD andaluza como la proliferacién de actores. Dentro del respecto a la diversidad y plurali-
dad de actores asi como a su legitima autonomia, el PACODE ha avanzado insuficientemente
en una racionalizacién efectiva del sistema andaluz de cooperacién. La insistencia en la coor-
dinaciény complementariedad se desarrolla mas en la forma de declaraciones retéricas que de
impulsos efectivos de la coordinacién que permitan superar los problemas de fragmentacién
y proliferacién. Los datos relativos al nimero de intervenciones, su baja cuantia econémicay
su dispersién geografica, especialmente en el ambito local, subrayan que los instrumentos de
planificacion de la cooperacién andaluza no han superado su caricter eminentemente técnico,
abordando insuficientemente la naturaleza politica de la coordinacién y complementariedad
entre los actores publicos andaluces.

El modelo de AOD andaluza se caracteriza por favorecer una visién generalista de su
quehacer a pesar de los esfuerzos correctores contenidos en el PACODE. Esta visién amplia
e inespecifica explica que en el periodo 2006-2010 la cooperacién andaluza haya intervenido
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en 5 sectores que concentran el 92% del total de su AOD: infraestructuras y servicios sociales
(47%), ayuda de emergencia y reconstruccién (12%) sectores productivos (10%), multisec-
torial (10%), sin especificar (12%). El sector educacién se situa dentro del sector de infraes-
tructuras y servicios sociales que concentra el 47% de la AOD andaluza distribuible sectorial-
mente. Dentro del sector educacién un total de 175 entidades han ejecutado intervenciones
educativas. La convocatoria de subvenciones como instrumento prioritario de canalizacién de
la ayuda explica dicha proliferacién de entidades canalizadoras.

En cuanto a la distribucién geografica en educacién, entre 2006 y 2010 la cooperacién
andaluza ha canalizado ayuda a 30 paises que concentran el 97% de la ayuda total del periodo.
El PACODE no ha facilitado una mayor selectividad geografica al haber establecido 23 paises
prioritarios, aunque si ha permitido concentrar los desembolsos en dichos paises prioritarios.
De todos modos, las entidades locales non han incorporado efectivamente los criterios de se-
lectividad geogréfica del PACODE, lo que ha facilitado que diversos paises de renta media alta
como Argentina o México reciban importantes flujos de ayuda en educacién de la cooperacién
local.

4.2. Limitada alineacion de la cooperacién andaluza con la agenda internacional de

educacion.

A pesar de los avances del PACODE en la planificacién sectorial de la cooperacién an-
daluza, la cooperacién andaluza no ha integrado activamente el Marco de Accién de Dakar. De
hecho, los 6 objetivos de EPT o el indice de Desarrollo de EPT no han permeado las orientacio-
nes estratégicas de la cooperacién andaluza ni se han utilizado como criterios para una mayor
selectividad intrasectorial o geografica del sector educacién. Por otra parte, la cooperacién
andaluza no menciona explicitamente la Estrategia de Educacion de la Cooperacion Espafiola ni
losMarcos de Asociacién Pais como instrumentos de planificacién que influyan en sus practicas
de cooperacion.

4.3. La educacion como oportunidad de especializacion sectorial de la cooperacién
andaluza.

El relevante porcentaje de recursos de AOD destinado al sector educacién asi como
la experiencia y saber hacer de la cooperacién andaluza en educacién establecen una base
adecuada para profundizar en la reflexién respecto de la especializacién de la cooperacién
andaluza en dicho sector.
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Foto: Entreculturas.

3.2. Recomendaciones

1. MARCcO FINANCIERO DE LA AOD ANDALUZA EN EDUCACION

1.1 Mantener el compromiso de las administraciones publicas andaluzas con la
cooperacion internacional

En estos momentos de crisis tenemos que pensar que la cooperacién internacional se
hace mds necesaria que nunca, ya que a través de ella estamos atendiendo las necesidades de
las personas mds vulnerables. En este sentido, cuestionarla o reducir su capacidad de actua-
cion es infringir un deber ético y una responsabilidad politica que qued6 manifiesta en Anda-
lucia cuando todos los partidos politicos firmaron el Compromiso Andaluz por la Solidaridad.

Ademas, limitar la capacidad de nuestra cooperacién internacional no es sélo afectar
una politica publica comprometida por nuestros poderes publicos, es también debilitar un
campo profesional y un tejido social de organizaciones que en Andalucia se ha consolidado de
manera notable en los ultimos afios.

En este sentido, en un contexto de recortes y dificultades para el sector de la coopera-
cion internacional, Andalucia debe liderar una apuesta clara por mantener esta politica pu-

Entreculturas - Fundacion ETEA 157



3. Cownclusiones Yy recomendaciones

blica y no reducir sus presupuestos en cooperacién internacional. Ademds, debe establecer
un calendario planificado de pago de los fondos comprometidos y unos marcos temporales
de previsibilidad de la ayuda para que los paises socios puedan anticipar e integrar nuestras
intervenciones.

1.2. Aumentar la AOD destinada a educacion hasta alcanzar el 15% del total de la AOD

andaluza.

Dentro de un contexto presupuestario caracterizado por los recortes y ajustes derivados
de la crisis econémica y fiscal, se debe avanzar hacia el incremento de la AOD destinada al
sector educacién. En primer lugar, este crecimiento debe abarcar |la superacién de la brecha de
financiacion del sector educacién por parte de la cooperacién andaluza. A pesar de tratarse de
la comunidad auténoma lider en volumen total de AOD destinada a cooperacion al desarrollo
y de realizar un significativo esfuerzo inversor en esta materia, la Junta de Andalucia esta lejos
del promedio de AOD destinado a educacién por parte del resto de comunidades auténomasy
que entre 2006 y 2010 se situd en el 14%. En segundo lugar, debido al elevado peso relativo de
la AOD andaluza en la cooperacién espafiola, las administraciones publicas andaluzas deben
realizar una contribucién activa a la consecucién de la EPT mediante |a reserva a educacién de
al menos el 15% de su AOD total.

1.3.  Destinar a educacién bdsica el 8% del total de la AOD andaluza.

Con el fin de promover la universalizacién de la educacién bésica, las instituciones finan-
ciadoras de la cooperacién andaluza deben garantizar a corto y medio plazo que se amplien
los recursos destinados a educacién bdasica hasta alcanzar el 8% del total de la AOD andaluza,
para de esta forma estar en consonancia con lo que sefiala el Plan Director de la cooperacién
espafiola y la Proposicién no de Ley del 22/11/2006 que aprobé la Comisién de Cooperacion
Internacional del Congreso de los Diputados.

1.4. Mejorar la orientacion de la AOD en educacion concentrdndose en los 6 objetivos de la
EPT de Dakar, especialmente en educacion bdsica.

