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Sobre esta investigacion

La existencia de un contexto global de profundos cambios y creciente desigualdad (la crisis ambien-
tal, la movilidad humana y crisis de refugiados); la existencia de una nueva agenda internacional de
desarrollo, la Agenda 2030, y la necesidad de una respuesta cada vez mas integral, mas coherente —
mas sistémica—, interpela de manera directa a la politica de cooperacién descentralizada y al nece-
sario avance hacia la coherencia de politicas para el desarrollo.

En este sentido, la Agencia Extremefia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AEXCID) esta
impulsando un proceso de revision y redefinicion de la politica de cooperacién para el desarrollo en
Extremadura con el objeto de redefinirla, ampliarla y reforzarla para que el modelo de cooperacion
extremefio responda a los retos y desafios del actual contexto global. La AEXCID, y asi se explicita en
el Plan anual 2017, se propone afrontar un proceso participado, en alianza con un amplio y diverso
numero de agentes, de reflexién y construccién sobre la politica de cooperacion para el desarrollo en
Extremadura, que permita responder a los retos presentes y futuros. Esta investigacion nace preci-
samente con el animo de contribuir a este proceso, dotandole de reflexiones, argumentos, eviden-
cias y orientaciones, que contribuyan a la reflexién y al didlogo para la construccidon conjunta de un
nuevo modelo de politica de cooperacién al desarrollo en Extremadura.

Es pertinente, dado el importante bagaje de experiencia acumulado en la cooperacion extremena,
dedicar una mirada analitica a identificar los elementos mas relevantes que permitirdn abordar un
proceso de revision y fortalecimiento de la politica de cooperacién y del conjunto de las decisiones
de los agentes que la nutren. De esta manera, con la realizacidn de este trabajo de investigacion y su
orientacién a la construccion de una politica ampliada y reforzada, se trata de superar la habitual
falta de incorporacion de resultados de ejercicios de analisis en los procesos de reflexién colectiva y
didlogo entre agentes para la toma de decisiones.

Asi pues, la principal aspiracion de este trabajo es ofrecer un analisis diagndstico y orientaciones para
la toma de decisiones evidenciado asi la importancia del vinculo entre el conocimiento generado a
partir de la investigacion y la orientacién de la praxis. Para ello, este estudio ha partido de la premisa
de que es necesaria una mirada a largo plazo que combine el andlisis de las grandes transformacio-
nes con la revisidn de la cooperacion, de su marco discursivo, pero también del modelo concreto que
adopta la cooperacién, en este caso la extremefia. En definitiva, esta investigacion tiene como objeti-
vo elaborar un diagndstico y unas propuestas en las que sentar las bases para construir colectiva-
mente una nueva politica de cooperacién para el desarrollo en Extremadura mas sélida, con capaci-
dad de albergar a un mayor nimero y diversidad de agentes, y con mayor capacidad de transforma-
cion de una realidad y un modelo de desarrollo global que pone en riesgo la sostenibilidad de la vida
y del planeta.

Para ello, este equipo de investigacién ha tratado de dibujar y reunir todas las piezas de un puzle,
complejo y diverso, para obtener una imagen del actual modelo de cooperaciéon en la region. En este
puzle, construido con las piezas y la participacidn de un gran nimero de actores, se vislumbran los
limites del modelo actual, pero también las fortalezas del tejido social extremefio y de los agentes
publicos y las instituciones ligadas al conocimiento, para caminar hacia otro modelo que pueda res-
ponder a los retos del actual contexto global.
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Para poder elaborar un diagndstico completo de las politicas de cooperacidon extremefias y que las
propuestas que emanen de esta investigacion nazcan de los propios agentes de desarrollo extreme-
fos, se ha llevado a cabo, desde una visién multidisciplinar, un trabajo que ha tratado de involucrar a
la sociedad civil, a la academia y a la administracion publica, tradicionalmente vinculados a las politi-
cas de cooperacién para el desarrollo, y que también ha tratado incorporar la mirada de otros agen-
tes de desarrollo que, sin haber sido tradicionalmente actores de la politica de cooperacién, si con-
tribuyen a la construccidon de un modelo de desarrollo sostenible (personal de administraciones pu-
blicas extremenfias dedicados a otras politicas, sociedad civil que trabaje en otros dmbitos de desarro-
llo, por ejemplo organizaciones ecologistas...). Al fin y al cabo, el trabajo que a continuacidon se pre-
senta ha tratado de aplicar en la propia construcciéon de la investigacidn, el enfoque de coherencia de
politicas para el desarrollo, y responder también a la visidn integral y universal que plantea la Agenda
2030.

El recorrido de esta investigacion comenzé en enero de 2017, y desde entonces, han sido numerosas
las piezas que se han tratado de recoger a través de un amplio andlisis bibliografico y documental, y a
través de un extenso trabajo de campo: entrevistas, sesiones de trabajo, reuniones, encuentros y un
taller de contraste con un amplio grupo de agentes sociales y politicos extremefios.

Tras un acto de presentacion de la investigacion a la que fueron invitadas administraciones publicas,
ONGD, organizaciones sociales, partidos politicos, sindicatos, universidad y otras instituciones ligadas
a las politicas de desarrollo en la region, y al que asistieron 70 personas, y al tiempo que se abordaba
el andlisis documental, se inicié el trabajo de campo. Un trabajo que comenzd con una reunidn con la
direccion de la Agencia y una sesién de trabajo con 14 de sus trabajadores y trabajadoras?, y que ha
estado abierto a la participacién de todos los agentes que quisieran ser entrevistados.

Esta participacion se ha canalizado especialmente a través del blog creado a tal efecto
(www.cooperacionextremena2030.wordpress.com). En total, han sido entrevistadas 64 personas de
muy diversos perfiles?: a lo largo de estos meses el equipo de investigacion ha tenido la oportunidad
de dialogar con un amplio y diverso nimero de agentes: agentes sociales (ONGD, organizaciones del
tercer sector, organizaciones sociales y movimientos sociales, con sindicatos...); con decisores y deci-
soras politicos y representantes de la administraciéon (desde el presidente de la region, a consejeros y
consejeras, secretarios y directoras generales, o a técnicos encargados del desarrollo de las politicas
mas concretas); con partidos politicos y grupos parlamentarios; con entes locales; con la universidad
y otras instituciones ligadas a la gestion del conocimiento...

Ademads de las entrevistas, se han mantenido reuniones con la junta directiva y el equipo técnico de
la Coordinadora Extremefia de ONGD y diversas reuniones y entrevistas a la direccién de la Agencia
Extremefa de Cooperacidn para el Desarrollo (director, gerente, técnicos). Las personas que forman
parte del equipo de investigacion también han participado en diversos eventos ligados al proceso
(conferencias, reuniones estratégicas, talleres...).

A finales de junio, 60 personas que representaban a organizaciones, movimientos ciudadanos,
ONGD, administraciones, técnicos y trabajadoras de la AEXCID, representantes de partidos politicos...
se reunieron en un taller de contraste que ofrecié mas claves para este diagndstico participado.

LEl nimero y perfil de asistentes a la sesidn de trabajo puede consultarse en el anexo 1.
2 El nimero y perfil de personas entrevistadas puede consultarse en el anexo 2.
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El trabajo de campo se ha compaginado con el analisis de documentacién de diferente naturaleza
(textos legales, normativos, marcos de planificacion, tanto de la regidn extremefia como de otras
regiones, literatura reciente vinculada a la planificacidn publica, a la politica de cooperacién descen-
tralizada, a otros procesos de revision del modelo de cooperacién en otras regiones...). Hemos trata-
do que el analisis bibliografico y documental relativo al marco tedrico y doctrinal de la cooperacién
extremena, a sus instrumentos de financiacién y a sus mecanismos de participacién y coordinacidn
con los agentes del desarrollo fuese contrastado a través de las entrevistas y el taller, para recoger
percepciones y propuestas de aquellos agentes que estan involucrados en la ejecucion de la politica.

Tras dicho andlisis y tras finalizar el trabajo de campo, se ha sistematizado la informacién y elaborado
este informe que ofrece una imagen del momento en que se encuentra la politica de cooperacién en
Extremadura dentro del actual contexto global. En él, se dibujan los limites y los principales obstacu-
los que enfrenta la cooperacién extremena para abordar sus objetivos de transformacidn, al tiempo
gue se han tratado de destacar las enormes potencialidades de la regién para liderar este cambio
necesario en las politicas de cooperacion.

Este informe consta de cuatro capitulos, los tres primeros facilitan el diagnédstico y el cuarto abre el
camino a las propuestas. Se parte del andlisis del contexto global y sus implicaciones en el desarrollo,
un contexto caracterizado por el crecimiento de la desigualdad en todo el planeta (y también en el
Estado y en la regidn extremeiia), por el agotamiento de los recursos naturales y la crisis ambiental o
por crisis humanitarias que obligan a desplazarse a millones de personas. En este contexto se situa la
actual Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, y en este marco se sitlia también el modelo de
politica de cooperacién para el desarrollo de la region extremena.

En el segundo capitulo del informe se analiza la crisis multidimensional en el ambito estatal y en Ex-
tremadura, y cudles son los efectos de esta crisis sobre las politicas de cooperacién. Esta crisis ha
impactado sobre la regiéon, sobre sus gentes y sobre la forma de hacer politica en los territorios. Y
también ha afectado a las politicas de cooperacidn (internacionalmente, nacionalmente y también en
las regiones y en las entidades locales). En este capitulo se plantea cémo ante este nuevo escenario
es necesario un replanteamiento, una ampliacidn y una redefinicion del rol que la politica de coope-
racion.

Una vez analizado el contexto global y también el regional, y cémo éste afecta al modelo y al rol tra-
dicional de los agentes y la politica de cooperacidn, en el tercer capitulo se analiza el modelo extre-
mefio de cooperacion, su marco tedrico y discursivo, el marco normativo, los marcos de planifica-
cion, el marco instrumental, los agentes, el marco de participaciéon y de colaboracion institucional y
regional. El capitulo cierra con un andlisis de los limites y potencialidades del actual modelo bajo la
optica y el enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo en la regién.

Tras el dibujo, el diagndstico de la situacion de la cooperacién en la regidn, de las limitaciones y las
potencialidades del modelo de cooperacion extremeno en el actual contexto internacional, en el
ultimo capitulo se plantean caminos y propuestas plantear orientaciones para renovar, reforzar y
redefinir la politica de cooperacién al desarrollo en Extremadura. Se abre en esta parte del informe
un escenario en el que se imaginan formas concretas con las que caminar hacia una politica de desa-
rrollo en Extremadura que sea pionera, que responda realmente a los retos globales, que se constru-
ya conjuntamente por todos los agentes y apueste por una democracia de lo comun, una verdadera
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gobernanza global; que valore y sepa gestionar el conocimiento para fortalecer las capacidades de
sus agentes, y que sepa entender el nuevo escenario global interdependiente e interconectado.

Este ejercicio de imaginacidn racional se nutre de la participacion, el didlogo, las entrevistas, los talle-
res... y pretende nutrir también las siguientes fases de este proceso, en el que los marcos normativos,
de planificacién, las herramientas, los marcos de participacién... han de ser redisefiados conjunta-
mente.

Asi pues, el trabajo que se desarrolla en estas paginas constituye una propuesta para el cambio en la
politica de cooperacion en Extremadura que ha tratado de apoyarse en las visiones de sus agentes, a
los que tratara de apoyar y acompafiar en su puesta en marcha. Este cambio, sin embargo, se plantea
como un horizonte de transformacién amplio y a largo plazo para el que no son aconsejables las ur-
gencias. Mds bien al contrario, dado el calado de las propuestas y la profundidad de los cambios que
se proponen —que no hacen otra cosa que responder a un contexto cada vez mas complejo y desa-
fiante—, las paginas de este trabajo son una invitacién a abordar un proceso de transicién para el
cambio profundo que solo desde la continuidad a largo plazo podra ser realizable y sostenible.

No podria cerrarse este apartado introductorio sin agradecer profundamente a todas las personas
gue con su tiempo y dedicacién han hecho posible la realizacién de este trabajo. Todas las personas,
instituciones y colectivos que han acompanado este trabajo con su participacion en las entrevistas y
los talleres, sin la experiencia y conocimiento de las cuales no hubiera sido posible construir este
diagndstico. Un agradecimiento especial se dedica desde estas paginas a las ONGD extremefias y a su
Coordinadora, que de manera tan abierta y receptiva han acogido esta iniciativa y a las organizacio-
nes de investigacion que la hemos llevado a cabo. Asimismo, quisiéramos agradecer al personal de la
AEXCID por la facilitacion de toda la informacién demandada para la realizacion del trabajo. Por ulti-
mo, no debiera pasarse por alto, el valor que la apuesta por un ejercicio de andlisis supone a la hora
de emprender procesos de cambio en las politicas publicas. En este sentido, las personas responsa-
bles de este trabajo agradecemos a la AEXCID el impulso de este proceso de investigacidon que al
tiempo que trata de reforzar la propia construccion de la politica, contribuye también a su transpa-
rencia.
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CAPITULO 1
Un contexto global de cambios
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1. Un contexto global de cambios

A. Un contexto global de cambios con implicaciones para “el desarrollo”

El concepto de desarrollo es clave para esta investigacion, dado el caracter finalista que le otorga el
modelo de desarrollo a las politicas de desarrollo o de cooperacidn internacional para el desarrollo.
Con demasiada frecuencia se ha considerado el desarrollo como una serie de metas pre-establecidas
gue respondian a un conjunto de ideas vagamente justificadas con generalizaciones como la de pro-
greso y modernizacién de las sociedades. Hay algunas excepciones notables que, desde el estudio,
han mostrado hasta qué punto el concepto de desarrollo ha evolucionado al hilo de las dindmicas de
poder y contrapoder que configuraban cada momento historico (Unceta, 2009), demostrando el ca-
racter de construccion social del concepto de desarrollo.

Esta investigacion parte de una revision critica del caracter histérico del concepto de desarrollo, mas
aun teniendo en cuenta el momento en que se realiza. En la ultima década, numerosos elementos
han convergido para permitirnos caracterizar la actualidad como un momento histérico de profundos
cambios que ya estan afectando de manera determinante a la concepcién de desarrollo sobre la que
generar nuevas respuestas en forma de politicas publicas. No se trata tan sélo de caracterizar algu-
nos de los cambios que se aprecian con intensidad en el entorno y en el nicleo de las cuestiones del
desarrollo, sino de comprender que dichos cambios estdn ya abriendo nuevas posibilidades vy, al
tiempo, exigiendo nuevas respuestas.

Digamoslo de una vez. El paradigma de un desarrollo centrado en el crecimiento econémico ilimitado
y de corte nacional, asi como las politicas de cooperacién concebidas como politicas marginales que
actuan como intervenciones estatales en los espacios en los que las instituciones de mercado no
logran satisfacer las necesidades acuciantes, es un paradigma agotado. Desbordado por numerosas
dindmicas de transformacion que han contribuido a configurar un mundo transnacional e interde-
pendiente, amenazado por varias crisis entrelazadas que suscitan un nuevo marco de desafios globa-
les ante los que poco pueden ofrecer los antiguos paradigmas.

En los siguientes epigrafes de este capitulo inicial se desgranan las principales dindmicas de trans-
formacidn, haciendo hincapié en las consecuencias que éstas tienen para la reconceptualizacién de
un paradigma de desarrollo adecuado a los tiempos que permita posteriormente disefiar politicas
publicas con la solidez y oportunidad suficientes. Las grandes transformaciones a las que asistimos
muestran aun vigencias e incertidumbres que hacen dificil describirlas caracterizando sus resultados
de manera definitiva, pero cuanto antes se inicien los intentos de proporcionar respuestas sistemati-
cas y politicas, antes podrdn revertirse las amenazas y aprovecharse las oportunidades.

i. Tiempo de una nueva “gran transformacion”

Vivimos un tiempo de acelerados cambios que estan modificando aspectos esenciales en las socieda-
des como las relaciones de produccidn y la estructura del trabajo, como las relaciones con la natura-
leza y las relaciones interpersonales. Se trata de un tiempo que cuestiona profundamente las catego-
rias con las que se ha pensado el mundo tradicionalmente.

Generalmente se reconoce que la naturaleza estd mostrando de manera dramatica los limites al do-
minio al que los seres humanos la han pretendido someter a partir de las sucesivas revoluciones in-
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dustriales. De la misma manera, se reconocen las dificultades para seguir alimentando un sistema
econdmico dependiente de una tasa de ganancia que, en su dimension mundial, parece agotada o
imposible de rescatar. Nadie sensato se atreve a describir en qué medida el empleo sera un factor
determinante y suficiente para explicar las configuraciones sociales en las préximas décadas, en tan-
to en cuanto las proyecciones indican que la desaparicion de puestos de trabajo decente seguira su
curso de devastacidn y precarizacién. Los mecanismos de socializacién tradicionales son abandona-
dos o eliminados, al tiempo que las interacciones digitales a través de las exageradamente llamadas
redes sociales contribuyen a configurar nuevas percepciones y visiones del mundo. Un mundo en el
gue con asombrosa facilidad combinamos anuncios promisorios de futuros y de fantasia a partir del
deslumbrante desarrollo tecnolégico —desmaterializaciéon de la produccidn, genética a la carta, ro-
botizacién, energias limpias e inagotables, etc....— con la constante informacion de tendencias mas
gue preocupantes que auguran, en cambio, un futuro conflictivo e incierto —pérdida de biodiversi-
dad y agotamiento de los recursos a un ritmo infernal, desplazamientos y migraciones masivas, cre-
cimiento de la violencia, de la desigualdad y la exclusién, aumento de los estados débiles o fallidos,
desmantelamiento de los sistemas de proteccion social y pérdida generalizada de la capacidad de
gobernar los asuntos humanos, entre otras—.

El resultado se observa en las dificultades para proyectar el futuro. Mejor dicho, en habernos acos-
tumbrado a vivir sin pensar en el futuro, sin proyectarnos mas alla del plazo inmediato sefialado por
las inercias que reproducen nuestras cotidianidades, despreciando la mirada a largo plazo y, con ella,
las consecuencias irremediables que nuestra forma de vida tiene para las generaciones futuras. Es
como una invitacién generalizada a eliminar la responsabilidad por nuestras acciones, la responsabi-
lidad de ser parte de un ecosistema biofisico integrado, la responsabilidad de formar parte de un
colectivo organizado socialmente, la responsabilidad con el mundo que habitaran nuestros descen-
dientes.

Por ese motivo, esa investigacidon precisa iniciarse con un somero examen del tiempo actual en pers-
pectiva histdrica. La tradicién intelectual del estudio de las grandes transformaciones histéricas (Cox,
1996; Polanyi, 1944) nos permite alargar la mirada sobre las dindmicas y fuerzas sociales que actian
configurando la realidad histdrica. Una realidad inapresable describiéndola como un momento esta-
tico, que requiere mds bien analizar un conjunto de dinamismos y fuerzas que van permanentemen-
te configurando una realidad en constante movimiento. Asi, la coherencia entre mentalidades e insti-
tuciones caracteristicas en cada época debe explicarse a partir de la estructura de las relaciones so-
ciales que configuran cada momento histérico. Se pretende poner la mirada sobre los cambios que
subyacen al momento actual para comprender criticamente cémo se han producido y, en ultimo
término, cudles son las fuerzas que podrian configurar nuevos cambios.

Como se desarrolla con algo mas detalle en el epigrafe siguiente, los cambios que se entrelazan en
nuestro tiempo son numerosos y de gran calado. Ofrecen datos y tendencias que nos sitdan, sin lugar
a dudas, ante la necesidad de comprender nuestro tiempo como un momento en el que se esta pro-
duciendo una nueva “gran transformacion”, apelando al término con el que Karl Polanyi describid las
consecuencias que el auge del capitalismo tuvo en las configuraciones de los patrones y las relacio-
nes sociales que caracterizaron el mundo a mediados del siglo pasado (Polanyi, 1944). No en vano, se
ha producido, y se produce, mucha literatura ofreciendo diferentes perspectivas para la comprension
de los profundos cambios que acaecen en la actualidad, en busqueda de una mejor comprensiéon de
los limites y las potencialidades que la realidad histérica nos presenta en el momento actual para
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configurar un futuro razonable y adecuado a los principios éticos de libertad, igualdad y universalidad
qgue hemos heredado de la vieja llustracion.

No es este el lugar para una revision critica y en profundidad de dicha literatura, que ofrece diversas
perspectivas y terminologias para caracterizar un tiempo de profundas crisis. Crisis superpuestas,
crisis multidimensionales, crisis civilizatoria, cambio de época o cambio estructural. Pero es una obli-
gacion fundamentar lo suficiente la mirada sobre nuestro tiempo con la que observamos las dindmi-
cas y fuerzas que lo caracterizan, maxime cuando en ultimo término el propdsito de esta investiga-
cion es proporcionar suficientes analisis y algunas propuestas para adaptar la accién politica en ma-
teria de desarrollo de la mejor manera para responder a los desafios actuales.

Que el dmbito de esta investigacién sea el de la politica publica de cooperacién internacional para el
desarrollo de la Junta de Extremadura, no exime de la necesidad de anteponer algunos elementos
contextuales mundiales. Extremadura, antes que nada, estd en el mundo. Estar en el mundo es for-
mar parte integrante de las dindmicas y fuerzas que actlan en cada momento histdrico, reprodu-
ciendo algunas y tratando de combatir otras. Pero en nada ayudaria a nuestro andlisis considerar la
regién de manera aislada y separada de lo que estd acaeciendo, como trata de hacer cierto pensa-
miento identitario y esencialista que vuelve a estar en auge en los ultimos tiempos, promoviendo la
idea de que la salida a las dificultades consiste en regresar a una esencia o identidad que en algin
otro momento de la historia pudo identificarse con unas fronteras territoriales y politicas.

Por lo tanto, tampoco parece acertada la aproximacién en la que se establece una especie de balance
de reproches, amenazas y oportunidades entre el mundo y Extremadura. Presentando a ésta como
victima de dindmicas globales descontroladas y tratando de justificar algunas reacciones con que la
region respondiera a las mismas para defender sus intereses. Se pretende, mas bien, ayudar a com-
prender en qué medida las dindmicas y fuerzas que caracterizan el profundo cambio que vivimos no
solo afectan, sino que se particularizan en el territorio extremefno. De qué manera se reproducen y
de qué otras maneras podrian reorientarse los cambios. Comprendiendo desde el principio que Ex-
tremadura forma parte del mundo, esta continua y simultaneamente siendo afectada y protagonista
de una gran transformacion. Eso si, las potencialidades y las propuestas tendran que ser ajustadas a
las oportunidades y a las capacidades con que la regidén cuenta.

En definitiva, vivimos un tiempo en el que las ideas de desarrollo, de progreso y de crecimiento estdn
dejando de ser, por diferentes motivos, mecanismos utiles para orientar la esperanza de un futuro
compartido y benéfico para las mayorias. Es preciso detenerse en ello, aunque sea de manera es-
guematica, para contextualizar el trabajo de investigacion y cualquier analisis que, en ultimo tér-
mino, pretenda sugerir cdmo pueden Extremadura y su ciudadania responder a los desafios actuales.

ii. Transformaciones globales y efectos en Extremadura

No es sencillo resumir cudles son los principales cambios que estdan mostrando cémo se reconfiguran
las posibilidades y las practicas en la sociedad mundial. En los ultimos tiempos, la idea misma de
cambio se ha convertido en un valor importante frente a otros momentos histéricos en los que la
tradicion constituia el principal valor para la reproduccién social. El problema es que se ha producido
cierta banalizacion del cambio producto de la aceleracidon constante que algunos procesos tecnolégi-
cos muestran y convierten en algo cotidiano. Se banaliza cuando se descontextualiza el valor del
cambio, cuando se valora el cambio por el cambio, impidiendo con ello reflexionar de donde se viene
y a dénde se va con cada mutacién. Que la realidad esté en constante transformacién no es algo ori-
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ginal ni propio de nuestro acelerado tiempo. La tradicion filoséfica de la Grecia clasica, empezando
por Heraclito, ya era tan consciente que instaurd un sistema de pensamiento —que ha influido y
llegado hasta nuestros dias— cuyo horizonte fundamental era explicarse qué es realmente lo que
cambiaba, como lo hacia y qué consecuencias traia consigo.

Ese es precisamente el propdsito de estas anotaciones contextuales: constatar algunos de los princi-
pales cambios que se han producido, o se estan produciendo, que afectan profundamente a la con-
cepcion del desarrollo como idea finalista, o a la realidad de eso que denominamos desarrollo como
aspiraciéon de la politica en la regiéon de Extremadura que analizaremos. Como se sefialé mas arriba,
la perspectiva es histérica en tanto en cuanto los cambios a los que nos referimos han cambiado o
estdn cambiando los limites y las posibilidades de los comportamientos humanos. Es facil de com-
prender que los limites y las posibilidades de, por ejemplo, viajar, trabajar, aprender, comprar o ha-
cer uso de la libertad en Extremadura no son los mismos en nuestro tiempo que en el siglo XV. Ni
siquiera son los mismos hoy que hace medio siglo. Por ese motivo, es preciso traer aqui algunos
cambios que responden a diferente escala temporal y espacial, por mas que todos ellos precisen de
una mirada de largo plazo y se particularicen de una manera u otra en la regién.

A partir de la consideracién del desarrollo sostenible como un proceso de caracter multidimensional,
en el que se interrelacionan de manera constante las dimensiones ecoldgica, social, econdmica y
politica, se aborda la descripcién de las transformaciones relevantes.

El desbordamiento de los limites materiales: el Antropoceno

Cabe comenzar por la dimensidn ecolégica del desarrollo, dado que el desbordamiento de los limites
materiales del planeta nos sitla ante un cambio de muy largo plazo para comprender cual es la ac-
tual estructura histérica ante la que nos encontramos, y porque desafia toda la construccién concep-
tual del desarrollo desde el origen de las teorias del desarrollo hasta nuestros dias.

Hace apenas unas décadas que importantes gedlogos apelaron a la necesidad de reconocer publica-
mente que la transformacién ha sido de tal calado que precisamos dar por finalizada la etapa tempo-
ral geoldgica del Holoceno que comenzd hace mas de 12.000 afios tras finalizar el ultimo episodio
frio que llevd a la Tierra casi a condiciones glaciares. Sugieren que, desde que la actividad humana
agricola e industrial se ha convertido en el principal factor de impacto global sobre los ecosistemas
terrestres, es preciso denominar Antropoceno a nuestra era (Ferndndez Duran, 2011; Fernandez
Duran & Reyes, 2014, p. 499-ss; Steffen et al., 2011).

Sélo durante el siglo XX se ha utilizado mas energia que en toda la historia anterior de la humanidad,
multiplicando el flujo energético por 12, el de biomasa por 3,5, el de metales por 19, el de materiales
de construccion por 35 y el de minerales por 27. Este impresionante incremento ha sido producido
por el metabolismo urbano-agro-industrial que define el proceso de expansion de cierta forma de
organizar la actividad humana a escala global. Ciertamente, la mayor parte de la poblacién vive ya en
entornos urbanos o periurbanos, y el grueso de la produccién mundial se realiza de manera intensiva
e industrial con niveles de eficiencia muy reducidos.

El problema es que este metabolismo se ha reproducido de manera acelerada sin tener en cuenta los
limites que imponen los ecosistemas en los extremos de la cadena de produccién. Tanto en el origen,
en el que siempre hay recursos naturales extraidos, como en el final, en el que también siempre ob-
tenemos residuos mas o menos toxicos. Ambas actividades han sido tratadas como externalidades de
los procesos de produccién bajo la consideracidn de que la capacidad del planeta para ofrecer recur-



#COOPERACIONEXTREMERA2030

sos y recibir residuos era ilimitada. Por fortuna, empezamos a contar con informacién y literatura
suficiente para considerar que los limites han sido rebasados de manera notable (Meadows, Mea-
dows, Randers, & Behrens, 1973), tanto en lo que se refiere a emisiones de carbono, fijacion de ni-
trégeno, acidificacion y consumo de agua dulce y pérdida de biodiversidad entre otros (Rockstrom
et al., 2009), como en lo que se refiere al agotamiento de los recursos naturales para la energia fosil,
las sustancias quimicas, el agua y la tierra (Durdn & Reyes, 2014).

Este panorama se particulariza de diversas formas en la regidon extremeiia, que aqui sdlo presenta-
mos de manera sucinta con el propdsito de indicar las conexiones existentes de manera general®.

Podria bastar con mencionar el incremento de temperatura en la regién, con maximos histdricos
precisamente alcanzados cuando redactamos estas lineas, dia en el que se midieron 45.32C y 43.12C
en Badajoz y Caceres respectivamente®. Estudios procedentes de la observacién en las 319 estacio-
nes pluviométricas existentes en el territorio extremefio, muestran que las temperaturas medias de
la region han crecido desde hace 50 afios hasta hoy, y permiten proyectar para el afio 2050 un in-
cremento que puede superar los 22C. Las precipitaciones anuales medias, para 2025, pueden haber
descendido hasta 50 mm en todo el territorio regional, cayendo hasta los 100 mm en lugares como el
Valle del Jerte, respecto de los valores medios observados entre 1961-1990. A la combinacidn de los
dos fendmenos, aumento de temperatura y reduccién de precipitaciones, hay que aiadir el mayor
riesgo de aparicion de fendmenos climaticos extremos. Todo ello estd afectando a todos los sectores
del medio ambiente extremefio como los recursos hidricos, la biodiversidad y el aire. De igual forma,
existen estudios que analizan dichos impactos en los sectores productivos principales, como el gana-
dero, el agricola, el forestal y el turistico. Sin olvidar mencionar los efectos que el cambio climatico
puede ofrecer sobre la salud (Junta de Extremadura, 2011).

También desde el punto de vista de las emisiones nocivas, por ejemplo, hay que subrayar que Espafia
presenta un elevado indice de transporte de mercancias por carretera en comparacion con el trans-
porte ferroviario, que reduce de manera importante las emisiones por tonelada y kildémetro trans-
portado. Aun el 94,9% de las mercancias se transportan por carretera y sélo el 5,1% por ferrocarril.
Respecto del transporte de viajeros, los datos son del 82,8% de transporte en coche privado frente a
un escaso 4,8% en ferrocarril (datos del INE para 2014). Es conocido el déficit ferroviario que presen-
ta Extremadura respecto del conjunto de Espafia, lo que permite inducir que la problematica deriva-
da de ello es relativamente mayor para la region extremena.

Todos los mecanismos politicos que se han puesto en marcha en las ultimas décadas en forma de
ahorro energético, busqueda de mayor eficiencia, o promocién del reciclaje, entre otros, si bien
constituyen respuestas adecuadas, son del todo insuficientes para revertir el desbordamiento de los
limites a escala planetaria, tal y como alertan los informes globales sobre cambio climatico, pérdida
de biodiversidad o desertificacién progresivas, entre otros. Mdas aun cuando las proyecciones que se
hacen a futuro pasan por incorporar a semejante modelo de desarrollo a cerca de la mitad de los

3 Todos los datos que se incluyen en este epigrafe sobre Extremadura y su relacion con los datos que ofrece
Espafia han sido extraidos de las series del Instituto Nacional de Estadistica (INebase) y del Instituto de Estadis-
tica de Extremadura (IEEX). Disponibles respectivamente en
http://www.ine.es/dyngs/INEbase/listaoperaciones.htm y en http://estadistica.gobex.es/web/guest/home

4 http://www.extremadura7dias.com/noticia/caen-varios-records-absolutos-de-calor-en-extremadura, consul-
tado el 13 de julio de 2017.
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habitantes de un planeta que sera habitado por mds 11.000 millones de personas a finales de siglo
XXI.

Cambios en la geografia de la pobreza y la desigualdad

También en los estudios de distribucidon de las rentas se aprecian cambios notables que auguran
igualmente la “gran transformacion” (Sanahuja, 2013a, p. 89), atendiendo a la configuracién de una
nueva geografia de la pobreza y la desigualdad en la dimensiéon econdmica del desarrollo sostenible.

Es conocido que la distribucion de la renta en una perspectiva global ha sufrido cambios significativos
a partir de los afios ochenta del siglo pasado, con la expansion de la globalizacién, cuyos efectos se
aprecian en cierta convergencia entre los paises con mayor renta media y las de los denominados
paises emergentes. Aunque es preciso evitar cierta mirada superficial que no tiene en cuenta el peso
especifico que tienen los datos de China y la India en la convergencia, lo mas notable es que esta
convergencia entre las rentas medias de los paises se ha combinado con un espectacular incremento
de las desigualdades en el interior de los paises (Milanovic, 2011, 2012), en muchos casos producto
de la competencia transnacional derivada de la deslocalizacién productiva, la creacién de cadenas de
valor transnacional en los sistemas de produccidn, la creciente desregulacién de los mercados finan-
cieros, etc.

Dicho de otra forma, en términos globales se ha producido un “ascenso de las nuevas clases medias”®
a partir del desplazamiento geografico del centro de gravedad econdmico desde occidente hacia
oriente y desde el norte hacia el sur (Laiglesia, Juan, 2011; Sumner, 2012a), resituando con ello la
localizacién de la mayoria de las personas que viven en situacién de pobreza extrema, que estaran en
los proximos afos fuera de los paises mas pobres (Sumner, 2012b). Asi, el desafio de la erradicacion
de la pobreza parece tener mds que ver con la lucha contra la desigualdad interna que con el tradi-
cional foco asumido por el sistema de cooperacién centrado en la reduccién de las brechas entre las
medias de los paises.

Mas aun, los estudios centrados en explicar el crecimiento de la desigualdad durante las ultimas dé-
cadas han puesto su acento en el fendmeno de concentracidn de riqueza en cada vez menos manos
(Krugman, 2009; Krugman & Venables, 1995; Piketty, 2017) como una caracteristica de nuestro
tiempo, recuperando con ello un analisis de los desafios econdmicos actuales en términos de clase.
Motivo por el cual las cuestiones de orden fiscal, otros mecanismos de redistribucion, y la cuestion
de la gobernanza democratica de la economia, la transparencia y la rendicidn de cuentas vuelven a
ocupar un lugar predominante entre las preocupaciones de la ciudadania.

