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Resumen:

La conflictividad del modelo de vertebracion temial tiene sus consecuencias en el
conjunto de politicas publicas y ello también apanmneflejado en la configuracion de la
politica de cooperacion al desarrollo en Espafisedta accion publica la necesidad de
coordinacién se muestra como necesaria y parahaliosido varios los instrumentos

propuestos desde la Ley de Cooperacion (1998). Uliamas novedades aparecen
recogidas en el Plan Director 2009-2012 que estabidjetivos e indicadores para
avanzar en dicha coordinacion y plantea algunasrmefs en el ambito de la

colaboracion entre Administraciones Publicas. Coamdtamos a un afio de la
finalizacion del mismo parece oportuno realizar amalisis de los instrumentos

propuestos analizando su idoneidad y valoracidm;aso plantear nuevas perspectivas

desde una vision politoldgica del tema.

Introduccion

El debate sobre las relaciones intergubernamer(@teadelante, RIG) y su articulacion
es una cuestion, sin duda, ligada a las caradtedsiel sistema politico-administrativo
de cada pais, consecuencia a su vez del modeloteige distribucion territorial del

poder.



En Espafa, una vez superada ya la etapa de catdignrdel Estado Autonomico,
parece llegado el momento de establecer un nuerdegaimiento en las relaciones de
cooperacion entre los distintos niveles de gobierno

El objeto de esta ponencia es incidir, una vez erd$a urgente necesidad que existe de
una verdadera y eficaz articulacion entre los peglesemejante a la que existe en los
modelos federales que hagan de nuestros tres sidelegobierno y administracion
estructuras operativas que sirvan al interés geryerpe, con criterios de eficacia,
permitan que la politica de cooperacién al dedarral igual que cualquier otra politica
publica, se planifique, se decida, se ejecute yewale bajo los principios de
coordinaciéon y complementariedad, pues la pradhsétucional sigue poniendo de
manifiesto deficiencias notables tanto en su omgaidn como en su composicion y

funcionamiento.

El andlisis se plantea desde un enfoque generbibalgy de caracter eminentemente
descriptivo. Para ello, en primer lugar, se hara limeve mencion a la definicion y las
principales caracteristicas del concepto de RI® padra de manifiesto el desarrollo
experimentado por algunos de los principales ingtntos de cooperacion y las
deficiencias y retos que tienen planteados. Toltopalra poder abordar y analizar de
forma paralela el desarrollo experimentado porakcimstrumentos y su aplicacién en

el ambito de la cooperacion al desarrollo.

A continuacion, se pondra de manifiesto el impdearapel desarrollado en Espafia por
las entidades subestatales o lo que es lo mismtapmyoperacion descentralizada ya
que las politicas autonémicas y locales contribwglesistema de ayuda al desarrollo de
nuestro pais con alrededor del 12-16% de los fondos

En la tercera parte se analizaran, detenidamerganécanismos e instrumentos, hasta
el momento creados, que permiten, con mayor 0 mério establecer redes de
relaciones politicas y administrativas entre les miveles de gobierno que impulsen la
colaboracién y coordinacion entre ellos en el &nbé la cooperacion al desarrollo. Y
ello se hard poniendo de manifiesto la debilidagdddeel punto de vista de la
representacion institucional que sufren los acteui®statales y las disfunciones de los
mecanismos e instrumentos de cooperacion existentes estos y el Estado y, por

otro, los mecanismos que estan creando las CC.Av. neglacionarse.



En la cuarta, y dltima parte, se defendera la idemo conclusion, que para conseguir
una politica publica eficaz de cooperacion al deflarha llegado el momento de darle
un encaje politico-institucional al sistema de RBIGue, por lo tanto, todos los actores
publicos y privados implicados en la misma debepatéicipar como interlocutores en
todos aquellos mecanismos e instrumentos de cara&ct® vertical como horizontal

donde se traten cuestiones que les puedan afectar.

1. Relaciones intergubernamentales y cooperacion al skerrollo

1.1.- El sistema de RIG en el Estado de las Autdasm

Como ya se avanzaba, la politica de cooperacidesarrollo es relativamente joven en
Espafia y su evolucién se ha visto condicionadaepg@roceso de configuracién del
nuevo modelo de organizacién territorial del Estadoque ambos han caminado

paralelos.

No se puede, por tanto, explicar ni analizar enfupdidad esta politica y las
deficiencias y retos que en la actualidad tienatpkdos sin conocer y valorar el papel
que ha jugado el proceso de desarrollo autondémicta ynueva organizacion

institucional, politica y administrativa, que llezparejada.

Nuestro analisis parte de la consideracion de f&stado Autondmico, que surge tras
la aprobacion de la Constitucion de 1978, se amwyalgunos principios de indole
general y constitucional, a partir de los cualepssde poner en marcha un verdadero
sistema de RIG. En este sentido hay que recordaretjenfoque de las relaciones
intergubernamentales y de la gestion interguberntah@Agranoff, 1997: 145) estudia
desde una perspectiva politica el haz de interaesique se producen entre los diversos
poderes territoriales y otros actores en las aesiomplicitas de las politicas publicas -
proceso que ha sido calificado cotaggestion de la interdependendi@/allace, 1983)

o el gobierno de la fragmentacionDente, 1985)- y que las relaciones

intergubernamentales se refieren al analisis y adaprension del conjunto de



interacciones entre unidadesmientras que la gestién intergubernamental hace

referencia a la ejecucion cotidiana de dichasactzones.

Como en tantas ocasiones se ha puesto de manigéstgeto de las RIG consiste tanto
en definir los principios y las técnicas en funcéimlos cuales se estructura el sistema
de relaciones entre los distintos niveles de gaobiercomo en explicar el
funcionamiento concreto de dichas relaciones agdisaa la soluciéon de problemas
especificos, detectando los obstaculos institutésnaoliticos y administrativos que
impiden o frenan el desarrollo de la coordinaciola ycooperacion, y éstos se van a
encontrar condicionados, como en su dia sefial6 @am@001), tanto por una
pluralidad de factores, como los demograficos ygg&ficos, los socio-culturales, los
histdricos, los constitucionales e institucionalles, politicos y los circunstanciales,
como por otras dimensiones como el grado de iegtitalizacion, el grado del caracter

de la toma de decisiones y el grado de transpaenci

El modelo de RIG que se implanta en nuestro paésea al modelo superpuesto de
Wright?, ya que en Espafia, como en los federalismos mésrmus, las competencias
mas importantes no son las exclusivas, ni del Bstadde las CC.AA., sino las

compartidas y las concurrentes, e incluso en lasspum exclusivas hay que tener en
cuenta la interpretacién del Tribunal Constituclotha que da lugar a un sistema de
RIG variado, complejo y multidireccional. De hechagstro modelo ha sido calificado
como «federalismo concurrente» (Moreno, 1997: 79)ca@mo «autonomismo

cooperativo» (Corcuera, 1994: 87) aunque las esgagsibilidades de participacion

L as cinco caracteristicas distintivas de las RIf segun Wright (1978: 9-24): la variedad de nisele
gobierno, tanto en lo que respecta al nimero conip@ el niumero y la variedad de funcionarios
publicos que pueden tomar decisiones importantesfrdcuencia y la regularidad con la que los
funcionarios mantienen contactos, las pautas dgeodamiento mantenidas y las actividades llevadas a
cabo por éstos y, por ultimo, la orientacion depdditica sobre los recursos econdmicos, es dexsr, |
relaciones economicas entre unidades de gobierradrginistracion son un aspecto necesario y
fundamental para explicarse las RIG. Aunque estescteristicas son establecidas para un entendanien
mas claro de las RIG en Estados Unidos, éstas rvisiendo habitualmente trasladadas al entorno
europeo continental.

’Recordemos que Wright (1978: 24 y ss.) estableze modelos de RIG para la realidad politico-
administrativa americana: inclusivo, basado encietes de jerarquia y autoridad entre los niveles
territoriales de gobierno y en el que el actor gipal es el nivel nacional de gobierno siendo leglas
regional y local, meras extensiones administratidelanismo; exclusivo, en el que cada gobierno teuen
con ambitos de actuacién propios, y donde se daraspmcasiones para la colaboracion, y el
interdependiente o superpuesto, en el que se \errdlacionadas unidades nacionales, regionales y
locales, al igual que cualquier otro tipo de orgacion no gubernamental, que trabajan en &areas
parcialmente solapadas y que mantienen constaeiesiones de intercambio, siendo las notas
fundamentales de relacién la interdependenciangdmciacion, ya que el poder de cada nivel de gubie
para actuar en solitario es muy limitado.



directa de las CC.AA. en la elaboracion de lasgi@oes del Estado en su conjunto, en
virtud, sobre todo, de un Senado atrofiado quect@aacomo camara de representacion
territorial, lleva a considerarlo desde un puntwidéa formal cuasi-federal.

Ya hace mas de una década los profesores BafidrgsRairamayo afirmaban que, en
el caso espafiol, la evolucidn hacia un sistema ki d®ngruente con el modelo
superpuesto de Wright estaba unida a la propiargupacia del Estado de las
Autonomias (1997: 217). Es decir, ha existido um@esidad «objetiva» de colaboracion
y cooperacion para poder llevar a la practica latribucion de competencias
establecidas no solo formalmente sino a travésosigpactos politicos suscritos y el
resultado ha sido la puesta en marcha y el dekadelinstrumentos de cooperacion
intergubernamentales, propios del denominado fédera cooperativo, y un
incremento considerable en los dltimos afios dadésidades desarrolladas por éstos,
eso si centradas entre el Estado y las CC.AA. Rygrpara Baidén y Tamayo (1994) la
principal caracteristica del sistema espafiol de B$Gsu volatilidad. Es decir, un

proceso que se institucionaliza progresivamenteeydiscurre por diferentes etapas.