Las administraciones andaluzas deben promover una orientacién subsectorial de sus
recursos en educacién hacia aquellos sefialados como criticos por el Marco de Accion de Dakar.
De hecho, se debe favorecer el reequilibrio interno entre subsectores, favoreciendo el desem-
bolso de nuevos recursos a sectores infrafinanciados como formacién de profesores, educa-
cion de la primaria infancia o educacién secundaria. En los instrumentos de canalizacién de la
AOD andaluza (convenios, subvenciones, programas, etc.) se deben introducir criterios mds
exigentes y menos generalistas respecto de la orientacién sectorial de las intervenciones asi
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como demandar indicadores relativos a la mejora de los resultados educativos y de aprendiza-
je de las personas y colectivos beneficiarios de las intervenciones.

2. MARCO DE PLANIFICACION DE LA COOPERACION ANDALUZA EN EDUCACION

2.1.  Mejorar los procesos de planificacion fomentando la apropiacién y la alineacion con las
demandas y necesidades de los actores y socios de desarrollo.

El préximo ciclo de planificacién de la cooperacién andaluza debe de integrar la parti-
cipacién activa del pais socio en el sentido establecido por la Agenda de Accién de Accra con
la creacién de espacios para la implicacién de las administraciones publicas, parlamentos y
sociedad civil de los paises receptores de la AOD andaluza. Asumir esta participaciéon amplia
e inclusiva, a pesar de su complejidad, garantizaria un mayor respecto de la cooperacién anda-
luza como donante por el principio de apropiacién y una adecuacién efectiva a las demandas
y necesidades del pais socio.

2.2. Introducir el Marco de Accion de Dakar como marco estratégico y operativo de la
cooperacion andaluza en educacion.

Tanto en el préximo PACODE como en los instrumentos de canalizacién de la AOD
andaluza se debe de incorporar expresamente el Marco de Accidn de Dakar con el fin de alinear
las intervenciones andaluzas en educacién con la agenda global de educacién. Por otra parte,
tanto los 6 objetivos de EPT como el indice de Desarrollo Educativo deben de ser tomados en
consideracion a la hora de establecer criterios mas exigentes respecto de la orientacién geo-
grafica y subsectorial de la AOD andaluza en educacién.

2.3. Desarrollar indicadores especificos de financiacién y de resultados en el sector
educacion que se incorporen a los planes estratégicos de la cooperacién andaluza.

Se deben desarrollar indicadores especificos de financiacion y resultados en el sector
educacion que se incorporen al marco de resultados del PACODE y de los planes estratégicos
del resto de entidades financiadoras. El objetivo de dichos indicadores es facilitar el segui-
miento y evaluacién del sector educacién, desagregéndolo e individualizdndolo del méds am-
plio sector de servicios sociales basicos en el que se integra.

2.4. Fortalecer el liderazgo efectivo de la Junta de Andalucia de la cooperacion andaluza en
el sector educacién para la mejora de la armonizacion entre actores.

La Junta de Andalucia y la AACID debe desarrollar activamente las funciones de direc-
cién y coordinacién de la politica de cooperacién que le atribuye la Ley andaluza 14/2003 de
cooperacion internacional para el desarrollo. Para ello se debe de avanzar en la generacion de
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una auténtica vision compartida de la cooperacién andaluza que se materialice efectivamente
en un marco estratégico consensuado y que sea el resultado de una participacién de calidad,
amplia e inclusiva del conjunto de actores de |la cooperacién andaluza. Tras la aprobacién del
PACODE en el Parlamento de Andalucia se deben de mejorar los espacios de participacion y
coordinacién a través de un didlogo activo y una comunicacién fluida entre la pluralidad de
actores. A su vez, la Junta de Andalucia a través de la AACID debe realizar una supervisién
efectiva de |a realidad de los instrumentos y précticas de cooperacién existentes en el resto de
entidades financiadoras con el fin de ofrecer orientaciones y criterios de mejora desde el res-
pecto a su autonomfia y competencias. En el sector educacién este liderazgo debe de basarse
en la promocién del Marco de Accién de Dakar y de las orientaciones sugeridas por la mesa
sectorial de educacién que se promueva con el fin de generar una visidn estratégica comparti-
da en educacion.

2.5. Crear una mesa sectovrial de educacién con la participacion de las entidades
financiadoras y de las principales entidades receptoras y canalizadoras de AOD en

educacion.

El proceso de reforma en el sector educacién debe de basarse en la promocién de
un proceso conjunto de reflexion estratégica que facilite la toma de decisiones con el fin de
mejorar la eficacia agregada y la calidad de la AOD en educacién. Con este fin se recomienda
la creacién de una mesa sectorial especializada en educacién con el fin de abordar tres pasos
necesarios para la puesta en marcha de las reformas pertinentes y adecuadas en el sector. La
mesa sectorial naceria con los siguientes objetivos:

a) Promover la determinacién de las ventajas comparativas de la cooperacién andaluza en
educacion.

b) Realizar una propuesta de alineacion geogrdfica de la AOD andaluza en educacién
conforme a los Marcos de Asociacion Pais de la Cooperacion Espariola.

c) Establecer criterios de reasignacion de fondos en el sector educacion, favoreciendo
aquellos subsectores con mayor valor afiadido y en los cuales la cooperacién andaluza
haya desarrollado ventajas comparativas.

3. INSTRUMENTOS DE LA COOPERACION ANDALUZA

3.1.  Realizar en los diferentes instrumentos una reserva destinada al sector educacién de un
porcentaje de al menos un 15% del total de la convocatoria.

A pesar de las restricciones financieras derivadas de los actuales ajustes presupuesta-
rios, se debe favorecer la concentracién geografica y sectorial en educacién asi como la pre-
visibilidad de la AOD andaluza. En los diversos instrumentos y convocatorias se recomienda
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efectuar una reserva de al menos el 15% del total presupuestado con destino a proyectos y
programas en educacién alineados con los 6 objetivos de EPT de Dakar.

3.2. Incrementar el tamafio financiero medio de las intervenciones financiadas en el sector
educacion.

Con el fin de corregir las tendencias de proliferacién y fragmentacién de la AOD anda-
luza se recomienda mejorar el tamafio financiero de las intervenciones financiadas por las

administraciones publicas andaluzas.

3.3. Orientar la ayuda hacia la consecucion de resultados educativos.

La cooperacién andaluza debe de avanzar de forma mas exigente hacia una accién en
educacién mds centrada en la promocién de resultados educativos, de tal modo que se esta-
blezca un marco de resultados en sus instrumentos de cooperacién que centre la atencién en

aquellos aspectos que impulsan la mejora de la calidad educativa.

4. MARCO INSTITUCIONAL DE LA COOPERACION ANDALUZA

4.. Fomentar un sistema de cooperacion andaluza al desarrollo mds coordinado y con

mayor participacion

El préximo ciclo de planificacion de la cooperacién andaluza debera asumir que el im-
pulso real de la coordinacién y complementariedad entre actores requiere de voluntad politica.
Asi mismo debera mejorar los actuales espacios y mecanismos de coordinacién en base a la
promocién de una participacion efectiva del resto de actores andaluces asi como de los socios
de desarrollo. Para generar un sistema andaluz de cooperacién mas coherente y complemen-
tario se deben articular procesos y mecanismos que faciliten un marco de codecisién y con-
senso que se materialice en un nuevo PACODE que refleje la visién concertada sobre el desa-
rrollo y la solidaridad global de los actores andaluces y de sus socios prioritarios de desarrollo.
La configuracién de dicho sistema mas homogéneo y uniforme debe vencer las resistencias
del resto de actores a través de un didlogo amplio e inclusivo y de un ciclo de planificacién
armonizado y ajustado a sus propios ritmos y capacidades.