El problema estad en realizar una analogia entre la reduccion de pobreza extrema observada —muy
focalizada en Brasil, China e India (Malik, 2013)— y las oportunidades de las nuevas clases medias
comparadas con las que explicaron el ascenso de las clases medias en la Europa de mediados del
siglo XX. Analogias que inducen a apostar por una revitalizacion de los pactos sociales de la postgue-
rra como respuesta para extender los derechos sociales y econémicos en los paises emergentes, revi-
sitando asi una suerte de expansién del modelo de bienestar europeo del siglo pasado a otros paises.

> Nétese que se trata de un nuevo concepto de clase media muy diferente a la acepcién que el término tiene
en nuestro entorno, puesto que se refiere al conjunto de personas que disponen de una renta per capita entre
2 y 10 ddlares. Nada que ver con nuestra concepcion vinculada al acceso a servicios y derechos sociales, a cier-
tos estdndares de vida propios del periodo de construccidn de los denominados estados del bienestar.
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Mas bien al contrario, las evidencias respecto del agotamiento de dicho modelo en los paises euro-
peos, sefalan los limites y la fragilidad de aquellos pactos fiscales internos ante estas nuevas circuns-
tancias histodricas tras el periodo de globalizacién. De alguna forma, impiden fundamentar de nuevo
las soluciones de corte nacional y basadas en sus politicas fiscales redistributivas a partir de un pacto
social como antafio. El trilema de Rodrik (Rodrik, 2000) ha servido para mostrar los limites de las
capacidades tradicionales de los estados nacidon para negociar internamente respuestas adecuadas
cuando las dindmicas de los mercados y la competencia constituyen ya un fenédmeno de caracter
transnacional.

Extremadura tampoco ha sido ajena a los fendmenos y transformaciones mencionadas. El periodo
con mayor estabilidad y autonomia politica que la region ha tenido en su historia, marcado por el afio
1983, en el que entra en vigor el Estatuto de Autonomia de Extremadura, y 1986, en que Espafia se
incorpora al mercado comun europeo, coincide con la expansién de los marcos macroecondémicos de
ajuste liberal aplicados de manera progresiva en todo el mundo al tiempo que con un fuerte impulso
de la internacionalizacion de la economia espaiiola, y, por lo tanto, de la extremefia que la ha situado
en un nuevo marco de competitividad por los recursos y por el empleo que también ha dejado resul-
tados diversos en la region.

Sin embargo, es importante sefialar cual es el punto de partida en el que Extremadura se encuentra
al inicio de dicho periodo para posteriormente anotar someramente cuales han sido, en términos
generales, los comportamientos econdmicos en la regidn y sus resultados, particularmente en mate-
ria de desigualdades. El punto de partida de Extremadura en relacién al resto de Espafia es de eleva-
da pobreza y escasez de oportunidades econdmicas y sociales —el PIB per cdpita de Extremadura en
1980 es el 55% del Producto Interior Bruto (PIB) per capita de Espafia, y en 2010 sélo alcanza el 68%
(de la Macorra y Cano, 2014, p. 495)—, situacion que determina en gran medida la evolucién de su
demografia, de su comercio exterior y de su estructura econémica.

Durante el siglo XX y hasta 1960, Extremadura siguié unos patrones de crecimiento de su poblacion
similares a todo su entorno espanol, elevando la edad media de la esperanza de vida y reduciendo
sus tasas de mortalidad infantil, lo que le permitié un crecimiento superior al 40% de su poblacién
entre 1900 y 1960 hasta superar el 1,4 milldn de habitantes. Pero, en las dos ultimas décadas de la
dictadura franquista, en el periodo comprendido entre 1960 y 1977, Extremadura perdié nada menos
que el 45% de su poblacién total (645.000 habitantes), en su mayoria personas entre 20 y 40 afios de
edad, lo que resultd en una tasa de envejecimiento de su poblacién espectacular y en un deterioro
de su empleabilidad mas productiva. Desde entonces hasta nuestros dias, su poblacién se ha mante-
nido practicamente inalterada, pasando de 1,07 millones de habitantes en 1980 a los 1,081 que re-
gistra en 2016. Este dato de aparente estabilidad demogréfica contrasta con el crecimiento demogra-
fico de la poblacién espafiola en el mismo periodo, que ha pasado de 37,4 millones en 1980 a los 46,5
millones en 2016. Las proyecciones realizadas para el periodo 2016-2031 ofrecen un descenso de la
poblacién en todo el pais que, en el caso de Extremadura, se reducird hasta 1,018 millones de habi-
tantes en el afio 2031. Es una reduccidn superior al 5% de la poblacidn actual, una tasa muy superior
a la nacional que se limita al 1,18%.

El principal factor que explica esta evolucidn es la falta de oportunidades econdmicas y, en conse-
cuencia, la emigracidon de poblacidn joven en busca de oportunidades que acaba derivando en el
envejecimiento de la poblacién en la regidn. Después de la gran migracion de los afios sesenta-
setenta, causada por la combinacidn de falta de oportunidades econémicas en la regién y la expan-
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sién econdmica producto principalmente de las politicas centradas en los polos industriales propias
de la dictadura, a partir de los afios ochenta, la poblacidon extremefia se mantiene estable, mante-
niendo un alto nivel de emigracién de jovenes y, por lo tanto, aumentando el envejecimiento relativo
de la region.

En términos generales, Extremadura obtuvo un crecimiento similar o incluso superior a las medias
nacionales en los principales valores econdmicos regionales durante la década de los ochenta los
cudles, sin embargo, comenzaron a deteriorarse en los primeros afios de la década de los noventa y
cayeron con fuerza a partir de 2009, tras el inicio de la crisis financiera global®. Asi, por ejemplo, la
tasa de ocupacion de jévenes crecid a un ritmo similar que en Espaia hasta 1994, momento a partir
del cual comenzdé a caer y a mantenerse estancada, con muy leves crecimientos, desde entonces
hasta la actualidad (de la Macorra y Cano, 2014, p. 324 y ss.), disparandose el indice de desempleo
hasta las 170.000 personas a partir de 2009 a causa de la crisis.

De la misma forma, la convergencia social, medida en términos de reduccién de pobreza y desigual-
dad, respecto del resto de Espaiia fue positiva hasta finales de los ochenta, aunque se detuvo a pri-
meros de los noventa. La desigualdad de la region medida en Gini se redujo en la década de los
ochenta, pasando de 0,320 a 0,305, pero aumentd posteriormente, alcanzando un 0,356 en 2010, un
nivel de desigualdad superior al de 1980. La tasa de pobreza alcanza en la actualidad al 39% de la
poblacién, cuando en 1980 partié del 46% y consiguié reducirse en 1990 hasta el 34% (de la Macorra
y Cano, 2014, p. 501 y ss.).

No es este el lugar para caracterizar de manera detallada las particularidades de la pobreza y la de-
sigualdad de la region, pero los datos resefiados son suficientes para mostrar cémo Extremadura es
sensible a las tendencias y cambios de la pobreza y la desigualdad globales, mostrando patrones que,
al menos parcialmente, condicionan las posibilidades de desarrollo econémico y social de la regién. A
ellos habra que atender también para la realizacidon de cualquier diagndstico que pretenda alumbrar
estrategias y programas para la reduccién efectiva de la pobreza y la desigualdad regionales. Activi-
dad necesaria que habrd de abordarse en otro estudio, que bien podria encontrar legitimidad y apo-
yo social e institucional en el marco de la adaptacion de la Agenda 2030 que la Junta de Extremadura
podria abordar préoximamente.

Procesos de transnacionalizacion y financiarizacion de la economia global

Mudltiples indicadores muestran que el volumen de las transacciones financieras ha crecido de mane-
ra explosiva, muy por encima de las transacciones comerciales o de la inversion productiva. El proce-
so de financiarizacion de la economia global en los ultimos afios ha sido ya ampliamente estudiado,
en sus causas, sus resultados y consecuencias para la dimensiéon econdmica y social del desarrollo
(Bustelo, 2007; A. Martinez Gonzélez-Tablas, 2007; A. Martinez Gonzalez-Tablas, 2007; Palazuelos,
1998).

En todos los paises, las rentas financieras aumentan su peso relativo en las rentas nacionales. A partir
de los afios ochenta, y en sélo dos décadas, los flujos de capital privado han pasado de constituir el
7,4% al 27,6% del PIB mundial, segin datos del FMI. Entre 1948 y 2010 la proporcién de beneficios

6 En el siguiente capitulo se profundiza en el analisis mas focalizado del impacto de algunas de las dimensiones
de la crisis en Extremadura.
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financieros sobre los totales de las empresas de EEUU pasaron de constituir el 4% a mas del 35% en
2010 (Medialdea Garcia & Sanabria Martin, 2013).

El gran peso que ha adquirido la economia financiera respecto del conjunto de la actividad econémi-
ca explica —parcialmente— la presion a la baja sobre los salarios, al convertirse estos en variable de
ajuste en las nuevas estrategias empresariales financiarizadas (Medialdea Garcia & Sanabria Martin,
2013). No en vano, la participacién de la masa salarial en el PIB de los paises de la Organizacién para
la Cooperacidn y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) ha descendido, entre 1960 y 2006, del 63% al 56%,
especialmente a partir de 1975, afio en el que habian alcanzado el 67%. Por ello, hay que subrayar
que la financiarizacidn no sdlo trata de un incremento relativo de la economia de las finanzas respec-
to del total, sino que ha logrado imponer una légica financiarizada al conjunto de los actores econé-
micos constituyéndose en factor dominante sobre las estrategias de negocio y para el crecimiento.

La dindmica de la actividad econémica financiarizada ha permeado en el comportamiento de empre-
sas, familias y gobiernos que se encuentran supeditados a la légica de la financiarizacién. De esta
manera, el conjunto de las actividades econdmicas se somete a los criterios impuestos por los mer-
cados financieros (Medialdea Garcia & Sanabria Martin, 2013). Esta dindamica no sélo ha extraido
recursos, potencialmente dirigibles a la inversién para la produccién de bienes y servicios, hacia los
mercados financieros, sino que también ha estrechado seriamente los margenes de actuacién de los
estados nacién’. Tanto por la dependencia de sus cuentas publicas de los operadores privados de los
mercados financieros, como por las restricciones que imponen los marcos monetarios de ajuste dic-
tados por los intereses de esos mismos mercados.

Extremadura ha sufrido las consecuencias de este proceso de financiarizacion que ha contribuido a
detraer las posibilidades de inversidon productiva en una regidn caracterizada por su potencial en el
sector de produccién alimentaria. Protegido, en cierto modo, por la Politica Agricola Comun de la
Unién Europea, cada vez ha encontrado menos atraccién para el flujo global de inversiones, que en-
cuentra espacios y territorios mds competitivos en otras latitudes. Asi, la especializaciéon productiva
para la exportacién es el Unico sector de la economia regional que logra ciertos resultados, a costa de
las escasas oportunidades de financiacién que obtienen otras actividades productivas que poten-
cialmente podrian ser mas eficaces en términos de generacion de empleo, de transicién hacia mode-
los mas sostenibles ambientalmente y mas centrados en los circuitos cortos de comercializacidn en la
region.

Nueva distribucion y difusion del poder global

Fueron precisamente los estudios sobre el dinamismo que empezaron a adquirir las transacciones
econdmicas y particularmente las financieras en los afos setenta (Strange, 1971), los que abrieron la
puerta a formular otra de las transformaciones mds relevantes, en tanto que inciden directamente
en cambios en la estructura del poder en la sociedad internacional (Cox, 1992, 1996, 1997; Sanahuja,
2008; Strange, 1982, 1994, 1996, 2001). A partir de entonces, reconocemos la existencia de un poder
estructural, distinto del relacional o relativo entre los estados mds y menos poderosos, que se define
como el que tiene la capacidad efectiva de configurar y determinar las estructuras de la economia

7 Aunque haya que precisar que los estados son tan impulsores como victimas de los procesos de financiariza-
cion econdmica, dada su funcidn central en la generaciéon de condiciones en las que emerge y se consolida
dicho proceso (Medialdea Garcia & Sanabria Martin, 2013).
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politica global en la que todos los actores sociales y econémicos tienen que operar. Producto del
creciente flujo financiero de manos publicas a manos privadas y a territorios que no son espacios de
gobernanza democratica, en tanto que no disponen de mecanismos de transparencia y de rendicién
de cuentas elementales, se ha revelado que la fase actual del capitalismo globalizado se caracteriza
por una nueva distribucién del poder en el mundo.

No es Unicamente que los denominados poderes econdmicos y financieros tengan capacidades efec-
tivas sobre los poderes politicos y democraticos. Es que este hecho pone en riesgo la concepcion
dominante de los dos ultimos siglos, segun la cual la sociedad internacional se articula y define por
un conjunto de estados nacidn y las relaciones entre ellos. En este momento histérico, el poder no
solo ha cambiado en gran medida de manos publicas a manos privadas, sino que con ello ha cambia-
do también de naturaleza. Es decir, no sdlo se ha redistribuido entre nuevos actores globales, sino
gue se ha difuminado, debido a las dificultades para definir donde reside el mayor poder y quién lo
ejerce. El hecho de que operadores econémicos privados dispongan de enormes cuotas de poder en
la escena internacional nos impide, en principio, aspirar a controlarlo democratica y colectivamente.
Al menos no con los mecanismos tradicionales propios de la soberania democratica, como son la
rendicién de cuentas o las elecciones a los espacios de representacion politica. Asi sucede, a menudo,
cuando observamos con tanta sorpresa como resignacion que el ejercicio tradicional de la politica de
los estados se reduce, en buena medida, a los discursos y la retdrica.

El mundo, en definitiva, se ha convertido en un espacio mucho mds complejo, caracterizado por in-
terdependencias entre multiples y diversos actores publicos y privados, entre territorios, recursos y
espacios geograficos que escapan a las configuraciones tradicionales marcadas por las fronteras poli-
ticas y entre diferentes niveles de administracion publica que pugnan por competencias y soberanias
desde los espacios mas locales hasta los intentos de gobernanza supranacional. Estas nuevas inter-
dependencias han generado un grado mayor de incertidumbre y una apreciaciéon mucho mas eviden-
te de vivir en sociedades del riesgo (Beck, 2002). Se han perdido algunas certezas que caracterizaron
periodos pasados y hemos entrado en una era de mayor consciencia de las vulnerabilidades para las
que nos faltan respuestas satisfactorias. Muy probablemente debido a que aun sélo disponemos de
categorias ya anticuadas que persisten en miradas metodoldgicas nacionalistas y sus derivadas visio-
nes sobre el mundo, segun ldgicas que dividen el mismo en funcién del nivel de desarrollo relativo de
los paises, como norte y sur.

Puede hacerse un simple ejercicio para comprender en su justa medida hasta qué punto este proceso
de difusion del poder afecta a una regidn como la extremefia. Bastaria con preguntarse con rigurosa
sinceridad ¢équién tiene el poder de transformar el modelo de desarrollo en Extremadura? é¢De quién
depende que se pueda erradicar el desempleo, o revertir los efectos del cambio climatico, o procurar
acceso a todos los servicios, recursos y derechos por parte de cualquier habitante en la regién? La
respuesta automatica podria remitir a la Junta de Extremadura, o tal vez al gobierno estatal. ¢O de-
pende de la Unidn Europea? ¢ O del Banco Europeo de Inversiones?

No se pretende despreciar, de manera simplista, el poder del que disponen los mecanismos guber-
namentales basados en la representacion politica democratica, ni de, con ello, promover el descrédi-
to de la politica. Mas bien al contrario, se trata de exponer que la desafeccion que se observa de la
politica es un resultado hasta cierto punto normal cuando se observa que los gobiernos no tienen las
capacidades para los que fueron inventados y elegidos. Sin duda que las respuestas, para que res-
pondan a los valores y a los principios de la universalidad y el respeto por los derechos humanos,
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deben provenir de la accidon politica, del espacio que histdricamente se definié como el del trabajo
para regular, gestionar y desarrollar los intereses generales y los bienes comunes. Lo relevante ante
esta gran transformacién es que las politicas publicas revisen en profundidad el nuevo caracter
transnacional de los principales asuntos del desarrollo y exploren, en consecuencia, nuevas formas
politicas basadas en una mirada cosmopolita que integre de manera adecuada respuestas “glocales”
a fendmenos que ya se han “glocalizado”, es decir, que contienen lo local y lo global en cualquier
manifestacién (Castells, 1998b), y que por lo tanto se articulen en espacios y dindmicas multinivel.

Podria extenderse esta caracterizacion de la nueva "gran transformacion" y detallar mas procesos y
dinamicas que, desde este marco transnacional de interdependencias, y en tanto en cuanto condi-
cionan las actuales relaciones sociales, reflejan una dispersion del poder estructural y se muestran
como solidas tendencias que estan configurando la realidad de nuestros dias. Como un constante
dinamismo que aleja el pretendido marco normativo basado en los derechos de las personas, subyu-
gado por nuevas realidades y relaciones globales.

Se hace referencia a procesos tales como los comunicativos, derivados de la hiperconexién generada
a partir de la digitalizacidn y la aparicién de Internet (Castells, 1998b, 2009); los que a partir de las
mismas tecnologias pretenden inaugurar nuevas formas de empleo Ilamado colaborativo sobre las
ruinas de la negociacidn colectiva y la idea del trabajo vinculado a derechos y que estdn ya presentes
en el transporte de personas y en el turismo (Doménech Pascual, 2015; Santillan, A, & Marin Guar-
dado, 2010); aquellos otros que también aupados desde la tecnologia de la inteligencia artificial au-
guran una reduccion sistematica de los puestos de trabajo por la progresiva robotizacion de multiples
tareas (Vanderstichel, 2016); y aquellos que comprenden la movilidad humana y su intensificacion
global como un fendmeno transnacional que se explica insuficientemente desde las perspectivas del
control de fronteras y la securitizacidn del discurso (Serrano & Gerbeau, 2017). Todos ellos permiten
evidenciar que existen dindmicas transnacionales que estan configurando nuestras vidas y paisajes
cotidianos, por lo que son la mejor forma de describir nuestro tiempo histdrico caracterizado por una
gran transformacion de las relaciones sociales, econédmicas y politicas a multiples niveles. No puede
hablarse de desarrollo sostenible, ni de politicas publicas para promoverlo, sin atender a dichas di-
namicas configuradoras.

En definitiva, sirva la breve sintesis de argumentos y de datos para subrayar que Extremadura esta
expuesta, como cualquier otra region del mundo, a las dinamicas de transformacidn transnacionales
que caracterizan los principales cambios que configuran el actual panorama. A partir de las particula-
ridades (entre ellas, su vulnerabilidad a las dindmicas econdmicas), la regidén es especialmente sensi-
ble a los procesos de deslocalizacidn productiva, que han afectado a la creciente competitividad glo-
bal por el empleo mal remunerado y con estdndares laborales en constante precarizacién. Los proce-
sos de financiarizacion de la economia, sin duda, también han intervenido en las dificultades para
acceder a financiacion orientada a la produccidn, que, en el caso de Extremadura, también tiene en
la alimentacidn y en las semimanufacturas su principal potencial. Por no decir las limitaciones fiscales
gue impone el marco de ajuste macroeconémico, cada dia mas controlado por los operadores finan-
cieros privados que impiden de manera sistematica esfuerzos en presupuestos expansivos orientados
a la lucha contra las tendencias de crecimiento de la desigualdad y contra la enorme vulnerabilidad
ante la pobreza que enfrenta la region. Junto con la dificil situacién de partida relativa de la regién y
las evaluaciones que pudieran hacerse sobre los impactos mas o menos satisfactorios de las acciones
politicas implementadas durante las ultimas décadas, cualquier analisis que adolezca de las constric-
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ciones transnacionales que se imponen en la region no lograra abordar con suficiente amplitud los
desafios regionales.

Y, en el sentido opuesto, el que nos ocupa en este trabajo, las politicas de cooperacién internacional
de una regiéon como Extremadura no pueden formularse, disefiarse ni ejecutarse sin tener muy pre-
sente el nuevo contexto global aqui sintetizado. Puesto que la principal conclusion, tras la observa-
cion de las principales transformaciones que afrontamos en esta etapa histérica, es que los procesos
de desarrollo multidimensional deben atender al conjunto de desafios que enfrentan, entre los que
las dinamicas de transnacionalizacidn, la creciente interdependencia que muestran los problemas del
desarrollo y las constricciones que imponen sobre cualquier mirada metodoldgica de caracter nacio-
nalista —regionalista o localista—, imponen una nueva politica publica pensada y disefiada para rea-
lizar transformaciones atendiendo a este contexto.

En resumen, si atendemos a los datos referidos brevemente sobre Extremadura, sea en materia de
desigualdad y pobreza o cualquier otro, no cabe duda que a pesar de todos los esfuerzos y oportuni-
dades Extremadura forma parte del denominado sur simbélico de Espafia y de Europa. Y, sin embar-
go, se puede constatar que existen en la misma region actividades productivas y exportadoras pujan-
tes y competitivas en los mercados del norte global. ¢{Podemos seguir, por lo tanto, considerando a
Extremadura como una regién de dicho norte global, tal y como suele ser incorporada en estadisticas
e informes de cualquier institucion? O por el contrario, ¢deberiamos considerar a Extremadura —o a
buena parte del sur de Europa, como algunos autores indican— como parte del sur global, por las
crecientes y preocupantes tendencias de pobreza, desigualdad, precarizaciéon del empleo y desocu-
pacion, entre otras?

Mas bien, deberiamos empezar a reconocer que ambas cuestiones van careciendo de sentido a me-
dida que los procesos avanzan en clave transnacional. Es precisamente la légica norte-sur, que divide
a paises en funcion de sus medias nacionales de renta o de desarrollo, la que impide visibilizar cémo
se particularizan en cada territorio las dindmicas transnacionales descritas sucintamente en estas
paginas. Es esta misma légica la que divide a las instituciones en los extremos de los procesos de
cooperacion entre donantes y receptores, impidiendo con ello atender de manera comprehensiva a
los elementos transversales e interdependientes que deben ser enfrentados de manera coherente en
el dmbito doméstico y en el de la accidon internacional. Se trata, por lo tanto, de ir alejando la mirada
de las légicas que dividen y que ocultan como se particularizan en los territorios los procesos trans-
nacionales y las interdependencias, para proceder a construir una nueva mirada cosmopolita sobre
los procesos de desarrollo y sobre las politicas publicas que deben afrontarlos.

jii. La crisis del modelo de desarrollo y del sistema y las politicas de cooperacion

La problematica descrita mas arriba tiene un caracter global y transnacional. Es decir, no sélo es que
en Extremadura puedan apreciarse notables sintomas relacionados con el aumento de la temperatu-
ra global, la elevacidn de los indices de contaminacidn en la atmdsfera, acuiferos y tierras, o la pérdi-
da de biodiversidad, sino que, ademds, en la manera en que Extremadura gestione su relacién con lo
ambiental se juegan similares impactos en la escala planetaria. Lo mismo podria decirse de la persis-
tencia y el agravamiento del desempleo o la desigualdad que afecta a la region extremena. Para todo
ello la accién politica regional y nacional parecen adolecer de las suficientes capacidades y margenes
de actuacién para procurar beneficios y garantias suficientes a la ciudadania extremefia. Lo anterior
no es exclusivo de esta regidén, sino que refiere claramente a un periodo histérico en el que las pro-
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blematicas y tendencias transnacionales observadas apuntan a la necesidad de renovar en profundi-
dad los espacios y los mecanismos de gobernanza que la politica publica tiene el potencial de ofrecer.

Dicho de otra forma, Extremadura, como cualquier otra regién del mundo, no sélo debe observar las
consecuencias en relacion a los y las extremenas, sino que debe incorporar responsabilidades globa-
les derivadas de su propio modelo de desarrollo. Mas aun teniendo en cuenta que tratamos también
de manera especifica sobre las politicas de cooperacidn para el desarrollo en otros territorios, donde
el desafio y el impacto derivado de las interdependencias que se evidencian en todas las dimensiones
del desarrollo bien puede observarse en muchos casos con mas crudeza.

El problema radica en asumir el cambio en el modelo de desarrollo que nos ha traido hasta aqui. Las
evidencias sobre el desbordamiento de los limites ambientales en la escala global cuestionan un mo-
delo de desarrollo que se origind hace algunos siglos a partir de la premisa de que dichos limites no
existian, o al menos, podian no tenerse en cuenta. El desafio actual consiste precisamente en recon-
ducir y reorientar las fuerzas y dindmicas de reproduccién de un modelo de produccion y distribucion
de bienes que sin lograr abarcar de manera satisfactoria al conjunto del planeta, si que se ha impues-
to de manera generalizada en las practicas econdmicas y en las mentalidades de las sociedades.

La principal consecuencia de este tiempo histdrico en el que los seres humanos ya somos conscientes
de los limites que los ecosistemas imponen a nuestros modelos de produccidon y de organizacion
social es que hemos estado persiguiendo un modelo de desarrollo que no es universalizable. Asi lo
evidencian las crecientes desigualdades producto de los procesos de financiarizacién econdmica y de
distribucidn y difusidn del poder global. Esta afirmacién puede que no se haga explicita muy a menu-
do, pero se muestra con toda su crudeza en las tendencias de renacionalizaciéon de grandes poten-
cias, de fracasos sistematicos en los intentos de gestionar las migraciones masivas y constantes en
busca de oportunidades con mecanismos de control fronterizo como muros, concertinas o denega-
cion de solicitudes de asilo y refugio. Dramdticamente observamos cémo las consecuencias de un
modelo de promocién del desarrollo fallido tratan de ser ahora respondidas con barreras e impedi-
mentos para salvaguardar dicho modelo de desarrollo para los privilegiados beneficiarios del mismo.
Los fendmenos de acaparamiento de tierras y recursos en muchos territorios del planeta dan cuenta
perfecta de cdmo el modelo de desarrollo se sostiene en el expolio de dichos recursos devastando las
posibilidades mismas de desarrollo de millones de habitantes.

En definitiva, este tiempo histérico se caracteriza por el desafio de una profunda transformacion que
los limites ambientales imponen a una trayectoria de crecimiento ilimitado de cierto modelo de pro-
duccién generalizado en el planeta. Las propuestas que los organismos internacionales han elabora-
do desde un punto de vista normativo, que podemos aglutinar bajo la conceptualizacién del desarro-
llo sostenible (Bruntland, 1990), son aun recientes y, a pesar de que aciertan al subrayar el caracter
multidimensional de los procesos de desarrollo, cuando avanzan, lo hacen muy lentamente en su
transito para convertirse en practicas generalizadas desde sus proposiciones normativas.

En este contexto, es importante que se hayan multiplicado en los ultimos tiempos las propuestas de
reconceptualizacion de las visiones y modelos de desarrollo, tratando de contestar su etnocentrismo
basado en el predominio de la lengua inglesa y la cultura occidental en su construccién histérica
(Arenal, 2014), e incluso rechazando por su caracter impositivo y su matriz imperialista el propio con-
cepto de desarrollo (Escobar, 1998).
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Sin embargo, el principal indicador del agotamiento del modelo de desarrollo puede no proceder de
los estudios y teorias criticas que lo vienen revisando, sino precisamente del desbordamiento y la
irrelevancia en que se ha sumido la institucionalidad generada a partir del discurso y las prdcticas del
desarrollo. El sistema internacional de cooperacién no ha encontrado formas adecuadas de respon-
der a los desafios del nuevo tiempo, que han impuesto nuevos desafios y la necesidad de elaborar
respuestas mas complejas (Severino & Ray, 2009), mas allad de realizar taxonomias o clasificaciones
de nuevos actores, nuevos instrumentos y la necesidad de reconocer que las acciones colectivas se
han hecho mas numerosas (Severino, 2010).

Los intentos de reconducir las practicas del sistema de cooperacién mediante los procesos de mejora
de la eficacia de la ayuda fracasaron al primer intento, puesto que apenas lograron resultados en
términos de alineacién, apropiacién, armonizacién y complementariedad, tal y como mostré el in-
forme que analizé el comportamiento de los principales donantes tras un lustro de compromiso
(OECD, 2012). Casi de manera simultanea se desbordd la arquitectura institucional del sistema con la
celebracion del IV Foro sobre eficacia de la ayuda en Busdan, que traté de fundar un nuevo espacio de
gobernanza del sistema denominado Alianza Global para la eficacia del Desarrollo. Después de seis
afos, apenas tenemos noticias relevantes de este nuevo espacio, lo que podia haber sido previsible
atendiendo a la involucién del discurso sobre desarrollo que regresaba a estrechar su identificacién
con el crecimiento econdmico como décadas atras. Ademads, a falta de una vision que tratara de
avanzar en la multidimensionalidad del desarrollo sostenible y a la necesidad de avanzar en practicas
y mecanismos de coherencia de politicas, el nuevo foro decidié seguir cierta estrategia de agregacion
de précticas y actores sin establecer criterios para regular a unas y a otros.

Esta debilidad del sistema se observa también en el escaso papel que el mismo ha ofrecido en todo el
proceso de construccién de la Agenda 2030, que finalmente desechd las tesis iniciales del mundo de
la cooperacion para el desarrollo para asumir la propuesta que provenia de los procesos articulados
mediante las sucesivas cumbres de la tierra y apostaban decididamente por una agenda holistica e
integral que permitiera, al menos, articular todas las tematicas del desarrollo para subrayar su carac-
ter multidimensional. Asi, las propuestas y visiones de la ayuda ancladas en las légicas donante-
receptor, los andlisis basados en la evitacidn de los conflictos politicos latentes en los procesos de
desarrollo mediante estrategias win-win, o los intentos de cuantificar los resultados de desarrollo
profundizando las ldgicas mercantiles como el denominado value for money, no lograron imponer su
vision tecnocrdtica y basada en la oferta y las inversiones sobre una agenda que acabd, cuanto me-
nos, apelando a procesos mas complejos, intersectoriales y diversos.

Al fendmeno descrito en el epigrafe anterior de financiarizacidn de la economia global (y los compor-
tamientos asociados) no se han sustraido tampoco las politicas de cooperacion internacional para el
desarrollo, que en los ultimos afios han mostrado una singular iniciativa legislativa e instrumental. No
soélo para incorporar instrumentos financieros entre sus herramientas preferidas (Martinez Osés,
2012), sino sobre todo para revisar su propia razén de ser a partir de la asuncion de la légica financia-
rizada, autoproclamandose ahora como politicas catalizadoras o facilitadoras para el crecimiento
(Martinez Osés, 2014).

Este nuevo discurso no es exclusivo del sistema de cooperacién internacional espafiol, sino que ha
permeado de manera evidente en los documentos programaticos y en las narrativas que pretenden
legitimar las nuevas practicas de la mayoria de las agencias nacionales y multilaterales de desarrollo.
Lamentablemente, y tal vez previsiblemente, los impactos, resultados y cifras que supuestamente
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deberian haber atraido y trasladado a los paises y a los tejidos empresariales destinatarios de estos
nuevos mecanismos de ayuda no muestran evidencias de haber aumentado el flujo de financiacion
de ayuda total, ni de haber focalizado con mas éxito en los sectores productivos ni en los tejidos em-
presariales sin acceso a la financiaciéon que ofrece el mercado. Un estudio del comportamiento de
estos nuevos instrumentos comparando lo realizado por las principales agencias europeas y multila-
terales demuestra que es mucho mas alta la tasa de retorno a las empresas matrices con sede en los
paises donantes que lo que realmente han favorecido a los tejidos econédmicos mas empobrecidos de
los paises del sur (EURODAD, 2013, 2014; Martinez Osés, 2014; Muntané i Puig, 2015; Tricarico,
2010).

La consecuencia légica de la irrelevancia, el desbordamiento y la debilidad del sistema de coopera-
cion es la reciente evolucion que las principales agencias han mostrado en los ultimos afios. Junto
con la incapacidad manifiesta de incrementar los fondos de ayuda al desarrollo en su conjunto, la
debilidad del sistema quedd evidenciada por el proceso general de desmantelamiento del discurso
que regreso a la convergencia con los intereses exportadores en busca de una legitimidad debilitada
(Martinez & Martinez Osés, 2014) y comenzd a apostarlo todo a los mercados financieros internacio-
nales y a la supuesta atraccion que los mismos sentirian por invertir en procesos de desarrollo (Bissio
& Martinez Osés, 2015; Tricarico, 2010). En el caso espafiol, estos y otros elementos particulares
procuraron el mayor descenso presupuestario observado en ningin donante jamas, del que, aun a
dia de hoy, parece muy lejos de recuperarse (Martinez & Martinez Osés, 2014).

Las politicas descentralizadas de cooperacion en nuestro pais, si bien han seguido caminos algo dife-
renciados para responder a las tribulaciones de estos ultimos tiempos, se han caracterizado en co-
mun por tener serias dificultades para ofrecer respuestas adecuadas que contribuyeran decisivamen-
te al fortalecimiento de esta politica en términos de legitimacién social y politica; practicas que res-
pondieran al nuevo marco transnacional; o de visiones del desarrollo adecuadas al actual contexto de
rupturas de la légica basada en la mirada nacionalista y de la légica basada en la divisidon norte-sur
(Iborra, Martinez Osés, & Martinez, 2013).