En el momento actual, y con caracter general, sedgusefalar tres grandes etapas: la
primera hasta 1992 basada en el bilateralismohetarogeneidad, la segunda, tras la
firma de los Segundos Pactos Autondmicos, iniciaptoteso de homogeneizacion
competencial que conllevara la intensificacibn ds mecanismos sectoriales de
participacion entre la Administracion General destddo y las Comunidades
Auténomas vy, por ultimo, la tercera, a partir d@@@uando algunas Comunidades (6)
ponen en marcha procesos de reforma de sus Estdwidutonomia que permiten, con
diferente intensidad, una definicion exhaustivdadediversos aspectos integrantes de

las competencias autonémicas.

En el proceso de evolucién de dichas etapas cantbsamalores, los papeles y las
estrategias de los actores que lo integran y se demarrollando a partir de un
comportamiento practico y no como consecuenciaadgptobacion de normas legales
ya que, como a continuacion se vera, primero ssndgs mecanismos e instrumentos y
una vez que éstos han alcanzado cierto desarrelllmcrporan al ordenamiento

juridico.



De hecho, las primeras Conferencias Sectorialesese en 1981 y el marco juridico
actual de las RIG se aprueba durante la décadasd@®| No obstante, la Ley 12/1983,
de 14 de octubre, del Proceso Autondmico es lagoemue introduce en el Derecho
positivo espafiol el concepto de Conferencia Sedfoorientando la accion de los
diferentes ministerios en un sentido favorable adasideracion de las relaciones de

cooperacion con las Comunidades Autbnomas.

Posteriormente, y ya en el inicio de la segundapegtéa Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las AdministraesoPublicas y Procedimiento
Administrativo Comun sistematiza, por primera vielstrumentos de negociacion de
caracter vertical y multilateral como son las Cogrfeias Sectoriales y los Convenios
de Colaboracién, produciéndose asi la primera ificédion de las relaciones

interadministrativas que sera completada con matévta reforma de esta ley en 1999
que ya precisa de forma taxativa cuales so: dlenominados instrumentos de
cooperacion: Conferencias Sectoriales, ComisiondateBales de Cooperacion,

Convenios de Colaboracion y Planes y ProgramasuGtoy.

Como acertadamente se ha sefialado, por medioaeirstrumentos el nivel nacional
consigue influencia en arenas en las que ha perdidena parte de sus
responsabilidades tradicionales y, a la vez, hadécfpes a los gobiernos subnacionales
en arenas en las que mantiene practicamente istao® papeles (Bafién y Tamayo,
1998: 128). Veamos, a continuacion, el desarratipegmentado por los principales
instrumentos de cooperacion, tanto a nivel vertioaho horizontal, y las deficiencias y
retos que tienen planteados en la actualidad,geater valorar en su justa medida tanto
la importancia de la creacion de la Conferenciadiet de Cooperacion Internacional

para el Desarrollo como el escaso desarrollo gizehéstenido.

1.2.- Evolucion y situacion actual de los principa&s instrumentos de cooperacion

En primer lugar, hay que sefalar que las Confessrgectoriales (en adelante, CC.SS.)

se han convertido en el instrumento multilateral a#aboraciéon organica mas

3Ley 4/1999, de 13 de enero.



importante entre el Gobierno y las CC.AA. por sadgr de institucionalizacidry su
caracter estable y permanente, actuando como kigarencuentro y de discusién con
el fin de intercambiar puntos de vista y examinarcemdn los problemas de cada
sector. Su operatividad se basa en el mutuo acugadque el ministro, presidente de
cada Conferencia, carece de poder formal para ierpgnpostura sobre los consejeros
autonOmicos, a no ser por una via exclusivamenli¢éigaoajena al marco organico
(Saniger, 2005: 434).

En la actualidad el nimero de CC.SS. asciende 3/&,aunque estando una de ellas
pendiente de constituirse, concretamente la Camf&xeSectorial del Agua, cuya
creacion fue propuesta en la Il Conferencia deiBemtes Autondmicos, celebrada en
enero de 2007, y autorizada por el Gobierno unaesmmas tardeLa Gltima creada ha
sido, precisamente, la Conferencia Sectorial dep€@wion Internacional para el
Desarrollo, el 28 de octubre de 2009 y cuya primmeuaion se celebro el 4 de febrero
de 2010 (Saniger y Escribano, 2010).

Los ambitos principales de cooperacion que se adiser a partir de las CC.SS. son la
adopcion de criterios comunes para la ejecuciopdiiéicas propias, la utilizacion de
recursos financieros del Estado y de las CC.AA.apactividades similares o
complementarias y la distribucién de subvenciorstatales que han de territorializarse
y, por ultimo, la participacion de las CC.AA. enféamacion de la voluntad estatal ante
la Unién Europea y en la ejecucion del derecho eoiaio, cuando sus competencias

se ven afectadas.

“La institucionalizacion formal se produce en lostBs Autondmicos de 1992 firmados por el Gobierno
de la Nacioén, el Partido Socialista y el Partidgufar y, posteriormente, la Ley 30/92 establece el
régimen general aplicable a éstas en el art. ugal.ey del Proceso Autonémico de 1983 solameste la
menciona.

°Los datos referentes a las CC.SS. se toman de dan@mtacion existente en la péagina web del
Ministerio de Politica Territorial (http://www.mpgs) y de la comparecencia del Vicepresidente Tercer
del Gobierno y Ministro de Politica Territorial EnComision de Politica Territorial del Senado &Ide
marzo de 2010.

®E| Consejo de Ministros, en sesion de 2 de marz8ad¥, aprueba el acuerdo por el que autoriza al
Ministerio de Medio Ambiente a constituir la Corgfecia Sectorial del Agua para que en ella se @malic
y debatan los proyectos de ley relativos a polifiebagua, planes hidrolégicos de demarcacionBlagd
Hidrologico Nacional.



Respecto al funcionamiento de las CC.SS. hay giesageque se detectan disfunciones
organicas y funcionales que habria que mejorar parseguir mayor agilidad y
estabilidad en su actividad vy, asi, lograr unaagficnplementacion y ejecuciéon de las
principales politicas publicas, pero lo que tamlgj@garemos plantear es que quizas para
conseguir esto habria que modificar la composiciérias mismas. Es decir, creemos
gue es necesaria la presencia de los Entes Ldesleslelante, EE.LL.) en las materias
de interés compartido. ¢Por qué éstos no puedem espresentados en dichos
instrumentos para defender igualmente su postues@mtos y decisiones que les vayan
a afectar y hacer posible que sus intereses sei@o$een cuenta? No obstante, hay que
sefalar que esta deficiencia en la composicioras®rrigiendo y el papel de los EE.LL
en éstas va tomando forma, sobre todo, en las reoias de mas reciente creacion,
como se vera en la de Cooperacion Internaciona elabDesarrollo. Creemos que es
necesario impulsar una participacion mucho mavaate éstos en las Conferencias
Sectoriales de forma que se conviertan tambiénremstrumento para articular las
relaciones de colaboracion no soélo entre el Estadas CC.AA. sino también las

relaciones de estos dos niveles con los EE.LL.

A continuacion, queremos poner de manifiesto, cgnan novedad en nuestro modelo
de RIG y por su influencia y paralelismo en la ficdi de cooperacion al desarrollo, el
impulso que la cooperacion horizontal autonomieaia bilateral como multilateral,
esta recibiendo en los ultimos afios. Hay que recayde, en reiteradas ocasiones, se ha
sefialado por los especialistas la necesidad dei@gnean Espafia de instrumentos
formales, agiles, flexibles y eficaces que permatiela colaboracion entre CC.AA. en
asuntos que solo a ellas interesan, o en los qwerse@specialmente afectadas, tal y
como sucede en otros modelos de caracter fedetailala que el nivel de relaciones
interautondmico se consideraba insuficiente porggeAcuerdos y Convenios entre
CC.AA. han sido bastante escdsos¢ratandose, mayoritariamente, de acuerdos

bilaterales.

No obstante, si es cierto que, en los ultimos &fioslaboracion bilateral entre CC.AA.
se esta incrementando tanto de manera formal, @8 &€ firman 10 convenios, como

de manera informal (Saniger y Escribano, 2010).

"No hay que olvidar que la articulacién juridica efe nivel de colaboracién es bastante compleja al
regularse de manera muy rigida en el art. 145.2ad€E el acuerdo de convenios entre CC.AA.
estableciendo que necesitaran la autorizacionsd€dates Generales.



El gran cambio, sin duda, se produce en 2008 cuaedompulsa la colaboracion
horizontal de caracter multilateral, y, su caudd,emntre otras, en la aprobacion de los
seis nuevos Estatutos de Autonomia, hasta el gugdas reuniones que se han venido
celebrando se hacen bajo la denominadiiicuentros de Comunidades Auténomas
para el Desarrollo de sus Estatutodlo obstante, e independientemente de este hecho,
si parece que lo que esta moviendo a esta cooperasila percepcion de que este tipo
de mecanismo puede mejorar su capacidad de auéogoby, en ningun caso, es una
via para perder poder, como en etapas anterioreBeg@ a pensar, sino para

incrementarlo.