El objetivo final, por tanto, serfa configurar una planificacién de la cooperacién en clave
de “proyecto sugestivo de vida en comun”. Por este motivo, se debe fortalecer la comunica-
cién entre actores, la transparencia y mutua rendicién de cuentas y crear nuevos instrumentos
de difusion y comunicacién publica que favorezcan una nueva pedagogia de la cooperacion
andaluza liderada por la Junta de Andalucia, que desde el respeto a la diversidad de actores y
a su autonomia, genere compromisos hacia la eficacia del desarrollo en términos de apropia-

cién, coordinacion y complementariedad.
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4.2. Fortalecer la capacidad de la AACID con la creacion de un drea especializada en

educacion.

Para avanzar en la especializacién de la AOD andaluza en educacién se recomienda
dotar a la AACID de un drea especializada en el sector educacién con el fin de mejorar las ca-
pacidades de gestion existentes en la actualidad.

4.3. Fomentar una cultura de aprendizaje y evaluacién de las intervenciones

Con el fin de garantizar la rendicién de cuentas y la transparencia de la cooperacion
andaluza asf como un mejor conocimiento de los resultados e impacto de las intervenciones
financiadas, se debe fomentar una cultura de aprendizaje y de evaluacién de las intervencio-
nes que retroalimente la mejora del sistema de cooperacién en su conjunto. Para ello se debe
establecer un sistema de incentivos favorable a dicha cultura con el fin de fortalecer los apren-
dizajes y consolidar la toma de decisiones en base a las evidencias y lecciones aprendidas.

Desde la Junta de Andalucia y las entidades locales se deben de facilitar espacios de re-
flexion, formacién y gestién del conocimiento que refuercen las capacidades actualmente ins-
taladas en evaluacién, con una atencién especifica al sector educacién. La generacién de una
base de conocimiento sélida, rigurosay fiable resulta fundamental para fortalecer la capacidad
institucional del sector andaluz de cooperacién al desarrollo de tal modo que se avance hacia
un sistema mads integrado y coherente. Al mismo tiempo, una mejor gestién del conocimiento
facilitaria la capitalizacién de los conocimientos generados y la oportuna difusién y rendicién
de cuentas respecto de los resultados de la cooperacién andaluza.

4.4. Mejorar el registro de informacion

Se debe garantizar el correcto registro de la informacién relativa a las intervenciones
de cooperacién con el fin de facilitar el andlisis de la cooperacién andaluza al desarrollo. Esta
exigencia se debe extender a la totalidad de los financiadores con el fin de contar con datos
homologables, homogéneos, rigurosos y precisos de la AOD andaluza. Por otra parte, se debe
de promover la creacién de un sistema de informacién integrado de la cooperacién andaluza
que recoja las distintas intervenciones de cooperacién de las administraciones publicas finan-
ciadoras.



Anexos

DIVISION DEL TRABAJO Y COMPLEMENTARIEDAD EN LA COOPERACION ANDALUZA
AL DESARROLLO: LA EDUCACION EN EL PERIODO 2006-2010







COOPERACION ANDALUZA EN EDUCACION 2006-2010

4. Anexo. Evolucion de la cooperacion autonémica en
Espafia 2010-2011

Entre 2010y 2011 las administraciones publicas han recortado de forma preocupante,
los presupuestos destinados a cooperacién al desarrollo. Este retroceso ha sido mas profundo
en la cooperacién de las Comunidades Auténomas (CCAA) que en la cooperacién de la Admi-
nistracion General del Estado (AGE). En términos absolutos la AOD espafola desciende a ni-
veles del 2006 mientras que la cooperacién autondmica ha retrocedido a niveles de 2002. Esto
representa un descenso del 36% de la AOD total espafiola, del 34% en la AOD de la AGE y del
57% en la AOD autondmica. El porcentaje de ayuda sobre la Renta Nacional Bruta (RNB) espa-
fiola cayé hasta el 0,29% desde el 0,46% y 0,43% de los afios 2009 y 2010, respectivamente.

Griéfico 42. Evolucién de la AOD total espafiola, AOD de la Administraciéon General del Estado y
AOD de las Comunidades Auténomas por volumen de fondos, 2006-2011 (millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.

Debido al peso de la AOD de la AGE, en el grafico 42 no se percibe con claridad el profun-
do retroceso de la cooperacién autonémica. En el siguiente grafico podemos comprobar cémo
se produce un “efecto bumeran” sobre la AOD autondmica que retrocede a niveles de 2002.

Grifico 43. Evolucién de la AOD de las Comunidades Auténomas por
volumen de fondos, 2006-2011 (millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.
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En términos relativos, el promedio de descenso de los presupuestos autonémicos
entre 2010 y 2011 ha sido del 42%. Los ajustes presupuestarios han provocado una profun-
da alteracion del mapa de la cooperacién autonédmica que se habia ido consolidando en los
ultimos afos. En este sentido, un numeroso grupo de Comunidades Auténomas lideres en
volumen de AOD como Andalucfa (-82%), Castilla-La Mancha (-99%), Catalufia (-42%) o la
Comunidad de Madrid (-70%), superan ampliamente el descenso relativo de los presupues-
tos autonémicos de cooperacién. Por otra parte, Baleares, Canarias y la Regién de Murcia
superan el 80% de retroceso. Entre los retrocesos moderados podemos situar al Principado
de Asturias (-6%), Navarra (-11%) y Castilla y Ledn (-13%). En cuanto a los incrementos, el
Pafs Vasco aumenta ligeramente su presupuesto (+1%) mientras que Cantabria (+93%) casi
lo duplica. Galicia (-35%) se situia en el grupo de CCAA como Comunidad Valenciana (-35%),
Extremadura (-36%), Aragén (-39%) o La Rioja (-25%) con un descenso relevante de entre el
25%y el 39% pero inferior al promedio autonédmico.

Tabla 15. Evolucién de la AOD de las Comunidades Auténomas por volumen de fondos y
posicion relativa y global y variacién interanual, 2010-2011 (millones de euros).

ey Posicon POSION | fory soroaon: | POSCON Stom| % oy

Andalucia 80,66 1 14,59 5 95,25 1 -82%
Catalufia 56,73 2 33,00 2 89,73 2 -42%
Pafs Vasco 44,35 3 44,91 1 89,26 3 +1%
Madrid 35,84 5 10,65 7 46,49 4 -70%
Castilla- La Mancha 38,13 4 0,36 16 38,49 5 -99%
Navarra 20,51 7 18,26 3 38,77 6 -11%
Comunidad Valenciana 23,24 6 15,05 4 38,29 7 -35%
Extremadura 14,40 8 9,17 8 23,57 8 -36%
Asturias 12,15 9 11,37 6 23,52 9 -6%
Castillay Ledn 10,51 13 9,15 9 19,66 10 -13%
Aragén 11,26 1 6,90 1 18,16 1 -39%
Galicia 10,75 12 7,00 10 17,75 12 -35%
Canarias 12,05 10 2,40 14 14,45 13 -80%
Baleares 9,87 13 1,66 15 11,53 14 -83%
La Rioja 4,22 15 3,18 13 7,40 15 -25%
Cantabria 2,04 17 3,93 12 597 16 +93%
Murcia 2,19 16 0,25 17 2,44 17 -89%
Melilla 0,13 18 0,00 18 0,13 18 -100%

PrROMEDIO 21,61 10,66 32,27 -42%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.