En definitiva, no sdlo es que el sistema de cooperacion esté siendo atravesado por las dindmicas
transnacionales que hemos apuntado y, por ello, haya entrado en crisis, como le esta sucediendo a
muchos de los sistemas e instituciones de nuestro tiempo que anclan su gobernanza y funcionamien-
to en visiones propias de un periodo en el que las cosas eran muy distintas. Es que, ademas, esta
profunda crisis ha afectado en términos de deslegitimacidn politica y social no sélo a un sistema insti-
tucional, sino al principal valor que representa en la escena internacional, que no es otro que el de
extender de manera universal, sostenible y solidaria los derechos y las posibilidades y condiciones de
una vida justa y buena para todas las personas (K. Unceta, 2013). Precisamente por ese motivo, la
revision critica y la renovacién de las prdcticas politicas en clave cosmopolita y de coherencia de poli-
ticas con un marco de desarrollo sostenible y humano son mds urgentes y necesarias. Una politica
publica de cooperacidn internacional para el desarrollo no puede ser mas lo que habitualmente fue,
sin revisarse a la luz de los fendmenos descritos en este sintético ejercicio de descripcién del contex-
to global caracterizado por la transnacionalizacién de los desafios que pretende enfrentar.
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B. La agenda internacional de desarrollo
i. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible “como respuesta/resultado”

El contexto global, como se ha mencionado, se caracteriza por la existencia de amenazas y riesgos
globales. Amenazas y riesgos que se aprecian en tendencias preocupantes de crecimiento de la de-
sigualdad y la exclusién de millones de personas, en el agotamiento de los ecosistemas que soportan
los procesos de desarrollo y en la escalada del pensamiento y las acciones extremistas violentas que
reproducen y rechazan, al mismo tiempo, crisis humanitarias sin precedentes. Este contexto, marca-
do por profundas crisis que se expresan de manera simultdnea ha dado lugar, después de un amplio
periodo de consultas y debates mundiales, a la nueva Agenda 2030 para el desarrollo sostenible (Uni-
ted Nations, 2015), aprobada en la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 2015,
gue concierne a toda la ciudadania global asi como a todos los gobiernos nacionales, regionales y
locales. En el parrafo 14 de dicha Resolucién, se resume el contexto global, sefialando algunas de sus
dinamicas y sus enormes desafios:

“Nos hemos reunido en un momento en que el desarrollo sostenible afronta inmensos desafios. Mi-
les de millones de nuestros ciudadanos siguen viviendo en la pobreza y privados de una vida digna.
Van en aumento las desigualdades, tanto dentro de los paises como entre ellos. Existen enormes
disparidades en cuanto a las oportunidades, la riqueza y el poder. La desigualdad entre los géneros
sigue siendo un reto fundamental. Es sumamente preocupante el desempleo, en particular entre los
jovenes. Los riesgos mundiales para la salud, el aumento de la frecuencia y la intensidad de los desas-
tres naturales, la escalada de los conflictos, el extremismo violento, el terrorismo y las consiguientes
crisis humanitarias y desplazamientos forzados de la poblacién amenazan con anular muchos de los
avances en materia de desarrollo logrados durante los ultimos decenios. El agotamiento de los recur-
sos naturales y los efectos negativos de la degradacién del medio ambiente, incluidas la desertifica-
cién, la sequia, la degradacion de las tierras, la escasez de agua dulce y la pérdida de biodiversidad,
aumentan y exacerban las dificultades a que se enfrenta la humanidad. El cambio climatico es uno de
los mayores retos de nuestra época y sus efectos adversos menoscaban la capacidad de todos los
paises para alcanzar el desarrollo sostenible. La subida de la temperatura global, la elevacién del
nivel del mar, la acidificacion de los océanos y otros efectos del cambio climatico estan afectando
gravemente a las zonas costeras y los paises costeros de baja altitud, incluidos numerosos paises
menos adelantados y pequefios Estados insulares en desarrollo. Peligra la supervivencia de muchas
sociedades y de los sistemas de sostén bioldgico del planeta” (United Nations, 2015, p. #14).

Ha sido mencionada anteriormente la construccién de la agenda 2030 como un indicador mas de las
debilidades mostradas por el sistema de cooperacidn internacional. Pero no por ello dicha agenda
debe ser juzgada como inadecuada o insuficiente. Mas bien al contrario, la nueva Agenda 2030 su-
pone un toque de atencién a las politicas de cooperacién, al menos en lo que tiene que ver con in-
corporar una visidn holistica y multidimensional de los procesos de desarrollo. En consecuencia, la
revisién debe alcanzar a algunos de sus tradicionales fundamentos, como aquellos basados en la
I6gica norte—sur y en el establecimiento de sus ejes programaticos a partir de una matriz de priorida-
des determinadas, geograficamente, por una mirada segun el nacionalismo metodolégico —por una
seleccidn de paises de destino— vy, sectorialmente, por una concepcion auténoma de los fines de las
politicas sectoriales.
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Aunque estas afirmaciones no se contienen con la suficiente claridad en el texto aprobado de la
Agenda 2030, lo cierto es que son multiples las referencias en dicho texto y en los debates que die-
ron lugar a la misma. El hecho de que se haya elegido la agenda mas amplia de las propuestas duran-
te el proceso de construccién y se haya descartado la propuesta de unos "ODM plus" por la que se
aposto desde el sistema de cooperacion parecen razones suficientes para abordar la revisién en pro-
fundidad de las politicas de cooperacién. Ahora casi todo el mundo tiene claro que la Agenda 2030
no es una agenda de cooperacion, sino una agenda de desarrollo universal que exige ser abordada
desde un enfoque amplio de coherencia de las politicas publicas con los procesos de desarrollo en
clave multidimensional.

Lo anterior se comprende mucho mejor si se entiende que la Agenda 2030 no es una hoja de ruta ni
una respuesta articulada a los desafios del desarrollo, sino mds bien el resultado de una serie de de-
bates y disputas entre actores politicos transnacionales. En este sentido, la Agenda 2030 refleja el
actual contexto de tensiones entre la transnacionalizacion de los desafios del desarrollo y unos me-
canismos de gobernanza global insuficientes y muy anclados en una légica de negociacién intergu-
bernamental. Por eso, entender y difundir la Agenda 2030 sin subrayar la particular distribucion del
poder global de nuestro tiempo histérico es poco menos que una ilusioén, si no una apuesta cargada
de cinismo (Martinez & Martinez Osés, 2016). Lo que contribuiria a impedir que el caracter transfor-
mador de la agenda 2030 repercuta precisamente en las relaciones de poder que explican la deriva
de las dindmicas transnacionales sobre las que precisamente debe operar.

Asi entendida, la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible constituye un ambicioso programa politi-
co que sefala las transformaciones profundas que deben iniciarse para responder a los desafios y
procurar un futuro a las proximas generaciones caracterizado por la inclusién, la sostenibilidad, los
cuidados y la extension de los derechos humanos. Si bien la nueva Resolucion reconoce como fun-
damento la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y otros instrumentos como la Declara-
cién sobre el Derecho al Desarrollo (United Nations, 2015, p. #10), asi como reafirma los resultados
de todas las grandes cumbres y conferencias de Naciones Unidas que han proporcionado una base
sélida para el desarrollo sostenible, la novedad principal de la Agenda 2030 es poner el acento en la
integralidad y la multidimensionalidad del desarrollo sostenible como respuesta a los desafios. La
novedad es, por lo tanto, el reconocimiento de que la respuesta a los grandes problemas de nuestro
tiempo, como la pobreza, las desigualdades o la insostenibilidad de la vida y el planeta, exige un nue-
vo enfoque:

“Los desafios y compromisos mencionados en esas grandes conferencias y cumbres estdn relaciona-
dos entre si y requieren soluciones integradas. Para abordarlos con eficacia es preciso adoptar un
nuevo enfoque. El desarrollo sostenible parte de la base de que la erradicacién de la pobreza en to-
das sus formas y dimensiones, la lucha contra la desigualdad dentro de los paises y entre ellos, la
preservacion del planeta, la creacién de un crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible y
el fomento de la inclusidn social estan vinculados entre si y son interdependientes.” (United Nations,
2015, p. #13).

La consecuencia practica de comprender la Agenda 2030 como una apelacidn a la necesidad de revi-
sar politicas a partir de este nuevo enfoque es desechar la misma como un consenso interguberna-
mental cerrado y completo, a pesar de que asi lo sugiera su adopcién en una asamblea de las Nacio-
nes Unidas aun hoy configurada de esa manera. Mas correcta paraciera la interpretacidon que concibe
que la Agenda 2030 constituye un agregado de demandas transnacionales que, a menudo, reflejan
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contradicciones y, con mucha mas frecuencia, imprecisiones en sus metas e insuficiencia en sus me-
dios de implementacion (Martinez Osés, 2016, 2017b).

Por este motivo, el ejercicio de trasponer automaticamente la agenda y sus 17 objetivos de desarro-
llo sostenible, formulados desde una perspectiva global, a las realidades nacionales o locales no es un
ejercicio de cardcter exclusivamente técnico. Requiere, antes que nada, atender cudles son las parti-
cularizaciones que caracterizan cada territorio y cada poblacién, desde la perspectiva de las dinami-
cas transnacionales y las relaciones de poder que las explican. Es decir, la Agenda 2030 debe ser con-
siderada una agenda abierta a la interpretacion politica que debe orientar la adaptacién de la misma
a las diferentes realidades, para no perder la oportunidad de servir a las transformaciones necesarias
en cada territorio. Sélo asi, la Agenda 2030 puede inspirar la articulacién de acciones que superen los
efectos de las dinamicas presentadas y avancen en la profunda revisidon de un paradigma de desarro-
llo agotado, desbordado y de imposible universalizacidon (Martinez Osés, 2017a).

Las implicaciones que la Agenda 2030 tiene sobre el sistema y las politicas de cooperacién al desarro-
llo ya han comenzado a mostrarse en diferentes aspectos. Desde el punto de vista de la arquitectura
de gobernanza del sistema de desarrollo, la agenda 2030 ha establecido un espacio mds amplio y
mas complejo para el seguimiento y la revisién normativa de la cooperacion. El Comité de Ayuda al
Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (CAD-OCDE) parece
perder el protagonismo que ha tenido tradicionalmente a favor del Foro de Cooperacion para el
Desarrollo del Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas (FCD-ECOSOC), lo que incorporara
necesariamente una visidn de desarrollo en clave multidimensional no tan vehiculada por la légica de
desarrollo econédmico que caracteriza a la OCDE. Ademas, es explicita la busqueda de espacios de
gobernanza mediante espacios multilaterales de mdas amplia representacion, y la vinculacion de la
politica de cooperacién con la coherencia de politicas y con el abordaje de las cuestiones sistémicas
(United Nations, 2016).

ii. La Agenda 2030 en los espacios regionales y locales

La interpretacion dominante de la Agenda 2030 influird de manera determinante en su capacidad de
incidir en los procesos de transformacién global. Una interpretacion amplia de la agenda puede con-
tribuir significativamente a una accién politica y social mas integral y coherente con los problemas
del desarrollo en el actual contexto de cambios profundos. Y, en la medida en que esta interpreta-
cion esté mas articulada entre agentes de diferente naturaleza y anclaje territorial, mayores posibili-
dades de convertirse en hegemadnica tendra. Es decir, la Agenda 2030 es un proceso abierto del que
es importante apropiarse desde una perspectiva critica y estratégica, aquella que permite ampliar el
marco para decantarla a favor de sus potencialidades y hacia la superacién de las limitaciones, con-
tradicciones e incoherencias. Tres elementos centrales de la Agenda 2030 —que marcan la diferencia
fundamental frente a la anterior agenda de los ODM— se muestran fundamentales para la construc-
cion de este marco de interpretacion de la misma desde una clave estratégica: su cardcter universal,
la necesaria integralidad en la respuesta a los problemas y sus causas, y la necesaria articulacion mul-
tinivel para la respuesta a los desafios de un contexto complejo (Martinez, 2017).

En este sentido, el cambio que se propone desde el FCD-ECOSOC en relacién al papel de los gobier-
nos no estatales y de la sociedad civil (los actores “subnacionales” en el lenguaje de Naciones Uni-
das), en buena medida como resultado del caracter multinivel y necesariamente adaptado al contex-
to local, abre un espacio politico novedoso y desafiante. EIl FCD-ECOSOC plantea la relevancia de los
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actores no estatales y la sociedad civil, ya no solo como destinatarios de la cooperacidon internacio-
nal, sino a partir de su empoderamiento como actores fundamentales para la participacion en los
procesos de toma de decisiones, lo que abarca, precisa el FCD, la aplicacién, el seguimiento y la eva-
luacién de las politicas de cooperacién internacional (United Nations, 2016, p. 20).

La progresiva articulacién de redes globales de entidades regionales y locales en torno al nuevo papel
que adquieren a la luz de la Agenda 2030 y los nuevos desafios es manifiesta, constituyendo redes
transnacionalizadas con intereses comunes basados en las potencialidades de la gobernanza local.
Esta realidad no sélo ofrece herramientas y claves de interpretacién para la localizacién de la Agenda
2030 en regiones y en ambitos locales, sino que parece ir configurando un nuevo espacio reticular de
gobernanza global que se denomind el “estado red” (Castells, 1998a).
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2. La crisis multidimensional en el ambito estatal y
en Extremadura, y sus efectos sobre las politicas de
cooperacion en tiempos de transformacion

A. Crisis multidimensional en el Estado y en Extremadura

En el siguiente epigrafe se analiza el contexto sociopolitico en el que la Agenda 2030 ha sido recibida
en nuestro pais y en la region extremefia. Para ello, el andlisis se centra en mostrar el papel que ha
jugado la crisis, como fendmeno socioecondmico y como fenédmeno politico, en el sistema politico y
en las condiciones de posibilidad de las politicas publicas.

i. De crisis economica a crisis multidimensional del modelo de desarrollo espaiiol

Las imagenes de la caida y cierre de Lehman Brothers® llegaron a nuestras pantallas en el afio 2007.
Esas imagenes preconizaban la caida de gran parte del sistema financiero tal y como habia funciona-
do hasta ese afo. Sin embargo, no era claro cémo iba a repercutir la caida del sistema financiero, con
las hipotecas subprime como primera ficha del domind, sobre el conjunto del planeta.

Diez anos después, se puede afirmar que la crisis financiera de 2007 ha afectado al conjunto del pla-
neta, marcando el desarrollo social y politico de la practica totalidad de los estados integrados en el
capitalismo global. En este contexto, nuestro pais no ha sido diferente. La crisis ha tenido aqui unas
caracteristicas especificas derivadas de nuestro modelo de desarrollo y de la forma de integracion de
la economia espafiola en el sistema global.

Desde el punto de vista netamente macroecondmico, la crisis financiera trajo como consecuencia
directa la caida de las tasas de crecimiento del PIB desde el mismo afio 2008, incluyendo una tasa
negativa o en el 0% durante cuatro afios (entre 2009 y 2013). Este freno a la actividad econdmica ha
supuesto para el pais una de las mayores crisis sociales de los ultimos afios, con un aumento espec-
tacular de las personas en situacién de desempleo. Se pueden comparar la evolucién de ambas tasas
en el grafico 1.

8 Lehman Brothers Inc. era uno de los tres bancos privados de inversién mas grandes del mundo antes de 2007.
Ese afio su modelo de negocio, construido sobre la especulacién financiera con productos de maximo riesgo
como las hipdtecas subprime, entro en quiebra provocando el cierre de la empresa estadounidense. En los
informativos de aquellos dias se hizo comun la imagen los trabajadores y directivos de Lehnman Brothers reco-
giendo sus cosas y saliendo del edificio, en una imagen que rememoraba el fracaso laboral y social tal y como
nos lo ha presentado la cultura cinematogréfica estadounidense. Esta imagen contrastaba con el poder casi
absoluto sobre la economia global que la misma empresa transmitia tan sélo un afo antes.
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Grafico 1: Evolucion de la tasa de desempleo y tasa de crecimiento del PIB en Espaiia (2007-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica y del Banco Mundial.

Los datos para regidn extremefia muestran un dibujo parecido (grafico 2):

Grafico 2: Evolucion de la tasa de desempleo y tasa de crecimiento del PIB en Extremadura (2007-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Sin embargo, el aumento de la tasa de desempleo ha sido solamente la punta del iceberg de una
aguda crisis social que ha marcado el paisaje cotidiano de los ultimos afios en Espafia. Siguiendo el VII
Informe Foessa sobre exclusién y desarrollo social en Espafia, de 2014°, en los afios de la crisis se ha
producido una “expulsion econdmica” de gran parte de la poblacidn espafiola (Foessa, 2014). Basten
algunos indicadores para describirla: entre los afios 2007 y 2013 el porcentaje de poblacidén en situa-
cién de exclusién (severa o moderada) pasé del 16% al 24%; el Indice de Gini, que mide la desigual-

% El Informe Foessa sobre la situacién social en Espafia es una investigacion anual que, con diferentes formatos
y en diferentes etapas, ha realizado la Fundacién Foessa desde el afio 1965 y se ha convertido en un referente
para conocer la realidad social en Espafia. El ultimo se puede consultar en el siguiente enlace:
http://www.foessa2014.es/informe/
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dad, ha aumentado mas de un 8% entre 2008 y 2012; la exclusién de vivienda ha aumentado en un
10% (pasando del 20% en el afio 2007 a casi el 30% en el afio 2013); la de sanidad, por su parte, ha
pasado del 10% en el aiio 2007 al 19% en el afio 2013.

En Extremadura estos datos de exclusidn se acentdan debido a las diferencias estructurales de la
regién con el resto de Espaia. En el Informe del Estado de la Pobreza 2016, que elabora la Red Euro-
pea de lucha contra la Pobreza y la Exclusidon (EAPN, por sus siglas en inglés) y que se basa en el indi-
cador AROPE®, producido por la Unién Europea en el marco de la Estrategia 2020, se visualiza bien
esta situacion (grafico 3).

Grafico 3: Evolucidn del indice AROPE en Espafia y Extremadura (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de EAPN.

Esta crisis social, ademas, ha contribuido a reproducir las desigualdades estructurales de género. Un
buen ejemplo se observa en el grafico 4 que compara la tasa de desempleo masculino y femenino en
los afios de la crisis en Extremadura. La brecha de género en este ambito oscila entre los 5 y los 10
puntos en todos los afios. Llama la atencién también que, en vez de reducirse tras la crisis, ésta se
mantenga en las mismas cifras.

10 | a Estrategia EU2020 puso en marcha un indicador especifico, denominado AROPE (At-Risk-Of Poverty and
Exclusion), o tasa de riesgo de pobreza y exclusion social. Es un indicador agregado que combina la Tasa de
Riesgo de Pobreza Relativa (o pobreza monetaria) con la Privacion Material Severa (PMS) y la Baja Intensidad
del Trabajo en los Hogares (BITH).
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Grafico 4: Evolucion de la tasa de desempleo masculino y femenino en Extremadura (2008-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

De igual modo, la crisis que se inicié en el afio 2007 ha servido para constatar el agotamiento del
modelo del capitalismo espafol de la segunda mitad del siglo XX. Este modelo se basd en el sosteni-
miento del crecimiento econémico y de la capacidad de consumo de las clases populares sobre una
combinacion de patrimonializacién®! (el crecimiento del valor de las viviendas en propiedad) que
sostenia una financiarizacién del territorio (es decir, las dindmicas de especulacion urbanistica sobre
la promesa permanente de una revalorizacién de la propiedad inmobiliaria) (Lopez & Rodriguez,
2010). El desarrollo productivo espafiol no estaba liderado por lo que actualmente se conoce como
inversiones de valor afiadido (vinculadas a la economia real), sino a la financiarizacion de cada vez
mas elementos de la economia espainola. En realidad esta financiarizacién ha sido el modo espafiol
de integracién en la economia mundial y venia incentivada tanto por la propia financiarizacién de la
economia global como por las politicas econdmicas impulsadas desde la Union Europea, encamina-
das a generar un especializacion econdmica en el continente diferenciada entre las economias del
centro de Europa (con mayor peso de la produccidon industrial) y economias periféricas proveedoras
de servicios y de bienes de menor valor afiadido. A Espafia le tocaba este segundo lugar.

Por tanto, nuestro pais se encontraba muy expuesto a que la crisis financiera golpeara con fuerza. Y
asi fue: en la ultima década hemos asistido a una caida de gran parte de nuestro propio sistema fi-
nanciero y especialmente de las cajas de ahorro, un tipo de entidad financiera histérica que jugd un
papel central en la dindmica de acumulacién antes referida en los afios previos a 2007 (la época de la
ya conocida “burbuja inmobiliaria). El nimero de entidades financieras entre el 2007 y el 2016 se ha
reducido mas del 75% (datos del Banco de Espafia).

11 Este andlisis estd basado en la obra de Isidro Ldpez y Emmanuel Rodriguez, Fin de Ciclo. Patrimonializacién,
financiarizacion y territorio en la onda larga del capitalismo hispano, Madrid, Traficantes de Suefos, 2010.
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Extremadura no ha sido ajena a esta crisis financiera: las dos cajas histdricas de la regién, Caja Extre-
madura y Caja Badajoz, terminaron sus dias fusionadas e integradas a la fuerza en grupos financieros
muchos mas amplios y transnacionalizados.

A esta yuxtaposicion de crisis sociales y econdmicas diversas hay que sumar otra derivada de la res-
puesta politica a las mismas. Desde el afio 2007, la deuda publica del Estado ha pasado del 35,6%
(datos del INE) a casi el 100% del PIB. El Estado espafiol (ya que la deuda privada es mucho mayor)
debe toda la riqueza que produce el conjunto del pais cada afio. Sin embargo, aunque resulte para-
ddjico, este crecimiento de la deuda publica no ha estado relacionado con un aumento masivo del
gasto publico, sino con una reorientacién del mismo. El objetivo fundamental de la politica econdmi-
ca ha sido la reduccién del déficit publico en una ldgica perversa que ha producido un coste social
altisimo en el presente, desplazando el déficit (y previsiblemente un nuevo coste social muy elevado)
hacia el futuro en forma de deuda. Esta politica econdmica aparentemente irracional ha sido promo-
cionada por las instituciones econdmicas y monetarias europeas a las que nuestro gobierno estd
obligado, que han convertido la disciplina fiscal en un objetivo mas moralizante que eficiente para las
economias del sur de Europa.

La merma de ingresos, derivados del freno de la actividad econdmica, y la necesidad de ampliar los
recursos empleados en proteccion, derivados de la crisis social, han provocado una crisis fiscal del
Estado, lo que le ha llevado a reorganizar sus prioridades de gasto. Sin embargo, contra lo que podria
parecer razonable, esta reorientacidon no se ha dirigido hacia la politica de proteccién social, sino
hacia otro lugar: el pago de la deuda publica que la propia dindmica de endeudamiento publico gene-
raba. El hecho paradigmdtico de esta politica econdmica fue la modificacién del articulo 135 de la
Constitucidn espanola segun el cual, tal y como consta literalmente en el nuevo texto, el pago del
capital y los intereses de la deuda publica gozard de prioridad absoluta frente a cualquier otro tipo de
gasto. En términos materiales, esto implica modificar constitucionalmente la funcién del Estado so-
cial y democratico de derecho. La reforma de dicho articulo es el epitome de otra capa de la crisis
multidimensional que estamos analizado: la crisis de representacion del régimen politico.

En este periodo se aprobé la Ley 27/2013, 27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la
Administracion Local, que implicaba la materializacién de esta légica politica en los ayuntamientos.
Igualmente, y desarrollando el principio general de que el pago de la deuda gozard de prioridad abso-
luta frente a cualquier otro tipo de gasto!? como desarrollo de la modificacién del texto constitucio-
nal se aprobd la Ley 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria en la que se establecia la
potestad del gobierno central para controlar la capacidad de gasto de las comunidades auténomas.
Estas tres transformaciones legislativas, junto con una férrea voluntad del gobierno del Partido Popu-
lar de profundizar en este tipo de politicas, supusieron los limites de las politicas publicas que tanto
desde la administracidn central como la autondmica se han intentado llevar a cabo.

En paralelo a estos cambios normativos, la sociedad emprendié en este periodo el mayor ciclo de
movilizaciones desde la aprobacién de la Constitucién de 1978, el conocido como 15M. Lo que habia
detras de la movilizacion era la crisis de representacién del sistema politico nacido de la Constitucion
de 1978. En una dindmica en la que concurrian muchos factores, algunos histéricos y mundiales, co-

12 13 y como reza el articulo 14 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad y sostenibilidad finan-
ciera que fue aprobada con mayoria absoluta del Partido Popular.
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mo el agotamiento del Estado liberal en todo occidente, pero otros muy autéctonos, como los limites
democraticos de los que adolece nuestro sistema politico, en todos los lugares del Estado se multipli-
¢6 la accién colectiva en muy variadas formas y durante casi tres anos. Simbdlicamente fue el 15M,
entendido como protesta genérica contra “los politicos y los banqueros” y fundador de una nueva
cultura politica democratica en nuestro pais, con las “acampadas” como forma de accion predilecta,
el movimiento mas importante de estos afios®>. En lineas generales, promovia una renovaciéon demo-
cratica que buscaba aumentar la capacidad de decisién de la ciudadania tanto frente al sistema poli-
tico y econdmico como en su vida cotidiana. El resultado fue una politizacidon generalizada que, si
bien hasta el momento no ha logrado cambios materiales de calado, si que ha reconfigurado el sis-
tema de partidos espafiol y dotado de nuevo sentido la condicién de ciudadania.

En Extremadura, esta crisis del sistema politico y este ciclo de movilizaciones tuvo sus propios ejem-
plos, con un auge importante de las movilizaciones sociales en torno a demandas vinculadas a la dig-
nidad y a una nueva concepcioén de ciudadania con derechos econédmicos y sociales, asi como a cam-
bios en la configuracion electoral en la region.

ii. Gobernar la crisis o la crisis como forma de gobierno

Tras la caida de Lehnman Brothers el presidente francés Nicolas Sarkozy lanzé la idea de “refundar el
capitalismo”. Lo que Sarkozy tenia en mente era la necesidad de superar la etapa neoliberal del capi-
talismo, surgida en Europa y Estados Unidos en los afios setenta y que se convirtié en la forma domi-
nante de regular el sistema econémico a escala mundial en pocos afos. Esta superacidn debia venir
por la generacion de nuevas medidas reguladoras de la economia financiera y por una renovacion de
la importancia de los poderes publicos frente al poder privado de los actores econédmicos. Sin embar-
go, desde aquel afio no hemos asistido a una superacion del neoliberalismo, sino a la profundizaciéon
y radicalizaciéon del mismo. Una radicalizacidén para la que “la crisis” entendida ahora como significan-
te politico, ha jugado un papel fundamental.

En nuestro pais este significante ha cumplido principalmente dos funciones. Por un lado, ha funcio-
nado como un dique frente a cualquier propuesta de extensién de derechos sociales que implicase
gasto publico: la crisis implicaba un descenso de los ingresos publicos y, por tanto, llevaba inevita-
blemente a realizar “recortes del gasto”. El Estado de Bienestar espafiol, ya de por si limitado para el
contexto europeo, debia ser recortado “por culpa” de la crisis.

Pero, en segundo lugar, la “crisis” ha servido también como productor politico de una situacién social
de permanente riesgo que ha obligado, casi haciéndolo cuestiéon de vida o muerte, a promover re-
formas radicales de la administracidn publica. Estas reformas politicas, por causa de la hegemonia
dominante, se han encaminado a la profundizacién del modelo neoliberal. El giro en la politica eco-
ndémica con las medidas de ajuste estructural y fiscal son dos buenos ejemplos de cémo se ha utiliza-
do “la crisis” como dispositivo generador de esta situacién politica de riesgo que obligaba a tomar
medidas drasticas.

13 Existe una discusién en el dmbito de las ciencias sociales sobre si el 15M fue un movimiento social o algo
diferente. A efectos analiticos, aqui lo incluiremos como el movimiento mas representativo de una oleada de
movilizaciones que incluye a muchos mas actores como la Plataforma de Afectados por la Hipoteca, las mareas
contra la privatizacién de los servicios publicos, etc.
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Ambas funciones de la crisis se han retroalimentado para producir un cierre politico frente a las de-
mandas que surgian por abajo, desde la movilizacién social. En la medida en que gran parte de estas
demandas pretendian una reformulacion de la propia condicidn de ciudadania (vinculada a las condi-
ciones de vida digna aseguradas y a la participacidn politica real garantizada) el cierre politico por
arriba se ha producido en ese ambito: se han reducido las posibilidades de llevar una vida digna en
nuestro pais, con la aparicién de formas perennes y nuevas de exclusion social y se ha producido un
retroceso real en los derechos civiles y politicos, cuando la mayoria absoluta del Partido Popular
aprueban la nueva ley de seguridad ciudadana (2015) o la reforma del Cdédigo Penal (2013) convir-
tiendo en delitos tipificados el ejercicio de lo que hasta entonces habian sido derechos formalmente
reconocidos y completamente normalizados.

En conclusién, en nuestro pais la crisis ha adquirido un caracter sistémico, alcanzando a la practica
totalidad del sistema social de una u otra manera y jugando un papel central en la creacién del marco
y las condiciones de posibilidad de las politicas publicas del presente. Cuando algunos indicadores
econdmicos (sobre todo el crecimiento del PIB, con las limitaciones que este indicador tiene para
describir la realidad social y su progreso en términos multidimensionales, mas alla de la lectura par-
cial y estrictamente monetaria) parecen recuperarse, queda por saber si el resto de las dimensiones
de la crisis también mejoraran o, por el contrario, son semillas de un modelo de desarrollo radical-
mente neoliberal profundamente arraigado en nuestra sociedad.

B. La politica de cooperacion en tiempos de crisis y los escenarios futuros

Resultado de la respuesta politica a la crisis, la cooperacidn internacional ha sido una de las principa-
les politicas sacrificadas. La cooperacién espafola habia vivido en los afos previos a la crisis, e incluso
en los primeros afios de esta, el mayor periodo de expansidn y vigor en sus casi treinta afos de histo-
ria. Parte importante de este proceso de crecimiento de la cooperacion en Espafia se debid al impul-
so de comunidades auténomas y entidades locales que, en buena medida en respuesta a demandas
sociales, impulsaron su propia politica de cooperacion internacional para el desarrollo. La crisis eco-
némica y todas sus derivadas, sin embargo, vinieron a truncar un contexto de evolucién de la coope-
racion descentralizada. En la actualidad, fruto del contexto internacional de cambio y el impulso de Ia
nueva agenda internacional de desarrollo, asi como de los cambios en el contexto social, politico y
econdmico en Espafia, se observan signos de recuperacion de la cooperacién descentralizada. Estos
signos, como se aborda en este epigrafe, no apuntan siempre en la misma direccién y dibujan esce-
narios distintos. A desarrollar esta cuestién se dedica este epigrafe.

i. Una crisis, diferentes concepciones de la politica de cooperacion

La respuesta politica a la crisis abordada en el epigrafe anterior encuentra un correlato amplificado
en el recorrido de la politica de cooperacién internacional tanto del gobierno espaiol como de nu-
merosos gobiernos autondmicos y locales en Espafia.

Lejos de pensar que la respuesta generalizada a la crisis ha supuesto un profundo debilitamiento de
la politica de cooperacion, puede afirmarse que éste ha sido un comportamiento muy focalizado en
un reducido grupo de paises entre los que destaca, con mucha diferencia, Espafia (cuadro 1).
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Desde el afio 2008, el esfuerzo promedio de los paises del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)** se
ha mantenido estable, con una Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) muy cercana al 0,30% de la Renta
Nacional Bruta (RNB). Este comportamiento agregado es el resultado de la actuacion mayoritaria de
los paises del CAD que, de manera dominante, han mantenido porcentajes de AOD muy similares a
los desembolsados al inicio de ésta. En concreto, hasta un total de 18 paises han mantenido estable
su AOD en este periodo (cuadro 1). Otros ocho paises han tenido durante estos afios una AOD en
expansioén y, por ultimo, han sido siete los paises que han disminuido significativamente su AOD,
aunque de manera muy diferente entre ellos, en el periodo de la crisis (cuadro 1). Destaca sobrema-
nera, entre todos ellos, el caso de Espafia que, tras haber alcanzado el 0,46% de su RNB en 2009,
registrd en el afio 2015 una AOD por el valor del 0,12% de su RNB. Ningun otro pais, ni siquiera entre
los mas duramente golpeados por la crisis y las politicas de ajuste, ha mostrado una evolucidon tan
negativa en sus datos de AOD (cuadro 1).

Cuadro 1: Evolucion de la AOD (% sobre RNB) de los paises del CAD 2008-2016

e [ [ [ [
030% 031% 031% 031% 028% 030% 030% 030% 032%
m 032% 029% 032% 034% 036% 033% 031% 029% 0,25%
m 043% 030% 032% 027% 028% 021% 028% 035% 041%
048% 055% 064% 054% 047% 045% 046% 042% 0,49%
033% 030% 034% 032% 032% 028% 024% 028% 0,26%
012% 012% 0,13% 012% 0,12% 0,11% 011% 0,12% 0,14%
082°% 088% 091% 085% 083% 085% 086% 085% 0,75%
m 0,10% 0,0% 0,10% 0,11% 0,11% 0,113% 0,15% 0,15% 0,19%
m 044% 054% 055% 053% 053% 054% 059% 055% 0,44%
m 039% 047% 050% 046% 045% 041% 037% 0371% 0,38%
038% 036% 039% 039% 037% 038% 042% 052% 0,70%
m 021% 019% 0,17% 0,15% 0,13% 0,0% 0,11% 0,12% 0,14%
m 008% 010% 009% 011% 010% 0,10% 0,11% 0,13% 0,13%
m 036% 033% 026°% 020% 020% 023% 022% 024% 0,25%
m 059% 054% 052% 051% 047% 046% 038% 032% 0,33%

14 El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) es el principal 6rgano de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) para las cuestiones de la cooperacién al desarrollo.
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022% 016% 0,15% 020% 0,94% 0,17% 0,19% 022% 0,26%
019% 0,18% 020% 0,18% 0,17% 022% 020% 020% 0,20%
009% 010% 012% 012% 0,14% 0,13% 0,13% 0,14% 0,14%
011% 011% 010% 0,13% 0,13% 0,11% 0,10% 0,12% 0,14%
Luxemburgo 097% 1,04% 1,05% 097% 100% 100% 106% 095% 1,00%
Holanda 080% 082% 081% 075% 0,]1% 067% 064% 075% 0,65%
Nueva Zelanda 030% 028% 026% 028% 028% 026% 027% 027% 0,25%
Noruega 089% 1,06% 1,05% 096% 093% 107% 100% 105% 1,11%
Polonia 008% 009% 008% 008% 009% 0,10% 009% 0,10% 0,13%
Portugal 027% 023% 029% 031% 028% 023% 0,19% 0,16% 0,17%
0,09% 008% 007% 009% 009% 007% 011% 009% 0,11%
Eslovaquia 0,10% 009% 009% 009% 009% 009% 009% 0,10% 0,12%
013% 015% 0,13% 0,13% 0,3% 0,13% 0,12% 0,15% 0,18%
045% 046% 043% 029% 0,16% 0,17% 0,13% 0,12% 033%
098% 1,12% 097% 1,02% 097% 101% 1,09% 140% 094%
042% 044% 039% 046% 047% 046% 050% 051% 054%

Emiratos Arabes 037% 0,14% 021% 020% 134% 1,26% 1,18% 1,12%
Unidos

Reino Unido 043% 051% 057% 056% 056% 0,70% 0,70% 0,70% 0,70%

Estados Unidos 018% 021% 020% 020% 0,9% 0,8% 0,19% 0,17% 0,18%

Fuente: CAD/OCDE.