Sin duda, para que funcione cualquier instrumemtaca@bperacion se requiere de la
colaboracién de los actores que en él se encueimmgiicados y en el caso de las
relaciones entre CC.AA. esa predisposicion es atemuoknte esencial. Desde este punto
de vista hay que explicarse el interés y la voldirgalitica demostrada desde el afio
2008 por las CC.AA. que habian aprobado los nu&statutos (Valencia, Cataluiia,
Andalucia, Islas Baleares, Castilla-Le6n y Aragdon) el fin de impulsar el desarrollo y
la coordinacion de sus competencias y como esténmanto, en menos de tres afos,
ha ido evolucionando y sumando, a medida que o sdicitando, al resto de CC.AA.
Hasta tal punto hemos avanzado que en el Ultimaudiim celebrado en octubre de
2010 en Santiago de Composteda constituye la Conferencia de los Gobiernossle |
Comunidades Autonomas que celebra su | Conferezicil de marzo de 2011 en
Santander con el objeto de potenciar la colabanagida coordinacion de todas las
Comunidades Auténomas y la cooperacion de éstaglc@obierno de la Nacion para

una mejor prestacion de los servicios publicos.

Creemos, por lo tanto, que se esta corrigiendodenlos déficits de nuestro sistema de
RIG ya que si su celebracion se consolida, puedstitaoirse en un érgano semejante a
las Conferencias Sectoriales integradas solo pwseajeros regionales que funcionan en
Alemania o0 en Suiza donde abordar de manera indepga cuestiones comunes y

sobre las que formalmente tienen competencia axaluEn este sentido, y como se

®En total se celebran 8 Encuentros, el | en Zaragelza de julio de 2008, los siguientes se celetrar
respectivamente, en Sevilla, el 29 de octubre d#B;28n Valladolid, el 23 de febrero de 2009; en
Valencia, el 29 de junio de 2009, en Barcelond,6etle noviembre de 2009, en Palma de Mallorca, el 8
de marzo de 2010, Logrofio, 5 de julio de 2010l ylteno, en Santiago de Compostela, el 10 de aetub
de 2010.



vera mas adelante, se estan llevando a cabo algexperiencias en materia,
precisamente, de cooperacién internacional al de#karya que también desde 2008 se
vienen manteniendo encuentros anuales entre Ipsneables de esta actividad en cada
comunidad para coordinar posturas y actuacione$agmolitica de cooperacion al

desarrollo descentralizada.

Por todo ello, creemos que podriamos estar a ladgsutanto de la creacion de una
Conferencia de Presidentes Autonémicos, de carhotérontal, como de Conferencias
Sectoriales horizontales y, en este sentido, adimcs con Garcia Morales cuando
sefala que «este tipo de cooperacion horizonttléme la autonomia y la posicion de
las instancias territoriales. Por lo tanto, pueni®rarrestar procesos de recentralizacion
sobre todo en el caso de problemas de alcanceastwipn@mico, (...) podrian servir
también para fortalecer su posicion negociadonatdral Estado y, asi, conseguir una
mayor participacion en los procesos de adopciondeldsiones estatales (...), en
particular en orden a fijar la posicion comun de lAC.AA. que el proceso de

integracion europea exige en multiples casos» (288)6

En definitiva, el papel y el protagonismo de las&& en el sistema general de RIG en
Espafia se va consolidando y los instrumentos deetearhorizontal han cobrado una
importante relevancia y ello, sin duda, contribugaun cambio en el modelo de

articulacion de los diferentes niveles de gobierno.

2. La cooperacion descentralizada

Una vez analizado el entramado politico-administpaen el que se desarrollan las
relaciones entre distintos niveles de gobiernosampas a estudiar como se configura
una politica publica concreta: la cooperacion alad®llo planificada e implementada
por los entes subestatales, la conocida como cacipardescentralizada que tiene tan
larga historia como la cooperacién gubernamentape8ar de que sus origenes se
establecen la década de los ochenta no sera hadtados de la década de los noventa
cuando la cooperacion descentralizada alcance auwdas realmente destacables en lo
referente a la cantidad y la calidad de los resuaportados

Asi, y a pesar de las insuficiencias de este eefguaducto de acciones escasamente

planificadas y articuladas, el Comité de Ayuda es&rollo de la OCDE en el “Examen

° Para una informacién mas detallada sobre el odgda cooperacién autondmica y local en Espafia,
véase: Ruiz Seisdedos, Susana (2008).



sobre la cooperacion esparfiola de 1998” establspect a este tipo de cooperacion
gue “se ha incrementado de manera significativa la tawa descentralizada”, de las
comunidades auténomas y municipios esparioles yizada principalmente a través
de ONGD, lo cual constituye una parte especialmemevadora del esfuerzo de ayuda
espafnol. Esta dimension del esfuerzo de ayuda ebpgantlria servir de fuente de

inspiracion para otros donanteg1998: 15).

La ejecucion de la cooperacion descentralizada ydoursos utilizados tiene caracteres
muy dispares en cada institucion por lo que ersiggientes lineas de manera breve
pondremos de manifiesto las principales caracieafsten los ambitos local y
autondmico.

En el ambito local los caracteres mas destacadoglsnayor ambito de libertad en
sus actuaciones, al margen de intereses politicodiglomaticos, con que actdan los
entes subestatales. Buen ejemplo de ello es atiakbde cooperacion que existe con el
pueblo saharaui. Es destacable dasencia de unidades gestoragécnicamente
dotadas, sobre todo en los municipios mas pequédgnitada experiencia y la falta
de recursos humanos es una constante en estosaantgge en gran medida todo ello
depende del interés de los responsables politicmsmayor parte de los fondos
destinados a cooperacion son gestionados de fornmalirecta a través de ONGDs.
En la actualidad las Diputaciones y Ayuntamient@gdes tienen un mecanismo mas o
menos complejo y elaborado de subvencion a ONGBstindndo a tal partida el
grueso de la partida presupuestaria de cooperdcidsensibilizacion y la educacion
para el desarrollo,son sectores a los que se destinan importantesoscieste tipo de
cooperacion al partir de las instancias politicas iwercanas al ciudadano puede lograr
una mayor implicacion de la ciudadania en las aesiale cooperacion. Las entidades
locales parecen estar en mejor posicién para nidtvparticipacion de la sociedad en
tareas solidarias, propiciar un mayor conocimied® sus acciones y respaldar
campafas de sensibilizacion e informaciba. especializacion de la ayudas muy
destacada. Tanto la distribucidbn geografica comosdatorial han permanecido
constantes en el tiempo, lo que permite definipafil tipo como una intervencion
destinada a crear pequefas infraestructuras s®cilale servicios en un pais
centroamericano o del &rea andina de América Latina

En el &mbito autondmico aun siendo conscienteasldiferencias podemos establecer

que todas ellas cuentan con una planificacion emedlio y corto plazo (Planes



cuatrianuanuales y anuales, por sectores y paises)ey en la materia, una direccion
general o una agencia (siete de ellas) como ergamg@ la gestion de la cooperacion.
Sus prioridades van a venir marcadas por su hastetiidioma o la cercania a ciertos
territorios. En relacion con las prioridades gebigad, el destino de la AOD de las
CC.AA. se centra, con caracter general, en loepale América Latina, especialmente
en la zona Andina y Centroamérica, distribuyéndade resto de la ayuda,
principalmente, en Africa Subsahariana. Por sestdeeactuacion, se observa un alto
grado de diversificacion de la AOD autonomica, deios servicios e infraestructuras
sociales el area que mas recursos recibe y deetrelld, los sectores de salud y
educaciéon. El modo de gestion de la cooperaciooetdslizada es fundamentalmente
de manera indirecta y en menor medida la gesti@etd®, aunque en los Ultimos afios
también se han utilizado otros instrumentos de e@midn como, a nivel autonémico,
el apoyo presupuestario y los convenios a orgaiozes internacionales o las redes de
colaboraciomn'.

Junto a todo ello, en las regiones se suelen estblinosrganos consultivosen la
materiadonde participan tanto los agentes sociales congirdas con la solidaridad
(ONGDs, Universidades, Sindicatos, Entidades Lagaletc.) como el equipo
responsable de la politica de cooperacién en eltartéznico y politico. Por udltimo es
preciso aludir a lo®rganos de coordinacionestablecidos para dar coherencia a la
politica de cooperacion desarrollada desde el éndeitta Comunidad Autdbnoma y que
pueden ser de dos tipos. Unos permiten la colaldoramntre las diversas Consejerias
gue pueden realizar acciones de cooperacion. Gmo®rganos de coordinacion entre
el gobierno autondmico y las entidades localesudansbito territorial.

'° La cooperacién directa es la que lleva a cabo pamisma la administracion donante, ejecutando y
gestionando ella misma el proyecto de cooperad@sde las entidades descentralizadas espafiolas se
podria optar de manera mas decidida por la cooeraarecta como base para un verdadero desarrollo
municipal/regional, ya que implica la creacion ddes de mejora, el progreso de la organizacion y la
modernizacion del funcionamiento de los gobiernass mercanos al ciudadano, el intercambio de
experiencias administrativas y politicas para uegra en la gestion de los servicios y accionesatiad,
educacion, servicios sociales, planificacion urbagua residuos solidos, contribuyendo asi misr@ a
formacion del personal.