En el caso de Andalucia debemos de precisar y advertir que el descenso tan agudo
reflejado en los datos del seguimiento del PACI 2011 se debe a una cuestién de contabilidad,
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ya que la tardia resolucién de las convocatorias de ayudas del afio 2011 en el mes de diciembre
impidi6 el efectivo desembolso de las ayudas dentro del afio contable de 2011, de tal modo
que los importes comprometidos se reflejaran, a su vez, en el seguimiento del PACI 2012. De
hecho, en el seguimiento del PACI 2011 se reflejan fondos comprometidos por valor de &g
millones de euros mientras que los desembolsos reales reflejados se limitan a 14,6 millones
de euros. Sin embargo, debemos advertir que, tal y como ha sido denunciado por la Coordi-
nadora de ONGD de Espaia (CONGDE), Andalucfa cuenta con el mayor volumen de fondos
pendientes de pago a ONGD.

En la siguiente tabla se analizan los datos de AOD comprometida y desembolsada en
2011. Como podemos comprobar, en la mayoria de las CCAA se detecta un problema de previ-
sibilidad de modo que la ejecucién de la AOD es inferior a lo comprometido, con un porcenta-
je global de variacién del 36%. De hecho, si en 2011 se contaba con compromisos en AOD por
valor de 300 millones de euros, tan sélo han sido efectivamente desembolsados 191 millones.

Tabla 16. AOD de las Comunidades Auténomas comprometida y desembolsada
en 2011 y variacion en porcentaje (millones de euros).

COMUNIDAD AUTONOMA COMPROMETIDO 2011 DESEMBOLSADO 2011 9% VARIACION
Andalucia 84,73 14,59 -83%
Comunidad Valenciana 51,52 15,05 -71%
Pais Vasco 47,46 44,91 -5%
Catalufia 33,00 33 0%
Navarra 19,77 18,26 -8%
Extremadura 12,27 9,17 -25%
Asturias 11,46 11,37 -1%
Castillay Ledn 10,19 9,15 -10%
Aragén 7,49 6,9 -8%
Madrid 4,87 10,65 119%
Galicia 4,40 7 59%
Baleares 3,53 1,66 -53%
Castilla- La Mancha 3,35 0,36 -89%
La Rioja 2,76 3,18 15%
Canarias 2,40 2,4 o%
Cantabria 0,57 3,93 589%
Murcia 0,22 0,25 14%
Ceuta 0,08 0,08 0%

ToTAL 300,07 191,01 -36%

Fuente.:Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afio 2011.

Sin embargo, y a pesar del descenso de 2011, |la cooperacién de la Junta de Andalucia
sigue manteniendo el liderazgo absoluto de la cooperacién autonémica espafiola en volumen
desembolsado.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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Griéfico 44. Evolucion de la AOD de las Comunidades Auténomas por
volumen de fondos, 2006-2011 (millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.

Grifico 45. Evolucién de la AOD de las Comunidades Auténomas por
volumen de fondos, 2010-2011 (millones de euros).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.

Si comparamos la evolucién de la AOD de las principales Comunidades Auténomas en
volumen de fondos y de la Junta de Andalucia, observamos que, con la excepcién del Pafs Vas-
co, los afios 2010 y 2011 han representado un freno a la cooperacién autonémica. Los acusa-
dos descensos de estos dos afios significaron la préctica desaparicién de la AOD en Castilla-La
Mancha asi como una crisis de financiacién de la AOD en el resto de CC.AA analizadas.
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Grifico 46. Evolucion de la AOD de las principales Comunidades Auténomas y Junta
de Andalucia por volumen de fondos, 2006-2011 (millones de euros).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.

La importancia de la cooperacién autonémica ha representado una de las caracterfsti-
cas singulares y originales de la cooperacién espafiola en el contexto de los paises donantes
del CAD. Como podemos observar, ha disminuido de forma significativa el peso relativo de la
cooperacion de las CCAA y este fendmeno acontece a pesar del agudo retroceso de la AOD
total espafiola en el bienio 2010-2011. Por otra parte, este contexto ha implicado que el peso
relativo de la AOD de la Junta de Andalucia sobre el total de la AOD autonémicay sobre el total
de la AOD espafiola haya decrecido una tercera parte en 2011.

Grifico 47. Peso relativo en porcentaje de la AOD de las CCAA sobre la AOD espafiolay de la
AOD de la Junta de Andalucia sobre la AOD de las CCAA y la AOD espafiola, 2010-2011.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de los listados de contribuciones bilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2006-2011.

Como hemos indicado, la Junta de Andalucia ocupa la primera posicién en volumen
total de AOD en relacién a la cooperacién autonémica. Si atendemos al esfuerzo inversor me-
dido tanto en el porcentaje que la AOD representa sobre el presupuesto total consolidado de
la comunidad auténoma, como en la AOD por habitante, la posicién de la Junta de Andalucia
desciende a la 92 posicién. La Junta de Andalucia destin6 de promedio un 0,15% de su presu-
puesto total consolidado en el bienio 2010-2011 a cooperacién al desarrollo, lo que representa
casi 5,6 € por habitante de Andalucia.



170

4. Anexo. Evolucidn de la cooperaciév\ aultondmica en Espaﬁa 2010-2011

Tabla 17. Esfuerzo inversor de las Comunidades Auténomas, 2010-2011.

2010 2011 2010-2011
COMUNIDAD % AOD/ AOD Posicion % AOD/ AOD Posicion | % AOD/ AOD
AUT()NOMA PRESUPUESTO TOTAL € POR I?SELI?::;AO PRESUPUESTO TOTAL € POR ]iil{?:;\;; PREiléi;‘fSTO € POR

CONSOLIDADO HABITANTE EREREER CONSOLIDADO HABITANTE ITERGR | CORGONmATE HABITANTE

Navarra 0,47 32,2 1 0,44 28,4 1 0,45 30,3

Pais Vasco 0,43 20,4 2 0,42 20,6 2 0,43 20,5

La Rioja 0,31 13,1 4 0,25 9,9 5 0,28 1,5

Asturias 0,26 11,2 7 0,26 10,5 4 0,26 10,9

Extremadura 0,26 13,0 6 0,18 8,3 6 0,22 10,6

Castilla-La Mancha 0,40 18,2 3 0,00 0,2 17 0,20 9,2

Aragén 0,20 8,4 9 0,13 5,1 8 0,17 6,7

Baleares 0,29 8,9 5 0,05 1,5 14 0,17 5,2

Andalucia 0,24 9,6 9 0,05 1,7 13 0,15 5,6

Catalufia 0,17 7,6 1 0,10 4,4 10 0,13 6,0

Comunidad Valenciana 0,16 4,6 12 0,11 2,9 9 0,13 3,8

Cantabria 0,08 3,4 16 0,16 6,6 7 0,12 5,0

Madrid 0,19 5,6 10 0,06 1,6 13 0,12 3,6

Castilla y Ledn 0,10 4,1 14 0,09 3,6 1 0,10 3,8

Canarias 0,15 5,7 13 0,03 1,1 15 0,09 3,4

Galicia 0,09 3,8 15 0,07 2,5 12 0,08 3,2

Melilla 0,05 1,7 17 0,00 0,0 18 0,03 0,9

Murcia 0,04 1,5 18 0,01 0,2 16 0,02 0,8

PROMEDIO BIENIO 0,22 9,6 0,15 6,5 0,18 8,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos del MINHAP, censo de poblacién (INE) y de los
listados de contribuciones blilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2010-2011.