En el caso espafiol ha habido una opcidn politica expresada en el desmantelamiento de la politica de
cooperacion por parte del gobierno central y parte de la administracion descentralizada. Asi, la res-
puesta politica a la crisis en muchos casos ha oscilado entre un profundo debilitamiento de la politica
de cooperacién internacional y su desmantelamiento, aunque ha habido excepciones en los ambitos
local y autonémico.

El caso del comportamiento del gobierno espafiol ha sido ampliamente analizado desde que iniciara
la crisis (Gémez Gil, 2013; Larrd, 2013; Sanahuja, 2013b; Freres & Martinez, 2014; Martinez & Marti-
nez Osés, 2014). En este caso, el desmantelamiento se ha asentado en una abrupta ruptura reflejada
en cuatro elementos sobre los que se habia asentado el ciclo expansivo de la cooperacidn espafiola
entre los afios 2005 y 2009 (Martinez & Martinez Osés, 2014). Si bien es cierto que la evolucion de la
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AOD espafiola refleja con claridad como esta politica ha sido vaciada presupuestariamente (grafico
5), otros tres elementos fundamentales como la construccion discursiva, la estructura politica y ad-
ministrativa, y el consenso social y politico, pilares sobre los que se habia cimentado la politica espa-
fiola de cooperacion, fueron también socavados como parte de la respuesta politica a la crisis (Sa-
nahuja, 2013b; Freres & Martinez, 2014; Martinez & Martinez Osés, 2014).

Grafico 5: Evolucion de la AOD espafiola 2003-2015 (total desembolsada y % sobre RNB)
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Fuente: Seguimiento Plan anual de la cooperacion internacional espaiiol (PACI), varios afios, e info@od.

Una de las sefas de identidad de la cooperacidn espafiola en este ciclo expansivo (y ya antes) habia
sido el desarrollo de una cooperacion descentralizada que, por su desarrollo normativo, estructural,
instrumental y por sus recursos, apenas tenia comparacion con el desarrollo de la cooperacidn en
ningun otro pais (OECD, 2005).

Sin embargo, el sacrificio de la politica de cooperacién en el marco de la respuesta a la crisis de nu-
merosas comunidades auténomas y entidades locales evidencié que este modelo de cooperacién no
habia logrado el suficiente grado de madurez y consolidacién.

Se produjeron, especialmente a partir del afio 2010, diferentes respuestas y reacciones en relacién a
la politica de cooperacion por parte de las comunidades auténomas y entidades locales entre las que
predominaron, de manera contundente, las opciones por una reduccidn drastica del marco de accion
de esta politica llegando, en no pocos casos, incluso a su desmantelamiento.

Tres elementos encarnan con claridad este comportamiento en el marco de las politicas de coopera-
cion descentralizada: los recursos destinados a impulsar las politicas de cooperacidn internacional
para el desarrollo, el discurso mantenido sobre esta politica y el papel de los actores locales y auto-
némico en el apoyo a los procesos de desarrollo y la respuesta a problemas globales y, en tercer lu-
gar, los marcos de didlogo entre la sociedad civil y el gobierno en torno a la politica de cooperacion
(Iborra, Martinez Osés, et al., 2013).

La evolucion de la ayuda oficial al desarrollo descentralizada en Espafia es bien conocida. Tras casi
una década de importante crecimiento de los recursos, comienza en el aflo 2009 un descenso que,
durante dos anos, puede interpretarse como una légica contraccidn de los recursos ocasionada por la
de los presupuestos generales de las comunidades auténomas y entidades locales resultado de la
crisis. Sin embargo, a partir del afio 2010 este descenso se acentla abruptamente hasta alcanzar
unos niveles minimos que no suponen la practica desaparicion de la AOD descentralizada por el man-
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tenimiento de los presupuestos de cooperacidon de un reducido nimero de actores descentralizados
(grafico 6).
Gréfico 6: Evolucion de la AOD descentralizada espaiola 2002-2015 (total y % sobre AQD espaiiola)

Fuente: Elaboracion propia a partir de PACI Seguimiento (varios afios) e info@od.

Sin embargo, no es la de la cooperacién descentralizada tan solo una crisis de recursos. Lo que si
puso de manifiesto este comportamiento de la AOD descentralizada es que el desarrollo de las politi-
cas de cooperacion no fue siempre el resultado de una apuesta politica decidida, sino que en mas de
una ocasién fue el resultado de cierta inercia e instrumentalizacion politica en un contexto de bonan-
za y expansion (Martinez & Sanahuja, 2009). Prueba de ello es el giro discursivo que, con la crisis
como excusa (Martinez et al., 2012), asumen diversos gobiernos descentralizados que hasta fechas
recientes habian asumido un discurso que otorgaba un papel crecientemente protagonista a los acto-
res descentralizados en los asuntos globales en general y en el sistema de cooperacién internacional
en particular?®®.

Son especialmente relevantes en este giro discursivo dos elementos narrativos ya ampliamente estu-
diados: por un lado, el cuestionamiento de la pertinencia de destinar recursos por parte de los acto-
res descentralizados a combatir la pobreza mds alld del propio territorio en un contexto de creciente
pobreza y desigualdad en Espafia (Martinez et al., 2012). Por otro lado, el cuestionamiento de la
cooperacidon como una competencia propia especialmente de las entidades locales en un momento
en el que se impulsaba (y finalmente se aprobd) la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion Local.

Aflos mas tarde, con la ayuda que supone la distancia temporal en el andlisis de los fendmenos socia-
les y politicos, resulta llamativo el peso y capacidad de arrastre y pardlisis de la accién que ambos
argumentos narrativos llegaron a ejercer en la cooperacién descentralizada espafnola. Mas llamativa
aun resulta esta cuestidn en el escenario propuesto por la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible

15 El caso del Ayuntamiento de Madrid es paradigmatico. En 2009 este municipio aprobaba un plan de coope-
racion que incorporaba un salto cualitativo significativo en su marco discursivo incidiendo en la idea de respon-
sabilidad global para, meses después, en 2010, desvincularse de toda responsabilidad respecto a los problemas
globales del desarrollo (Santander, 2010). No es hasta 5 afios mas tarde cuando el Ayuntamiento de Madrid, en
el afo 2015, recupera su politica de cooperacion internacional como parte de su compromiso con la gobernan-
za global del desarrollo.
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y su llamada a una accién colectiva y multinivel que no admite dudas acerca de la necesaria partici-
pacion de los actores locales en los asuntos globales, tal y como se plantea en el capitulo 1 de este
trabajo.

Lo cierto es, sin embargo, que los elementos materiales y discursivos citados hicieron saltar el apa-
rente consenso social y politico existente en torno a las politicas de cooperacién descentralizada
como politicas publicas asentadas sobre la base de la participacién y el didlogo.

Lo que evidencia esta cuestion es que, de fondo, existia y continla existiendo una disputa doctrinal
que se refleja en la manera de entender el mundo y el papel en éste de los propios agentes sociales y
politicos. Una disputa que, aun a riesgo de simplificacion, enfrenta a visiones realistas que entienden
la cooperacién como una opcidn politica al servicio de intereses propios y, en ultima instancia, desde
una perspectiva voluntaria y graciable (Alonso, 2005) con visiones de cardcter cosmopolita que en-
tienden la cooperacién para el desarrollo como un mecanismo de justicia global. En el caso de la
cooperacion, la disputa doctrinal no tuvo excesivo peso ni influencia en un momento de crecimiento
y expansion de los recursos y las estructuras, ya que esta podia adecuarse sin excesivos problemas a
las diferentes miradas sobre el mundo que representan opciones politicas diferentes. Es el contexto
de crisis el que tensa esta cuestion y evidencia las contradicciones entre la apuesta mas realista e
instrumental de la cooperacién y el que explica que sean las opciones que abogan por una visién
minima de la cooperacién las que acaben resultando dominantes. Asi, en torno a estos tres elemen-
tos sefialados, se produjeron en los afilos mencionados diferentes opciones en relacién a las politicas
de cooperacién?®.

ii. Diferentes escenarios para la cooperacion descentralizada: entre la continuidad y la
renovacion

Si el relato de la cooperacion descentralizada espafola en el contexto de crisis es bien conocido, no
es tampoco ignorado que en los Ultimos afios se estan produciendo algunas transformaciones de
interés. Es, con certeza, el afno 2015 un referente temporal que por diferentes razones puede identi-
ficarse, al menos en algunos casos, como un claro punto de inflexidn en el desarrollo de esta coope-
racidon que supone una ruptura con la caida libre observada desde el estallido de la crisis.

Una razén evidente es el cambio en la agenda internacional de desarrollo con la aprobacién de la
Agenda 2030 que, como se planted en el capitulo 1 de este trabajo, trastoca de manera significativa
el marco politico para el conjunto de los agentes de la sociedad internacional y, como parte impor-
tante de ésta, de los gobiernos descentralizados vy la sociedad civil. Junto a los cambios en la agenda
internacional, son el propio dinamismo, complejidad e interdependencia de la realidad los que no
dejan margen a la no implicacién de los diferentes agentes en los asuntos globales.

Pero, junto a los cambios en el contexto internacional, se produce en este ano en Espafia un impor-
tante cambio politico en numerosos gobiernos autonémicos y locales con la entrada de opciones
politicas mds cercanas a la vision cosmopolita que exige una recuperacion de la politica al servicio de
los intereses globales y la sostenibilidad de la vida y el planeta. En este contexto, la cooperacion,

16 para un analisis en mayor profundidad sobre la diferente evolucién de la cooperacién en las comunidades
auténomas espaniolas a partir de las mencionada disputa doctrinal véase VV.AA. (2013).
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duramente golpeada en el contexto de crisis y arrinconada politicamente, vuelve a recuperar parte
del papel que habia tenido en los afios anteriores a la crisis.

Este hecho no debe ocultar que, aunque parte del debilitamiento de la politica de cooperacion se
debe a la decisidn politica que decide prescindir de la cooperacién internacional, también explica su
debilitamiento la insuficiencia de un modelo que ya antes de la crisis mostraba sintomas de agota-
miento (Martinez & Sanahuja, 2009; VV.AA., 2013) y que exige una revisidn y una renovacién en pro-
fundidad.

En este momento es en el que nos encontramos, y se observan diferentes posibilidades respecto a
esta recuperacion de las politicas de cooperacién?’. Opciones y posibilidades que tienen recorridos
muy diferentes y que evidencian diferentes concepciones tanto de la politica de cooperacién como
del propio papel, en tanto que gobiernos y actores descentralizados, en la respuesta a los problemas
globales que amenazan la sostenibilidad de la vida y del planeta. A continuacién se plantean de ma-
nera muy sintética algunos de los tipos de opciones y escenarios posibles que van cobrando forma
tras el periodo de severo debilitamiento de las politicas de cooperacién descentralizada.

Un primer escenario presenta a gobiernos autonémicos y locales que no han optado por recuperar la
politica de cooperacién, desentendiéndose asi, en buena medida, de sus responsabilidades en la
respuesta a problemas globales como la desigualdad, la pobreza o la lucha contra el cambio climatico
y el deterioro ambiental, entre otras muchas amenazas globales. Se trata de una opcidn politica cada
vez mas dificilmente justificable en un contexto de interdependencia global, que exige de la partici-
pacion mancomunada de todos los agentes de la sociedad internacional a partir de una accion colec-
tiva y multinivel. Un contexto, ademas, en el que la nueva agenda internacional de desarrollo, la
Agenda 2030, incorpora un mandato politico para los diferentes actores de la sociedad internacional
que afecta de lleno a los actores descentralizados, tal y como se planteaba en el capitulo 1 de este
trabajo.

Este comportamiento, caracterizado por la no recuperacion de la cooperacién internacional, se ob-
serva tanto en la falta de dotacién presupuestaria de esta politica y la consiguiente paralizacion de
las acciones y lineas de trabajo, como en la interrupcidn y no continuidad de los ciclos de planifica-
cion y los marcos de didlogo social y politico para el desarrollo de la politica.

Se trata de un tipo de opcidn politica insostenible en un contexto global que demanda la participa-
cion colectiva en la respuesta a problemas globales. Es insostenible, porque supone una delegaciéon
de responsabilidades en la respuesta a problemas y amenazas compartidas y, por lo tanto, evidencia
una falta de responsabilidad frente al imperativo politico que supone garantizar el bienestar y la sos-
tenibilidad de la vida. Y es insostenible también al desvincularse del imperativo ético que supone la
garantia de los derechos humanos entendidos como un marco de convivencia global. Por todo ello,
se observa la existencia de un tipo de opcidn politica cada vez menos legitima, en la medida que no

17 5j bien es cierto que el andlisis de la cooperacién descentralizada espafiola en su conjunto no es el objeto de
analisis de este trabajo, puede afirmarse que comienzan a observarse determinados avances (o ausencia de
estos) que dibujan concepciones diferentes de la politica e itinerarios distintos para su desarrollo. No se trata,
por lo tanto, de una caracterizacién basada en un analisis pormenorizado de las diferentes politicas de
cooperaciéon de las comunidades auténomas y entidades locales, sino del reflejo de un analisis de algunos de
sus rasgos mas relevantes, como la existencia de un presupuesto, el analisis de sus marcos de planificacién y el
estado del debate sobre la politica de cooperacidn en diferentes territorios.
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asume el mandato de universalidad de la Agenda 2030 y la responsabilidad colectiva que la interde-
pendencia y transnacionalizacién de la realidad impone (Millan, 2013).

Si atendemos a la existencia de marcos de planificacidon en los gobiernos autondmicos, encontramos
gue Unicamente son cuatro las comunidades auténomas que no cuentan con un plan de cooperacién
vigente (cuadro 2). Este dato, no obstante, puede llamar a un excesivo optimismo, ya que, como se
ha evidenciado en numerosas ocasiones, el hecho de tener vigente un documento de planificacion
estratégica no garantiza la existencia de una politica de cooperacién activa y dotada de recursos y
capacidades.

Cuadro 2: Ciclos de planificacidn de las politicas de cooperacion de las comunidades autonomas.
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Fuente:

Elaboracion propia.

Si atendemos al presupuesto, encontramos a cinco comunidades auténomas cuyos desembolsos de
AOD en los ultimos afios muestran una caida abrupta y apenas son suficientes para el desarrollo de

acciones de cooperacién mas alld del minimo mantenimiento de la estructura institucional®,

Lo cierto es que la existencia de un presupuesto significativo y de un marco de planificaciéon son dos
pilares importantes en los que se cimenté buena parte del crecimiento de las politicas de coopera-
cion descentralizada en Espafia a lo largo del ciclo expansivo de la cooperacién (P. J. Martinez & Mar-
tinez, 2012). Su ausencia en la actualidad en diferentes comunidades auténomas —algunas incluso
qgue habian llegado a desarrollar un amplio marco normativo e institucional en torno a la cooperacién
internacional—, y también diferentes entidades locales, denota que no pocos actores descentraliza-
dos han optado por desmantelar su politica de cooperacion.

No obstante, la presencia de ambos elementos —presupuesto de cooperacion y planificacidn vigen-
te— no garantizan la existencia de una politica de cooperacidn consolidada y de calidad. Su existen-
cia tampoco refleja necesariamente un esfuerzo de evolucién y transformacién fruto de la adapta-
cion de la politica de cooperacién a los cambiantes desafios del contexto internacional, por un lado, y
a los aprendizajes acerca de las limitaciones de un modelo de cooperacién que venia mostrando im-
portantes sintomas de agotamiento, por otro (Unceta et al., 2012; VV.AA,, 2013).

18 se trata de Cantabria, Canarias, Castilla-La Mancha, La Rioja, Madrid y Murcia. Los datos de la AOD de las
comunidades autonomas pueden consultarse en www.info@od.
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De hecho, a partir del afio 2015, resultado de procesos de cambio politico en el ambito descentrali-
zado en Espafia y coincidiendo con las transformaciones en el sistema de cooperacién internacional y
la aprobacion de la nueva agenda global de desarrollo, puede observarse una tendencia hacia la re-
cuperacion de la politica de cooperacién en diversas comunidades auténomas y entidades locales.
Una recuperacion, sin embargo, que en muchos casos se produce desde una légica continuista.

Encontramos asi un segundo escenario caracterizado por un tipo de opcidon politica seguida por dife-
rentes comunidades autdnomas y entidades locales que tras abandonar o reducir de manera drastica
la politica de cooperacion en los afios mas severos de la crisis estan optando en los ultimos tiempos
por recuperar el presupuesto y los mecanismos e instrumentos de cooperacién existentes previa-
mente a la crisis.

En términos generales, se observa que estas respuestas de caracter continuista no afrontan un pro-
ceso de revisién profundo e integral de la politica de cooperacidn, sino que el reimpulso de ésta se
asienta en las mismas bases doctrinales e instrumentales sobre las que se habia configurado ante-
riormente. Los elementos de revision y transformacion se reducen en estos casos, por regla general,
a reformas muy parciales —habitualmente circunscritas a la revisién administrativa de los instrumen-
tos— que apenas afectan al conjunto del modelo a través del que se materializa la politica.

No se produce de una manera clara en este tipo de respuestas la doble lectura necesaria en el andli-
sis y construccion de la politica de cooperacidn. Por un lado, una lectura atenta a un contexto global
de cambios que presenta nuevos desafios para la politica de cooperacién, asi como para el conjunto
de las politicas. Y, por otro lado, una lectura sobre el pasado mas reciente de la cooperacién descen-
tralizada y los aprendizajes acumulados en torno a un modelo de cooperaciéon que se ha mostrado
incapaz de evolucionar de manera determinante.

Si bien es cierto que esta opcidn politica parte del reconocimiento de la cooperacion internacional
como una politica propia en respuesta a responsabilidades globales, no parece que la apuesta por el
continuismo sea una opcién politica suficiente para responder a los desafios. Por el contrario, la re-
cuperacién del presupuesto de cooperacidn, si no se acompafia de la necesaria revisiéon doctrinal e
instrumental de la politica, enfrentara enormes dificultades para romper con el habitual aislamiento
que la cooperacion y sus agentes han padecido respecto a otras politicas y agentes, cuando precisa-
mente el encuentro entre agentes y la integralidad en el abordaje de los problemas son elementos
fundamentales para dar respuesta a los desafios desde la accidn colectiva.

Esta opcién politica no estaria significando una recuperacion efectiva de la politica de cooperacion
como referente en la respuesta a los problemas del desarrollo. Mas bien al contrario, la recuperacién
de la cooperacién desde una ldgica continuista supondria la pérdida de oportunidad que el momento
actual ofrece para ampliar la capacidad de transformacion y de respuesta a los problemas por parte
de la politica de cooperacidn, asi como del resto de politicas publicas. Como resultado, asimismo, la
deriva continuista supondria ahondar en la irrelevancia social y politica en la que la cooperacién in-
ternacional y sus agentes parecen situarse, precisamente en un contexto en el que las respuestas
gue persiguen la sostenibilidad de la vida y del planeta son mds necesarias que nunca.

En un tercer escenario, encontramos comunidades auténomas y entidades locales que, como en el
segundo escenario, han optado por recuperar o reactivar sus politicas de cooperacién. La diferencia
en este caso estriba en que el impulso presupuestario y el mantenimiento del modelo se acompafian
de una revision doctrinal que persigue la puesta al dia del marco discursivo ante un contexto global y
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una agenda internacional de desarrollo profundamente transformados. Precisamente esta investiga-
cion se inscribe en el compromiso de la AEXCID para impulsar la revisién doctrinal y el marco discur-
sivo que caracteriza a este tercer escenario.

La opcidn politica que da lugar a este escenario refleja el esfuerzo por aprehender una realidad com-
pleja y dinamica sin que ello se traduzca en el necesario ejercicio de revisidn y transformacion de las
practicas y el modelo de cooperacién en su conjunto. De esta manera, fruto de la convivencia de la
renovacién discursiva con un modelo continuista, se produce una ampliacién de la brecha entre las
dimensiones normativa y positiva en el marco de las politicas de cooperacién.

Varias razones parecen indicar que de todos los escenarios planteados es este ultimo el que mayores
probabilidades presenta para convertirse en el mas comun. Por un lado, porque los cambios en el
contexto internacional, la gravedad y complejidad de los problemas y la nueva agenda global de
desarrollo desbordan una narrativa sobre el desarrollo basada en ideas, conceptos y categorias cada
vez menos validos para aprehender la realidad. Asi, las visiones mas tradicionales de la cooperacion,
configuradas desde una ldgica norte-sur, basadas en relaciones asimétricas entre donante y receptor,
y articuladas a través de modalidades e instrumentos clasicos de cooperacién, muestran cada vez
menos capacidad de dar respuesta a los problemas del desarrollo y de transformar una realidad cre-
cientemente compleja e interdependiente.

Por otro lado, en contraposicion a esta necesidad de renovacién discursiva, existen diversas limita-
ciones y dificultades para trasladar a la practica la necesidad de cambio asumido en el plano tedrico.
Una importante dificultad se encuentra en la falta de capacidad para transformar la politica de
cooperacion a partir de las propuestas planteadas en diferentes trabajos de analisis e investigacion.
Esto sucede, en buena medida, porque el habitual caracter parcial de estas propuestas, muy limita-
das generalmente al ambito de los instrumentos, no abordan planteamientos de cambio integral vy,
por ello, carecen de la potencialidad necesaria para transformar el modelo de cooperacidn (Martinez,
2017).

Es necesario sefialar también la impermeabilidad de la practica social y politica ante las propuestas y
recomendaciones emanadas de los estudios del desarrollo y el andlisis de las politicas de coopera-
cion. En este sentido, las propuestas de cambio en el marco de las politicas de cooperacion descen-
tralizada se han enfrentado a diferentes resistencias de tipo politico, administrativo y social.

A pesar de la evolucion discursiva que representa, esta opcién muestra serias limitaciones para la
transformacion del modelo de cooperacién y su marco instrumental —y con ello las practicas de
cooperacion—. Parece mas propensa, por el contrario, a aumentar la disociacion en muchos casos
existente entre el discurso y la practica, y a intensificar asi el riesgo de conducir a la cooperacién in-
ternacional a la irrelevancia en la respuesta a los problemas del desarrollo y los procesos de gober-
nanza global, democratica y multinivel.

Asi pues, aun reconociendo el avance representado en este tercer escenario, no parece suficiente
impulso para acercar a las politicas de cooperacién a lograr el (como minimo) doble desafio que en-
frentan: ampliar la capacidad de respuesta a los problemas del desarrollo y contribuir a la transfor-
macion de las dindmicas y estructuras que generan dichos problemas (figura 1).

Lo que parece cierto es que las opciones politicas sefialadas en cada uno de los escenarios parecen
insuficientes ante la naturaleza y dimensién de los problemas, y ante los desafios y oportunidades
abiertas por el contexto politico internacional y la nueva agenda de desarrollo.
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Parece importante, por el contrario, plantear la conveniencia de explorar la transicidon hacia un cuar-
to escenario. Una transicion que irremediablemente exige asumir la necesidad de cambios profundos
tanto en el sistema internacional de ayuda al desarrollo como en las politicas de cooperacion inter-
nacional. En el caso de la cooperacién descentralizada espafiola, y asi ocurre en para el caso especifi-
co de Extremadura, estos cambios profundos exigen una renovacion discursiva que no puede ser
abordada de manera diferenciada a la revisidn de los aspectos mas instrumentales y constitutivos de
su propio modelo de cooperaciéon: su marco de planificacion, su modelo de participacién, el marco de

Ill

instrumentos, las modalidades de cooperacion, el “mapa” de agentes, las relaciones entre los agen-
tes de cooperacién y, lo que cada vez es mas relevante, la manera de relacionarse con otros agentes

y politicas distintos a los de cooperacion.

Es urgente, por lo tanto, para avanzar hacia ese escenario, explorar nuevas vias para las politicas de
cooperacion que permitan aportar respuestas, integrales y coherentes por parte de la sociedad in-
ternacional, y de la sociedad espafiola y extremefia como partes de aquella. Vias de trabajo basadas
en una mayor capacidad de analisis y de construccidn narrativa, que favorezcan una mejor compren-
sién de una realidad crecientemente compleja. Y vias de trabajo que fortalezcan la capacidad de res-
puesta y transformacién de la politica de cooperacion y del conjunto de las politicas publicas desde la
perspectiva del desarrollo humano y sostenible.

Figura 1: Desafios para la cooperacion internacional en un contexto global de transformaciones profundas.

Fuente: Elaboracidn propia.
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Nos encontramos, por todo ello, en un momento que podria considerarse de transito hacia un doble
proceso. Por un lado, parece un imperativo cada vez mds urgente el avance en la refundacién de las
politicas de cooperacidn internacional —de su cuerpo doctrinal, de su marco normativo, de sus agen-
tes y de su marco instrumental®®>—. Y por otro, asistimos a la imperiosa necesidad de incorporar la
mirada, los principios y los objetivos del desarrollo sostenible mas alla de la politica de cooperacion y
sus agentes, para avanzar en una visién integral del desarrollo. A explorar esta via se dedica el si-
guiente epigrafe.

C. Hacia una nueva via para la construccion de una politica integral de desa-
rrollo

i. Mas alla de la cooperacion: la coherencia de politicas para el desarrollo (sostenible)

El conjunto de transformaciones que, como se ha explicado, caracterizan el cambio de época al que
estamos asistiendo, supone un cuestionamiento profundo de la naturaleza y del papel que el sistema
de cooperacion ha desempefiado desde su nacimiento.

La creciente complejidad de unos desafios del desarrollo que se han transnacionalizado; la conse-
cuente ruptura de la ldgica norte-sur como clave fundamental para entender el mundo y el desarro-
llo; o los cambios en la naturaleza y distribucién del poder son solo algunas de las transformaciones
que, como se describe en el capitulo 1, explican la profunda crisis de identidad y legitimidad que esta
atravesando el sistema de cooperacién y que evidencian la urgente necesidad del cambio de enfoque
gue el sistema (y las politicas) de cooperacion exigen (Alonso, 2012a; Martinez & Martinez Osés,
2016; Severino & Ray, 2009) .

Para hacer frente a esta nueva realidad es ineludible cambiar la manera de entender y trabajar por el
desarrollo. Se hace imprescindible, de esta forma, incorporar una mirada integral (y multidimensio-
nal) al conjunto de las politicas y actores que de diferentes formas e intensidades y con distintas res-
ponsabilidades intervienen y condicionan los procesos de desarrollo; una mirada cosmopolita y uni-
versal, que reconozca la responsabilidad colectiva de transitar hacia otro modelo de desarrollo y
permita analizar los efectos de politicas publicas sobre el desarrollo desde una légica interméstica,
que atienda a su doble caracter “doméstico” e internacional; y una mirada multinivel desde la que
articular estratégicamente actuaciones y actores en los diferentes planos local-estatal-internacional y
promover mecanismos de gobernanza global que nos permitan actuar colectivamente en un mundo
global.

En definitiva, se hace necesaria una orientacion del conjunto de la accidn publica (en todos los nive-
les) hacia el desarrollo sostenible desde una perspectiva cosmopolita. En este marco, la coherencia
de politicas para el desarrollo cobra relevancia como un enfoque que obliga a fijar la mirada en el
conjunto de politicas publicas (y actores) desde la perspectiva del desarrollo sostenible y desde una
I6gica multinivel.

19 Como se desarrollara en los capitulos 3 y 4.
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De esta forma, si se entiende la coherencia de politicas para el desarrollo, segin su aproximacion
mas integral, como la transversalizacién de la perspectiva del desarrollo sostenible en toda la accidon
gubernamental (Millan, 2013), la coherencia de politicas para el desarrollo implicard necesariamente
la revisidn y transformacion de todas las politicas publicas, entre ellas (pero no sélo) de la politica de
cooperacion, pues todas ellas tienen efectos sobre el desarrollo. Se pretende, de esta forma, que
todas las politicas publicas, sean estas consideradas tradicionalmente como domésticas o internacio-
nales, tengan en cuenta los principios y dimensiones del desarrollo sostenible tanto en su disefio,
como en su implementacion y posterior evaluacion, y en todos los niveles del gobierno (subestatal,
estatal e internacional).

En consonancia con la logica norte-sur (donante-receptor) que ha caracterizado los estudios y el tra-
bajo en el ambito del desarrollo, habitualmente se han atribuido las principales responsabilidades en
materia de coherencia de politicas para el desarrollo a los gobiernos estatales de los paises del norte
y las organizaciones internacionales, al considerarse que sus politicas y acciones tenian mayor impac-
to sobre los paises del sur, y no se ha prestado suficiente atencidn al papel y las responsabilidades de
los actores subestatales en materia de desarrollo sostenible.

Los cambios descritos ponen de manifiesto, sin embargo, el relevante papel que estos actores estan
llamados a desempefiar en un mundo global en el que no solo han aumentado y se han intensificado
las interdependencias entre lo local y lo global, sino que la propia realidad local se ha transnacionali-
zado. De esta forma, los actores subestatales —y también, por tanto, el conjunto de las Administra-
ciones publicas extremefias— tienen responsabilidades importantes en materia de coherencia de
politicas para el desarrollo en tanto en cuanto sus politicas afectan, por una parte, a su propio desa-
rrollo, pero también al de otros paises y personas; y sus opciones de bienestar estan crecientemente
condicionadas, al mismo tiempo, por lo que sucede en el dmbito global. Entre las responsabilidades
que estos actores tienen en materia de desarrollo, cabria citar, a modo de ejemplo, sus competencias
en materia de desarrollo rural, transporte, infraestructuras y ordenacion del territorio, compra publi-
ca o educacidn. Son todas ellos dmbitos de actuacion fundamentales para el desarrollo en el ambito
local, y que tienen al mismo tiempo efectos directos e indirectos fuera de su territorio en materia,
por ejemplo, de sostenibilidad ambiental y cambio climatico, en el tipo de modelo econdmico que se
fomenta o en el modelo de convivencia global por el que se apuesta.

Esta situacion apela, por tanto, de manera directa a la Junta de Extremadura, que en este nuevo con-
texto crecientemente transnacional e interdependiente deberia asumir que sus politicas tienen efec-
tos no solo sobre su propia ciudadania, sino también sobre otras personas y territorios y sobre el
propio planeta. Es el caso (aunque no sdlo) de cuestiones como el manejo de la ganaderia y de la
tierra, los diferentes sistemas y formas de comercializacion y organizacién de los productores, la im-
plantacién medidas de eficiencia energética en el parqué de vivienda o la apuesta por promover un
modelo de desarrollo basado en la economia verde y circular. Asuntos que recaen dentro de las
competencias de la Junta de Extremadura y que tienen consecuencias importantes sobre el conjunto
del planeta. Esta investigacion sugiere en consecuencia que la accién del conjunto del gobierno de-
beria ser constantemente revisada desde la perspectiva del desarrollo, los derechos humanos y la
sostenibilidad.
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ii. Implicaciones para la politica de cooperacion

El nuevo contexto, y la consecuente apuesta por una estrategia integral en materia de desarrollo
articulada a través del enfoque de CPD, exige inevitablemente de una revision del papel y de la pro-
pia naturaleza de la politica de cooperacion, que deberd hacer frente a dos desafios clave:

En primer lugar, la politica de cooperacion debe aumentar su capacidad para dar respuesta, de forma
articulada con el resto de politicas, a los problemas del desarrollo que, como se ha descrito, no solo
se han ampliado, sino que ademas se han transformado, haciéndose mds complejos (Martinez,
2017).

En segundo lugar, la politica de cooperacidon debe aumentar su capacidad para incidir, junto con las
otras politicas, en las dindmicas econdmicas, sociales, medioambientales y culturales que configuran
los procesos de desarrollo a escala subestatal, estatal y global y determinan, por tanto, los problemas
de desigualdad, pobreza, vulneracién de derechos y degradaciéon del planeta, entre otros (Martinez,
2017).

Unos desafios que apelan a su vez a la necesidad de ampliar el rol que la politica de cooperacién ha
desempenado tradicionalmente para, sin renunciar a algunos de los objetivos que esta politica ha
perseguido hasta la fecha, otorgar relevancia al papel que la politica de cooperacidon puede desem-
pefiar como palanca desde la que contribuir a promover la coherencia de politicas para el desarrollo
en el conjunto del gobierno. Si bien hay que subrayar al mismo tiempo que la politica de cooperacidn
no puede ni debe asumir la responsabilidad ultima de impulsar la coherencia de politicas para el
desarrollo, cuestidn que debe ser responsabilidad de todas las instancias del gobierno y debe res-
ponder al compromiso del gobierno en su conjunto (Martinez, 2017).