! Estas redes, de caracter multilateral, agrupandades de todo el mundo (CGLU), bien por regiones
(Unién de Ciudades Capitales Iberoamericanas) ersopas (Union Iberoamericana de Municipalistas).
Su accion puede consistir en acciones generaleedmta participante puede presentar sus progas id

e iniciativas o apostar por el fortalecimiento degobernabilidad local orientando sus programas a
construir dichas capacidades. Como denominador kpite8 Municipios, Provincias, Federaciones y
Fondos insertos en estas redes persiguen la dedizaion y fortalecimiento institucional de los
gobiernos locales en aquellos paises altamenteatieatios, asi como el dialogo y el intercambio de
experiencias como enriquecimiento mutuo.



En cuanto al presupuesto de la cooperaéiénmo se puede observar en el cuadro
adjunto, la cooperacién al desarrollo de las Codadés Auténomas y los Entes
Locales ha crecido de manera espectacular en los 2894 a 1996. Desde ese
momento los recursos han seguido aumentando awdeueanera menos destacada.
Especialmente importante ha sido el aumento erefisnes mientras que por parte de
las Entidades Locales el ritmo parece haberse astan aunque los datos sobre los
mismos son aproximaciones realizadas tras anadizean conjunto significativo de

municipios y diputaciones pero no engloba al total.

Tabla n° 1: Evolucion presupuestaria de la coop@matescentralizada

1989 | 1993 | 1995 199 1998 2000 2003 22007

CCAA | - 15,9 45,4 64,1 91,71] 1174 197 26B29,7

EELL 8,39 9,16 42,5 53,7 77,14 90,46 88,9 11818,8

COD 8,39 25,1 88 116 168,80 207,9 289 385 508,5

AOD 392 995 1008 | 960 1250 1319 173 2432854

% 2,1 2,5 8,7 12 13,5 15,7 16,4 15,8 1B,5
COD/
AOD

Datos en AOD neta.
Fuente: Elaboracién propia a partir de PACIS Segiito

3. La coordinacién. Viejos problemas, nuevos instrumens.

Las novedades en las relaciones intergubernamen&alemateria de cooperacion
descentralizada giran, especialmente, sobre unlbsigrandes déficits de la misma

desde sus inicios: la necesidad de coordinatiés decir, la necesidad de colaboracion

12 para una informacién mas detallada sobre la caojger local y autonémica, puede leerse Gémez Gil
(2008), Martinez y Sanahuja (2010) y Saniger Martin Ruiz Seisdedos (2010).

13 para méas informacién sobre las relaciones intengamentales y la coordinacién entre las
Comunidades auténomas y el Estado central puedseldéernandez Ferreiro y Hombrado Martos
(2010), Hombrado Martos (2008), Ruiz Seisdedos {200



entre la pluralidad de actores publicos que paditi en la gestion de nuestra
cooperacion. La coordinacion ha pasado por vaassst en unos primeros momentos,
se limitaba al traspaso de informacion y con ebpdel tiempo se ha creado todo un
entramado que busca propiciar autenticas politmaslicas multinivel. Antes de

comenzar con el analisis de los ultimos avanca®pos de manifiesto los pasos dados

hasta este momento.

3.1. Instrumentos y acciones existentes

La coexistencia de los principios de unidad y aomoia en nuestro sistema
constitucional obligan desde el primer momento amitdar un modelo de
funcionamiento nuevo. No obstante, en materia dgp@@cion al desarrollo en la
década de los 80 no existe un modelo intergubenmiaahg como, en tantas ocasiones,
se ha puesto de manifiesto, el balance de estos egioelativamente pobre por la
dispersion de instituciones e instrumentos, laigiercia de procesos de planificacion y
evaluacion y los escasos recursos humanos, toddretb, entre otras causas, de la
inexistencia de un marco legal propio.

No obstante, es ahora cuando se aprueban las psmmxdidas a nivel organico, entre
las que cabe destacar la creacién en 1985 de tat&ea de Estado para la Cooperacion
IN y para Iberoamérica (SECIPI), en 1986 de la Guini Interministerial de
Cooperacion Internacional, en 1988 la Agencia Eslpadie Cooperacion Internacional
(AECI) como organismo auténomo adscrito al Ministefe Asuntos ExterioréSy en
1989 la Oficina de Planificacion y Evaluacién cyyancipal funcién era la elaboracién
y supervision de los Planes Anuales de Cooperagitarnacional., que permiten ir
desarrollando las primeras lineas directrices deoléica espafola de cooperacion al
desarrollo, que se aprobaron por Acuerdo del CondejMinistros en diciembre de
1987.

Asi, en un inicio, las primeras relaciones con a#éguCCAA (Andalucia, Madrid) se
produjeron a partir de la firma de convenios dealgotacion con la AECI que les
permitia realizar acciones de cooperacion a pesayug aun no estaba formalmente

definido el @ambito competencial de cada nivel deiggmo en esta materia (la STC de

“Respectivamente por Real Decreto 1485/1985, dee2@gmbsto, Real Decreto 451/1986, de 21 de
febrero y Real Decreto 1527/1988, de 11 noviembre.



1994 marcara definitivamente la legalidad de dichetuaciones). Ademas la
Administracion General del Estado (AGE) comenzd @ntar con los entes
descentralizados en las Comisiones Mixtasigo que fue una realidad especialmente a
partir de 2001. También en esos primeros afios, ELIB firmd convenios de
colaboracién para el traspaso de informacion cdrRERIP como representante de los
Entes Locales (en los ultimos afos, estos acueseldsan extendido a los Fondos de
Cooperacion).

En la década de los 90 se produce un importanteepoode institucionalizacion y
consolidacion progresiva de las actuaciones enriaatie cooperacion (ingreso de
Espafia en el Comité de Ayuda al Desarrollo de I®Buesta en marcha de los
Planes Anuales de Cooperacion Internacional) que también necesario la creacion
de érganos de coordinacion, aunque, y como conseieude la presion ejercida por el
movimiento del 0,7%, los primeros que se creardabas vinculados a la coordinacion
no con los actores publicos sino con los privagoassi en 1995 se crea el Consejo de
Cooperacion para el Desarrdfiocomo érgano de participacion de los diversos tegen
sociales y la AGE.

Habra que esperar por tanto a la Ley 23/1998, duecanocer definitivamente la
actuacion de las CC.AA. y de los EE.LL. en su 2.2 garantiza e impulsa la
cooperacion descentralizada e institucionaliza dardinaciéon entre los diferentes
niveles de gobierno en materia de cooperacion eorcréacion de la Comision
Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo coran foro de colaboracion y de
concertaciéon entre las Administraciones Publicasdgstinan recursos a la cooperacion
al desarrollo para lograr la méas eficaz y adecugitiaacion de los fondos. Recordemos
que en estas fechas, el modelo de RIG en otrascpelpublicas ya se encontraba muy
avanzado (se habian creado ya 20 Conferenciasriatppero que no sera hasta 1999
cuando se definan y se enumeren formalmente loscipales instrumentos y
mecanismos de cooperacion.

La creacion de esta Comision en la Ley se insedatrd de un proceso de
sistematizacion de la estructura organizativa de cteperacion al desarrollo
distinguiéndose en la misma tres tipos de érgameotores (Congreso de los Diputados,

Gobierno, Ministerio de Asuntos Exteriores, otromisterios y la SECIPI); consultivos

!5 Se celebran para acordar y hacer seguimientordégsamas de cooperacion con cada pais receptor de
fondos de la cooperacion bilateral.
'®Real Decreto 795/1995, de 19 mayo.



y de coordinacién (Comision Interministerial de @eracion Internacional, Consejo de
Cooperacion para el Desarrollo y Comision Inteitiztiel de Cooperacion) y ejecutivos
(AECI y Oficinas Técnicas de Cooperacion).

A continuacion, vamos a hacer referencia brevementa evolucion y al papel
desarrollado por los 6rganos consultivos y de doamidn.

La Comision Interministerial, 6rgano creado en 1986 mantiene como o6rgano de
coordinacién técnica interdepartamental de la A@GHEnateria de cooperacion para el
desarrollo, presidida por el titular de la SEC$ug principales funciones son: establecer
directrices vy fijar criterios que faciliten la cdimacion de los 6rganos de la AGE en
materia de cooperacion, informar y someter a latmmion del Gobierno, a través del
titular del MAEC, las propuestas del PD y PA, cardos resultados del documento de
seguimiento del Plan Anual y de la evaluacién decdaperacion. Su eficacia y
efectividad no ha sido relevante a lo largo dedésadas por el elevado niumero de
vocales (26) y la escasa periodicidad de las sesiihveces al ano).

El Consejo de Cooperacion al Desarrollo, érgancadwmeen 1995 como érgano
consultivo de la AGE y de participacion de la sdatk civil y de los agentes sociales,
fue reformado tras la aprobacion de la Ley, y past@ente en 2001, pero sera en
2004 cuando sufre su mayor transformacioén con el fimue pueda ejercer de forma
mas eficaz su funcion de dérgano consultivo. Ente tambios destacamos los
siguientes, por su vinculacion con la coordinackm primer lugar, la atribucion de dos
nuevas funciones: informar del cumplimiento delngipio de coherencia en las
actuaciones de cooperacidon realizadas por la AGHely cumplimiento de los
compromisos internacionales. En segundo lugar,|p gae se refiere a la composicion,
el aumento del mandato de sus miembros, de 3 @s!(para hacerlo coincidir con la
legislaturas), y la ampliacién de nimero, de 23'& 3 nuevos representando a la AGE
y 5 a los agentes sociales, las universidades r@ontamn un nuevo vocal, el nUmero de
expertos se incrementa de 4 a 6 y se incluye carmeancolectivo a las organizaciones
de economia social que estaran representadas pmcah En tercer lugar, y en cuanto
al funcionamiento, el nimero de reuniones ordisapasa de 2 a 3 para lograr una

participacion mas activa en el disefio de la palitic

"RD 2217/2004, de 26 noviembre.