En el caso de que |a Junta de Andalucia hubiese desembolsado dentro del afio contable
de 2011 la AOD comprometida, podemos observar en la siguiente tabla como mejoraria tanto
su posicion relativa (5% posicién) como el promedio de su porcentaje de AOD en relacién al
presupuesto total consolidado (0,26%).

Tabla 18. Esfuerzo inversor de la Junta de Andalucia con hipétesis de
ejecucion del 100% de AOD comprometida en 2011.

2010 2011 2010-2011

COMUNIDAD ; ; 9 5
as— % AOD/ AOD Posicion % AOD/ AOD Posicion | % AOD/ AOD Posicion

RELATIVA RELATIVA | PRESUPUESTO RELATIVA
PRESUPUESTO TOTAL € POR PRESUPUESTO TOTAL € POR € POR
ESFUERZO ESFUERZO TOTAL ESFUERZO
CONSOLIDADO HABITANTE CONSOLIDADO HABITANTE HABITANTE
INVERSOR INVERSOR | CONSOLIDADO INVERSOR

Andalucia 0,24 9,6 8 0,27 10,00 3 0,26 5,6

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos del MINHAP, censo de poblacién (INE) y de los
listados de contribuciones blilaterales elaborados por la DGPOLDE, afios 2010-2011.

En esta situacién, vemos como se abren muchos interrogantes que a fecha de cierre de
este informe aun no se han despejado y que van a marcar el futuro de la cooperacién en Anda-
lucia. Urge, por tanto, saber si Andalucia asumira los desembolsos comprometidos y quedara
situada a la cabeza de las Comunidades Auténomas que mantienen su compromiso con la
cooperacién internacional o si, por el contrario, los impagos y la falta de ejecucién presupues-
taria marcan una caida progresiva de los desembolsos destinados a este campo.

Entreculturas - Fundacién ETEA
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5. Anexo metodolégico

Los datos recogidos para el andlisis cuantitativo de este informe se han tomado de los
listados de contribuciones bilaterales de la AOD espafiola realizados por la antigua Direccién
General de Planificacién y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE), del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién. Dichos listados son de consulta publica y constitu-
yen la fuente principal para la elaboracién de los seguimientos de los PACI (Planes Anuales de
Cooperacion Internacional). En concreto se han revisado los listados correspondientes a los
afios comprendidos entre 2006 y 2010. Adicionalmente, se han utilizado los datos presupues-
tarios -publicados por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas- de las Comuni-
dades Auténomas espafiolas y de algunas de las Entidades Locales andaluzas mas relevantes.

Asimismo, se ha llevado a cabo una investigacién cualitativa dirigida a conocer la per-
cepcién de los diferentes actores involucrados en el proceso analizado, con el fin de obtener
una informacién complementaria al objeto de estudio que nos ocupa y asi ofrecer un anélisis
conceptual, tanto objetivo como subjetivo.

Para el andlisis de la evolucién de la AOD andaluza se hace necesario puntualizar los
aspectos referidos a las fuentes de informacién que nos proporcionan las cifras. Suele ser re-
currente aludir a la debilidad de dichas fuentes, por su escasa solvencia y rigor, lo cual viene a
poner en entredicho el mismo valor de los analisis producidos. Este lugar comun, siendo cier-
to, puede estar requiriendo una nueva consideracién, basada en la progresiva normalizacién
de los procesos de recogida de informacién y de la depuracién que las distintas instituciones
recopiladoras vienen llevando a cabo en los tltimos afios, aunque sélo sea por la acumulacién

de experiencia.

En este sentido, es importante destacar la existencia de tres fuentes distintas: la pro-
cedente de la base de datos elaborada por la antigua Direccién General de Planificacién y Eva-
luacién de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE) perteneciente al Ministerio de Asuntos Exteriores
y Cooperacién, la de la Federacién Espariola de Municipios y Provincias (FEMP#) y, en el caso de
Andalucia, la del Fondo Andaluz de Municipios para la Solidaridad Internacional (FAMSI). Esta
pluralidad de fuentes de informacién nos da ya una idea de la propia naturaleza, por lo singu-
lar, de la cooperacién descentralizada espafiola, apreciando los elementos de fragmentaciény
dispersion ya mencionados. Lo mds destacado es la falta de coordinacién metodolégica entre
estos tres dambitos de la informacidn, lo cual coloca la sombra de la desconfianza del sector
sobre cada una de ellas, puesto que las cifras no son por lo general coincidentes pese a reco-
ger, aparentemente, las mismas variables. La normalizacién metodoldgica y la coordinacién,
mediante la colaboracién entre las distintas instituciones, es una demanda incuestionable que
debe emprenderse lo antes posible, en aras de una mayor eficacia de |a labor realizada, genera-

40 A partir del afio 2007, la base de datos de la FEMP se refleja en el informe de seguimiento PACI.

I71
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cién de confianza en el sector y optimizacién de los recursos, puesto que cabria la posibilidad

de un reparto de tareas mas éptimo que rentabilice los recursos existentes en mayor medida.

En nuestro caso, pese a contar con informacién procedente de las tres fuentes citadas,
hemos optado por utilizar como referencia la base de datos elaborados por la antigua DGPOL-
DE, que se hacen publicas anualmente a través de varias fuentes oficiales, estando disponibles
para el publico en la pagina web del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién (MAEC)#.
La falta de referencias metodoldgicas nos impide llevar a cabo un proceso de contraste de la
informacion entre las distintas fuentes, un ejercicio sélo util una vez se decidiera el proceso
de normalizacién. No obstante, cuando la informacién lo ha merecido, hemos recurrido a las
dos fuentes restantes para ilustrar algin hecho de relevancia.

Queremos destacar por su relevancia el trabajo desarrollado desde la CAONGD para
armonizar los datos de la cooperacién andaluza, especialmente de la Junta de Andalucia en
los afios 2006 y 2007, ya que a partir de 2008 los datos del informe de seguimiento del PACI
coinciden con los ofrecidos por la AACID en su memoria anual. El fruto de este esfuerzo
puede consultarse en el Informe sobre la Ayuda Oficial al Desarrollo descentralizada de la Junta
de Andalucia y entidades locales andaluzas (2006-2008) publicado en 2010 por la Coordinadora
Andaluza de ONGDD. De todos modos, en este estudio se ha adoptado el criterio de utilizar
como referencia la base de datos elaborados por la antigua DGPOLDE.