Por su propia naturaleza si puede, en cambio, desempeiiar un papel importante en la realizacién de
analisis, elaboracion de informes y en la transmision de conocimiento sobre los efectos de las politi-
cas desde la dptica del desarrollo; promover la visidon del desarrollo en otras areas politicas, propor-
cionar informacién experta sobre desarrollo para la formulacién del resto de politicas o hacer segui-
miento de la implementacion de la coherencia de politicas para el desarrollo, dependiendo del pro-
tagonismo que se decida asignar a esta politica en la promocién de la CPD y de lo consolidado que
esté su perfil técnico y politico (K. Unceta et al., 2015).

Este papel renovado de la politica de cooperacion exige importantes cambios tanto en el enfoque y
en el discurso de la politica como en la practica, es decir, en el propio modelo de cooperacién. No
hay duda de que el desafio planteado también deberia contar con las responsabilidades del conjunto
de actores de la politica de cooperacién, y no exclusivamente de las instancias de gobierno. La pro-
mocidén de los cambios en la politica publica de cooperacidn deberia partir de un marco de responsa-
bilidades compartidas con los actores de la sociedad civil, las empresas, las universidades y, en defini-
tiva, del conjunto de los actores. Aunque dichas responsabilidades compartidas, como es légico, sean
también diferenciadas en funcién de las diferentes naturalezas y capacidades de los diversos actores.

iii. Nuevas lagicas de la politica

La politica de cooperacién debe integrar esas légicas o miradas que, como se ha comentado, son
necesarias para afrontar los desafios que nos impone el contexto actual y que pueden contribuir a
ampliar la capacidad de respuesta y transformacién de la politica de cooperacidon que los nuevos
tiempos exigen.
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En primer lugar, una légica cosmopolita (o universal, segun la Agenda 2030), lo que implica romper
con la légica norte sur (donante-receptor) sobre la que se ha articulado la politica de cooperacion
hasta la fecha. Esto implica dejar de trabajar desde la idea de que unos paises ya se han desarrollado
y otros deben desarrollarse y de que el papel de los paises desarrollados y de sus politicas de coope-
racion es apoyarlos para que avancen por la misma (y unica) senda de desarrollo. Significa, por el
contrario, asumir que todos los gobiernos tienen la responsabilidad de trabajar para transformar
unos modelos de desarrollo que sabemos no son extensibles al conjunto de la poblacién mundial ni
sostenibles desde un punto de vista ecoldgico. La politica de cooperacidon debe contribuir, junto con
el resto de politicas, a ese transito hacia otro modelo de desarrollo (Martinez, 2017; Millan, 2014).

En segundo lugar, una légica integral, que obliga a trascender una forma de entender y hacer coope-
racion centrada en la ayuda, instrumento en torno al cual y de acuerdo con esa légica norte-sur que
se mencionaba, se ha construido el sistema (y las politicas) de cooperacidn para prestar atencion al
conjunto de politicas publicas, dindmicas y estructuras que configuran los procesos de desarrollo.
Aqui se torna especialmente relevante el trabajo en materia de coherencia de politicas para el desa-
rrollo y el papel que la politica de cooperacion puede desempefiar en apoyar el trabajo de otras ins-
tancias del gobierno para integrar la perspectiva de desarrollo en sus actuaciones. Exige, por tanto,
superar visiones tecnocrdticas de la cooperacién centradas en la gestion de la ayuda para pasar a
trabajar también en el analisis de los efectos que las diferentes politicas tienen en materia de desa-
rrollo, los intercambios o trade offs y los conflictos que se producen entre las diferentes politicas a
través de las dimensiones del desarrollo sostenible, las relaciones de poder que configuran los mar-
cos en los que se desarrollan los procesos de formulacién de las politicas publicas, etc. Esto ird unido
inevitablemente a un mayor peso del conocimiento y de la investigacidn en la politica y a la busque-
iticas (Martinez, 2017; Martinez-Osés & Martinez,

da de espacios de articulacién con otras dreas po
2016).

Por ultimo, una légica multinivel desde la que analizar e incidir los vinculos e interconexiones que,
como se ha mencionado, existen entre lo local o subestatal y lo global, como via imprescindible para
avanzar en los desafios de la politica de cooperacion: aumentar la capacidad de respuesta y de inci-
dencia sobre la realidad. Esto implica, y en este punto es crucial el dmbito subestatal, actuar sobre
los procesos locales y sus conexiones e interrelaciones con dindmicas globales. Es fundamental tam-
bién fortalecer e incidir sobre los espacios de decision multinivel para que sean realmente democra-
ticos y permitan una participacidn efectiva desde lo local, e impulsar una sociedad civil transnacional
con capacidad de articularse e influir en los diferentes niveles (subestatal, estatal e internacional)
(Martinez, 2017).

iv. Cambios en el modelo de cooperacion

Estos cambios van a exigir una revisién profunda del modelo de cooperacién, de los agentes, instru-
mentos, capacidades y de los marcos de planificacion y participacidon. A continuacién se apuntan
algunas de estas transformaciones que seran abordadas con mayor detalle posteriormente para el
caso especifico de la region extremena.
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Los agentes (v sus capacidades)

Es necesario abrir el espacio de la cooperacién a otros agentes que desde diferentes dmbitos ya es-
tan trabajando por el desarrollo sostenible y los derechos humanos y que desde otras areas de ac-
tuacién inciden en los procesos que configuran la realidad y que hasta ahora no han tenido tanto
protagonismo en el ambito de la cooperacion (movimientos sociales, ecologistas, feministas, asocia-
ciones de vecinos, universidades centros de investigacion, asociaciones campesinas o ganaderas u
organizaciones de la economia social y solidaria, entre otros).

Al mismo tiempo, es necesario que los actores tradicionales de la cooperacion participen y se articu-
len en otros espacios y areas politicas y de trabajo en las que se abordan cuestiones, se hace inciden-
cia y se toman decisiones que también afectan directa e indirectamente al desarrollo y en los que
hasta ahora no han tenido tanta presencia.

También habra que redefinir el papel estratégico que los diferentes agentes pueden y deben desem-
pefar en funcién de sus capacidades, caracteristicas, intereses y responsabilidades. En este sentido,
serd fundamental superar los roles que tradicionalmente han asumido

Los actores de cooperacién y que han estado muy vinculados con el marco de financiacién e instru-
mentos que ha caracterizado esta politica y que ha orientado los perfiles hacia trabajos técnicos y
burocraticos mas centrados en la gestidn y seguimiento de proyectos y programas que en el trabajo
politico y de transformacién social. El replanteamiento del papel de los agentes y de sus roles deberd
ir unido también, por tanto, al replanteamiento del marco instrumental de la politica.

Estos cambios que, como se ha comentado, deben asumir la politica (y los actores) de cooperacidn
requieren de una nueva mirada sobre las politicas publicas desde una perspectiva del desarrollo y los
derechos humanos abordados en funcién de las nuevas ldgicas que impone el andlisis de la realidad.
Por tanto, exigira realizar esfuerzos en el fortalecimiento de nuevas capacidades con el fin de que los
actores puedan asumir, de manera critica y al mismo tiempo eficaz, los nuevos roles y desafios que
los cambios en la politica exigen.

Los marcos de planificacion, participacion e instrumentos

La politica de cooperacién debe dotarse también de las herramientas necesarias para poder cumplir
con este nuevo papel. Esto implica redefinir los marcos de planificacién y de instrumentos para adap-
tarlos a las nuevas necesidades e incentivar y promover los cambios que es necesario realizar. De
esta forma, tanto la planificacién como los instrumentos deberan estar orientados a cambiar unas
practicas que, como se ha visto, han distorsionado los objetivos de la politica y de los actores de
cooperacion y han restringido su capacidad para hacer frente a los desafios actuales y para transfor-
mar la realidad (Martinez, 2017).

Esto implica superar el modelo predominante en la actualidad, en el que los instrumentos han adqui-
rido un peso y relevancia desproporcionados, hasta el punto de que gran parte de las decisiones es-
tratégicas sobre la politica vienen definidas por el marco instrumental, y el propio marco de partici-
pacion se articula fundamentalmente a través del aparato instrumental. Sera necesario también, por
tanto, repensar el modelo de participacidn para superar estas dinamicas y articular la participacion
efectiva y estratégica del amplio y diverso grupo de agentes a los que es necesario abrir la politica
(Martinez, 2017).
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La revision de estos elementos no puede en ningun caso hacerse de forma aislada e inconexa, sino
desde un replanteamiento integral de la politica. Un replanteamiento que, como se planeta mas ade-
lante, debe ir orientado a fomentar la reflexion y la accidn desde ambitos estratégicos, es decir, des-
de espacios que permitan pensar y trabajar en clave estratégica, intersectorial y transnacional y des-
de una ldgica de procesos, y que posibiliten un marco de participacién en el que tengan cabida la
multitud y  diversidad de actores que deben intervenir en la  politica®.

20 | 3 idea de "Ambitos Estratégicos" como los marcos para la accién desde los que plantear procesos estratégi-
cos para la construccion y el desarrollo de la politica de cooperacidn y para avanzar hacia una mayor coheren-
cia de politicas se desarrolla en mayor profundidad en la parte mas propositiva de este trabajo, en el capitulo 4.
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3. Analisis de la politica de cooperacion y de desa-
rrollo en Extremadura

A. El marco tedrico y discursivo de la cooperacion extremefia

La evolucién y los modos en los que se han ido conjugando las distintas formas de hacer, explicar y
justificar la cooperacion para el desarrollo en el ambito descentralizado, en general, y en Extremadu-
ra, en particular, son clave para comprender la necesidad de repensar y replantear el modelo de
cooperacion predominante en la actualidad. Por ello, a continuacion se analizan los ejes discursivos
en los que se ha sustentado la cooperacidén descentralizada (y extremefia) durante las ultimas déca-
das y se alude a la renovacidn discursiva que los nuevos tiempos exigen.

i. Los ejes discursivos de la cooperacion descentralizada: entre la identidad y la utilidad

A grandes rasgos, dos lineas discursivas han protagonizado el proceso de construccion de la narrativa
sobre la que se ha asentado la cooperacién para el desarrollo de los gobiernos subestatales?! en el
estado espanol. Son dos ejes discursivos fundamentales en la justificacion de su identidad, legitimi-
dad y pertinencia: un primer eje caracterizado por la idea de la canalizacidn e impulso de la expresién
solidaria de los pueblos y los territorios por parte de aquellos gobiernos mas cercanos a la ciudada-
nia, y por lo tanto muy vinculado con cuestiones identitarias. Y un segundo eje vinculado a la idea de
la aportacion del valor afiadido desde “lo local” a los procesos de desarrollo, en cuya construccién no
puede obviarse la necesidad de cierta justificacién utilitarista, frente a una mirada predominante-
mente estatal de la cooperacién internacional desde sus origenes en Espana. Al mismo tiempo, co-
mienzan a vislumbrarse las lineas argumentales fundamentales sobre las que revisar y ampliar este
marco discursivo en el contexto de cambio actual. Antes de analizar cada uno de estos ejes discursi-
vos, es necesario sefialar que, aunque habitualmente se plantean desde una ldgica temporal y dife-
renciada, parece mas adecuado y ajustado a la realidad concebirlos desde una légica acumulativa y
complementaria. Es decir, no se trata tanto de fases que se van agotando para dar paso a la siguien-
te, sino mas bien de argumentos justificativos que se van acumulando, activdndose a conveniencia o
por coyuntura segun lo requieran las circunstancias.

La cooperacion descentralizada como expresion de la solidaridad de los pueblos

Las primeras iniciativas de cooperacién internacional para el desarrollo surgen en Extremadura, y en
el resto del Estado espaiiol, a principios de los afios ochenta del pasado siglo a raiz de los primeros

21 10 cierto es que el debate sobre el origen, valor y pertinencia de la cooperacién descentralizada es mas am-
plio y abarca numerosos elementos discursivos, entre los que destacan, con claridad, en el caso espafiol y ex-
tremeno los dos sefialados. Para un analisis en mayor profundidad sobre el marco tedrico articulado desde
diferentes visiones y aproximaciones en torno a la cooperacion descentralizada, véanse, entre otros, Freres y
Sanz (2002), del Huerto (2005), Illan (2006), Hombrado (2008), Martinez y Sanahuja (2009), Unceta et. al.
(2011, 2012b, 2013), Gutiérrez et. al. (2012), Iborra et. al. (2013a), Martinez (2017b).
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hermanamientos de municipios espafoles con otros de América Latina, y por la confluencia de varias
iniciativas de solidaridad internacionalista. Esta légica de la cooperacién como expresion solidaria de
la sociedad de un determinado lugar, es decir, del internacionalismo solidario de municipios y grupos
sociales vinculada a los origenes de la cooperacién descentralizada esta muy presente en la justifica-
cion de la politica de cooperacion en casi todos los marcos legales, y también en el modelo dominan-
te en la cooperacion descentralizada espaiiola. Asi, la ley estatal de cooperacion define la coopera-
cion descentralizada como la expresién solidaria de sus sociedades (articulo 20), y este rasgo estd
presente en todas las leyes autondmicas de cooperacién como el principal "justificante" de la politica
de cooperacién. También, como se verd a continuacion, en la ley extremefia.

La aportacion de valor afiadido a los procesos de desarrollo como rasgo fundamental de la cooperacion
descentralizada

Con el auge de la cooperacidn descentralizada y su institucionalizacién?? a finales de los afios noventa
y principios de los 2000?3 este discurso que se habia hecho eco del movimiento de solidaridad inter-
nacional, y era expresion a su vez del internacionalismo municipalista, va abriendo paso a otro que
comienza a cobrar cada vez mas fuerza especialmente a partir del cuestionamiento de la eficacia de

Ill

la ayuda a partir de los afios noventa. Es el discurso que se construye en torno a la idea del “valor
afiadido” de la cooperacion descentralizada. Desde esta concepcidn, los gobiernos subestatales su-
ponen un valor afiadido en el fortalecimiento de los gobiernos locales y en la promocion del didlogo
entre el gobierno y la ciudadania, especialmente alli donde la accidn estatal o multilateral se ha mos-
trado poco eficaz. Se argumenta que suponen un sistema de ayuda mds directo, con relaciones entre
iguales y menos asimetrias de las que se establecen entre el gobierno central del pais donante y los
gobiernos descentralizados del pais receptor; favorecen la reduccién de las brechas entre gobierno y
ciudadania al conocer mas de cerca las necesidades y las demandas reales de los administrados; y

aumentan la transparencia y la eficiencia al llevar la gestién a una escala micro?.

Se trata de un discurso en parte autojustificativo, en parte estratégico, pues surge, por una parte, a
partir de una reflexién sobre qué papel podria jugar la cooperacién descentralizada y qué procesos
deberia apoyar, pero también como respuesta ante el cuestionamiento al que se estaba viendo so-
metida la cooperacion descentralizada, especialmente en el marco de la agenda de eficacia de la
ayuda, por incrementar la complejidad del sistema de la ayuda, aumentar las necesidades de coordi-
nacién y generar problemas de solapamiento, duplicidades y la falta de sinergias, entre otros.

22 | impulso que en la década de los 90 recibe la cooperacion se debe en gran parte a las movilizaciones ciuda-
danas por el 0,7 que inundaron las calles de numerosas ciudades del Estado de manifestaciones y acampadas
multitudinarias para reclamar que el 0,7% de la RNB se destinara a ayuda al desarrollo.

23 En el caso extremefio, en el afio 1995 nace la Coordinadora Extremefia de ONG de Desarrollo, el Consejo
Asesor de Cooperacidén y se incluye por primera vez en los Presupuestos Generales de Extremadura la partida
“Ayudas al Tercer Mundo” vy, en la década de los 2000, se produce el grueso del desarrollo institucional de la
cooperacién con la aprobacién de la Ley de cooperacidn para el desarrollo extremefia (2003), del | Plan General
de la Cooperacidon Extremenia (2004), y de su primer Plan anual (2004) y, en 2008, con la constitucién de la
Agencia Extremefia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AEXCID).

24 Un cuestionamiento de este planteamiento puede encontrarse, entre otros textos, en Martinez y Sanahuja
(2009). Como plantean los autores, la horizontalidad en las relaciones de cooperacion descentralizada es cues-
tionable ya que, como en otras modalidades de cooperacion, estas no son ajenas a la naturaleza voluntaria,
desregulada y asimétrica del sistema de ayuda internacional.
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De esta forma, el discurso del valor afiadido se acentla cuando mas cuestionada se ve la cooperacion
descentralizada, con el fin de encontrar acomodo en un momento de replanteamiento de las practi-
cas y relaciones de cooperacion a raiz de la Declaracién de Paris y el Programa de Accién de Accra.
Comienza a ganar, asi, protagonismo el discurso de la cooperacidon descentralizada como una opor-
tunidad para aumentar la eficacia, especialmente alli donde la cooperacion estatal y multilateral se
estaban mostrado poco eficaces; y se comienzan a generar espacios de reflexidon estratégica donde
se busca definir cudl es realmente ese valor afiadido®.

Muy vinculado con este debate sobre el valor afiadido se encuentra la idea de complementariedad.
La cooperacion descentralizada seria considerada, asi, como una oportunidad para la busqueda de
espacios de complementariedad entre los diferentes actores a partir de las especificidades propias.
Se trataria, de esta forma, de identificar desde un analisis de las propias potencialidades cudles son
los espacios en los que los diferentes actores descentralizados pueden complementar el trabajo de
otros actores, especialmente de los estatales, de cara a favorecer la especializacion y la divisién del
trabajo en el sistema internacional. Un ejercicio que necesariamente requiere de un importante tra-
bajo de reflexién estratégica, didlogo politico y coordinacion con el fin de identificar aquellas areas
de potencial especializacion de acuerdo con las capacidades y fortalezas de los diferentes actores y
definir prioridades y coordinar lineas trabajo de cada actor de acuerdo con ellas (Martinez & Sanahu-
ja, 2009).

El papel de lo local en una realidad transnacionalizada y en un marco de gobernanza global, democratica
y multinivel

El contexto de cambio descrito en el capitulo 1 plantea desafios importantes para los actores del
sistema internacional, y de manera muy directa para los que forman parte del sistema de coopera-
cion internacional. Como se ha comentado, los actores subestatales estan llamados a desempefiar un
papel fundamental en un mundo crecientemente interdependiente y global, en el que la realidad
local se ha transnacionalizado. Es necesario, por tanto, desarrollar nuevos marcos discursivos y ar-
gumentales que aborden una revisidn y replanteamiento de la cooperacion descentralizada desde
una ldgica de accidén colectiva multinivel que complemente y amplie las ldgicas discursivas anteriores.

La crisis multidimensional que estalla en 2007, sin embargo, viene a trastocar este planteamiento
que comenzaba a emerger en el caso espafiol. Asi, a partir del afio 2010, ante la manifestacion expli-
cita de la crisis en el Estado espafiol, el cuestionamiento a la pertinencia de mantener la cooperacién
descentralizada se agrava y surge el gran interrogante: ¢Puede y debe un pais que junto con sus re-
giones estd al borde la quiebra y del rescate financiero internacional permitirse seguir siendo un emi-
sor de ayuda al desarrollo? Lo cierto es que, siguiendo a Ulrich Beck, no es desde planteamientos
vinculados con el realismo politico basados en el nacionalismo metodoldgico desde donde podrd la
sociedad internacional —la sociedad del riesgo global— dar repuesta a los problemas globales. El
marco de discusion, por lo tanto, no debiera ser si es pertinente o no que los gobiernos descentrali-

25 Este discurso encontré un impulso significativo en el informe de la Organizacion para el Comercio y el Desa-
rrollo Econdmico (OCDE) de 2005 sobre el impacto de la descentralizacion en la pobreza en los paises en desa-
rrollo (Decentralisation and poverty in developing countries: exploring the impact) que afirmaba que los proce-
sos de descentralizacidn tienen un impacto positivo sobre la reduccién de la pobreza y en la Agenda de accion
de Accra (2008), que incorpora el papel de los agentes locales recogiendo la idea de complementariedad desde
el valor afiadido.



#COOPERACLONEXTRENENA2030

zados se impliquen en la gestion de los asuntos globales para la busqueda de respuesta ante proble-
mas transnacionales. El marco de la discusién mas bien podria si se puede hacer frente a los desafios
de un mundo interdependiente, con practicas biocidas, donde el poder se ha desplazado y concen-
trado, donde las desigualdades siguen creciendo a costa de del trabajo invisible, no reconocido y no
remunerado de cuidados de las mujeres... sin una gobernanza multinivel que involucre a todos los
agentes de desarrollo.

Para dar una respuesta integral, estratégica y eficaz a estos retos, es necesario continuar con la evo-
lucion del sustento tedrico desde una légica acumulativa, depurada con las lecciones aprendidas en
la evolucién de la cooperacidn descentralizada a la vez que va incorporando nuevos elementos. Ex-
tremadura, dada su experiencia y trayectoria en materia de cooperacién internacional, se encuentra,
en este sentido, ante un desafio de gran calado: articular una narrativa que aborde y recoja estos
elementos basados en la corresponsabilidad global y en el marco de la accién colectiva y multinivel
ante los problemas globales desde el que se ideen respuestas a la altura de los desafios que afronta-
mos con estrategias cosmopolitas, feministas y ecologistas. Una innovacién y ampliacién del discurso
gue ha de apoyarse en una practica que sea coherente con la propuesta tedrica, con los instrumen-
tos adecuados —incluyendo capacidad y recursos econdmicos— y en un marco de participacion de-
mocratica e inclusiva. Todo ello sin renunciar a los elementos identitarios en la construccién de su
propio marco de referencia respecto a la politica de cooperacién internacional para el desarrollo.
Este desarrollo del nuevo marco discursivo se aborda en clave propositiva en el apartado 5.B. del
presente informe.

ii. Los ejes discursivos y el modelo de cooperacion extremefio

Las diferentes lineas discursivas que han acompafiado a la cooperacion descentralizada en las ultimas
décadas se reflejan también en los marcos normativos y de planificacién de la cooperacién extreme-

na.

De esta forma, y en relacién con el primero de los ejes discursivos, la Ley extremefia de cooperacion
recuerda que en el afio 1995 la Junta de Extremadura destind por primer vez fondos a la cooperacion
para el desarrollo en respuesta a la creciente demanda social de distintos colectivos ciudadanos, v,
en su primer articulo, identifica la cooperacidon como “una de las expresiones de la solidaridad del
pueblo extremeno con los pueblos mds desfavorecidos de otras naciones”. Por su parte, el primer
Plan General de Extremadura (2004-2007) vincula la solidaridad con el compromiso y protagonismo
de la sociedad en la cooperacion y, con el paso de los afos, el discurso, que se mantiene vivo, va re-
cogiendo cdémo la cooperacién, ademds de ser una expresién de la solidaridad, es también un medio
para crear cultura de la solidaridad entre la ciudadania. El Plan anual de 2017 también habla de “po-
sicionar la cooperacidon extremefia como la mejor herramienta de solidaridad de la ciudadania ex-
tremefa” (Junta de Extremadura, 2017).

Del mismo modo, el discurso del valor afiadido y la complementariedad ligado a la agenda de la efi-
cacia de la ayuda estd muy presente en el marco normativo y de planificacion de la cooperacidon ex-
tremefia?. Asi, en la Ley de cooperacién extremefia hay un claro mandato de coordinacién y articula-

26 sj bien es cierto que la Agenda de Eficacia de la Ayuda se va consolidando en los afios posteriores, los deba-

tes sobre la eficacia y la armonizacién estdn muy presentes en el momento de elaboracién de la Ley. El Foro de
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cion con la cooperacion espafiola. De hecho, en el articulo 2, la ley estipula que los principios, objeti-
vos y prioridades de la politica de cooperacién extremefia son los establecidos en la ley de coopera-
cion estatal (articulo 2.1). Este mandato se refleja también en el articulo 3, al plantearse que la
cooperacion se llevard a cabo en los paises que se identifiquen en las prioridades de la cooperacién
espafiola. Asimismo, la ley plantea que el plan general se elaborard de acuerdo con las lineas genera-
les y directrices establecidas en el plan director de la cooperacion espafiola. Son solo algunos de los
ejemplos de las numerosas referencias del marco normativo y de planificacién que hacen alusiones al
eje discursivo asociado a la idea de complementariedad con la cooperacion estatal.

Al mismo tiempo, al analizar el aterrizaje de estos ejes discursivos en la practica, se observa, al igual
gue en otros actores descentralizados del Estado espafiol, que el modelo se aleja de lo que discursi-
vamente se asumia como constitutivo del mismo.

De esta forma, y tal y como se estudia y expone con mas grado de detalle en el siguiente apartado, el
modelo de la cooperacidn extremefia responde en la practica a una ldgica instrumentocéntrica que
ha conducido a una profesionalizacidn y especializacién de las ONGD en cuestiones administrativas (y
no tanto en otros aspectos mas vinculados a la transformacidn social) y limitado la participacion de
otros agentes, restringiendo el potencial de la politica para constituir efectivamente esa expresidn de
la solidaridad y del protagonismo de la sociedad extremefia en toda su diversidad.

Por otra parte, si bien, como se ha comentado, hay una apuesta discursiva de la cooperacidn extre-
mefia por la aportacién de valor afiadido y complementariedad a la actuacion de otros agentes, esta
apuesta no se ha visto suficientemente acompafiada de un ejercicio de analisis y reflexidn estratégica
sobre las capacidades y fortalezas extremefias. Asi pues, el eje discursivo que gravita sobre la idea del
valor afiadido, no ha supuesto un impulso suficiente para llevar a la cooperacidn extremefia a encon-
trar el valor diferencial que Extremadura puede aportar en relacién con otros actores.

Los propios agentes de la cooperacidn extremefa no son ajenos a esta contradiccion. Es relevante,
en este sentido, el reconocimiento acerca de la necesidad de renovar y ampliar el marco discursivo
de la cooperacidon planteado de manera expresa en el Plan anual 2017. Este documento incorpora el
reconocimiento de la existencia de cambios profundos en el contexto internacional y también del
cambio de paradigma que la Agenda 2030 y los objetivos de desarrollo sostenible suponen para las
politicas publicas de cooperacidn. Asimismo, el Plan plantea la necesidad del “redisefio del marco
tedrico y estratégico que deben sentar las bases de lo que serd el futuro de esta politica social en
Extremadura” (Junta de Extremadura, 2017). A tratar de plantear elementos para la construccion de
un marco de referencia ampliado para la cooperacidn extremefia se dedica el apartado 4.A. de este
trabajo.

Alto Nivel de Roma, que se centra sobre Armonizacion, se celebré en febrero de 2003, unos dias antes de
aprobarse la ley. Es razonable que estos debates tuvieran influencia en esta busqueda de alineamiento.
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B. El modelo de la cooperacion extremeiia

El presente epigrafe se dedica a profundizar en el analisis de la cooperacién extremefia a partir de
una detallada mirada sobre algunos de los elementos a través de los que esta politica cobra cuerpo:
su marco normativo y estratégico, su marco instrumental, su mapa de agentes, su modelo de partici-
pacion y sus iniciativas para la colaboracién interinstitucional.

La naturaleza y la manera en la que cada uno de estos elementos se ido desarrollando a lo largo de
los afios se encuentra fuertemente influida por una serie de légicas que, a la postre, determinan el
caracter de la cooperacién extremena. Si bien son diversas las légicas que actuan en esta configura-
cion de la politica, cuatro son las que mayor influencia parecen ejercer en la orientacion y el desarro-
llo de los elementos sefialados: la Iégica temporal, la légica sectorial, la Iégica geografica y la légica
instrumental.

Asi pues, todos estos elementos y ldgicas constituyen y dan forma a lo que a lo largo de este trabajo
se denomina como "el modelo de la cooperacion extremeiia". A continuacién se aborda un analisis
en profundidad de este modelo a partir de sus diferentes componentes.

i. El marco normativo de la cooperacion extremefia

Para comprender el propdsito de un marco legal es necesario analizar el rango, el contenido y el gra-
do de coherencia de las normas que lo desarrollan. Si, ademas, se pretende entender su capacidad
de incidencia real, se hace necesario analizar también cdmo este se relaciona con otros marcos nor-
mativos. Por ello, en este apartado se analiza, en primer lugar, el marco normativo de la cooperacion
extremena prestando atencién a tres aspectos: el rango, el contenido y la coherencia. En segundo
lugar, se incorpora un analisis del documento de referencia del marco normativo: la ley de coopera-
cién extremeia de 2003.

El marco normativo de la cooperacidn extremeiia: rango, contenido y coherencia
El rango del marco normativo de la cooperacion extremefia

La primera referencia normativa explicita a la cooperacidon para el desarrollo tiene rango de ley, pues
se produjo con la aprobacién de la Ley de cooperacién para el desarrollo de dmbito estatal en 1998.
A partir de ese momento y durante los diez afios siguientes, las 17 comunidades auténomas desarro-
llaron sus propias leyes para regular sus intervenciones en este dmbito. Extremadura fue una de las
primeras, aprobé la suya en el aifio 2003, al igual que Andalucia, Galicia y Castilla-La Mancha. Previa-
mente habian aprobado su propia ley de cooperacidon la Comunidad de Madrid, Aragdn, Navarra,
Catalunya y La Rioja.

Afios después, los gobiernos subestatales han ido incluyendo la cooperacién al desarrollo como una
competencia propia en las reformas de sus estatutos de autonomia. De esta forma, la cooperacién
internacional al desarrollo de los gobiernos autondémicos, que empezd siendo un ambito regulado
por unas leyes autondmicas fuertemente vinculadas a su predecesora, la ley estatal, pasé a ser una
competencia propia de las comunidades autdnomas recogida en su norma de mayor rango, los esta-
tutos de autonomia. En el caso de Extremadura, la cooperacion al desarrollo es una competencia
propia desde la reforma del Estatuto de 2011, donde aparece como parte del capitulo de accién ex-
terior (articulo 72).
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El contenido del marco normativo de la cooperacion extremeiia

En tanto que las leyes autondmicas surgieron después de la estatal, y dado que esta se presentd co-
mo el marco que habria de servir de guia para el desarrollo de todas las demas, la ley estatal dejé
una marcada huella en las leyes autondmicas. Por ello, es importante conocer la ley estatal para
comprender bien las leyes autondmicas.

La ley estatal se presenta como una oportunidad de revisar y actualizar los principios y objetivos que
inspiraban la politica de cooperacién al desarrollo con el fin de crear una norma que pudiese respon-
der adecuadamente a una realidad cambiante, proponer las principales orientaciones y principios
para una politica a largo plazo, e impulsar y ordenar los diferentes mecanismos de planificacién, ges-
tidn, coordinacién y participacion de la politica.

La ayuda, tal y como sefiala la ley, se ha desconcentrado y descentralizado ante el alto numero de
instituciones y entidades participantes en la politica de cooperacién y eso requiere de colaboracién,
complementariedad y coordinacidn entre las diferentes administraciones publicas y los diferentes
actores de la cooperacion. En aras de esa mayor eficacia y coherencia, la ley estatal define los acto-
res, sectores, territorios e instrumentos de la politica de cooperacién.

La ley estatal define también la naturaleza, orientaciéon y el origen de la financiacién de la coopera-
cion de las comunidades auténomas y las entidades locales. Asi, para la ley estatal, la cooperacién
para el desarrollo que se realiza desde los gobiernos subestatales es una expresién solidaria de sus
respectivas sociedades, cuyas intervenciones habran de estar inspiradas en los principios, objetivos y
prioridades establecidas por la ley estatal y seran desarrolladas y ejecutadas en base al principio de
autonomia presupuestaria y autorresponsabilidad de dichas entidades (articulo 20).

Las 17 leyes autondmicas de cooperacion para el desarrollo vigentes en la actualidad se desarrollaron
a partir de estas directrices y, por ello, la gran mayoria de las leyes autondmicas muestran numerosas
similitudes entre si. En realidad, esta homogeneidad se da mas en la forma —al tener estructuras
similares— que en el fondo. En el predmbulo de las leyes autondmicas, en su exposicion de motivos,
se pueden apreciar las distintas visiones del desarrollo que articulan el andamiaje normativo de la
politica publica de la cooperacién para el desarrollo en cada region.

Uno de los elementos comunes a todas las leyes de cooperacion es la existencia de un apartado de-
dicado a justificar la necesidad de su existencia. Asi, por ejemplo, la ley estatal se vincula a la declara-
cion constitucional de “la voluntad de la Nacidn espafiola de colaborar en el fortalecimiento de unas
relaciones pacificas y de eficaz cooperacién entre todos los pueblos de la Tierra”, y la extremefia

|ll

hace referencia al “estrechamiento de los vinculos humanos, culturales y econdmicos con los pueblos
de Hispanoamérica” planteado en el Estatuto extremefio de autonomia (articulo 6.h). Con este
vinculo, ademas de justificar la necesidad de su existencia, demuestran el cumplimiento del principio
de coherencia normativa al presentarse como un instrumento que desarrolla un mandato contenido

en una norma con mayor rango.

La coherencia del marco normativo de la cooperacion extremefia

Al analizar el marco normativo que contiene y define cémo se protege un bien es importante conocer
todo el desarrollo normativo, es decir, desde las normas con mayor rango de ley —y que, por tanto,
mayor apoyo han necesitado para su disefio y aprobacién— hasta las de menor rango.
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Entre estas ultimas, las érdenes de bases, que regulan cdmo se accede y gestionan las subvenciones
publicas, merecen especial atencién en el dmbito de la cooperacion para el desarrollo por, al menos,
tres motivos: son el instrumento a través del cual se financia un importante porcentaje del total de
las intervenciones de desarrollo; son el canal a través del cual las ONGD obtienen los recursos de la
politica publica de cooperacién y son el ultimo escalén normativo en el que se define y concreta el
modelo de desarrollo que se quiere promover.