*De los 33 miembros: 20 representan a los agentis@®y econémicos y 13 a la AGE.



La Comision Interterritorial de Cooperacion es tangnovedad de la Ley de 1998, al
crear un organo consultivo y de coordinacion, caacan y colaboracion en el gue van
a estar representados los tres niveles de gobi&amdGE, las CC.AA. y los EE.LL.,
presidida por el titular del Ministerio de AsuntBteriores y Cooperacion. No se
desarrolla hasta el afio 2000 tras la aprobaciérurdeDecretd’ que regula su
composicién, organizacion y funciones.

La composicion de la Comisién es bastante compbeja el elevado numero de
miembros: 19 representantes de distintos Minigtefiaepresentante por cada CA y de
las Ciudades de Ceuta y Melilla 'y 19 representatedas Entidades Locales.

En cuanto a los aspectos referidos a su funciomamida misma se relne como
minimo dos veces al afio y la Comision Permaneraaueces al afio. Por acuerdo del
Pleno o de la Comision Permanente, se permiteit@ingionencias, grupos de trabajo o
comités especializados para el mejor cumplimieerteus fines.

Sus principales funciones son: dictaminar con tardprevio el PD y los PPAA,
proponer la inclusion en el PD y los PPAA los puaigs financiados conjuntamente por
las distintas AA.PP., promover acciones conjuntaeedas Administraciones, realizar
el seguimiento periodico de la ejecucion de pramgecen que intervengan las

Administraciones Autondmicas y Locales.

El PACI 2005 introduce importantes novedades, dargue destacan, en primer lugar,
la creacion de 6 importantes grupos de trabajosystifbcomisiones, una autondémica y
otra local para impulsar las relaciones de la AGE los otros dos niveles de gobierno;
en segundo lugar, la rotacion de la PresidencialadeComisién entre los tres
Vicepresidentes y, en tercer lugar, la posibiliddd firmar acuerdos con las
organizaciones internacionales donde tengan cabidias las Administraciones

Publicas.

Sin embargo, el balance de su puesta en marchataato desalentador como recoge el
Plan Director (en adelante, PD) 2009-2012 que ah@mdla necesidad de reformar la

misma y crear una Conferencia Sectdfial

19 Real Decreto 22/2000, de 14 de enero. Este esfiamth por RD 2124/2004, de 3 de noviembre, con
el fin de adecuar la representacion de la AGE ehadiComisién a la nueva estructura ministerial
establecida en el RD 553/2004, de 17 de abril.

2 puede leerse el Plan Director en sus paginassitfuientes.



3.2. Creacion de nuevos instrumentos

En las dos ultimas legislaturas se han llevaddba @aportantes decisiones en materia
de cooperacion internacional para el desarroll@ )\an puesto en marcha relevantes
instrumentos, vinculados claramente a un sistemRIGe multinivel en esta politica.

Acciones que han permitido el impulso de la paticion de los diferentes actores y
gue hay que encuadrar, sin duda, en los princggosdados en el ambito internacional
para la mejora de la Eficacia de la Ayuda, comadim$a Declaracion de Paris en 2005

y los del Plan de Accion de Accra en 2008.

En la pasada legislatura (2004-2008) hay que dmstgnificativos cambios en el
sistema institucional. En primer lugar, hay queordar que la materia de cooperacion
al desarrollo adquiere un gran protagonismo Yy, gponera vez, se menciona en el
disefio de la organizacion ministerial, pasando aoménarse el departamento
Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEconvirtiendose asi en un
elemento sustancial de la politica exterior. Seuelpst también la creacion de un
6rgano superidl: la Secretaria de Estado de Cooperacion Intemaki¢SECI)
(separando asi las funciones relativas a Iberoaa)éque se identifica con el 6rgano
principal de la direccion de la politica de coopéra y del que, posteriormente, se
hace depender una nueva Direccion General, la @iredeneral de Planificacion y
Evaluacién de Politicas de Desarréflaon la que se persiguen dos objetivos: mejorar
las relaciones entre la AECI (organismo publica@edstion) y el 6rgano que se encarga
del disefio, la planificacion y la evaluacion, geeveian lastradas al estar adscritas a
una Subdireccion General (6rgano de escaso rangoniatrativo) y reforzar la
coordinacién con las otras Administraciones Publiga con los organismos y

programas internacionales existentes en la materia.

2L La LOFAGE (Ley de organizacién y Funcionamien ld Administracién General del Estado de

1997) distingue entre 6rganos superiores y direstit.os drganos superiores son los ministros y los
secretarios de Estado, siendo éstos los que ti@umeriones de mayor entidad y responsabilidad.
Concretamente, los Secretarios de Estado sondpsmeables de la ejecucion de la politica de utoisec
especifico de la actividad del departamento.

2 Se le atribuyen, entre otras, las siguientes funes: a) Elaborar el Plan Director de Cooperacion
Internacional y los Planes Anuales; b) Asegurgrdeicipacién activa y Util de Espafia en el Cordieé
Ayuda al Desarrollo de la OCDE; ¢) Desempefiar taetaria de los 6rganos consultivos y ocuparse de
las relaciones con sus integrantes; d) Desarralteres de seguimiento, coordinacién y evaluac&tad
ayuda espafiola oficial para el desarrollo y e) #amllas politicas, instrumentos, intervenciones,
programas y proyectos de cooperacion.



La propia Secretaria de Estado de Cooperacionnitenal, Leyre Pajin, anunciaba
los cuatro ejes de intervencidon en su primera coeggacia ante la Comision de
Cooperacion del Congreso con el fin de incremelatagficacia y el impacto de la
cooperacion y, entre ellos, ademas de mejorar leotemte la planificacion a través del
Plan Director Cuatrienal, la reforma de la AECIejorzar la evaluacion, encontramos

ya la mejora de la coordinacion con los agentesodperacion.

Por Gltimo, es necesario también mencionar la medode la AECE que era la gran
asignatura pendiente por sus grandes limitaciongtiucionales y organizativas que
pasa a convertirse en la Agencia Espafiola de Cadpar Internacional para el
Desarrollo (AECID) con un régimen juridico méas fldg adaptado a sus necesidades,
una nueva estructura, cambios en la organizacidosdecursos humanos vy, todo ello,
por su conversion en Agencia, nuevo ente instinatien la AGE que permite la Ley de
Agencias Estatalé§ aprobada unos meses antes que basa su funciomanyie
organizacién en lo que se llama la gestion portoje y el contrato de gestion. Sus
principales caracteristicas son un mayor nivel d®reomia, financiacion propia y
mayor transparencia y flexibilidad. Este nuevo nimagganizativo se pone en marcha
cuando en julio de 2089se aprueba el primer Contrato de Gestién de ladigecon
vigencia de un afio, aunque posteriormente se p@ritasta la aprobacion del

siguiente.

En la legislatura actual (2008-2012) se han prattuamportantes cambios desde el
punto de vista institucional que nos ponen de remtd la necesidad de adecuar los
mecanismos de la politica de cooperacion al ddgaabsistema de RIG. De hecho, a
los tres tipos de érganos que contemplaba la Le¥998 (rectores, consultivos y de
coordinaciéon y ejecutivos) hay que afadir como ogactor, vinculado al Gobierno:
la Comision Delegada del Gobierno para la Coopé@natiternacional al Desarrollo
(abril 2008) y como érgano de cooperacion: la Camfeia Sectorial de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (octubre 2009).

ZRD 1403/2007, de 26 octubre.

24Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias Estatples la mejora de los servicios publicos, tiene
como fin implantar una nueva cultura de gestidmaa@rizada por los principios de eficacia, automomi
y flexibilidad.

“Orden Pre/1914/2009, de 13 de julio.



La creacion de la Comisién Delegada del Gobierma f@mCooperacion al Desarrdifo
pone de manifiesto la relevancia que el nuevo @Gobieoncede a la coordinacion de
dicha politica.

Hay que recodar que las Comisiones Delegadas deiefBo son 6rganos colegiados
formados por un reducido namero de miembros deligBiod, presididas por el
Presidente del Gobierno o persona en la que éktgude y cuya principal funcién es
coordinar la accion de diversos ministerios agropagh areas sistematicas. Se crean
por RD del Consejo de Ministros, a propuesta delsiBente del Gobierno, que
establece qué miembro del Gobierno las presidir@,nginistros o secretarios de estado
las componen y cuales son sus funciones. Con ear@gneral, el nimero de
Comisiones Delegadas suele ser reducido, una nded& 6 5 por legislatura pero al
inicio de la actual se decide incrementar su narearcelacion con aquellas politicas a
las que el Gobierno quiere dar mayor protagonisntre ellas, inmigracién, cambio

climatico, igualdad y cooperacién al desarrollo.