Por otro lado, es necesario también sefialar que en el caso de la cooperacién descentra-
lizada, las modalidades de ayuda se reducen a la ayuda bilateral y la multibilateral, es decir, no
existe, como en el caso de |la cooperacién centralizada la ayuda multilateral, por lo que nuestro
andlisis sélo se refiere a las dos primeras modalidades mencionadas.

5.1. Objeto de la investigacion cuantitativa y fuentes de datos

El objeto de esta investigacion es el andlisis de la coordinacién, complementariedad y
divisién del trabajo abordando la naturaleza especifica de la cooperacién descentralizada, con
una atencién especial a las especificidades del sector de educacién, seleccionando Andalucia
como unidad de andlisis, dada la relevancia de la misma en el conjunto de las cooperaciones

autondmicas en términos absolutos de AOD.

El origen de los datos empleados en el andlisis cuantitativo son los listados de contri-
buciones bilaterales de la AOD espariola elaborados anualmente por la DGPOLDE. En dichos
listados se registran cada afio las intervenciones realizadas por las diferentes unidades ad-
ministrativas publicas espafolas en el marco de la Ayuda Oficial al Desarrollo y constituyen

41 http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional /EstadisticasAOD/Paginas/estadisticas_ayudaoficialdesarro-
[lo.aspx [Consultada: 27 febrero 2012]
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la fuente sobre la cual se elaboran los seguimientos de los PACI. En ellos, cada proyecto o
accion se encuentra clasificado segtn el sistema de cédigos CRS (Creditor Reporting System)

establecido por el CAD. Cada cédigo se determina en funcién del drea o sector especifico de la
estructura social o econémica del pafs beneficiario que se pretenda que se pretenda potenciar

con la intervencidn. Los cédigos que se emplean en el sector educativo son los mostrados en

la siguiente tabla:

CopIGO. Copico
CAD CRS

110

DESCRIPCION

EDUCACION

ACLARACIONES |/ INFORMACION COMPLEMENTARIA

1m0 Politica educativa y Politica de educacién, planificacién y programas; ayuda a ministerios de
gestién administrativa  educacién, la administracién y los sistemas de gestion; asesoramiento y
fortalecimiento institucional; gestién y buen gobierno de centros escola-
res; desarrollo planes de estudio y materiales; actividades educativas sin

especificar.

1m20  Servicios e instala- Edificios, equipos, materiales para la ensefianza; servicios complemen-

ciones educativos y tarios para educacién (instalaciones de alojamiento para internos, vi-
foriacion viendas para el personal); formacién en idiomas; coloquios, seminarios,
conferencias, etc.

11130 Formacién de profe- Educacién para profesores (cuando no se especifique nivel educativo);

sores formacién continua y previa; desarrollo de materiales did4cticos.

m82 Investigacién educativa  Investigacién y estudios sobre eficacia, adecuacién y calidad educativas;
evaluacioén y control sistemdticos.

m220  Educacién primaria Ensefianza primaria infantil académica y no académica; toda ensefianza
basica y de primer ciclo sistematica; suministro de material escolar.

1230  Capacitacién basicade  Ensefianza académica y no académica para capacitacién basica de jo-

jovenes y adultos venes y adultos (educacién de adultos); alfabetizacién y aprendizaje de
célculo aritmético elemental.

11240  Educacién primera Educacién preescolar académica y no académica.

infancia

11320  Educacién secundaria  Ensefianza secundaria generalizada en todos sus ciclos.

1330 Formacién profesional  Formacién profesional bésica y ensefianza técnica a nivel secundario;
formacion en el puesto de trabajo; formacién de aprendices; se incluye
formacion profesional no académica.

11420 Educacion universitaria  Licenciaturas y diplomaturas universitarias, de ensefianza superior, de
escuelas politécnicas; becas.

11430 Formaci6n superior Programas de formacién profesional para trabajadores y formacién de

técnica y de direccién.

empleados.

Para el anélisis de la ayuda bilateral se han tomado los datos de los listados de con-
tribuciones en formato Excel para elaborar una base de datos con las intervenciones com-
prendidas entre los afios 2006 y 2010. En esta base de datos, Ginicamente se han tenido en
cuenta los campos cuya informacién resultaba suficiente para realizar un andlisis riguroso,
afiadiendo algunos campos necesarios para la correcta consecucién del anélisis, en concre-

to los siguientes:
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- Afio de ejecucion del proyecto o intervencién de AOD.

- Tipo de cooperacién: en este campo distinguimos entre cooperacién centralizada y
cooperacién descentralizada.

- Entidad financiadora: hace referencia al tipo de institucién publica que gestiona los
fondos de la ayuda.

- Entidad canalizadora: se refiere al tipo de entidad que canaliza la ayuda. Se ha
establecido una clasificacién que diferencia como vias de canalizacién las ONGD,
OMUDES, universidades, ejecucién directa y otras vias.

- ldentificacion de la entidad canalizadora: se recoge el nombre de la entidad, si
procede. Ha resultado complejo homogeneizar la informacién relativa a este campo
debido a que précticamente cada afio aparece recogida en los listados de una
manera diferente. Ademds se han detectado errores en la clasificacion del tipo de
entidad canalizadora.

Mostramos a continuacién los campos de la base de datos que han sido utilizados para
el andlisis cuantitativo:

IDENTIFICACION DEL CAMPO OBSERVACIONES

Afio de ejecucién de la inter-

vencién
Tipo de cooperacién Centralizada o descentralizada
Institucién financiadora Entidad publica que financia la accién: Ministerio, Comunidad Auténoma, Entidad

Local (Diputacién, Ayuntamiento), Universidad u otros

Titulo del proyecto o interven-  Denominacién del proyecto o intervencién

cién

Descripcién del proyecto o Breve descripcién del proyecto

intervencién

Sector CAD Cédigo de tres digitos que identifica al sector del pais beneficiario que se pretende
potenciar con la intervencién

Sector CRS Cédigo de cinco digitos con el que se identifica cada drea especifica dentro del sec-
tor correspondiente

Desembolso Importe total de euros desembolsados en el afio de ejecucién

Zona geogréfica Area geogréfica o regién a la que pertenece el pais receptor de la ayuda

Pais socio Pais al que se dirige la ayuda. Cuando son varios paises figura la regién

Nivel de renta del pais socio Segun las directrices del CAD se distingue entre: paises menos adelantados (PMA),

paises de renta baja (PRB), paises de renta media-baja (PRMB) y paises de renta
media-alta (PRMA). También figura la denominacién nivel no especificado (NE)

Entidad canalizadora Via a través de la cual se ejecuta o canaliza la contribucién, distinguiendo entre:
ejecucién directa (si la ejecucién |a realiza el propio agente que aporta los fondos),
ONGD espafiola, Universidad, OMUDE, y otras vias (otra entidad o empresa)

Identificacién de la entidad Nombre de la entidad que canaliza los fondos, si procede
canalizadora

Por otro lado, se ha tomado el presupuesto consolidado de gastos de las distintas
Comunidades Auténomas para realizar el andlisis del esfuerzo inversor de la cooperacién

descentralizada. Para ello, se han utilizado los “datos consolidados del capitulo de gastos” de
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cada una de las Comunidades Auténomas, publicados por el Ministerio de Hacienda y Admi-

nistraciones Publicas.