Las érdenes de bases han de mostrar coherencia tanto con la ley de cooperacién como con el plan
plurianual de cooperacion de la regién, es decir, en este reglamento confluyen un mandato normati-
vo y una voluntad politica. Aunque en la forma hay un pacto de no agresion a las leyes de coopera-
cion para el desarrollo —no puede haberlo por jerarquia normativa—, en el fondo, las érdenes de
bases actian como brazo normativo de los planes estratégicos plurianuales. De esta forma, como
estos reglamentos hacen de filtro y separan lo subvencionable de lo no subvencionable, son un ins-
trumento que puede ser utilizado para moldear y definir la vision del desarrollo que se quiere aplicar.
Un indicio de la utilizacién de las 6rdenes de bases en esta direcciéon podria ser la frecuencia con la
que se modifican/aprueban nuevas 6rdenes de bases, para las que el apoyo legislativo requerido es
menor en tanto que normas de menor rango.

De hecho, las 6rdenes de bases suelen contribuir, con frecuencia, a reforzar el modelo de coopera-
cion predominante en gran parte de los actores publicos en la actualidad. Un modelo rigido, en el
gue los instrumentos de financiacidén adquieren un protagonismo excesivo y que se articula a través
de convocatorias de concurrencia competitiva que, si no estan disefiadas de forma adecuada, pue-
den contribuir a diluir el cardcter publico de esta politica publica, a restarle capacidad estratégicay a
inducir una légica marcadamente instrumental en las relaciones entre los diferentes agentes de la
cooperacion extremefia.

Es esta una cuestidén que contribuye, en buena medida, a definir un modelo de cooperacién, como se
plantea a lo largo de este capitulo, excesivamente instrumental. Es, por ello, un elemento de necesa-
ria revision y transformacion, ante la necesidad de contar con marcos normativos que deben ser mas
flexibles y permeables con el fin de facilitar que el modelo pueda adaptarse a la realidad cambiante y
relacionarse de una forma dinamica con los otros marcos normativos con los que interactia. Cabe
sefalar, en este sentido, el esfuerzo realizado por la AEXCID relativo a la revision de las bases regula-
doras de los instrumentos de la cooperacién extremefia con la intencién de lograr una gestién mejo-
rada de dichos instrumentos y, con ello, también de la politica de cooperacién. En el marco de los
modelos de cooperacién predominantes en la actualidad, en los que los instrumentos tienen mucho
peso, es necesario prestar especial atencién a las drdenes de bases y garantizar la coherencia en el
desarrollo normativo para que contribuyan a definir y potenciar los enfoques consensuados en las
normas de mayor rango.

La relacion con otros marcos normativos

Como se ha comentado, el analisis del contenido y la coherencia de un marco normativo es necesario
para entender su intencidn, pero no es suficiente para dimensionar el alcance del mismo. La proyec-
cion real del conjunto de los instrumentos de la politica viene definida por su relaciéon con los otros
marcos normativos, interaccion en la que puede salir fortalecido o debilitado. Asi, por ejemplo, otras
leyes, como la Ley general de subvenciones o la Ley de racionalizacién del sector publico y otras me-
didas de reforma administrativa tienen inevitablemente influencia sobre el marco normativo especi-
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fico de la cooperacién para el desarrollo, y pueden interactuar con él limitando su enfoque de parti-
da.

De esta forma, lo que ocurre a menudo en la practica es que, a igualdad de rango, la capacidad real
de incidencia de una norma viene definida por el peso especifico de la politica publica que desarrolla.
Si, en un gobierno determinado, la politica de desarrollo es considerada una politica de segundo or-
den, su marco normativo serd considerado soft law, creando en la practica una ficcion en la que el
marco normativo de la politica publica “blanda” se hace menos vinculante y pasa a interpretarse
segln los intereses del bien protegido por el marco normativo de la politica publica “dura”. Asi, el
marco normativo de la cooperacién para el desarrollo podria pasar a considerarse de facto y sin mo-
tivo evidente como una norma imperfecta, cediendo en su naturaleza imperativa para adaptarse al
criterio impuesto por otros marcos normativos. De esta forma, al interpretarse instrumentos creados
con una finalidad y para dar respuesta a una realidad concreta bajo criterios que responden a otros
propdsitos, se corre el riesgo, cuanto menos, de perder eficacia y capacidad estratégica.

La Ley 1/2003, de 27 de febrero, de Cooperacion para el Desarrollo

La pertinencia de revisar el marco normativo, y en concreto la Ley 1/2003 en tanto que principal tex-
to legal de la cooperacidn extremefia, responde, por una parte, a la necesaria actualizacién de la ley
antes los profundos cambios que se observan en el contexto mundial y extremefio casi quince afios
después de su aprobacidon en 2003 y que se describen en el capitulo 1. Por otra parte, se debe a la
necesidad de superar y corregir algunas limitaciones y debilidades que pudieran observarse en la ley
(en su enfoque y planteamiento), si bien ambos elementos estan claramente relacionados. En conse-
cuencia, a continuacion se analizan los elementos mas relevantes de la ley, destacando aquellos que
parecen mantener su vigencia a pesar del tiempo transcurrido desde la aprobacidn de la ley, y aque-
llos otros que, a la luz de las transformaciones planteadas en este trabajo, bien podrian ser revisados,
actualizados o incluso superados. Todo ello con el fin de contribuir a la construcciéon de un marco
normativo capaz de desplegar todo el potencial transformador que la politica publica extremefia de
cooperacion para el desarrollo necesita para responder estratégicamente a los desafios actuales.

El marco discursivo en la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

Es una cuestion ampliamente asumida la necesidad de revisar y actualizar la narrativa sobre el desa-
rrollo que se ha construido en torno al sistema de cooperacion internacional en las ultimas décadas.
Las transformaciones de cardcter global, la creciente interdependencia y transnacionalizacion de la
realidad, la naturaleza global de las amenazas a la sostenibilidad de la vida en el planeta son solo
algunos de los elementos que explican como muchas de las categorias y conceptos largamente pre-
sentes en el discurso de la cooperacidn internacional han perdido su capacidad analitica y explicativa
de la realidad. Esta necesidad de renovacion discursiva se constata también, como se abordd en el
capitulo anterior, en el caso extremefio.

Es la propia ley la que fija el marco discursivo a partir de los dos grandes ejes planteados entonces: la
cooperacion en Extremadura como resultado de la expresion solidaria del pueblo extremenio (articu-
lo 1.3) y la aportacién de valor afiadido y complementariedad a las politicas de cooperacién y los
procesos de desarrollo. Si bien es cierto que se trata de ejes discursivos vigentes por su pertinencia y
su potencialidad para ampliar y hacer evolucionar a la cooperacién extremefia, necesitan ser amplia-
dos para construir un relato mas amplio que incluya nuevas aproximaciones al desarrollo y que asu-
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ma el marco de responsabilidades globales para una gobernanza global, multinivel y democratica
como elemento justificador e identitario de la cooperacién extremefia.

Esta ampliacion discursiva es imprescindible, como se ha mencionado, para avanzar hacia politicas de
cooperacion y de desarrollo mas integrales y con mayor capacidad de contribuir a impulsar las trans-
formaciones que requiere el contexto actual. Es por lo tanto un marco discursivo que bien podria
quedar asumido en el marco normativo y, con ello, contribuir a la revision de elementos de relevan-
cia para la configuracién de la politica.

Por una parte, la identificacién de Extremadura como periferia de la UE y “Regién del “Objetivo I” de
los Fondos Estructurales (Ley 1/2003, exposicion de motivos, apartado Il), argumento utilizado para
justificar que, a pesar de ser una regidon muy alejada del nucleo social, politico y geografico de la UE,
hace un fuerte esfuerzo al dedicar recursos a la cooperacion internacional. En el nuevo contexto,
seria necesario revisar este planteamiento para adaptarlo al nuevo papel que “lo local” esta llamado
a desempefiar en una realidad transnacionalizada y en un marco de gobernanza global, democratica
y multinivel.

Por otra parte, los principios rectores de la Ley 1/2003. Aunque muchos de los principios rectores de
la actual ley siguen vigentes?’, existen ausencias que es necesario sefialar y solventar. Se trata tam-
bién de cuestiones que tienen que ver con el modelo dominante de desarrollo y la necesidad de
transformarlo; con la apuesta por una gobernanza global y multinivel; con la necesidad de asumir
una responsabilidad colectiva ante problemas de caracter global; y con la incorporacién de asuntos
cada vez mas relevantes para el desarrollo, como la provision de bienes publicos globales. Del mismo
modo, se echan de menos referencias explicitas a la participacion y a la equidad de género.

El ambito de aplicacion de la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

Una cuestion relevante de la ley es el hecho de que sea de aplicacion para todas las administraciones
publicas de Extremadura (Ley 1/2003, articulo 1), no solo para las autondmicas, sino también para las
locales. A pesar de haber tenido un reflejo limitado en la prdctica, es un elemento significativo, por-
gue denota una mirada interinstitucional que también se refleja con claridad en la exposicion de
motivos y supone una diferencia con respecto a otras cooperaciones autondmicas bastante mds am-
biguas en este sentido.

En este sentido, la ley plantea que es de aplicacién “al conjunto de actuaciones, iniciativas, recursos y
capacidades que las diferentes entidades, organizaciones y Administraciones Publicas de Extremadu-
ra ponen al servicio de los paises en vias de desarrollo con el fin de contribuir a su progreso humano,

Ill

econdmico y social”. Si bien es cierto que es muy clara la vocacion interinstitucional de la ley, no lo es

menos que esta propuesta responde a una légica “norte-sur” que, como se ha explicado, no resulta

27 a) El reconocimiento del ser humano en su dimensidn individual y colectiva, como protagonista y destinata-
rio ultimo de la politica de cooperacién para el desarrollo, b) La igualdad de todas las personas y pueblos del
planeta ante los derechos humanos y colectivos, las libertades publicas, la participacion ciudadana y la demo-
cracia, c) La proteccién del medio ambiente, garantizando la utilizacidn de los recursos de forma sostenible y su
preservacion para las generaciones futuras, d) El pleno respeto a los modelos de desarrollo social, econémico y
politico de los destinatarios, a su particular identidad social, religiosa, cultural o econdmica, y a su escala de
valores, sin contradiccidn con los puntos anteriores. (articulo 2, Il1).
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adecuada para responder plenamente a los desafios en el contexto actual ni encaja en el marco de
universalidad que propone la Agenda 2030.

El marco de planificacion en la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

En términos generales, se puede afirmar que la ley no es excesivamente restrictiva en relacién con el
marco de planificacidon y da un margen de maniobra y de flexibilidad razonable para la adaptacién a
los posibles cambios de coyuntura que pudieran producirse y que toda politica de cooperacidn exige.
Asi, aunque la ley establece un alineamiento con el Plan Director de la cooperacidn espafiola, este no
es absolutamente limitante. Este se expresa en la vinculacién a las orientaciones del plan director
pero sin llegar a detallar en exceso cdmo fijar esta vinculacién. El marco actual, por lo tanto, no cierra
la via a la elaboracion de un marco de planificaciéon general abierto, amplio y orientativo, que pueda
ser desarrollo y ampliado en planes anuales.

Otro de los elementos susceptibles de revisidn y actualizacion de la ley es el marco de alineacion y
coordinacién propuesto. Esta cuestion es especialmente relevante a la luz de las transformaciones en
el sistema internacional de ayuda y la agenda global de desarrollo, y también del propio sistema es-
pafiol de cooperacién internacional dado su recorrido mds reciente.

La ley dibuja un marco de armonizacién de la cooperacidén extremefia con la cooperacién espanola. Si
bien es cierto que este marco continua siendo pertinente en la medida que existan espacios de coin-
cidencia estratégica y complementariedad, la nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) resultantes de esta, asi como el nuevo consenso europeo
de desarrollo, ofrecen un espacio ampliado y multinivel que desborda a los marcos exclusivamente
estatales de coordinacidn. Esta concepcion de la coordinacidn que concibe a los gobiernos descentra-
lizados como agentes que complementan la accion de los gobiernos centrales se asienta, como se ha
mencionado anteriormente, en una lectura muy pegada a la agenda de eficacia de la ayuda y en una
concepcion con cierto caracter estatocéntrico (Martinez & Sanahuja, 2009) de una politica que de-
biera ser concebida cada vez mas desde una perspectiva global y multinivel.

Los instrumentos y modalidades en la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

El planteamiento desarrollado en el articulo 5 de la ley, dedicado a los instrumentos y las modalida-
des, combina la concrecién, al sefalar una serie de de tipos y modalidades de cooperacién, con una
cierta amplitud y flexibilidad en el abordaje de los instrumentos. Esta combinacidn entre precision y
apertura constituye un posicionamiento de partida que permite una gran amplitud de vias de trabajo
y un amplio margen de decisidn para su orientacion estratégica, con independencia de que esta sea
llevada a la préctica®.

Cualquier revisién del marco legal, como se plantea en el siguiente capitulo, encuentra en esta pro-
puesta abierta un acertado precedente en relacion al planteamiento y las vias de trabajo. Como se
afirmaba anteriormente, son el debate estratégico entre los agentes en el marco de planificacién
general y anual, y el desarrollo de las bases reguladoras, los dos momentos mas adecuados para con-

28 p pesar de las posibilidades que el marco normativo ofrece, los diferentes marcos de planificacidon se han
construido a partir de un marco instrumental limitado y con dificultades para evolucionar y explorar nuevas
vias de trabajo. Esta cuestidn se aborda en mayor profundidad en los apartados dedicados al analisis de la pla-
nificacion y los instrumentos de la cooperacidn extremefia desarrollados mas adelante en este mismo capitulo.
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cretar en instrumentos y modalidades el enfoque y las orientaciones fundamentales recogidas en el
marco legal.

Los agentes en la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

En el Capitulo V (otros sujetos de la cooperacién para el desarrollo), Seccidon 12 (cooperacion no gu-
bernamental) la ley hace referencia a la sociedad extremefia y a las ONGD y espacios de coordinacion
de estas como los agentes sociales fundamentales en el desarrollo de la politica de cooperacién. No
hay, sin embargo, referencias a otro tipo de organizaciones sociales o colectivos de la ciudadania que
desde diferentes ambitos también trabajan inspirados por los principios del desarrollo humano vy
sostenible y por el cumplimiento de los derechos humanos. Es necesario que una politica que trata
de abordar la realidad en toda su complejidad asuma una ampliacién de los sujetos llamados a parti-
cipar en las diferentes fases y dimensiones que constituyen esta politica publica. La revisidn de la ley
encuentra en el argumento de la cooperacidn como una via fundamental de la expresion solidaria del
pueblo extremefio, un argumento fundamental para la ampliaciéon de la base social y el mapa de
agentes sociales implicados en la construccidon de un mundo mas justo y sostenible.

La seccion 22/articulo 18 se dedica a las empresas publicas y privadas. Esta cuestion podria estar
separada y las empresas publicas ser caracterizadas como agentes publicos de cooperacién, de forma
que pudieran tener un papel mas relevante. Asimismo, el papel de las empresas podria enmarcarse
en una légica mas amplia en clave de coherencia de politicas para el desarrollo que preste atencién
no solo a su papel como posibles actores en el marco de la politica de cooperacidn, sino como agen-
tes que condicionan los procesos de desarrollo y cuyas actuaciones estan directamente vinculadas
con el cumplimiento de los derechos humanos en todas las partes del mundo y con la sostenibilidad
ambiental del planeta.

En cuanto al ambito politico, la ley sefiala a la Asamblea de Extremadura como uno de los agentes
que forman parte de la politica de cooperacidén extremefia, si bien lo hace desde una perspectiva algo
limitada. Concretamente, plantea el texto legal que el papel de la Asamblea consiste en la aproba-
cion del Plan general (articulo 9.1) y que la “Comisién Parlamentaria correspondiente” de esta Asam-
blea serd informada por el Consejo de Gobierno sobre el grado de ejecucién del Plan general y del
Plan anual (articulo 9.2). Se trata de una concepcién de la participacién que concibe un papel de los
actores parlamentarios que constituyen la Asamblea excesivamente pegado al seguimiento y control
de la politica, pero ausente tanto en la reflexion estratégica como en la difusidn a la ciudadania y en
la formacion a los diputados y diputadas. Por todo ello, de cara a la elaboracién de un nuevo marco
legal, se puede reforzar el papel que la Asamblea de Extremadura podria desempefiar en el desarro-
llo de la politica de cooperacién internacional. La propuesta de revisién podria orientarse a dar mas
protagonismo al debate politico sobre desarrollo y cooperacidon —sin necesidad de circunscribirlo a la
Comision de Cooperacion, ni al papel reactivo, meramente de aprobacion, que actualmente tiene—.
Se trata de una cuestidon fundamental para poder avanzar en materia de coherencia de politicas para
el desarrollo y para abrir la politica de cooperaciéon y el debate sobre el desarrollo a otros agentes.

Un ultimo elemento a sefalar en relacién al andlisis de la ley es su desfase en relacion al desarrollo
institucional de la cooperacién extremefia. La ley es previa al nacimiento de la AEXCID vy, por lo tanto,
ese seria otro de los elementos que seria necesario actualizar, al tiempo que dicha revision podria ser
un incentivo para reflexionar sobre el papel de la AEXCID y el marco institucional en relaciéon a la
politica de cooperacidn internacional, la coherencia de las politicas para el desarrollo y el impulso de
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la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en Extremadura. En relacidon con el papel de la AEXCID,
el nuevo modelo de cooperacion por el que apuesta esta investigacidn requeriria de una instituciona-
lidad reforzada, con las capacidades y recursos que le permitan liderar e impulsar la nueva politica,
cuestién que se aborda en clave propositiva en el siguiente capitulo.

Sobre coordinacion en la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

El planteamiento de la ley sobre las relaciones con otras administraciones se basa en una légica de
coordinacion con la “AECI” (ahora AECID), con otras comunidades, con instituciones de la Unidn Eu-
ropea y con las entidades locales. De acuerdo con el planteamiento de la investigacién, seria necesa-
ria una revision de este planteamiento con el fin de pasar de la légica de coordinacién y busqueda de
la eficacia hacia la apuesta por la accion colectiva y articulacidn multinivel relacionada con la respon-
sabilidad conjunta en respuesta a los problemas globales y en la busqueda de soluciones mancomu-
nadas.

En relacién con el Consejo Asesor la ley es bastante genérica, lo cual se considera pertinente pues es
el decreto que desarrolla su funcionamiento el encargado de regular este mecanismo de participa-
cion.

En relacion con las competencias que la ley atribuye al Consejo, si bien son pertinentes, pueden ser
de dificil cumplimiento si no se refuerzan sus capacidades y estructura. Esta cuestion estd muy rela-
cionada con la propuesta de articulacidon de la politica a través de los dmbitos estratégicos y con la
propuesta para el desarrollo de un nuevo marco institucional que se abordan en el siguiente capitulo.

La composicion del Consejo Asesor es también uno de los elementos que, en coherencia con la refle-
xion planteada en relacién a los agentes de la politica, pareciera pertinente revisar para su amplia-
cion, aunque deberad ser el propio reglamento del Consejo Asesor, como sucede actualmente, el que
lo desarrolle y regule.

Sobre los recursos econdmicos y humanos en la Ley de cooperacion para el desarrollo de Extremadura

A diferencia de varias leyes autondmicas de cooperacidon que asumen compromisos econdémicos —
casi todas ellas asumen la meta de destinar el 0,7% del presupuesto autondmico a la politica de
cooperacion internacional—, la ley extremefia no aborda la cuestidn de los recursos econdémicos mas
alla de anunciar que serd la Ley de presupuestos la que fijara anualmente los créditos destinados a la
cooperacion extremena para el desarrollo.

Por ultimo, el apartado dedicado a los recursos humanos es, con diferencia, uno de los aspectos de la
ley en los que mas contrasta el planteamiento recogido en el texto legal con el posterior desarrollo
de la politica. Afirma la ley en su articulo 15.1 que “La actividad de la Comunidad Auténoma de Ex-
tremadura en el ambito de la cooperacidn para el desarrollo sera ejecutada por su personal funcio-
nario y laboral de acuerdo con sus disposiciones especificas”. Esta afirmacion entra en contradiccion
con la realidad de la cooperacién extremefia, en la que un porcentaje muy elevado de la politica es
ejecutado por agentes que no pertenecen a la Junta de Extremadura. Pero no solo es con el desarro-
llo de la politica con lo que entra en contradiccidn este planteamiento respecto a los recursos huma-
nos, es con el planteamiento de conjunto recogido en el texto legal —especialmente con el plantea-
miento relativo a las modalidades, los instrumentos y los agentes— con el que parece desencajar
esta cuestion.
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En definitiva, buena parte de los elementos sefialados apuntan a la necesidad de revisar y ampliar el
marco normativo de la cooperacién extremefa. Conviene llamar la atencién, en este sentido, del
contexto de oportunidad que este proceso puede abrir para reflexionar y revisar algunos de los ele-
mentos fundamentales tanto del disefio como de la ejecucidn de la politica. Varios de estos elemen-
tos determinantes de la politica y el modelo de cooperacién en Extremadura, se abordan desde una
perspectiva analitica en los siguientes epigrafes, y en clave propositiva en el capitulo que cierra este
trabajo.

ii. La planificacion de la cooperacion extremefia

La ley de cooperacién de Extremadura establece el marco de planificacidn de la cooperacidn extre-
mena. Segun su articulo 4, corresponde a la Junta de Extremadura elaborar los planes generales de
cooperacion con una duracion de cuatro afos y los planes anuales de cooperacion. El plan general es
el que debe marcar los objetivos y orientaciones estratégicas de la politica y los recursos presupues-
tarios indicativos para alcanzarlos. A su vez, el plan anual debe desarrollar los objetivos, las priorida-
des y los recursos marcados por el plan general.

En la actualidad la cooperacién extremefia se encuentra finalizando su cuarto ciclo de planificacion®

y en perspectiva de afrontar, a partir de 2018, un nuevo ciclo para orientar de manera estratégica su
politica de cooperacioén.

La extremefia es asi una de las cooperaciones autondmicas con mayor bagaje en materia de planifi-
cacion de su politica de cooperacion (cuadro 2) y, dada su amplia trayectoria, una de las Comunida-
des Auténomas llamadas a revisar el papel que ha jugado la planificacion en el desarrollo de su politi-
ca para incorporar aprendizajes de esta experiencia en el momento de abordar el nuevo ciclo de pla-
nificacion.

Son varias las comunidades auténomas y entidades locales que se encuentran inmersas en esta re-
flexion en un momento determinante para la cooperacién descentralizada. Tras afios en los que la
respuesta a la crisis ha derivado en un debilitamiento severo, o directamente en el desmantelamien-
to, de las politicas de cooperacién descentralizada en buena parte de las CCAA y EELL espafiolas, son
diversos los procesos en marcha y los escenarios posibles para reconstruir la politica de cooperacién
para el desarrollo, como se planteaba en el epigrafe 2.B.

El contexto, sin embargo, ha cambiado de manera significativa y algunos de estos procesos tratan no
solo de recuperar la maltrecha politica, sino de reconstruirla desde planteamientos renovados que
permitan ampliar la capacidad de transformacion de la politica de cooperacién.

Son numerosos los elementos del contexto que se han visto transformados y que llaman a la revision
de la politica de cooperacion. Algunos, de gran relevancia, son el resultado de transformaciones y
dindmicas globales que han alterado significativamente el escenario internacional y el panorama
global del desarrollo, como se planted en el capitulo 1. Pero no sélo son los cambios en el contexto
internacional los que justifican la revision de las politicas de cooperacion. Es el propio agotamiento
de un modelo de cooperacién que se ha visto muy limitado a la hora de lograr las transformaciones

2 Tras el Plan General 2004-2007, se aprobé el Plan General 2008-2011. Este plan, sin embargo, no llegé a
finalizar y fue sustituido por el Plan General 2010-2013. En la actualidad se encuentra vigente el Plan General
2014-2017.
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necesarias para dar respuesta a los problemas del desarrollo el que hace necesario repensar la politi-
ca de cooperacion (Alonso, 2012b; Unceta et al., 2012; lborra, Martinez, & Martinez, 2013; Fernan-
dez, 2015; Martinez, 2017).

Parece pertinente, para abordar este analisis, contemplar el papel de la planificacién como uno de
los elementos mas sustanciales de la politica en los que reside buena parte de su capacidad de adap-
tacidn a un contexto crecientemente complejo.

El papel de la planificacion en la cooperacion descentralizada

La planificacidon de la cooperacién descentralizada, particularmente en el caso espaiiol, ha sido ex-
tensamente analizada®’. Diversos estudios han tratado de sefialar las aportaciones y los rasgos mas
relevantes de la planificacion, al tiempo que cuestionaban los elementos mas criticos sobre la mane-
ra en la que ha sido planificada tradicionalmente la cooperacién descentralizada. Todo ello con el
objetivo de superar las limitaciones y debilidades y aprovechar al maximo las potencialidades de la
planificacién. Varios son, por lo tanto, los elementos que, resultado de este bagaje analitico, convie-
ne tomar en consideracién a la hora de abordar futuros ejercicios de planificacidn.

La planificacién es un ejercicio, como plantean Knoeplet et. al. (2008), insustituible e irrenunciable
para la cooperacidn internacional (asi como para cualquier otra politica publica) en la medida que
aporta elementos que fortalecen a la politica y a sus agentes, que la hacen mas transparente y, como
resultado de todo ello, la legitiman.

En términos muy generales, la planificacion ha favorecido la ordenaciéon y evolucién de la politica de
cooperacion al permitir la definicion de un marco de referencia sobre el que articular unas orienta-
ciones generales, una serie de objetivos y prioridades de politica, un marco instrumental para el
desarrollo de la politica, una caracterizacién de agentes y, en ocasiones, la definicion de un marco
presupuestario y de un marco de seguimiento para el cumplimiento de los objetivos. En no pocas
ocasiones, sin embargo, este marco de planificacién ha sido mas el resultado de procesos de asun-
cién y repeticion mimética de los pasos dados en este dmbito por otros agentes descentralizados, sin
la necesaria reflexién sobre cémo abordar la planificacion a partir de las propias capacidades y visio-
nes del desarrollo (Martinez & Sanahuja, 2009).

Especialmente en aquellos casos en los que la planificacidn si ha partido de un proceso de reflexion
propia, los ejercicios de planificacién han jugado tradicionalmente diferentes funciones. Han aporta-
do un marco para la participacién y el didlogo politico que en numerosas ocasiones ha sido mas de-
terminante que el marco de participacidon generado en torno a los propios érganos consultivos de la
cooperacién descentralizada. Un marco, asimismo, de utilidad para la elaboracién de diagnésticos
colectivos sobre el estado de la politica de cooperacion. Esta cuestidn ha sido especialmente fructife-
ra cuando el didlogo politico se ha asentado sobre la existencia de trabajos de analisis e investiga-
cién, asi como de ejercicios de evaluacion.

Fruto de ese didlogo, los documentos de planificacién han tratado de plasmar la mirada de un de-
terminado gobierno en didlogo con la sociedad sobre los desafios globales y las responsabilidades

30 varios han sido los estudios dedicados a analizar el papel de la planificacién en la cooperacién
descentralizada. Véase, entre otros, Martinez y Sanahuja (2009, 2012), Unceta et. al (2012b), Iborra et. al
(2013b), de la Fuente (2010), Martinez (2017b).
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propias ante dichos desafios. Se trata de documentos, por lo tanto, que poseen un valor normativo
importante en la medida que recogen la vision de una comunidad politica frente a los problemas
globales del desarrollo.

Ofrecen, por lo tanto, un relato sobre el que se asienta un contrato entre el gobierno y la sociedad.
Un contrato que, en la medida que dé cuenta de los objetivos y los medios para lograr su contribu-
cion a los desafios globales, supone también un marco para la transparencia y la rendiciéon de cuen-
tas. De esta manera, el ejercicio de la planificacion, en tanto que permite y favorece la rendicién de
cuentas, posee el potencial de contribuir a la democratizacién y la legitimacién de la politica de
cooperacion.

Los ejercicios de planificacién también se han mostrado en determinadas ocasiones de utilidad para
la generacion de capacidades entre los agentes de cooperacion. El didlogo politico en torno a las
cuestiones mas estratégicas y la elaboracion de diagndsticos compartidos son en si mismos elemen-
tos que pueden contribuir —aunque no es una garantia de ello— a generar y ampliar las capacidades
de los agentes que se involucran en ellos. Pero, ademas, la propia elaboracién de un marco de plani-
ficacién puede ser un proceso de aprendizaje y generacién de capacidades para los equipos técnicos
y los y las responsables politicas encargadas de la politica de cooperaciéon. En numerosas ocasiones,
no obstante, los documentos de planificacion se han elaborado desde una ldgica de externalizacién y
sin didlogo y participacion social, lo que constituye una limitacién de la contribucién de los ejercicios
de planificacién estratégica a elevar las capacidades de los diferentes agentes de cooperacidn.

Asimismo, la puesta en marcha de un proceso de planificacidn constituye una oportunidad para arti-
cular procesos de colaboracién y coordinacidon entre diferentes instituciones (Martinez, 2012). La
practica ha demostrado, sin embargo, que este es un rasgo mas potencial que real en la historia de la
cooperacion descentralizada en Espaia, ya que es muy poco habitual la participacién de otras insti-
tuciones (e incluso departamentos de un mismo gobierno) en el disefio y elaboracién de los ejercicios
de planificacién aun cuando suelen ser varias las areas de gobierno las que llevan a cabo acciones de
cooperacion.

La existencia de, entre otros, estos rasgos hace de la planificacién, como se apuntaba anteriormente,
un ejercicio irrenunciable para la politica de cooperacion. Este hecho, sin embargo, no debe impedir
sefialar algunos aspectos mas criticos de los ejercicios de planificacién que han socavado su capaci-
dad de fortalecer y ampliar la capacidad de transformacion de la cooperacion descentralizada.

Asi lo sefialan diversos analisis sobre la planificacion de la cooperacion descentralizada en Espafia
cuando, ademas de reconocer los rasgos anteriores, plantean que el modelo de planificacién de la
cooperacion descentralizada (y no sélo de ésta) en Espafia tiende a reproducir una serie de elemen-
tos que limitan el potencial transformador de la cooperacién (Martinez & Sanahuja, 2009; Unceta
et al., 2012).

Entre otros elementos destaca, en primer lugar, uno de los ya mencionados: la tradicional ausencia
de participacion de las diferentes areas de gobierno y las instituciones territoriales en el proceso de
definicion de las orientaciones estratégicas. Ademas de evidenciar la compartimentacion de las ad-
ministraciones publicas y la dificultad para introducir elementos transversales, es un reflejo de cémo
los ejercicios de planificacion han atendido tradicionalmente mas a necesidades administrativas y
legales de los departamentos de un determinado gobierno que a la programacion estratégica de la
politica publica.
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En buena medida como resultado de ello, es habitual, en segundo lugar, la existencia de una marcada
disociacién entre el marco doctrinal de la politica de cooperacion y el marco instrumental definido
para su desarrollo. No es extraino observar como la apuesta discursiva en numerosos documentos
doctrinales de la cooperacidn descentralizada en Espafia desborda con creces los recursos materiales
y humanos a disposicion de la politica de cooperacién. No se trata tan sélo de una cuestion cuantita-
tiva, ni siquiera de una ausencia de herramientas e instrumentos adecuados. En muchas ocasiones se
observa como el horizonte de transformacion y los objetivos planteados en el marco doctrinal de la
politica de cooperacion exceden a la propia capacidad de esta politica que, dada su naturaleza, no es
capaz por si sola de dar lugar a transformaciones de gran calado si no se acompaia de otras medidas
de caracter estructural y de una necesaria coherencia de politicas (Millan, Santander, Aguirre, & Ga-
rrido, 2012; Unceta et al., 2015; Verschaeve, Delputte, & Orbie, 2016).

Para ilustrar esta cuestidon puede ser de utilidad recurrir al planteamiento de los objetivos del Plan
General 2014-2017 de la Cooperacién extremena. El objetivo general de este plan consiste en “con-
tribuir al desarrollo humano, a la erradicacidn de la pobreza extrema y el pleno ejercicio de los dere-
cho...” (Junta de Extremadura, 2013b, p. 22). Para lograrlo se plantea como objetivo especifico la
consolidacion de la politica de cooperacion para, a partir de ello, abordar una serie de ejes de trabajo
y lineas de accién entre las que se encuentran, en otros elementos, la busqueda de reduccion de las
desigualdades o la vulnerabilidad, o la integracién de la proteccidn del medio ambiente. El plan gene-
ral, sin embargo, confia la contribucion a esas transformaciones a partir del fortalecimiento de Ila
politica de cooperacidn y sus acciones, en el marco de una accidn colectiva en la que otras acciones
de otros agentes de cooperacion y, especialmente, del pais socio, estarian llamadas a contribuir a
esos mismos objetivos. Ahora bien, lo que no plantea el plan general de la cooperacién extremeiia es
la necesidad de articulacion de otras politicas —extremefias y no extremenas— diferentes a la de
cooperacion hacia esos mismos objetivos3!.

Junto al argumento anterior, pueden destacarse las limitaciones que a menudo encuentran los mar-
cos de planificacion para orientar estratégicamente la politica (Martinez, 2017; Martinez & Sanahuja,
2009; Unceta et al., 2012), ya que muchos de los planteamientos estratégicos se ven desconectados
de, o limitados por, otras decisiones previamente asumidas que tienen que ver con las modalidades
de cooperacion priorizadas, los tipos de cooperacidon contemplados o los instrumentos de coopera-
cion existentes. Estas decisiones sobre el marco instrumental no responden por regla general a un
didlogo integrado en el proceso de planificacion y, por lo tanto, no tienden a ser receptivas a las
orientaciones estratégicas. Por el contrario, se trata de decisiones que suelen responder a la capaci-
dad de los agentes y a la reproduccidn de inercias institucionales, administrativas y organizativas. Se
trata, por lo tanto, de marcos de planificacién que se enmarcan en un modelo excesivamente rigido,
lo que impide un adecuado equilibrio entre los diferentes elementos que componen la politica de
cooperacién a partir de su adecuacion a las decisiones estratégicas (Martinez, 2017).