Su composicion es bastante amplia, igual que hernsds ocurria con la Comisién
Interministerial, pero a mas alto nivel ya que sesplente suele ser el vicepresidente/a
primero y sus miembros son los ministros y sedrtate estado de los departamentos

que mas vinculacion tienen con la cooperacion saelld’.

Su principal funcién es el seguimiento y controllae acciones de cooperacion para

conocer el impacto real de cada una de ellas.

Las reuniones y decisiones mas importantes han kdseesion constitutiva que se
celebré el 2 de julio de 2008 y en la que se abdal&@laboracién del nuevo Plan
Director (2009-2012) sefialando que la prioridadhtiemo debia ser “la lucha contra el
hambre y la pobreza”, la reforma de la Ley de Compén y la reforma del Fondo de
Ayuda al Desarrollo con el fin de que pasara avedimse en el Fondo de Promocion al

Desarrollo, con la integracion de nuevos Departaosen

26 RD 680/2008, de 30 de abril.

’’El RD 680/2008, de 30 de abril sefiala la siguiente pomcion: Presidencia: Vicepresidenta 12 y
Ministra de la Presidencia. Miembros (14): Vicemtente 2° y Ministro de Economia y Hacienda, los
ministros de Asuntos Exteriores, Educacién, PaliBocial y Deporte, Industria, Comercio y Turisiae,
Medio Ambiente, Medio Rural y Marino e Igualdad,(&) Director del Gabinete de la Presidencia del
Gobierno y los Secretarios de Estado de Asuntosrierés, Cooperacion Internacional, de Economia, de
Inmigracion y Emigracion, de Comercio y de Coopinad erritorial (7).



En 2009 se celebran dos sesiones: el 3 de febrerda gue se ultiman las lineas
maestras del Il Plan Director y se acuerda la alfecion de la cooperacion
internacional como una “politica de Estado” y el d¥ diciembre para estudiar los
objetivos del Plan Anual de Cooperacion Internagid@®910 y analizar las prioridades

de la Presidencia Espafiola de la UE en el &mbita @eoperacion Internacional.

La ultima reunion se produce el 18 de febrero dEl2@ara tratar sobre el desarrollo
reglamentario del Fondo de Promocién del Desar(@BONPRODE3, el ltimo paso
en una reforma esencial para la cooperacion espadi@é implica la definitiva
desaparicion del FAD (Fondo de Ayuda al Desarrofjaja dar paso a un Fondo
dedicado integramente a la Ayuda Oficial al Dedlarrmas eficaz y transparente y que
tanto la sociedad civil como los organizacionesrimcionales venian reclamando para

mejorar la calidad de la cooperacion espafiola.

En este contexto de cambios y reformas, para lzoedaion del Ill Plan Director se
tienen en cuenta las recomendaciones de la evatudel 1l Plan Director y por ello se
plantean algunas reformas en el &mbito de la codalin entre Administraciones
Publicas apoyandose en el principio de “cohereragagoliticas” (art. 4): coordinacion
de actores y complementariedad de acciones, ellsmpule |la recién creada Comision
Delegada del Gobierno de Cooperaciéon al Desarrlalgareacion de una Conferencia
Sectorial para asegurar la coordinacion entre adtragiones, la posibilidad de
transformar el Consejo de Cooperacion al Desarmtfioun Consejo Consultivo de
Politicas de Desarrollo, el fortalecimiento de l@®misiones Interministerial e
Interterritorial y la creacién canales de comuci@a entre los 6rganos consultivos y

los de coordinacion.

Desde el analisis que planteamos el 1l Plan Dareatestaca porque incluye la
coherencia de politicas y la complementariedad golardinacion entre actores como
ambitos estratégicos y realiza una serie de progaiesstableciendo objetivos y
recomendaciones que permitan una politica eficaaydda y ello, desde nuestro punto
de vista, no ser& posible si no se consolida utiéigaode cooperacion al desarrollo
basada en el modelo de RIG, por tanto, basada earteipacion, el respeto a las

especificidades, el dialogo y el consenso de ttmoactores, de manera que con ello se

E| Reglamento desarrolla la Ley 36/2010, de 22 ctahwe, del Fondo de Promocién del Desarrollo,
aprobada por unanimidad de todos los grupos panigmes. La principal novedad de este Reglamento
es el establecimiento de la Oficina del FONPRODeRECID, como establece la Ley 36/2010.



logre realizar una planificacion estratégica cotguque corrija la dispersion en las
actuaciones y la duplicidad de esfuerzos. De heehoel propio Plan Director (en
adelante, PD) se sefala:

“Todos los actores de la Cooperacion Espafiolanieoeno mision comun el ser mas
eficaces en la lucha contra la pobreza. La comgttrncde una politica publica

compartida de cooperacién para el desarrollo stibrease del consenso existente,
hacen de la cooperacion, la coordinacion y, posigoiente, la complementariedad de
actores, requisitos imprescindibles para aprovethsrventajas que supone dicha
pluralidad, a la vez que se cumplen los principiesficacia de la ayuda adaptados por

la comunidad internacional”.

En este sentido y respecto a la Comision Delegeb&abierno el PD plantea que ésta
asumira el papel de maxima instancia de coordinaded Gobierno para el impulso del
debate politico, especialmente en lo que se redigpencipio de coherencia de politicas

y que se clarificara la relacion existente entta gda Comision Interministerial.

La primera medida que se lleva a cabo una vez agmkl PD es la creacion de la
Conferencia Sectorial de Cooperacion Internaciopata el Desarrollo, que se
constituye el 28 de octubre de 2009, con el olijetooordinar las principales lineas de
actuacion de esta politica publica. Su composicidomo ya se ha adelantado,
representa en el maximo nivel jerarquico a los trdgeles de Gobierno y
Administracion: AGE, CC.AA. y EE.LL., por lo tantaunque se tiende a compararla
con la Comision Interterritorial, hay que dejarrolajue se trata de un 6rgano de
caracter politico y cuyas funciones no tienen po# golaparse con las de la citada
Comision, que, como ya hemos visto, es un organtadter consultivo y de caracter
técnico que el propio PD potencia al sefialar qyegoa reforzar sus medios ejecutivos
y, especialmente, la Comision Permanente, clanflossus funciones y asignandole un
papel de andlisis de la calidad y cuestiones mtacias con la eficacia de la ayuda y la
coherencia de politicas.

Su primera reunion se celebré el 4 de febrero d® 30el 8 de septiembre de 2010 se
aprobd el Reglamento de Régimen Interno de la Ceméea, que establece la

organizacion, estructura y competencias del mismo.



Por debajo de la Conferencia Sectorial, encontrammm$ien la creacion de un érgano
de caracter mas técnico, la Comisién Sectorial Beemté’, que se retine en 2010 en 5

ocasiones.

En la agenda de trabajo de 2011, que tiene conetoobymentar la participacion y
coordinacién de las CC.AA. en las distintas fasaspitos de la cooperacion espariola,
se profundizara en la participacién de las CC.Af\las conferencias internacionales,
asi como en la financiacion de las CC.AA. a losID@ su participacion en los Marcos
de Asociacion Estratégicos Multilateral, que tienmr objeto aportar una mayor
previsibilidad, un mayor seguimiento y mayor rerahcde cuentas de las acciones que

se llevan a cabo en este ambito.

Asi mismo, en materia de armonizacion de proceditogese esta trabajando a través de
una Subcomision de la Comision Sectorial Permaramign modelo de convenio entre
la SECID y las CC.AA. donde se establecen difeeept®tocolos tematicos (Accion

Humanitaria, Becarios, Presencia en Terreno, Cofiaaion y Nuevos Instrumentos).

Desde el andlisis intergubernamental, la creacién,evolucion y el grado de
participacion de los miembros de esta Confereneipugde considerar un éxito si lo
comparamos con el desarrollo que han tenido otras principio, no hay problema en
que conviva ésta con la Comision Interterritorg@iémpre que entre ambos 6érganos
exista una relacién fluida que permita que los @supe Trabajo Técnicos y las
Comisiones estén informados de los respectivosajyaby que de ellos surjan
propuestas que después se puedan llevar a lacaradis decir, que tenga un
rendimiento institucional y real y para ello esesario voluntad politica tanto por parte
de los representantes de la AGE como de los dEGaAA. que dejan de ser meros

espectadores para convertirse en protagonistas.

En marzo de 2011 se aprueba, con el consenso derilnspales actores de la
cooperacion espafiola, el Plan Anual de Cooperalitarnacional 2011 que en los
Ambitos Estratégicos 3y 7, respectivamente, Cotugsiede Politicas para el Desarrollo
y Diélogo, coordinaciéon y complementariedad sefdilstintos mecanismos para

avanzar en la consecucion de los mismos que miEr@ema comentar porque ponen de

*’La Ley 30/92 prevé la creacion por éstas de érgdaamoyo con el fin de atribuirles el debate t&eni
de los diferentes temas que posteriormente vanr drag@dos por el nivel politico de las propias
Conferencias.



manifiesto como se conocen las debilidades dedraesty cuales son las acciones que se

van a poner en marcha para corregir las mismas.