5.2. Objeto de la investigacion cualitativa y metodologia

El disefio de este estudio incluye la incorporacién de una encuesta de percepcién de los
distintos actores involucrados en el proceso, con el fin de definir un acercamiento a la realidad
de la cooperacién andaluza, con un especial énfasis en el sector educacién, examinando el

fenémeno para caracterizarlo y diferenciarlo de otros.

Objeto de la investigacion. Los elementos a considerar en el disefio de la encuesta han
sido los siguientes:

- Conocimiento y valoracién de la cooperaciéon andaluza
- Coordinacién de la cooperacién andaluza

- Planificacién de la cooperacién andaluza

- Eficacia de la cooperacién andaluza

- Mejora de la gestién de la cooperacién andaluza

- El sector educacién de la cooperacién andaluza

Poblaciéon y muestra. Se ha pretendido definir una muestra representativa de los actores
involucrados o participantes en las actividades relacionadas con los proyectos de la coopera-
cién descentralizada andaluza. Para ello se han establecido dos tipos de muestras:

- Las de instituciones financiadoras: personas representantes de la administracion
autonémica (AACID) y local (ayuntamientos y diputaciones)

- Las organizaciones ejecutantes de proyectos: coordinadora de ONGD de Andalucia,
ONGD adjudicatarias de proyectos de cooperacién centradas en el sector
educacion.

Debido a la identificacién de los actores y a |a disponibilidad de la informacién cuantita-
tiva, se ha llevado a cabo un muestreo dirigido y aleatorio estratificado. En el primer caso, nos
permite contar con la informacién procedente de los actores potencialmente mas cualificados
por su protagonismo; en el segundo, se pretende garantizar la representatividad del conjunto.

Para el establecimiento de la muestra, se han seleccionado de forma dirigida aquellos
actores con mayor volumen de participacidn en proyectos, tanto de la cooperacién andaluza
en general como del sector de la educacién. Este grupo de selecciéon se corresponde con el
70% del total de la muestra. Para el segundo grupo de seleccidn, correspondiente al restante
30% de la muestra, se han seleccionado de forma aleatoria estratificada aquellos actores re-
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sultantes de la divisién por grupos homogéneos del total del universo de la muestra, siempre
y cuando no hayan sido seleccionadas previamente en el grupo de muestra dirigida.

La muestra prevista se componia de 149 encuestas en su totalidad, correspondiente a
un 63,46% del universo poblacional total. De ellas, 14 corresponden a las instituciones finan-
ciadoras y 135 a las organizaciones ejecutantes.

Instrumento de obtencién de informacién. Como herramienta de recogida de informa-
cién se ha utilizado un modelo de encuesta personal que ha sido enviado mediante e-mail
previa concertacion.

Proceso y resultado de la investigacion. El proceso de recogida de la informacién ha
encontrado una gran dificultad para lograr un niumero de encuestas lo suficientemente signi-
ficativo que permitiera el andlisis de datos deseado. Debido al bajo indice de respuesta por
parte de las instituciones contactadas, se han incorporado algunos de los resultados mas
relevantes al epigrafe de conclusiones y recomendaciones, si bien se espera utilizar el disefio
de esta herramienta para una futura investigacién que de cuenta -de forma mas cualitativa- de
las diferentes opiniones de los actores de la cooperacién andaluza.

5.3. Bases de datos

Los datos de la Ayuda Oficial al Desarrollo de Espafa se han tomado de los listados de
contribuciones bilaterales publicados anualmente por la DGPOLDE. Estos listados pueden
descargarse en la direccién:

http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/EstadisticasAOD/Pagi-
nas/estadisticas_ayudaoficialdesarrollo.aspx

Los datos presupuestarios de las Comunidades Auténomas y Entidades Locales se
han tomado de la informacién publicada por el Ministerio de Hacienda y Administraciones

Publicas. Estos datos se encuentran disponibles en las siguientes direcciones:

http://www.minhap.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Autonomica/

Paginas/DatosPresupuestarios.aspx

http://serviciosweb.meh.es/apps/entidadeslocales/
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6. Listado de abreviaturas y acronimos

AAA
AACID
AECID
AGE
AME
AOD
CAD
CACID
CAONGD
CCAA
ccoT
CGLU
cIp
CME
CONGDE
CPA
CRS
DEP

DP

DT
ECOSOC
EELL
EFA
EPT
FAMP
FAMSI
FAN
FTI-EFA
GPE
IDH
IVR-EPT
JAS
MAP
OCDE
ODAI
ONGD
osc
oTC

Agenda de Accién de Accra

Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Agencia Espariola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Administracién General del Estado

Alianza Mundial por la Educacion

Ayuda Oficial al Desarrollo

Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE

Consejo Andaluz de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Coordinadora Andaluza de ONG para el Desarrollo
Comunidades Auténomas

Cédigo de Conducta sobre Divisién del Trabajo

Ciudades y Gobiernos Locales Unidos

Cooperacién Internacional para el Desarrollo

Campafia Mundial por la Educacién

Coordinadora de ONG de Desarrollo- Espafia

Country Programmable Assistance

Creditor Report System del CAD

Documento Estrategia Pais

Declaracién de Paris sobre Eficacia de la Ayuda

Divisi6n del trabajo

Comité Econémico y Social de las Naciones Unidas

Entidades Locales

Education for All

Educacién para Todos

Federacién Andaluza de Municipios y Provincias

Federacién Andaluza de Municipios por la Solidaridad Internacional
Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda

Fast Track Initiative-Education for All

Global Partnership for Education

indice de Desarrollo Humano

Iniciativa por Via Répida-Educacién para Todos

Joint Assistance Strategies

Marco de Asociacién Pais

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
Objetivos de desarrollo acordados internacionalmente
Organizacién no gubernamental de desarrollo

Organizacién de la Sociedad Civil

Oficina Técnica de Cooperacién
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PACA
PACI
PACODE
PAE

PIB

PIU
PMA
PNUD
POAH
POPP
PVD
RADCA
RNB
RSE
SICA
SWAP
TT DoL
UE
WP-EFF

Plan Anual de Cooperacién Internacional de la Junta de Andalucia
Plan Anual de Cooperacién Internacional del Gobierno de Espafia
Plan Andaluz de Cooperacién para el Desarrollo

Plan de Actuacién Especial

Producto Interior Bruto

Project Implementation Unit

Pais Menos Adelantado

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa Operativo de Accién Humanitaria

Programa Operativo Pais

Pafs en vias de desarrollo

Registro de Agentes de la Cooperacién Andaluza

Renta Nacional Bruta

Responsabilidad Social Empresarial

Sistema de Integracién Centroamericana

Sector Wide Approach

Task Team on Division of Labour and Complementarity del CAD de la OCDE

Unién Europea

Working Party on Aid Effectiveness del CAD-OCD
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8. Webgrafia, marco legislativo en Andaluciay
bibliografia