Otro elemento ampliamente senalado, y muy relacionado con la rigidez del modelo de cooperacién,
es, en tercer lugar, la existencia de una gran desconexion entre lo que se planifica y lo que se ejecuta.
Esta fractura se explica en buena medida por la falta de conexidén entre el marco de planificacion —la
identificacion de prioridades geograficas y sectoriales— y la ejecucién de la politica a través de mo-

31 politicas de internacionalizacion de las empresas, politicas comerciales, financieras, fiscales, medioambienta-
les..., por citar solo algunas de las mas evidentes.
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dalidades de cooperacién que responden a una demanda muy fragmentada que, como resultado de
la concurrencia competitiva, reproduce una ldgica de agregacion en torno a las grandes orientaciones
del marco de planificacién. Esta ldgica de agregacién, sin embargo, dista mucho de poder desarrollar
de manera articulada y estratégica los lineamientos planteados en los marcos de planificacion (Mar-
tinez & Sanahuja, 2009; Unceta et al., 2012).

Todos los elementos sefialados, tanto los positivos como los negativos, tratan de poner en valor el
papel de la planificacién en la cooperacion descentralizada, al tiempo que llamar la atencién sobre
algunas de las principales limitaciones que esta planificacidon ha evidenciado a la hora de lograr una
cooperacion mas estratégica y con un cardacter transformador. Se trata de un marco de analisis que,
como se plantea a continuacion, es especialmente valido en el caso de Extremadura.

Rasgos especificos de la planificacion de la cooperacion en Extremadura

Resultado de su larga trayectoria, de las especificidades de la region y de los vinculos histéricos y
culturales, la politica de cooperacion extremefia presenta numerosos rasgos propios que la diferen-
cian de otras cooperaciones. Sin embargo, la cooperacién extremefia no es ajena al analisis plantea-
do y se ve claramente reflejada en algunos de los elementos sefialados. Por ello, el analisis del caso
extremeno debe ser capaz de reconocer sus rasgos propios, sin abstraerse de aquellos elementos
mas estructurales anteriormente sefialados. De lo contrario, dificilmente podra lograrse una adecua-
da comprensién de los limites del modelo de la cooperacién extremena vy, particularmente en este
caso, de su marco de planificacién. A partir del marco de andlisis planteado, se abordan a continua-
cion algunos de los rasgos de la planificacién de la cooperacién extremefia llamados a ser revisados:

Limitaciones para orientar estratégicamente la politica

Uno de los elementos observados en la cooperacién extremefia apunta a las dificultades con las que
se encuentra la planificacion a la hora de trasladar a la practica las orientaciones estratégicas. Es per-
tinente senalar, concretamente, la dificultad para generar en el marco de los ejercicios de planifica-
cion procesos de reflexién sobre el propio modelo de cooperacidon y los diferentes medios e instru-
mentos para dar cumplimiento a las aspiraciones estratégicas recogidas en el marco de planificacion.

La principal apuesta estratégica del Plan general 2014-2017 consiste en la concentracidn geografica
de la cooperacion extremefia en un intento de orientacion de los recursos para una actuacion mas
eficaz®2. Segun plantea el plan general, la relacidn positiva entre la concentracién de la cooperacidn y
la eficacia es un principio comunmente aceptado por los agentes del sistema de cooperacién (Junta
de Extremadura, 2013b, p. 14). Sobre la base de este principio, el plan realiza una apuesta por la con-
centraciéon geografica en un reducido nimero de paises. Dicha apuesta, sin embargo, no se acompa-
fia de un analisis sobre las condiciones que deberian guiar la concentracién en cada uno de los paises
priorizados. Se produce asi una simplificacion de un debate mas amplio y complejo sobre la eficacia
de la ayuda (Unceta et al., 2011). Frente a esta simplificacidn, es necesario plantear que la concen-
tracion por si sola no genera necesariamente eficacia, ya que para ello tendria que basarse —como
condicién necesaria aunque no suficiente— en un andlisis de las propias capacidades y en un didlogo
politico con los paises socios y dar lugar a una articulacién entre las actuaciones de los diferentes
agentes, elementos todos ellos que quedan fuera del analisis que guia la apuesta por la concentra-

32| a “concentracién geografica” es uno de los siete principios rectores del Plan General 2014-2017.
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cion geografica contenida en el plan general. En buena ldgica, la apuesta por la concentracion geo-
grafica y sectorial no responde —no se refleja asi, al menos, en el plan general y no ha sido sefialado
en el trabajo de campo— a un ejercicio propio de didlogo, reflexién y analisis de la capacidad de los
agentes extremeios.

Los argumentos planteados para asumir el objetivo de la concentracidon estdn mds relacionados con
las recomendaciones que el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) hace a la cooperacién espafiola en
diversos Peer Reviews y con la propia concentracion geografica de la cooperacién espafiola planteada
en el Plan Director de la Cooperacion Espaiola 2013-2016.

Aun reconociendo la validez de estos argumentos, parece muy necesario que una apuesta estratégi-
ca que persigue una mayor calidad de la politica de cooperacidn a través de la concentracién geogra-
fica y sectorial tenga en cuenta otra serie de elementos. En concreto, las capacidades institucionales
y de las organizaciones sociales, las potencialidades de la regidén extremefia y sus agentes, y la exis-
tencia de procesos y vinculos con pueblos, comunidades, gobiernos locales y organizaciones sociales
ya en marcha. Se trata de elementos que deberian situarse en el centro de la toma de decisiones en
un proceso de concentracion estratégica de la cooperacion extremena.

El ejemplo anterior a partir de la que se supone es la principal apuesta estratégica recogida en el Plan
general 2014-2017 es de gran utilidad para cuestionar la capacidad de orientar estratégicamente la
politica de cooperacidn si esta no se acompafia de un andlisis riguroso de las capacidades y las deci-
siones estratégicas sobre los instrumentos y las modalidades de cooperacion. Frente a este analisis
de capacidades, potencialidades y pertinencia, el plan general se plantea como objetivo destinar el
70% del presupuesto de cooperacion a los paises prioritarios y preferentes (8 paises), y el 50% a los
prioritarios (5 paises), acentuando asi la apuesta por la concentracion ya recogida en el anterior Plan
general 2010-2013, que se fijaba como objetivo destinar el 70% de la AOD a los 10 paises entonces
prioritarios para la cooperacidn extremena.

Lo cierto es que en ambos planes (a falta de conocer los datos sobre los desembolsos de 2016 y 2017
y su orientacidn geografica y sectorial) se trata de un objetivo practicamente cumplido, ya que en el
periodo 2010-2013 el 67% de la AOD distribuible por pais fue a parar a los paises prioritarios, y en el
periodo 2014-2015 lo ha hecho el 68% (a paises prioritarios y preferentes)3:.

El cuestionamiento de la capacidad de orientacién estratégica de la planificacién en el caso de Ila
cooperacion extremefia no se plantea, por lo tanto, por la existencia de un desajuste entre aquello
que se planifica y lo que se ejecuta, sino por el hecho de que la apuesta por una mayor concentracién
geografica no se estd asentando en decisiones que efectivamente avancen hacia una cooperacién
mas estratégica y con mayor capacidad de transformacion.

Asi pues, en el caso de la cooperacidn extremeifia el problema no radica, como se apuntaba en el
apartado anterior y como ocurre en otras cooperaciones autondmicas y locales, en la existencia de
una brecha entre lo que se planifica y lo que se ejecuta. Por el contrario, puede afirmarse que la
cooperacion extremefia ha sido crecientemente consistente en este sentido y ha logrado orientar
buena parte de sus recursos y sus acciones hacia los sectores y los paises priorizados, pero también

33 E| céleulo ha sido realizado a partir de los datos recogidos en info@od.
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puede constatarse que ello no ha contribuido necesariamente a reforzar el caracter estratégico de la
politica.

Un marco de planificacion estatico, con limitaciones para hacer evolucionar a la politica

Esta cuestidn, la dificultad para orientar estratégicamente la politica, tiene mucho que ver precisa-
mente con la dificultad de hacer evolucionar a los diferentes elementos de la politica en el modelo de
planificacién actual.

Como se planteé anteriormente, la planificacion choca a menudo con otros elementos de la politica
que en la practica actuan como limites para el desarrollo de las orientaciones estratégicas. En el caso
de la planificacion de la cooperacidon extremenfia existen elementos prefijados que de manera siste-
matica son asumidos en los diferentes marcos de planificacién sin la necesaria reflexidon acerca de la
necesidad de incorporacion de cambios. La planificacidn, a pesar de contar ya con un amplio recorri-
do en Extremadura, muestra poca capacidad de transformacién y evolucion de los diferentes ele-
mentos que configuran la politica, como son las modalidades de cooperacion, el marco de instru-
mentos o el mapa de los agentes que participan en la politica de cooperacion.

De esta manera, para fijar las modalidades y los instrumentos el plan general recurre a la ley de
cooperaciéon que, de manera muy general, fija una serie de modalidades —cooperacién directa,
cooperaciéon concertada y cooperacion indirecta— y de instrumentos de cooperacion —proyectos de
cooperacion, ayuda humanitaria y educacion para el desarrollo—.

Las modalidades de cooperacidn tan solo son mencionadas en el Plan general 2014-2017, sin llegar a
abordarse un andlisis de las implicaciones y potencialidades que tiene cada una de ellas, de su grado
de adecuacion a los objetivos planteados en el propio plan, o de la pertinencia de cada una de ellas
en funcién de las capacidades de los diferentes agentes de la cooperacion extremena.

El hecho de que estas modalidades de cooperacién tan solo aparezcan mencionadas y no se aprove-
che el marco de planificacién para abordar esta reflexién parece un indicativo de la mencionada des-
conexion entre la planificacién y otros elementos de la politica. Pareciera, por lo tanto, que estas
modalidades de cooperacidon se asumen mecanicamente, pero sin un necesario analisis de como
cada una de ellas podria contribuir a reforzar el modelo de la cooperacidn extremeiia y ampliar su
capacidad de transformacion.

Frente a esta dindmica estatica y continuista de la planificacion, parece necesaria una reflexién en
profundidad sobre las diferentes modalidades de cooperacidon que tenga en cuenta su potencial con-
tribucidn a los diferentes objetivos asi como su adecuacion a las capacidades de los diferentes agen-
tes. Una reflexion que deberia estar imbricada en el marco de la cadena de decisiones de los proce-
sos de planificacion.

En cuanto al marco de instrumentos para la implementacién de la politica, el plan general recoge los
instrumentos propuestos en la ley de cooperacion extremefia. Estos pueden ser clasificados en tres
grandes grupos: los proyectos de cooperacion, la ayuda humanitaria y la educacién para el desarrollo

(EpD).
En cuanto a la ayuda humanitaria, el plan general sefiala la necesidad de contar con una estrategia de

accion humanitaria, pero no sienta las bases para este ejercicio ni es recuperado en ninguno de los
planes anuales que desarrollan el plan general. Asimismo, el plan general fija un minimo del 10% de
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la AOD de la AEXCID para ser destinado a ayuda humanitaria, pero no hace explicita la justificacién de
esta decision.

En relacion a la educacion para el desarrollo, el plan general compromete la elaboracién de una es-
trategia de educacién para el desarrollo a lo largo del periodo de vigencia. Sin embargo, no es hasta
2017, cuando un plan anual hace referencia al compromiso de poner “en marcha un proceso enca-
minado a la construccidn de una estrategia de educacion para el desarrollo que contemple nuevos
paradigmas” con los que la cooperacion extremefia debe trabajar®*.

Mas alla de recoger los diferentes instrumentos disponibles para “canalizar la ayuda extremefia”, el
plan general no plantea cdmo articular los diferentes instrumentos de la manera mas estratégica
posible para dar respuesta a los objetivos de la cooperacidn extremeia. De la misma manera, tam-
poco se abren vias en el marco de planificacién para la identificacién de nuevos instrumentos, por lo
gue se asume un marco instrumental ya cerrado y previamente definido, con lo que la planificacién
pierde la oportunidad de avanzar hacia la construccién de un marco de instrumentos que pudiera ser
mas acorde a sus objetivos y sus capacidades.

Tampoco en la definicidn de los agentes de cooperacidn el plan general aborda una reflexion de ca-
lado. M3s bien al contrario, el plan se limita a enumerar a los diferentes agentes de cooperacién sin
aportar una reflexién ni una caracterizacién minima sobre cada uno de ellos, sobre el papel que jue-
gan o podrian jugar en la politica ni sobre las modalidades e instrumentos a través de los que podrian
intervenir de una manera mas pertinente.

Lo cierto es que esta reflexion, que no se aborda en este apartado del plan general, si se desarrolla,
al menos de manera parcial, en otra parte del documento. Se trata, en concreto, de una reflexién
especifica para el caso de las ONGD al plantearse como uno de los siete principios rectores del plan la
elaboracion de una “Estrategia de colaboracién con las ONGD” (nada similar plantea el plan respecto
al resto de agentes).

En definitiva, ya sea por una cuestion de capacidades o por una tradicional falta de voluntad de cam-
bio, se observan importantes limitaciones en el marco de la planificacion de la cooperacion extreme-
fia para integrar, modificar y hacer evolucionar los diferentes elementos que configuran la politica de
cooperacion. No obstante es preciso reconocer que en la actualidad la Junta de Extremadura mues-
tra una voluntad de cambio singular, en la que se inscribe este trabajo de investigacion, y que consti-
tuye un elemento de enorme relevancia para lo que a continuacidn se sugiere.

Lo cierto es que es necesario fijar de manera ex ante buena parte de estos elementos (algunos de
hecho ya estan fijados por el marco legal, si bien es cierto que la propia ley de cooperacién ofrece un
amplio margen de actuacién en relacidn a las modalidades y los instrumentos) como las prioridades
geograficas y sectoriales, las modalidades, los instrumentos y los agentes de cooperacién. Es perti-
nente hacerlo en aras de una adecuada orientacion, priorizacién y definicién en un marco dialogado,
pero no es menos cierto que esta definicidn no debiera cerrarse excesivamente en el momento ini-
cial de un ciclo de planificacién ya que de esta manera la planificacidn, lejos de orientar estratégica-
mente la politica, estaria actuando como un corsé y limitando la capacidad de responder ante un

34 para un anélisis mas detallado de la educacion para el desarrollo en Extremadura, véase apartado 3.B.vii.



#COOPERACIONEXTRENERA2030

contexto cambiante, ante necesidades y capacidades que se transforman, asi como la capacidad de
generar e incorporar aprendizajes en los procesos de toma de decisiones en el corto y el medio plazo.

Para ello, la existencia de un plan general que pueda ser completado y desarrollado por marcos de
planificacién anual —es decir, de una planificacidon que, al menos potencialmente, permita trabajar
desde una logica de procesos— parece ser un buen marco para el fortalecimiento estratégico de la
politica y la evolucién de esta, siempre y cuando los ejercicios de planificacién anual permitan incor-
porar aprendizajes y reflexiones obtenidas a través de la praxis, y sean sensibles a las transformacio-
nes del contexto global y la agenda politica. Sin embargo, en este sentido, no puede afirmarse que
los planes anuales del periodo de vigencia del Plan general 2014-2017 hayan sido aprovechados para
el desarrollo y la revision de las diferentes modalidades o instrumentos de cooperacidn, si bien es
cierto que los dos ultimos si incorporan novedades que desarrollan algunos de los planteamientos
recogidos en el plan general, especialmente en lo relativo a las prioridades sectoriales y geograficas.

El propio plan general no es ajeno a esta realidad dindmica, compleja y cambiante. Como seiiala el
propio documento, a lo largo de su periodo de vigencia entre los afios 2014 y 2017 tiene lugar el paso
de la agenda de los ODM a la Agenda 2030 y los ODS. En este sentido, el plan reconoce la necesidad
de elaborar un marco de planificacion flexible que permita adaptar la orientacién de la cooperacién
extremefia a una realidad y una agenda internacional cambiantes. Se plantea, para ello, conceder
mayor peso a la planificaciéon anual como herramienta de planificacién para adaptar las orientaciones
de la politica a los cambios del contexto y la agenda internacional (Junta de Extremadura, 2014).

Sin embargo, puede observarse como los planes anuales de este periodo reproducen en buena me-
dida la légica de planificacidn del plan general sin llegar a incorporar una reflexion sobre como adap-
tar las diferentes prioridades e instrumentos a las necesidades del nuevo contexto (cuadro 3). Es
necesario sefalar, no obstante, que los planes anuales de 2016 y 2017 si incorporan una vocacion de
cambio respecto a algunos de los elementos priorizados en el Plan general 2014-2017 y tratan de
afadir nuevos elementos. Pero lo cierto es que esta vocacidn encuentra enormes dificultades para
incorporar elementos novedosos para hacer evolucionar a la politica.

Asi pues, a lo largo del ciclo de planificacién son muy reducidos los elementos incorporados que su-
ponen una revisién sustancial del marco fijado al inicio del ciclo de planificacién. La mas relevante es
la incorporacion de las “migraciones y desarrollo” como una de las prioridades sectoriales.

Esta incorporacion se produce en el contexto de la denominada “crisis de los refugiados” que clara-
mente interpela a las politicas y agentes de cooperacion. La reaccién y orientacidon por parte de la
politica de cooperacion ante esta crisis evidencia dos elementos que, aunque aparentemente con-
tradictorios, forman parte de la realidad de la cooperacién extremefia. Evidencia, en primer lugar, la
rigidez de un modelo de cooperacién que no permite reaccionar de manera con agilidad y contun-
dencia ante una crisis humanitaria y un problema de derechos humanos de enorme magnitud y que
exige una respuesta desde la accidén colectiva. Sin embargo, evidencia también que, a pesar de la
rigidez y las dificultades, es posible encontrar espacio para dar respuesta a este problema a partir de
la voluntad politica y el didlogo entre agentes.

Junto a la incorporacién del sector “Migraciones y desarrollo”, los planes anuales de 2016 y 2017
incorporan también nuevas prioridades geograficas en un intento de profundizar de manera mas
pertinente en una de las prioridades sectoriales fijadas en el Plan general 2014-2017 —el apoyo a los
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procesos democraticos y el Estado de Derecho— que no acaba de encontrar el mejor acomodo entre

las prioridades geogréficas identificadas en el marco de planificacién general®.

Cuadro 3: Evolucion de los elementos de la politica extremeiia de cooperacion en el ciclo de planificacion 2014-2017

Elementos de la
politica

Prioridades
sectoriales

Prioridades
geograficas

Modalidades

Instrumentos

Plan general 2014-2017

- El apoyo a los procesos
democraticos y el Estado
de Derecho

- Reduccidn de las desigual-
dades, la vulnerabilidad y
la pobreza extrema

- Oportunidades econdmicas
para las personas con me-
10S recursos econdmicos

- Tecnologia e innovacion

- Educacion

- Salud

- Agua y Saneamiento

- Vivienda

- Paises prioritarios: Bolivia,
El Salvador, Mali, Mozam-
bique, Nicaragua (5)

- Paises preferentes: Para-
guay, Repiblica Dominica-
na, Senegal (3)

- Cooperacion Directa
- Cooperacion Concertada
- Cooperacion Indirecta

- Proyectos de Cooperacion

- Ayuda Humanitaria

- Educacion para el Desarrollo

Plan anual
2014

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

No incorpora
novedades

Plan anual 2015 | Plan anual 2016

Incorpora la vinculacion de la
cooperacion para el desarro-
llo con los procesos migrato-
rios con la incorporacion de
un nuevo sector: Migraciones
y desarrollo

Mantiene los paises priorita-
rios e incorpora siete nuevos

paises o regiones preferentes:

Cuba, Marruecos, Poblacion
Saharaui, Territorios Palesti-
nos Ocupados, Guinea-Bissau,
R.D. Congo y Cameriin

No incorpora novedades

Se plantea la incorporacion
de criterios de género y EBDH
en los instrumentos

Plan anual 2017

No hay novedades
respecto al PA 2016

Desaparece Repiiblica
Dominicana como pais
preferente

Se incluye Colombia
como pais preferente

No incorpora noveda-
des

Se incorpora el
Programa de Jovenes
Cooperantes como
instrumento de
cooperacion

35 Esta cuestion evidencia que la priorizacidn geografica y la sectorial no responden en la medida que seria
necesario a un andlisis de la realidad y las necesidades de los paises socios, sino que se construyen desde la
inercia y la demanda.
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- La Asamblea de Extremadura

- El Consejo de Gobierno de la Junta
de Extremadura

- La AEXCID

- Las Corporaciones Locales Se centraen el

- Las ONGD No incorpora sl Profundiza en el refuerzo de  No hay novedades

novedades estrategla_ f]e la colaboracion con las ONGD  respecto al PA 2016
colaboracion con la

ONGD

- La Universidad de Extremadura

- Los Agentes Sociales (Organiza-
ciones Empresariales y Sindicatos
mas representativos)

- EI Consejo Asesor de Cooperacion
para el Desarrollo

Fuente: Elaboracion propia.

Lo que parece claro es que el actual marco de planificacion y modelo de la cooperacion extremefia
consolida una ldgica de reproduccion de las decisiones que tradicionalmente ha desactivado la revi-
sién de los diferentes elementos de la politica para una mejor adaptacién y respuesta a la realidad.
Frente a ello, parece necesaria una revisién del marco de planificaciéon y el modelo que, lejos de pre-
sentar resistencias al cambio, favorezcan esta adaptacion.

Un marco de planificacion rigido, con dificultad para poner en didlogo a los diferentes elementos de la politica

En clara relacién con el andlisis anterior, el actual marco de planificacidn de la cooperacién extreme-
fia incorpora una gran rigidez a una politica que cada vez se enfrenta a una realidad mas dindmica y
compleja, con mayores elementos fruto de la interdependencia.

Se trata de un modelo de planificacion que fija diversos elementos para el desarrollo de la politica de
cooperacion para un periodo de cuatros afios que, por regla general, no responden tanto a un ejerci-
cio de analisis del contexto y las capacidades propias, como a razones de inercia institucional y orga-
nizativa, y a lo establecido en el marco legal. Asi se explican algunas de las decisiones adoptadas en
los planes generales relativas a las prioridades sectoriales y geograficas, a las modalidades, los ins-
trumentos y los actores de cooperacion. Cabria plantearse si las decisiones asumidas en cada uno de
estos elementos son las mas adecuadas para responder a los objetivos de la politica o si, por el con-
trario, el peso de la inercia institucional y organizativa, asi como una asuncién excesivamente meca-
nica de los planteamientos del marco legal, no estardn limitando las posibilidades de un mayor dialo-
go y racionalizacién en la puesta en prdctica de las prioridades y el marco instrumental propuesto en
el plan general, e incluso la exploracidn de otras vias mas adecuadas para el cumplimiento de los
objetivos. Cabria plantearse, ademas, si la manera en la que los diferentes elementos se incorporan
en los marcos de panificacion —prioridades geograficas, prioridades sectoriales, prioridades trans-
versales, modalidades e instrumentos de cooperacidén, agentes...— garantiza una adecuada interac-
cion entre ellos o si por el contrario estos son incorporados de manera desconectada e inconexa.

Asi, en la practica, se observa cémo este modelo de planificacién en el que los diferentes elementos
de la politica no logran entrar en interaccién y ser realmente parte del didlogo y las decisiones de la
planificacidn, acaba reforzando el papel de los instrumentos y su centralidad en la politica como limi-
te del resto de los elementos y los debates.



#COOPERACIONEXTREMENA2030

La planificacion, de esta manera, contribuye a consolidar un modelo que se asienta sobre las posibili-
dades que ofrece un marco de instrumentos (el cdmo) y de agentes (el quién) que se va reprodu-
ciendo con modificaciones poco sustanciales a lo largo de los diferentes ciclos de planificacién. Se
reduce asi, por lo tanto, la capacidad de aprovechamiento de los marcos y los procesos de planifica-

| " AN

cion para articular un debate integrado y efectivo en torno al “qué” (los objetivos y los “horizontes

de transformacién” de la cooperacidn extremefia), el “como” (los medios existentes al alcance de la

III

cooperacion extremefia) y el “quién” (el conjunto de los agentes extremefios de desarrollo).

Un detallado analisis de los diferentes marcos de planificaciéon de la cooperacién extremefia refleja
qgue, en parte por el peso que concede a la inercia en la toma de decisiones y en parte por la desco-
nexién entre los diferentes elementos de la politica, la planificacién encuentra cada vez mayores
dificultades para responder a un contexto de cambios profundos y a una realidad interdependiente y
transnacionalizada que exige respuestas mas dinamicas e integrales. Por esta razén, el modelo de
planificacidn existente actia en muchas ocasiones como un corsé excesivamente rigido que, ademas,
como se planted anteriormente, encuentra enormes limitaciones para orientar estratégicamente la

politica de cooperacién.

Figuras 2a y 2b: La logica instrumental en los procesos de planificacion

Fuente: Elaboracion propia.
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Nos encontramos, por lo tanto, ante la necesidad de repensar el modelo de la cooperacién extreme-
fia desde procesos de planificacion mas abiertos, flexibles y procesuales que permitan integrar los
debates sobre el qué, el cémo y el quién, lo que exigird revisar la “cadena de decisiones sobre los
diferentes elementos del modelo”.

Figura 3: Hacia una logica integral y procesual en la planificacion

Fuente: Elaboracion propia.

Repeticion de elementos de otros marcos de planificacion y alineamiento acritico

Junto a la inercia institucional y organizativa hay otros elementos que explican también la existencia
de decisiones incorporadas en los marcos de planificacién que a la postre limitan el desarrollo de la
cooperacion extremefa. En este caso se observa también cdmo distintos elementos de la planifica-
cion de esta cooperacién parecen responder a ejercicios de repeticion respecto a planteamientos
incorporados en marcos de planificacién de otros agentes, y de manera muy particular de la coope-
racion espafiola.

La permeabilidad y atencién a otros procesos y experiencias es un rasgo altamente positivo para el
aprendizaje y la evolucidn de las politicas y los agentes de cooperacion. En este sentido, la coopera-
cion extremefia es una cooperacion abierta a la experiencia de otros modelos y sistemas de coopera-
cion tanto en el dmbito descentralizado como, especialmente, de la cooperacion espaiola. Esta ob-
servacion, sin embargo, ha podido hacerse en ocasiones sin la necesaria reflexion y analisis de capa-
cidades propias para adaptar los aprendizajes a la realidad extremefia. Hay que tener en cuenta,
ademds, que las capacidades y la realidad de la cooperacién espafiola difieren significativamente de
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las del caso extremefio, lo que explica que algunos de los elementos asumidos de una manera mas
mimética y mecdnica de otros marcos no sean perfectamente validos para el caso extremefio.

Dos elementos reflejan con claridad esta cuestion en el Plan general 2014-2017: el marco propuesto
para el impulso de la coherencia de politicas para el desarrollo y la apuesta por una estrategia de
colaboracion con las ONGD.

En relacion a la coherencia de politicas, como se sefiala en el apartado del presente informe dedica-
do a este analisis®, el planteamiento abordado en el plan general no responde a un andlisis aterriza-
do en el caso extremenfo, sino que reproduce algunos de los mecanismos propuestos en el marco
estatal para la promocién de la coherencia de politicas para el desarrollo sin la necesaria adaptacién
a la realidad extremefia y la adecuacién a las capacidades de sus agentes.

En cuanto a la estrategia de colaboracién con las ONGD propuesta en el plan general como uno de
los principios rectores del plan, el documento se hace eco de la recomendacidn realizada por el Peer
Review 20113 que el CAD hizo a la cooperacién espafiola respecto a la “necesidad de definir una
estrategia de trabajo con las ONGD vy clarificar la finalidad y el alcance” de su trabajo (Junta de Ex-
tremadura, 2013b, pp. 16-17). Asi pues, el plan general asume el compromiso de desarrollar una
estrategia para Extremadura, que pasaria por la definicidon de los distintos roles que las ONGD pue-
den jugar en la politica de desarrollo, por el disefio de nuevos mecanismos de participacién, por la
revisién de los instrumentos de financiacion, o por la apuesta por incentivar la participacién de las
ONGD en ambitos de trabajo en los que tradicionalmente han tenido una participacién menor (Junta
de Extremadura, 2013b, pp. 16-17).

Se trata, la del Peer Review 2011 del CAD, de una propuesta pertinente que camina en una direccién
adecuada para ampliar el papel de las organizaciones sociales en la politica, logrando asi una mayor
orientacién estratégica de su participacién. Sin embargo, se trata de elementos que han sido incor-
porados en el plan general tomados de manera literal del Plan Director de la Cooperacion Espaiola
2013-2016, lo que parece confirmar la hipdtesis de que no responden realmente a un didlogo aterri-
zado a la realidad extremeiia y que, por lo tanto, no encajarian necesariamente con las necesidades
propias3.

Estos elementos son el reflejo de una interpretacion en ocasiones excesivamente rigida del principio
de articulacion con la cooperacién espafiola, sin un previo analisis de las propias capacidades y po-
tencialidades, asi como del valor diferencial que puede aportar la cooperacién extremefia al conjunto
de la cooperacién espafiola.

36 yéase apartado 3.C.

37 OCDE-CAD (2011).

38 Ademas de un ejemplo de cémo diferentes elementos de los marcos de planificacién de la cooperacidn des-
centralizada responden a ejercicios de repeticion mimética respecto al marco de planificacidon estatal, se trata
de un ejemplo de supeditacion de los avances propios a los avances realizados en el marco estatal. En este
sentido, el plan plantea que los avances en el caso extremefo estaran muy atentos a los avances en el marco
estatal y seran tenidos en cuenta como referencia. Puede afirmarse, una vez finalizado el periodo de vigencia
del Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2013-2016, que dichos avances no han tenido lugar ya que las
conversaciones entre la Secretaria General de Cooperacién Internacional para el Desarrollo y la AECID con la
Coordinadora de ONGD de Espafia se vieron truncadas en un momento muy inicial del proceso.
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La cooperacién extremefia desde sus origenes ha mostrado un elevado grado de vinculacidn con la
cooperacion espafiola expresado en la vocacion de alineamiento con esta. Esta preocupacién ya esta
presente en la Ley de cooperacién extremefia, y ha sido reflejada en los diferentes marcos de plani-
ficacién desarrollados.

De hecho, esta vocacion de alineamiento con la cooperacion espafola constituye una de las razones
por las que se interrumpe en el afio 2009 el ciclo de planificacidon en curso para aprobar un nuevo
plan general sin que el anterior hubiera cumplido todo su periodo de vigencia. Entre las razones que
se alegan para la interrupcion del Plan general 2008-2011 y su sustitucion por el Plan general 2010-
2013 se encuentra "la conveniencia de acompasar los periodos de programacion de la ayuda extre-
mefia a los del conjunto del Estado" (Junta de Extremadura, 2009, p. 4).

Profundizando en esta interpretacion del principio de articulacidon con la cooperacién espafola, la
alineacién y la complementariedad constituyen uno de los siete principios rectores de la cooperacién
extremefia segun su Plan general 2014-2017 (Junta de Extremadura, 2013b, p. 12). La complementa-
riedad, en este caso, tiene como referencia Unica a la cooperacion espafiola y, como se planteaba
anteriormente, parece asumir un posicionamiento acritico acerca de las condiciones y las aportacio-
nes que en dicha complementariedad estaria aportando la cooperacién extremefia“.

Sin negar la importancia y la pertinencia de la busqueda de la complementariedad con los diferentes
agentes de la cooperacidn espafiola, pareciera existir una influencia en la concepcion de este princi-
pio por el marco favorable a la armonizacion generado por la agenda de eficacia de la ayuda, muy
pegada a una légica basada en la eficiencia. Parece relevante plantear la necesidad de transitar desde
esta logica eficientista hacia otra de alineamiento estratégico y articulacion multinivel para una ac-
cidn colectiva ante problemas que exigen un marco de gobernanza multinivel. En este marco de ac-
cién colectiva, parece relevante la superacién de la idea de complementariedad a partir del valor
afadido, para avanzar hacia un marco de responsabilidades compartidas y asumidas desde las espe-
cificidades, las capacidades y las potencialidades propias como elementos para la articulacién estra-
tégica multinivel.

Limitaciones para dar respuestas adecuadas a la complejidad

En respuesta al mandato emanado de la Ley de cooperacion de Extremadura, el Plan general 2014-
2017 —asi como sus predecesores—establece una serie de orientaciones y prioridades de politica
sobre las que articular el conjunto de las acciones de cooperacidn, educacién para el desarrollo y
accién humanitaria. Dicho conjunto de prioridades y orientaciones se articula fundamentalmente a
partir de cuatro légicas sobre las que se cimenta el modelo de la cooperacidn extremefia tal y como
se menciond al inicio de este epigrafe: la |6gica temporal, la légica sectorial, la l6gica geografica y la
l6gica instrumental. Estas ldgicas, si bien permiten ordenar y jerarquizar buena parte de las decisio-
nes y las consiguientes acciones a través de las que se pone en practica la politica de cooperacion,
actuan también en numerosas ocasiones como légicas limitantes.

39 yéase al respecto el apartado 3.B.l dedicado al andlisis del marco normativo de la cooperacién extremena.

40 E| Plan general 2014-2017, en relacién al principio de alineamiento, plantea que "La participacién efectiva de
la AEXCID en los procesos de definicién de los MAP y la consecuente asuncion de lo que en ellos se determine,
son una garantia de que todo aquello que se pretenda poner en marcha con los recursos de la cooperacion
extremefia estd en consonancia con lo que las autoridades legitimas de los paises receptores de la ayuda estdn
demandando asi como las orientaciones y postulados del presente Plan General".
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Este modelo de cooperacién, presentado a lo largo de este capitulo, que caracteriza a la cooperacion
extremefia —y a la practica totalidad de la cooperacion descentralizada espafiola—, acusa cada vez
mayores dificultades para articular respuestas frente a los problemas del desarrollo por parte de los
agentes de cooperacién. En relacidn a la planificacién, es necesario anadir a las limitaciones ya ex-
puestas —dificultades para orientar estratégicamente la politica y para hacerla evolucionar, excesiva
rigidez, repeticién de elementos de otros marcos de planificacién y una interpretacidon excesivamen-
te estricta y acritica del principio de alineamiento y complementariedad— el efecto limitante que
estas légicas presentan a la hora de abordar la complejidad e interdependencia de los problemas del
desarrollo.