En el Ambito Estratégico 3 se plantea, en primeyaty la necesidad del dialogo
interministerial. Accion que nos parece necesariqug esta vinculada a conseguir
mayores éxitos tanto de la Conferencia Sectorialazosobre todo, de la Comisién
Interministerial. De hecho, se establece que “kigezzos se centraran en consolidar y
dotar de contenidos a la red de puntos focalesRi2 (Coherencia para el Desarrollo),
estableciéndose entre la DG POLDE vy los distintmssterios una comunicacion fluida
que permita la elaboracion de posiciones claveasmugdas”. Llama la atencion, como
a continuacién, se pone de manifiesto que la ghave ello es “romper con las inercias
existentes en los distintos departamentos quertiana vision unilateral de su accion”
y “conseguir definir y trasmitir a las oficinas elnexterior posiciones comunes, desde el
respeto a los ambitos de competencia de cadauriétit y la voluntad de contribuir
todos al desarrollo de nuestros paises socios’a RHo estd previsto constituir
especialmente grupos de trabajo ad hoc con logesigs departamentos: Economia y

Hacienda, Medio Ambiente, Medio Rural y Marino yabajo e Inmigracion.

En segundo lugar, se alude a la Comision Delegald@abierno para la Cooperacion al
Desarrollo poniendo de manifiesto que su funcidnggral, junto a la coordinacién de
nuevos desarrollos legislativos, es ser un organdalidcusion de las propuestas en

materia de politica de cooperacion.

Es importante también comentar que el PACI 201leropla como un elemento a
potenciar dentro de esta tercera estrategia, ldicipacion del sector privado

empresarial. Se avanza, pues, en otra de las iasstema de RIG que evoluciona
hacia el sistema de Gobernanza, es necesaria aaisal buena coordinacion con la
pluralidad de actores publicos sino también la dioacion de todos ellos con la

sociedad civil, representada por las ONGD vy losrastprivados

En el Ambito Estratégico 7, el PACI 2011 sefiala cgee ha consolidado el
funcionamiento de los 6rganos de participacionadedoperacion espafola y que se
fortalecera la coordinacion de la AECID con el sedé actores de desarrollo en el 2°

Contrato de Gestion.

Efectivamente, se puede afirmar que el Consejo dep&acion ha mejorado su
estructura y su funcionamiento, tal y como se ésté en el PD y en el PACI 2010.



Este cuenta ya con una Secretaria Técnica queapapstyo a todo el Consejo y
contribuye a su mejor funcionamiento. Se han eldwiTdR y formalizado a partir de
septiembre de 2010 el funcionamiento de los sigeseninco Grupos de Trabajo, que
trabajan en 2011 en base a objetivos concretossligacion, Innovacion y Estudios
para el Desarrollo, Migraciones, Responsabilidacigb&mpresarial, Educacion para el
Desarrollo y Género en Desarrollo y que han pedmitbrir mas aun si cabe la
participacion de personas e instituciones en ek€jon

Un denominador comun a todos los Grupos de Tragmjel interés mostrado por sus
integrantes por el proceso de elaboracion de loxddade Asociacion Pais de forma
que, en los diversos Planes de Trabajo, se estéunyémdo el andlisis de cémo los
Marco estan abordando las tematicas correspondieatecada Grupo, cuestion
enormemente positiva por cuanto supone conjugareddglades, la del terreno por un

lado, y la del Consejo por otro.

Paralelamente, la Comision de Seguimiento de Paditde Desarrollo del Consejo ha
intensificado su actividad, que ha redundado dadamuy positiva en el impulso de los

distintos asuntos que se han considerado pertmiemtemas de haber permitido dar
seguimiento a los acuerdos del Consejo. Asi eresa se constituye una Subcomision
encargada del estudio de la problematica de laac@grles humanas e institucionales
en el sistema de la cooperacion espafiola. Ademdsasestado trabajando en la
reactivacion de la Comision de Coherencia de Ralitly en la Subcomision de

Capacidades técnicas e institucionales del Siste@E, ésta ultima dependiente de la

Comisién de Seguimiento de Politicas de Desarrollo.

La completa estructura con la que se ha dotadoré&jo deberia permitir afrontar con
garantias su auténtica reforma de forma que seiertaven un verdadero Organo

consultivo de participaciéon de la sociedad civilhamnico y representativo.

En definitiva, durante el afio 2010 se relanzarGngyos de Trabajo, las Comisiones y
las Subcomisiones del Consejo de Cooperacion yelor el PACI de 2011 plantea
seguir consolidando su funcién como érgano de éslethe consulta de la politica de

desarrollo en Espafia multiplicando sus mecanisneopatticipacion de los actores



implicados. De hecho, en mayo de 2011 el Gobiepmoeba un R& que modifica el
vigente hasta el momento en los arts. 3, 4 y dees, en materia de composicion del
mismo, régimen del mandato y cese de las personas ogtentan vocalias y

funcionamiento con el fin de agilizar su actuacion.

Desde el analisis intergubernamental faltaria isgaula comunicacion entre el Consejo
y la Comisién Interterritorial para el Desarrolle thanera que los actores publicos y
privados tuvieran posibilidad de contrastar enfegupropuestas.

Respecto a la AECID, el segundo Contrato de Gestam caracter cuatrienal, contiene
las lineas politicas fundamentales de ésta pgrar&do 2011-2014, recoge igualmente
sus objetivos, tanto estratégicos como especifioesplanes para cumplir los mismos,
asi como los indicadores para su seguimiento yeauain.

El nuevo Contrato de Gestidon destaca porque estable modelo mas claro en el que

propone tres objetivos estratégicos:

1.- Mejorar la eficacia y calidad de la AOD ges#tida por la AECID en el marco del
Plan Director vigente, haciendo una cooperacién reékectiva, concertada y

transparente.

2.- Potenciar la coordinacion y dialogo de la AEQGIBn el resto de la cooperacion

espafiola y fomentar la sensibilizacion y participgaciudadana.

3.- Fortalecer la gestion y organizacion de la AE@Ipara ello pone en marcha el Plan
de Sistema de Informacion para la Gestion Unificadstratégica de la AECID con el
objetivo de dotar a la Agencia de un sistema dadyegue integre todos los flujos de
informacion consiguiendo una simplificacion y nolixecion de los procedimientos
internos y garantizando con ello la consolidaciénlal informacién para la toma de

decisiones en los diferentes niveles organizativos.

Para finalizar es necesario reconocer tanto gagagice ha sido considerable como que
se detectan importantes deficiencias que se deloerega, entre ellas: pocas
convocatorias ordinarias de los 6rganos, plazosifioientes para analizar los

documentos, heterogeneidad y falta de transparenceé funcionamiento, ausencia de

*RD 639/2011, de 9 de mayo, por el que se modifiddeal Decreto 2217/2004, de 26 de noviembre,
sobre competencias, funciones, composicion y orgaitin del Consejo de Cooperacion al Desarrollo.



agenda, falta de representatividad de algunoseactoescasa informacion y visibilidad

del trabajo que se viene realizando.

Como ya se avanzaba en epigrafes anteriores unas deovedades en el sistema
espafol de RIG es el fortalecimiento de la coop@natorizontal autonémica y como
este proceso se ha desarrollado de forma paratetéd @mbito de la cooperacion al
desarrollo. Coincidiendo incluso en las fechasw®a de los mismos.

El | Encuentro entre CC.AA. se celebra en Zaragelz8 de julio de 2008 y sera
también en Zaragoza y en esas mismas fechas,alldl @e julio, cuando se celebra el |
Encuentro entre Comunidades Autonomas en CooperatiDesarrollo con el objeto
de propiciar la comunicacion y el didlogo, impul&arcoordinacién entre ellas y asi
poder crear habitos de trabajo conjuntos. Hechonggeparece de gran trascendencia
porque en estos Encuentros se analizan, a travépodencias y talleres, tanto
cuestiones en relacion con los mecanismos de ¢@midn y complementariedad como
temas puntuales como, por ejemplo, el Real Desaioe subvenciones de cooperacion
al desarrollo y, aunque pueden asistir represeedadeél Ministerio, es un foro de
comunicacion eminentemente de caracter horizontal puede y debe permitir a las
CC.AA. consensuar posturas y adoptar decisionesdgspués canalicen al Estado, a

través de la Conferencia Sectorial.

Hasta el momento se han celebrado 4 Encuentros,pana@afo, lo que pone de
manifiesto una consolidacion de esta medida.

El Il Encuentro se celebra en Mérida, los dias 222yde mayo de 2009 y en él se
realizaron varios talleres con la intencion de pmdfzar en temas considerados como
prioritarios por las diferentes administracionesmoo la armonizacién de las
convocatorias de subvenciones, la Educacion paf@esarrollo, la coordinacion en

terreno y la gestion de la informacion.

El Ill Encuentro se celebra en Palma de Mallorog,dias 6 y 7 de mayo de 2010 y
destaca por la incorporacion a la agenda de tratmjoropuestas sobre la cooperacion

directa.

El 1V Encuentro se ha organizado en Pamplonadilas 14 y 15 de abril de 2011 y en
él se han abordado, entre otros temas, la idenbdealor afiadido de la cooperacion
descentralizada espafiola y la incorporacion detdsques transversales en todas sus
intervenciones. Asimismo, se ha analizado la gegbigr resultados y evaluaciéon de



impacto en la cooperacion al desarrollo y los agarte la cooperacion descentralizada

en materia de educacion.