Webgrafia

www.andaluciasolidaria.org: pdgina web de la FAMSI.

www.ayudaeficaz.es: centro de recursos sobre la eficacia de la ayuda orientado a facilitar la interaccién
y el acceso la informacién actualizada sobre la eficacia de la ayuda.

www.betteraid.org: espacio web de la Plataforma Better Aid donde podrés encontrar nuevas, recursos,
etc., sobre el proceso consultivo global sobre eficacia del desarrollo de las OSC.

www.caongd.org: pagina web de la Coordinadora Andaluza de ONGD.
www.cme-espana.org: pagina web de la Campafia Mundial por la Educacién en Espafia.

www.cso-effectiveness.org: pagina web del Open Forum on CSO Development Effectiveness (Foro
Abierto sobre la Eficacia del Desarrollo de las OSC), donde podras encontrar nuevas, recursos, etc.,
sobre el proceso consultivo global sobre eficacia del desarrollo de las OSC.

www.fride.org: pagina web de la Fundacién para las Relaciones Internacionales y él Didlogo Exterior
(FRIDE), think tank europeo, con sede en Madrid. Dinamiza el FORO AOD (www.foroaod.org), un
espacio de debate sobre cooperacién internacional, con una especial atencién a la calidad y eficacia de
la ayuda, con una especial atencién a la cooperacién internacional al desarrollo espafiola.

www.globalpartnership.org: pagina web de la Global Parinership for Education.

www.juntadeandalucia.es/organismos/presidencia/areas/accion-exterior/agencia-cooperacion.html:
pagina web de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional al Desarrollo.

www.musol.org: pagina web de la ONG Municipalistas por la Solidaridad (MUSOL).

www.observ-ocd.org: pagina web del Observatorio de la Cooperacién Descentralizada Unién Europea
América Latina.

www.odi.org.uk: pagina web del Overseas Development Institute, think tank independiente en materia
de desarrollo y accién humanitaria localizado en Londres, con analisis y estudios muy relevantes en el
terreno de la eficacia de la ayuda.

www.oecd.org: en la pagina web de la OCDE podrés encontrar informacién sobre el CAD (Comité de
Ayuda al Desarrollo) e informacién, documentacién y recursos sobre la agenda de la eficacia de la
ayuda.

www.realityofaid.org: pagina web de la Red Reality of Aid, la mayor iniciativa internacional de ONG del
Sury del Norte centrada en el andlisis e incidencia de las politicas y practicas de erradicacién de la
pobreza. Un aspecto central de su trabajo es el andlisis critica de la agenda de |a eficacia de la ayuda.

Marco normativa e institucional en Andalucia

e ley14/2003, de 22 de diciembre, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo

o Decreto 374/2004, de 25 de mayo, por el que se establece la Estructura Organica de la Consejeria de
la Presidencia. Creacién de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional como centro directivo
de la citada Consejeria, encargado de la coordinacién y asesoramiento de las actuaciones de la Junta
de Andalucia en materia de cooperacién internacional al desarrollo. Su titular tiene el rango de Di-
rector General.
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Decreto 172/2005, de 19 de julio, por el que se regula el Consejo Andaluz de Cooperacién Internacio-
nal para el Desarrollo, la Comisién de Cooperacién para el Desarrollo y el Registro de Agentes de la
Cooperacién Internacional para el Desarrollo.

Ley 2/2006, de 16 de mayo, de creacién de la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional al
Desarrollo como entidad de derecho publico.

Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia.

Decreto 283/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Plan Andaluz de Cooperacién para el
Desarrollo (PACODE).

Decreto 1/2008, de 8 de enero, por el que se aprueban los estatutos de la Agencia Andaluza de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo.

Decreto 276/2009, de 16 de junio, por el que se aprueba el Plan Anual de la Cooperacién Andaluza
(PACA 2009).

Decreto 391/2009, de 22 de diciembre, por el que se aprueban los Programas Operativos de Paises
Prioritarios correspondientes a Republica Dominicana, Cuba, Guatemala, El Salvador, Nicaragua,
Costa Rica, Panamd, Bolivia, Paraguay, Mozambique y Territorios Palestinos.

Orden de 7 de julio de 2010, por la que se establecen las bases reguladoras de la concesién de sub-
venciones por la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo a las Organiza-
ciones no Gubernamentales de Desarrollo que realicen intervenciones de cooperacién internacional
para el desarrollo, y se efectiia su convocatoria para el ejercicio 2010.

Decreto 353/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Plan Anual de la Cooperacién Andaluza
(PACA 2010).

Decreto 354/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Programa Operativo de Accién Humani-
taria (POAH 2010-2012).

Decreto 355/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Programa Operativo de Educacién para
el Desarrollo 2010-2012.

Orden de 17 de septiembre de 2010, por la que se regula el procedimiento de calificacién de las
organizaciones no gubernamentales de desarrollo para acceder a la realizacién de programas de
generacion de procesos de desarrollo, de accién humanitaria, excepto emergencia, de educacién
para el desarrollo y de formacién y/o investigacion para el desarrollo.

Decreto 262/2011, de 2 de agosto, por el que se aprueba el Plan Anual de la Cooperacién Andaluza
2011.

Orden de 20 de febrero de 2012, por la que se establecen las bases reguladoras de la concesién de
subvenciones a las organizaciones no gubernamentales de desarrollo que realicen intervenciones de
cooperacion internacional para el desarrollo por la Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo.

Fuentes electrénicas

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. Volcado AOD Bilateral, Seguimiento del Plan Anual
de Cooperacion Internacional 2006. <http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/
Publicacionesydocumentacion/Documents/071105%20Seg-2006%20-%20Listado%20de%20pro-
yectos.zip> [Consulta: 27 febrero 2012].

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. Volcado AOD Bilateral, Seguimiento del Plan Anual
de Cooperacién Internacional 2007. http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/Es-
tadisticasAOD/Documents/AODbilateralnetao7.zip [Consulta: 27 febrero 2012]
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e Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. Volcado AOD Bilateral, Seguimiento del Plan Anual
de Cooperacion Internacional 2008.
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional /EstadisticasAOD/Documents/AOD-
Bilateralo8.zip [Consulta: 27 febrero 2012]

e Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. Volcado AOD Bilateral, Seguimiento del Plan Anual
de Cooperacion Internacional 2009.
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional /EstadisticasAOD/Documents/
AOD%20Bilateral%20SEG%20PACI%202009.zip [Consulta: 27 febrero 2012]

e Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. Volcado AOD Bilateral, Seguimiento del Plan Anual
de Cooperacidn Internacional 2010.
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/EstadisticasAOD/Docu-
ments/111006_Volcado_AOD_Bilateral_SEG_PACI_2010-simplificado.zip [Consulta: 27 febrero
2012]

e Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Secretaria General de Coordinacién Autoné-
mica y Local
http://serviciosweb.meh.es/apps/entidadeslocales/ [Consulta: 7 mayo 2012]

e Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

http://www.minhap.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Financiacion%20Autonomica/Paginas/Da-
tosPresupuestarios.aspx [Consulta: 7 mayo 2012]
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