Valoramos muy positivamente estos Encuentros qaevan institucionalizados deben
convertirse en cauces formales de dialogo y encespagiles y flexibles que permitan
a las CC.AA. el consenso de posturas y la colaraan cuestiones que sélo a ellas
interesan y afectan para llevar adelante proyectoguntos que les permitan la
consecucion de objetivos particulares, dentro siengel respeto a los principios

constitucionales y a la distribucion de competesicia

También debemos observar como se interrelaciorargdbiernos regionales y los
entes locales aunque en este apartado las relaconediferentes en cada una de las
CCAA. La mayoria de las leyes autonémicas existenéeen referencia a los EE.LL.
y a los denominados Fondos de Solidaridad, dejandstancia de la independencia
entre niveles territoriales y estableciendo mecaoss y 6rganos de concertacion
propios. Un buen ejemplo de ello son los Fondos idMp@les de Cooperacion,
organismos novedosos tanto en el ambito nacionalocen el internacional que
surgen a mediados de los ochenta y que tratanrdpaaga municipios de una misma
Comunidad autébnoma o isla para coordinarse, impldseooperacion de los mismos,
prestarse ayuda mutua, etc. En julio de 1986 sear&ons Catala de Cooperacié y
desde entonces se han creado ocho mas (Euskal &oRdas Mallorqui, Fons
Menorqui, Fons Pitius, Fons Valencia, Fondo Galegondo Andaluz, Fondo
Extremefio y Fondo Canario). Su forma juridica, tuahinente, es la de asociacion,
aungue también pueden tomar la de consorcio. Dastémmas, cada Fondo tiene
absoluta libertad en su manera de organizarse netrar y gestionar y son varios los
modelos seguidos.

El Fondo se encarga de administrar y gestionardoarsos economicos librados al
mismo para proyectos de cooperacion al desarrefio pu funcidbn mas importante no
es como actor de la cooperacion sino como instasunadinadora que se encarga de
facilitar el trabajo de las administraciones losa@ temas de desarrollo, sin necesidad
de crear un modelo de cooperacion propio desde agdatamiento o diputacion,
evitando duplicidades, gastos de gestion y mode¢oslesarrollo diversos y a veces
hasta incoherentes. Los Fondos son un instrumentmdperacion del municipalismo
que, superando la dispersion y aislamiento locajagre hacer posible un modelo

global de cooperacion descentralizada de formadauada y eficaz (CONFOCOS,



2003). Junto a los Fondos se constituyd en septeerdie 1995 la instancia de
coordinacién entre ellos que es la ConfederacionFdados de Cooperacion y
Solidaridad.

Lejos de hallarnos ante un fendmeno estancadofdwglos constituyen hoy una
estructura en auge del movimiento municipalistaolidario con unas excelentes
perspectivas de futuro. La experiencia de los Fen@oexistentes, la mayoria de los
cuales coordinan sus acciones para conseguir emdipaje mutuo, avalan la idea y el
modelo creado como una buena y eficaz manera ddizamnla solidaridad y aunque
existe cierta variedad en su composicion y estractle funcionamiento todos
participan de una filosofia coman.

En los ultimos afios, los avances dados han sidodestacados y se han completado
con la invitacion que reciben los entes descemtidtis para participar en las
reuniones para la preparacion de las EstrategiasyFsstrategias Sectoriales.

En el &mbito de la coordinacion con los EE.LL. cdbstacar los programas conjuntos
en los que patrticipan la AGE, las CC.AA. y los HE.tomo el Programa AZAHAR,
ARAUCARIA o MUNICIPIA. El ejemplo mas acabado y muglacionado con el
nuevo papel que pueden jugar los entes descenttaizen la cooperacion espariola
para desplegar todas sus virtualidades y capaddesleel Programa MUNICIPIA,
creado en 2005, que es una iniciativa que pretemgbellsar el fortalecimiento
institucional municipal y el ambito local en losiges con los que trabaja la
cooperacion espafiola. Lo novedoso es que supomadelo de programa coordinado
en el que se establece la actuacion conjunta daktdiio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, a través de la AECID como organismstogede la cooperacion
espaniola, el Ministerio de Politica Territorial yrinistraciones Publicas a través de
la Direccion General de Cooperacion Local, la Fecién Espafiola de Municipios y
Provincias (FEMP), la Confederacion de Fondos dael&wdad (CONFOCOS) vy las
Entidades Locales y Comunidades Auténomas inteassdth la Unidad Técnica de
Cooperacion (la direccion ejecutiva y de coordidari se articularan las
intervenciones de otros agentes de la cooperaaidiversidades, empresarios,
sindicatos, ONGD, asi como con otros programasrdanssmos multilaterales que

trabajen en el mismo ambito.

5. Conclusiones



Para concluir, queremos poner de manifiesto, qobjeto de esta ponencia es defender
la idea de que para conseguir una politica pubklicaz de cooperacién al desarrollo ha
llegado el momento de darle un encaje politicatunsbnal al sistema de RIG y que,
por lo tanto, todos los actores publicos y privagoglicados en la misma deben de
participar como interlocutores en todos aquellosansmos e instrumentos de caracter

tanto vertical como horizontal donde se traten tooiess que les puedan afectar.

Somos conscientes de los problemas y de los rem$agmplantacién de este sistema
conlleva y mas aun en el momento de crisis ecor®midinanciera que estamos

padeciendo pero, sin embargo, creemos que quizias adsunstancia ayude a

interiorizar en los distintos actores que la cotabimn y coordinacion es la Unica salida
y que aunando esfuerzos se puede evitar el retratesina politica que en las dos
tltimas décadas ha conseguido un significativacgmecido avance.

No hay que olvidar que en el momento actual todasdC.AA. tienen aprobada una
Ley de Cooperacion, que en ellas han mimetizadstiaictura organizativa de la AGE
y cuentan con érganos rectores, consultivos y dicipacion y ejecutivos, que todas
han puesto en marcha planes directores para li@mggsasignacion de fondos, pero que
al mismo tiempo, las diferencias son notables etemaade recursos humanos y
materiales para la gestion de la misma. Es deg#,lg asimetria es un hecho. Por lo
tanto, se debe hacer un esfuerzo y respetandédacamia y las especificidades de cada
una consensuar actuaciones y para ello el prim&y pa conocer lo que cada una de
ellas estd haciendo y dénde, para ello es fundaineotenciar los Encuentros de

caracter horizontal y desde ellos acudir a la Genfga Sectorial.

Por su parte, los Entes Locales tienen una esteuorganizativa mas deébil, sobre todo
las Diputaciones, pero también cuentan con érgaspscificos como los Servicios 0
Concejalias de Cooperacion y los Consejos Locae€abperacion que es necesario

coordinar con las actuaciones autonémicas y estatal

Las relaciones entre los 6rganos de las CC.AAsyolganos de los EE.LL. se pueden
valorar, aunque presentan deficiencias, como pasitiLas relaciones entre el Estado y
los EE.LL. son en la actualidad bastante limitaal@sque existe un instrumento, como
la Confederacion de Fondos de Cooperacion y Saliahr que permitiria fortalecerlas
llevando a cabo, por ejemplo, convenios con la AECNo obstante, lo mas

conveniente es que se potencien relaciones fllddamanera conjunta entre los tres



niveles de gobierno y administracion, a travésotaetla Conferencia Sectorial como de
la Comision Interterritorial, que haga posible dalizacion de politicas de cooperacion
multinivel y para ello los érganos de AGE deben ugegnodificando tanto su
funcionamiento como su estructura. Incluso habtia glantear la posibilidad de
integrar en la Comision Interterritorial a repredsetes de las ONGD o impulsar la
relacion de ésta con el Consejo de Cooperaciomjugacreemos que es necesario
concederle mas protagonismo a los actores socjalesonémicos y considerarlos
también actores fundamentales a la hora de disedjacutar la politica de cooperacion
y para ello deben fomentarse iniciativas de cargmiblico-privado siguiendo la idea
desarrollada en el Dictamen del Comité de las Regigobre las asociaciones entre las
autoridades locales y regionales y las organizasieocio-econémicas.

La interdependencia es, sin lugar a dudas, lamagarelevante del sistema espafiol de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo comsecia a su vez del sistema de
relaciones intergubernamentales y aunque recon&egque se han conseguido
importantes avances tanto a nivel legislativo, éouno, de estructura y de
planificacibn como de impulso del dialogo y el camso entre los diferentes actores
implicados en la cooperacién creemos que es absoduite necesario seguir avanzando
en la reforma institucional integral y, sobre tod@onseguir un cambio de cultura
politica global que permita crear unas relacionggergubernamentales e
interadministrativas fluidas y periddicagkl gran reto, desde nuestro analisis, del
Sistema Espariol de Cooperacién al Desarrollo eseguiir un sistema agil y eficaz de
RIGs para poder prestar politicas publicas de adlidconseguir la eficacia de la ayuda
al contar con una pluralidad de actores tanto paslcomo privados. Ello se podria
concretar en las siguientes medidas generalear tlatsuperar la separacion formal y
absoluta de competencias, involucrar realmentd proeeso de cambio organizativo y
cultural a las Comunidades Autonomas y a los Ehtesales para convertirlos en
protagonistas directos del proceso y no en “meorsudtes” para poder sumar fondos,
basar las relaciones de cooperacién en la negouoiaciel consenso asumiendo el
principio de subsidiariedad, conseguir unidad etleleision y variedad en la ejecucion,
aprobando lineas generales de forma consensuadspgtando al mismo tiempo la
individualidad y la especificidad a través de mégaons e instrumentos que sitlen a las
administraciones en una posicion de igualdad y @aetan del principio de

voluntariedad.
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