Existe, en este sentido, una comprensién cada vez mayor por parte de los agentes extremefios de
cooperacion de esta limitacion, si bien es cierto que hasta la fecha esta creciente consciencia de la
insuficiencia del modelo de cooperacidn y las légicas de la planificacion no se ha traducido en pro-
puestas alternativas hacia las que transitar. Es resefiable cémo el propio Plan general 2014-2017 ya
evidencia cierta comprension acerca de la necesidad de superacidn de algunas de las légicas mas
tradicionales que han guiado a los ejercicios de planificacion. Asi lo expresa cuando afirma que “la
complejidad de la coyuntura actual que obliga a que las agendas de los actores estén en continua
revisién, hace que un instrumento de planificacion de una politica publica como es el presente Plan
general deba disefiarse como una herramienta flexible, con capacidad de adaptacion a dicha coyun-
tura. De esta forma, el Plan, siguiendo las tendencias de otras cooperaciones, incluyendo a la de la
Cooperacion Espafiola, quiere dar un paso mas y superar la clasica estructura en la que se definen
prioridades sectoriales, tematicas e instrumentales que, con la intencidn de evitar dejar sin cobertura
a algunas de las necesidades y acciones de cooperacion que puedan identificarse durante el periodo
de vigencia correspondiente, tenian una vocacion de totalidad, procurando definir como prioritarios
el mayor nimero de tematicas y areas de trabajo posible” (Junta de Extremadura, 2013b, p. 20).

Si bien es cierto que esta afirmacidn supone un claro reconocimiento de la necesidad de contar con
una herramienta de planificacion mas flexible y comprehensiva, en términos practicos esta apuesta
por la apertura acaba siendo imposibilitada por la existencia de un modelo instrumentocéntrico y
prefijado de manera ex ante. Asi pues, la apuesta discursiva por una planificacion mas abierta y flexi-
ble ante una realidad que asi lo exige no acaba de encontrar cabida en la medida en que no se plan-
tea transformar las légicas que consolidan el modelo actual y limitan su evolucion.

Lejos de abordar esta cuestion, la propuesta asumida en el plan general para avanzar hacia un marco
de planificacidon mas abierto y flexible confia la transicién en la buisqueda de articulacién con los pro-
cesos de planificacidn estratégica desarrollados en los Marcos de Asociacidn Pais (MAP) de la coope-
racion espafola. Esta apuesta supone, de facto, una pérdida de oportunidad para abordar un proceso
de reflexion propio en el marco de la cooperacién extremena que, al tiempo que permita superar las
l6gicas limitantes y abordar las bases para un nuevo modelo mas estratégico, se asiente en un ge-
nuino analisis de las visiones, las capacidades y las potencialidades de la propia regién y el conjunto
de sus agentes sociales, politicos y econdmicos.

El Plan anual 2017 constata la inconveniencia que supone una excesiva rigidez de los instrumentos de
planificacién especialmente en un momento como el actual, caracterizado por la existencia de un
contexto de cambios profundos y un escenario, por lo tanto, muy cambiante en el periodo 2014-
2017. Como reconoce el plan anual, al final de este periodo el panorama habia cambiado, “se han
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incorporado un gran nimero de actores internacionales a la escena global de la cooperacion y de las
relaciones internacionales” (Junta de Extremadura, 2017, p. 10).

El reconocimiento de un contexto de cambios y una creciente complejidad de la realidad internacio-
nal y los problemas del desarrollo recogidos en el marco discursivo de la cooperacidon extremenia
debiera llevar a una reflexidn sobre la pertinencia de dar continuidad al modelo de planificacién ma-
yoritariamente utilizado que, como se ha planteado, acusa numerosas limitaciones para desarrollar la
capacidad de respuesta y transformacién de la cooperacion extremena. Una planificacién
—articulada a partir de las ldgicas temporal, instrumental, sectorial y geografica— que fija buena
parte de las decisiones a tomar en el periodo de vigencia del plan general (decisiones que por regla
general responden a la existencia de inercias organizativas e institucionales) en un contexto de cam-
bios y de necesidad de respuestas mas amplias, flexibles e integrales. Esto hace que la planificacidn
sea en muchos casos un corsé excesivo que, paraddjicamente, impide una reflexidén estratégica arti-
culada con la priactica, lo que limita su capacidad real de orientar estratégicamente la politica de
cooperacion.

Sin embargo, la constatacion de la necesidad de superacion de este modelo de planificacién no se ha
acompanado, hasta la fecha, con la deseable claridad sobre qué modelo de cooperacién construir y
cémo plantear los procesos de planificacién para lograr una transicidn que permita a la cooperacion
ampliar su potencial de transformacién y articular mejores respuestas ante los complejos problemas
del desarrollo. En este sentido, como se mencionaba anteriormente, el propio plan general exploraba
y planteaba la necesidad de un cambio en la légica de planificacidn, si bien no acierta a hacerlo efec-
tivo.

El desafio que esta constatacidn supone para la cooperacidon extremefia no es menor: cémo conciliar
la necesidad de superar un modelo de planificacién limitado con la incertidumbre que supone la
inexistencia de una hoja de ruta claramente definida sobre cémo abordar un proceso de transicién
para dar respuesta tanto a los desafios que para la cooperacion suponen los cambios del contexto
como a las limitaciones que el propio modelo de cooperacién viene arrastrando a lo largo de los
afos.

No es posible responder a este desafio exclusivamente desde la planificacién de la politica. Por ello,
los siguientes apartados de este capitulo complementan el analisis del modelo de la cooperacién
extremena para identificar posibles elementos relevantes para transitar hacia el cambio de modelo
necesario. Finalmente, en el capitulo 4, se retomara esta cuestién desde una perspectiva propositiva,
para plantear algunos elementos que podrian caracterizar esa transicién hacia un cambio de modelo
de la politica de cooperacién.

iii. El marco de instrumentos de la cooperacion extremeiia

Como se ha planteado en varias ocasiones a lo largo de este trabajo, el marco de instrumentos de
financiacién es una de las piezas fundamentales de la politica de cooperacién extremefia. Los instru-
mentos son las herramientas que, en ultimo término, permiten materializar en acciones concretas los
planteamientos expresados en el marco doctrinal, los objetivos propuestos en la planificacién y las
apuestas estratégicas de la politica extremefia de cooperacién. Por esta razdn es pertinente para este
trabajo de investigacidon analizar en qué medida los instrumentos estan logrando materializar las
aspiraciones de transformacidn social y de respuesta a los problemas del desarrollo.
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Son varias las perspectivas que podrian guiar este analisis. Una de ellas consiste en el estudio indivi-
dualizado y pormenorizado de cada uno de los instrumentos: de su disefio, su normativa, su mecani-
ca y operativa e incluso un analisis de su impacto. Se trata de un tipo de abordaje que es conveniente
hacer desde una ldgica evaluativa para conocer el impacto del trabajo realizado por la cooperacion
extremefia a través de sus diferentes instrumentos, al tiempo que permitiria generar conocimiento
de utilidad para introducir mejoras en los instrumentos.

Otra opcidén, en relacion al estudio de los instrumentos de la cooperacién extremefa, consiste en
abordar el andlisis desde una perspectiva mas amplia y atenta al conjunto de los instrumentos, es
decir, a todo el marco instrumental y a este en relacién con el conjunto del modelo extremefio de
cooperacion. En este caso, la preocupacién se centra mas en conocer el papel de los instrumentos en
el conjunto de la politica y no tanto en calibrar la calidad de los diferentes instrumentos existentes.

Aungue ambas perspectivas son necesarias y complementarias, ninguna de ellas ha sido suficiente-
mente explorada a través de andlisis, investigaciones o evaluaciones. No obstante, lo cierto es que la
primera de las perspectivas el andlisis mds micro e individualizado en un determinado instrumento
ha sido tradicionalmente mds atendida y, aunque de manera escasa, a ella se han dedicado mayores
recursos*.

Aunque no existe hasta la fecha un amplio bagaje analitico y evaluativo es este campo el que ha reci-
bido mayor atencidn y andlisis. De hecho, algunos de los resultados de estos trabajos evaluativos han
contribuido a reforzar la necesidad de cambios en los instrumentos de la cooperacidn extremena lo
gue, junto a otros marcos de reflexion, ha dado lugar recientemente a la modificacion de las bases
reguladoras de los instrumentos de la cooperacion extremefia®?.

Es necesario reconocer, en este sentido, que la incorporacién de mejoras en la politica de coopera-
cion exige la revisidn y el andlisis de los diferentes instrumentos, pero lo cierto es que esta perspecti-
va no es suficiente para la transformaciéon del modelo de cooperacidn en su conjunto. Esto solo es
posible desde un andlisis mds integral que ponga en conexidén los diferentes elementos del modelo
tales como la planificacion, el modelo de participacién y los agentes que lo conforman, los instru-
mentos, etc.

Por todo ello, y dada la naturaleza de este trabajo de investigacién, consistente en un analisis de la
politica y del modelo extremefios de cooperacion, es especialmente pertinente el abordaje de la
segunda de las perspectivas, para tratar de ampliar el conocimiento sobre el papel que los instru-
mentos estan jugando en la cooperacién extremefia. De esta manera el andlisis entroncaria con lo
planteado en el apartado dedicado al andlisis de la planificacion®, en el que se identificaba un mode-
lo de cooperacion con un peso central de los instrumentos que actian como "centro de gravedad" de
la politica. Como se planteaba entonces, esta centralidad de los instrumentos ha supuesto una limi-
tacion y/o desactivacion de decisiones estratégicas que, en buena ldgica, han lastrado el potencial

41 En este sentido, cabe destacar la existencia de evaluacién de la actuacién de la cooperacidn extremefia en
Mozambique y Nicaragua. En ambos casos, los informes de evaluacidon se construyen a partir de un compendio
de evaluaciones de proyectos de cooperacion de diferentes ONGD extremefias en estos paises.

42 | a modificacién entra en vigor con la aprobacién del DECRETO 59/2016, de 10 de mayo, por el que se esta-
blecen las bases reguladoras de las ayudas en materia de cooperacidn internacional para el desarrollo.

4 Apartado 3.B.ii.
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transformador de la cooperacion extremefia. Ello se explica, como se menciond entonces y se desa-
rrolla a continuacidn, por la existencia de un marco de instrumentos que no se ha adaptado a las
necesidades que ha demandado un contexto cada vez mas complejo e interdependiente, ni ha evolu-
cionado suficientemente y de manera equilibrada con otros elementos de la cooperacion extremena,
€COMO Sus recursos o su marco discursivo.

La existencia de un marco de instrumentos prefijado y estatico

La Ley de cooperacidn para el desarrollo de la Junta de Extremadura, en su capitulo segundo, plantea
el marco de planificacidon, las modalidades y los instrumentos de la cooperacién extremefia. En con-
creto, sobre los instrumentos propone la ley un marco muy amplio, identificando instrumentos como
la cooperacidn técnica, cientifica, cultural y educativa, la cooperacion econdmica y financiera (para lo
que se contemplan tanto proyectos como programas) y la cooperacion socio-laboral, que abarca
tanto la ayuda humanitaria como la ayuda a programas de rehabilitacién y reconstruccién, y como la
educacioén para el desarrollo y sensibilizacion.

Tras este planteamiento en la ley, que puede interpretarse como amplio y abierto, los sucesivos pla-
nes generales de cooperacidn han ido fijando y ordenando el marco de instrumentos utilizado por los
agentes de la cooperacion extremefia (cuadro 4).

En este marco inicial y también en los primeros planes generales se observa una cierta confusién y
mezcla entre modalidades e instrumentos de cooperacidn. En este sentido, algunos de los instru-
mentos planteados en la ley de cooperacién son asumidos como modalidades en el primer plan ge-
neral de la cooperacién extremefia, otros son concebidos en unas ocasiones como instrumentos y en
otras como modalidades, al tiempo que nuevos marcos de planificacién planteaban nuevos instru-
mentos (cuadro 4). Se observa, por todo ello, en este primer plan una cierta confusion a la hora de
plantear las modalidades e instrumentos de la cooperacién extremenfa, habitual en los inicios del
ciclo planificador de la cooperacién descentralizada espafiola.Se trata, la de la cooperacién extreme-
fia en sus primeras etapas, de una propuesta instrumental, y esto explica en buena medida dicha
confusion, que mas que reflejar o ser producto de una reflexion estratégica sobre el marco de ins-
trumentos y su contribucién a los objetivos de la politica, se ocupd de "oficializar" las herramientas e
instrumentos con las que venia trabajando la cooperacidn extremefia y de proponer algunas nuevas
maneras de trabajar.

Asi se observa en el planteamiento del primer plan general de la cooperacion extremefia acerca de
los diferentes instrumentos. Practicamente en ningln caso, ni en los instrumentos previamente exis-
tentes ni en el instrumento de programas incorporado por primera vez en este plan, se realiza una
reflexion sobre la potencial contribucion de los instrumentos a los objetivos planteados en el plan
general. Tampoco se produce una explicacién acerca de los actores mads cualificados para poner en
marcha los diferentes instrumentos propuestos.
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Las dos Unicas excepciones se producen en el caso de la educacién para el desarrollo y la cooperacion

directa, dos modalidades e instrumentos* qué si son identificados de manera expresa con agentes

especificos (ONGD en el primer caso y administraciones publicas extremefias en el segundo).

Cuadro 4. Modalidades e instrumentos en los planes generales (I)

Plan general Modalidades

Cooperacion técnica, cientifica, cultural y educativa

Cooperacion econdmica y financiera

HENRCE A Cooperacicn directa

2007
Ayuda Humanitaria y de emergencia

Fondo Extremefio de Cooperacion

Educacion, sensibilizacion e investigacion

Evaluacion y seguimiento

Coordinacion de la Ayuda

Cooperacion técnica, cientifica, cultural y educativa

Cooperacion econdmica y financiera

Plan general 2008-
20Mm Ayuda humanitaria de emergencia

Educacion, sensibilizacion e investigacion

Evaluacion y seguimiento

Coordinacidn de la Ayuda

Fuente: Elaboracion propia.

Instrumentos

No propone instrumentos especificos, aunque menciona posibles accio-
nes:

- Transferencia de tecnologia

- Transferencia de recursos materiales y equipos

- Asesoramiento técnico

- Cesion de patrimonio

- Uso de patentes y propiedad intelectual

- Proyectos de cooperacion al desarrollo ejecutados por ONGD

- Programas
- Cooperacion directa

Sensibilizacion y Educacion

Investigacion e Innovacion

No propone instrumentos especificos, pero menciona acciones que dan
continuidad a las planteadas en el plan general anterior a las que se
aiiade el Programa de Jovenes Cooperantes

- Proyectos de cooperacion al desarrollo ejecutados por ONGD
- Programas
- Cooperacion Directa y Cooperacion Concertada

Sensibilizacion y Educacidn

Investigacion e Innovacion

En el caso de la cooperacion directa si se produce una profusa y sélida justificacion respecto a qué

ambitos estaria orientado este instrumento. En concreto, precisa el documento, la cooperacién di-

recta perseguiria el apoyo a las administraciones locales y regionales de aquellos paises que se en-

cuentran en procesos de descentralizacién administrativa (Junta de Extremadura, 2004, p. 5). Tam-

bién recoge el documento diversas referencias al papel que diferentes actores de la administracion

4% Educacién para el desarrollo y cooperacién directa son calificadas como modalidades y como instrumentos

en el plan.
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extremena podrian jugar en el apoyo a los procesos de desarrollo de los paises socios a través de
este instrumento.

Es resefiable que el documento, que aborda de manera mas breve el grueso de los instrumentos,
dedica un amplio espacio a justificar el instrumento incluso haciendo referencia explicita al cuestio-
namiento de la modalidad de cooperacién directa por parte de diferentes agentes (Junta de Extre-
madura, 2004, p. 5). Cabria interpretar este hecho, mas alla del planteamiento estratégico, como una
necesidad de justificacién de una modalidad de cooperacidn que ha sido habitualmente cuestionada
por una parte importante del tejido social vinculado a la politica de cooperacion. La cuestidn es rele-
vante porque ejemplifica la idea del marco de instrumentos como un terreno de disputa entre los
diferentes agentes de cooperacidon y explica, por lo tanto, parte del inmovilismo que impide la revi-
sién y ampliacion de los instrumentos.

El Plan general 2008-2011 propone la continuidad del marco instrumental anterior y no incorpora
apenas novedades (cuadro 4). Las dos cuestiones mas resefiables son el Programa de Jévenes Coope-
rantes, que ya se habia puesto en marcha en el periodo de vigencia del plan anterior y la incorpora-
cion de la cooperacidon concertada como un nuevo instrumento (Junta de Extremadura, 2008, p.
23)%,

El Plan general 2008-2011 no llegd a agotar todo su periodo de vigencia ya que en el afio 2010 fue
sustituido por el Plan general 2010-2013. Es entre estos dos planes cuando se observa un mayor
cambio en relacién a las modalidades e instrumentos de la cooperacidén extremefia. En realidad, lo
gue se produce en el tercer ciclo de planificacidon es una reordenacién que contribuye a superar la
mezcla anterior entre modalidades, tipologias e instrumentos de cooperacion y a otorgar mayor cla-
ridad al marco instrumental. Asi, este plan fija tres modalidades de cooperacién y sefala cuatro ins-
trumentos principales (cuadro 5).

Las modalidades sefaladas (cooperacion indirecta, cooperacion directa y cooperacidon concertada)
habian sido hasta entonces calificadas como instrumentos en los planes generales anteriores. Los
instrumentos fundamentales propuestos en este plan general, por su parte, ya estaban recogidos en
planes anteriores, pero se produce aqui una agrupacion en tres instrumentos: i) programas y proyec-
tos de cooperacion para el desarrollo, de gestién, formacién y evaluacién de la cooperacién, y de
investigacion e innovacidn; ii) proyectos de educacién para el desarrollo y iii) accion humanitaria
(cuadro 5). Todo ello sin menoscabo, en referencia al articulo 5 de la Ley de cooperacidn, de que
puedan ser utilizadas otras formas posibles de cooperacion para el desarrollo, siempre que respeten
los principios y objetivos de esta ley.

Lo cierto es que en este plan no se produce, junto a la reordenacidn de las modalidades y los instru-
mentos, un planteamiento en profundidad sobre la contribucion de modalidades e instrumentos a
los objetivos de la cooperacion que se sitlen a la altura de las reflexiones que el Plan general 2010-
2013 si asume en su marco doctrinal.

Tampoco el actual Plan general 2014-2017, ni los planes anuales que lo desarrollan, aporta noveda-
des de gran relevancia en este sentido ni amplia la reflexidn en torno a las modalidades e instrumen-

45 La cooperacién concertada hace referencia a aquella cooperacién llevada a cabo por el gobierno "con otras
entidades publicas, organismos internacionales, personas juridicas de derecho publico y ONGD, para la cofi-
nanciacién conjunta de programas y proyectos de cooperacion" (Junta de Extremadura, 2008, p. 23).
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tos de cooperacién. Mas bien al contrario, se produce una mayor simplificacién respecto al marco de
instrumentos anterior al desaparecer los programas de cooperacion y la referencia a dmbitos como
la investigacion o la innovacion (cuadro 5).

Cuadro 5. Modalidades e instrumentos en los planes generales (1)
Cooperacion Indirecta
Modalidades Cooperacidn Directa

Cooperacion Concertada

Plan general 2010-2013

Programas y Proyectos de Cooperacidn para el Desarrollo, de Gestion, formacion y
evaluacion de la Cooperacion, y de Investigacion e innovacion

Instrumentos
Proyectos de Educacion para el Desarrollo

Accion Humanitaria
Cooperacion Indirecta
Modalidades Cooperacidn Directa

Cooperacion Concertada

Plan general 2014-2017

Proyectos de Cooperacion
Instrumentos Ayuda Humanitaria

Educacion para el Desarrollo

Fuente: Elaboracion propia.

No obstante, es necesario apuntar que se han producido, en los dos ultimos afios, algunas modifica-
ciones de interés en el marco instrumental de la cooperacidon extremefia: la recuperacion del Pro-
grama Jovenes Cooperantes, la incorporacion de criterios de género y de enfoque basado en dere-
chos humanos en la baremacidn de los proyectos, y la revision de las prioridades geograficas y secto-
riales, como parte de un proceso participativo mas amplio de revision de la orden de bases regulado-
ras de los instrumentos de la cooperacion extremefia.

Aungue estos cambios abordados en los Ultimos afios y plasmados en los planes anuales 2016 y 2017
incorporan elementos novedosos e importantes para mejorar la capacidad de respuesta de los dife-
rentes instrumentos, no llegan a replantear el marco de instrumentos en la busqueda de plantea-
mientos mas estratégicos en la concepcién de los instrumentos y en el papel de estos en la politica
de cooperacion.

En definitiva, este analisis en perspectiva ilustra el caracter estatico del marco de instrumentos de la
cooperacion extremefia. Es especialmente llamativa esta falta de dinamismo al compararse con la
evolucion del marco discursivo de la politica que, aunque con numerosos retos aun por delante, si ha
logrado incorporar nuevos elementos y mostrar un mayor grado de evolucidon?,

46 E| analisis de la evolucién discursiva de la cooperacion extremefia se aborda en el apartado 3.A.
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Ademas de su cardcter estatico, el marco de instrumentos refleja también un caracter prefijado des-
de una légica compartimentada en la que no se producen ni interacciones entre instrumentos ni
orientaciones, salvo excepciones, a objetivos concretos de la politica. Esto ocurre a pesar de que se
han producido algunas recomendaciones claras en este sentido en ejercicios de evaluacion desarro-
llados en el seno de la cooperacidn extremefia®’.

Las razones fundamentales residen en el caracter prefijado y no discutido de los instrumentos y en la
falta de permeabilidad ante la generacion de conocimiento y aprendizajes de los didlogos y toma de
decisiones en el marco de la cooperacién extremefa. Son estas razones las que, como se planteaba
en el apartado dedicado al andlisis de la planificacion, estdn muy relacionadas con el peso de las ca-
pacidades y de la inercia institucional y organizativa, las que explican las dificultades para que las
reflexiones mas estratégicas permeen los procesos de toma de decision.

Conviene llamar la atencidén sobre el papel que el propio marco de instrumentos y los agentes extre-
menos de cooperacion han jugado en esta falta de permeabilidad y en el consiguiente inmovilismo.

Se trata de un marco de instrumentos que no ha permitido una gran apertura a iniciativas innovado-
ras que pudieran ampliar el campo de accién de los agentes extremefios hacia terrenos no tradicio-
nales de la cooperacién, lo que en buena légica ha dificultado la generacidon y ampliacion de capaci-
dades de los agentes de la cooperacion extremefia y su adaptabilidad frente a los cambios. Sin em-
bargo, como contrapartida, se trata de un marco de instrumentos que ha logrado adecuarse a la exis-
tencia de recursos econdmicos escasos y de una alta concurrencia competitiva por parte de (hasta
fechas recientes) un creciente tejido social en Extremadura.

Este relativo equilibrio, amenazado por la escasez de recursos y la demanda creciente, se encuentra
en constante tensidn y presenta, como se menciond anteriormente, al marco instrumental como un
terreno de disputa entre los diferentes agentes de cooperacién. Esta tension, paraddjicamente, lejos
de ampliar y desbordar a marco de instrumentos de la cooperacion extremenfia, ha contribuido a que
dicho marco se mantenga practicamente inalterado.

Sin embargo, la adaptacidon a las necesidades y equilibrios propios de los agentes extremefios y sus
capacidades ha impedido la evolucién del marco de instrumentos en respuesta a un contexto global
que exige nuevas formas de actuar frente a los problemas del desarrollo y las complejas dindmicas y
estructuras que configuran la realidad expuestas en la primera parte de este trabajo.

No es, por lo tanto, la existencia de un marco normativo restrictivo la que opera en la inmutabilidad
de los instrumentos. Mas bien al contrario, la ley de cooperacidn es, en este sentido, abierta y flexi-
ble, por lo que no supone un impedimento insalvable a la hora de replantear modalidades e instru-
mentos de cooperacion que se adapten a las necesidades de los nuevos desafios y permitan una ac-
tuacion mds estratégica y, con ello, una mayor capacidad de transformacién de la cooperacién ex-
tremefa.

iv. Agentes de la politica de cooperacion extremefia

Agentes para una gobernanza participativa y global

47 Véase, por ejemplo, el informe de ICG, Evaluacidn de la estrategia de educacion para el desarrollo de la
Agencia Extremefia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo 2009-2011, 2011, p. 36.
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Segun el paradigma de la gobernanza participativa, gobernanza global o de la denominada democra-
cia de lo comun, tal y como la entienden autores como Kooiman o Subirats, el Estado o los poderes
publicos locales o regionales no son los Unicos actores responsables de la elaboracidn de las politicas
publicas, sino que, de manera voluntaria, estratégica y democratica, comparten (o deberian compar-
tir) esa responsabilidad con otros actores (Kooiman, 2005; Subirats, 2014).

Dar solucién a los problemas globales del desarrollo (la desigualdad, la pobreza, la crisis medioam-
biental) a través de las politicas publicas desde la regidén extremefia requiere de una nueva forma de
entender el gobierno de lo publico. Y gobernar participativamente con una mirada global requiere de

una organizacién de gobierno relacional®

, que aborde los problemas desde una éptica multinivel y
de forma transversal, pero, sobre todo, requiere una nueva forma de intervencion politica abierta a
la participacién ciudadana en los procesos de decision politica, con una articulacidon horizontal (Subi-
rats, 2014). De ahi que hablar del quién, de los agentes y de actores, de sus roles y su articulacidn, es
fundamental si lo que se quiere es plantear una politica que contribuya a construir un mundo local y

globalmente mas sostenible y justo.

Uno de los rasgos mas singulares de las politicas publicas de cooperacidn internacional en el Estado
espanol y al que también responde la cooperacidén extremefia es la multiplicidad de actores que in-
tervienen y son reconocidos formalmente en los marcos legales y de planificacién en los que se ba-
san dichas politicas (Garcia Sanchez, 2008). Este diverso mapa de agentes no supone, sin embargo,
una ruptura con la teoria cldsica y vertical y jerarquica que ha caracterizado el disefio de las politicas
publicas en nuestro territorio (el modelo top-down o “de arriba abajo”), y que suele situar en el vérti-
ce de la piramide a los poderes publicos (que deciden, disefian e implementan las politicas publicas) y
en la base a la poblacidon beneficiaria, receptora o afectada por dichas politicas (Subirats, 2008).

Una piramide que tradicionalmente se ha completado con los llamados agentes sociales (sindicatos y
patronal) en el rol de interlocutores legitimados por los poderes publicos, y/o por otros agentes in-
formalmente implicados o interesados que, de forma mas o menos visible, pero sin ser formalmente
legitimados, han tratado de incidir en las politicas publicas (ya sea representando al interés general o
en busca del beneficio privado o empresarial).

La politica de cooperacién internacional, y asi se recoge tanto en el plan director de la cooperacion
espafiola como en los planes generales que rigen dichas politicas en multitud de territorios del Esta-
do (también en el plan general de la cooperacidén extremefia), reconoce a actores publicos y privados,
gubernamentales y no gubernamentales; actores de cardcter local, internacional o transnacional;
agentes de caracter institucional y de cardcter civil; formales e informales; licitadores, adjudicatarios;
beneficiarios, destinatarios...

La particularidad de esta politica radica en que los agentes que componen esta compleja red de acto-
res, si bien no son exactamente “coproductores” de la politica, si que participan y gestionan gran
parte de los recursos econdmicos de la misma o, dicho de otra forma, son los encargados de “imple-

48 “Frente a la burocracia propia de las formas tradicionales de gobierno, el paradigma de la gobernanza plan-
tea una organizacion relacional en la que los distintos actores y los distintos niveles de gobierno se articulen
entre si en forma de red. [...] En este sentido, la nueva forma de intervencién politica propone flexibilizar los
procedimientos de toma de decisiones y basarlos en el fomento de las relaciones tanto internas (dentro de la
propia administracion) como externas (entre la administracion y el resto de actores y ciudadanos)”(Subirats,
2014, p. 47).
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mentar” gran parte de la politica publica de cooperaciéon®. Asi, una de las acciones centrales de la
politica publica de cooperacién, tanto en la politica estatal como en la descentralizada (muy espe-
cialmente en esta ultima) y a la que se dedican gran parte de los recursos humanos y financieros
continua siendo, precisamente, la llamada “modalidad indirecta o concertada”, o lo que es lo mismo,
la convocatoria y supervision de subvenciones mayoritariamente a proyectos de desarrollo que son
implementados o de las que son intermediarias, fundamentalmente, las ONGD>°. Asi las ONGD en
Espafia han gestionado en los ultimos 20 afios entre un 10% y un 20% de la AOD en el ambito estatal,
mientas que este porcentaje aumenta considerablemente en el caso de la cooperacion descentrali-
zada, llegando a cifras cercanas al 90% en algunos casos como Euskadi y Extremadura>?.

Las politicas de cooperacidn para el desarrollo, y también en el caso de Extremadura, nacen y se con-
solidan en gran medida gracias al impulso de organizaciones no gubernamentales. Asi lo reconoce la
propia Ley de cooperacion 1/2003, que sostiene que esta politica nace tanto de la voluntad de la
administracién publica de “cooperar con otros pueblos” como de la demanda de “grupos de ciuda-
danos, cooperativas y organizaciones no gubernamentales... preocupados por los problemas locales y
mundiales”>2. Tanto la Ley 1/2003 como los sucesivos planes generales y anuales destacan ademas el
importante rol que juegan la multiplicidad de agentes que intervienen en la politica de cooperacién
(en el disefio, la interlocucion y la produccién de la politica).

Los marcos normativos y de planificacidn de esta politica, y asi lo hace también el Plan general de la
cooperacion extremefia 2014-2017, reconocen como agentes de desarrollo a los actores que de for-
ma cldsica han gestionado o han sido habilitados “normativamente y técnicamente” para gestionar
estos recursos econdmicos (ONGD, universidades, fundaciones sindicales...), quedando excluidos
otro tipo de agentes, que, tal y como plantea la Agenda 2030, han de tenerse en cuenta para poder
responder a los nuevos desafios locales y globales del desarrollo (organizaciones ecologistas, organi-
zaciones o instituciones dedicadas a la economia social y solidaria, dedicadas a las migraciones, a la
cultura, a la educacién o a la soberania alimentaria; movimientos feministas; colectivos del mundo
rural; productores; otras administraciones publicas; medios de comunicacion...).

Tampoco, de manera directa al menos, encuentran lugar, en el actual esquema, las organizaciones,
colectivos e instituciones publicas de otros paises que trabajan en el ambito del desarrollo y que, en
el mejor de los casos, tienen un rol de beneficiarias o receptoras de ayuda gracias a la intermediacién
de las ONGD radicadas en nuestro territorio que consiguen fondos para financiar sus proyectos. Es
decir, no existe un espacio en la politica de cooperacién para tratar como socios “reales” a los llama-
dos socios locales. Se perpetua asi la dicotomia norte sur/donante-receptor, a pesar de que la narra-

43 Esta cuestion se aborda en profundidad en el caso especifico de la cooperacién extremefa en el apartado
3.B.iv, en el que se caracteriza al modelo de participacidén de la cooperacidn extremefia como un modelo de
participacién amplio, pero claramente determinado por una légica instrumental muy vinculada con la ejecucién
de la politica a partir de la implementacién de proyectos.

>0 Es, en definitiva, lo que autores como David Sogge han denominado el modelo de la cadena de la ayuda.
Véase Sogge (2004) , Dar y tomar. ¢ Qué ocurre con la ayuda internacional?, Barcelona, Icaria Editorial, 2004.

>1 Los porcentajes de canalizacion de la AOD han sido calculados a partir de la informacion obtenida en los PACI
Seguimiento (varios afios) y en info@od, disponible en http://www.cooperacionespanola.es/

52 Sobre el rol de las ONGD en la politica de cooperacidn, véase Martinez Osés et al. (2011), Renovando el papel
de las ONGD, Madrid, Editorial 2015 y mads, 2011. Disponible online en
http://www.2015ymas.org/IMG/pdf/Renovando el papel.pdf
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tiva de la Agenda 2030 propone una nueva estrategia integral y universal para abordar los desafios
de un mundo interdependiente (desigualdad, pobreza, cambio climatico...).

El debate sobre la necesidad de ampliar este mapa de actores, deslocalizarlo, transnacionalizarlo,
sobre la necesidad de contar con agentes de desarrollo en un sentido amplio y no Unicamente con
“agentes cldsicos” de cooperacidn para el desarrollo, es todavia una reflexion muy incipiente, tanto
en los agentes de la administracién publica como entre el resto de agentes “clasicos”. Esta reflexidn
se enfrenta ademads a inercias y practicas organizativas e institucionales consolidadas a lo largo de
afios, y también a intereses vinculados a la propia sostenibilidad de las organizaciones y a la escasez
de espacios para la formacién y la reflexién, tanto en las ONGD como en la administracién, entre
otros. Es una reflexién sobre la que estan comenzando a trabajar las organizaciones no gubernamen-
tales. Asi, por ejemplo, la Coordinadora de ONGD de Espafia viene trabajando en este sentido desde

hace varios afios, con proyectos como Futuro en Comun®® o Quérum Global*

, ¥y en el que estan parti-
cipando las coordinadoras autondmicas de ONGD, tal es el caso de la Coordinadora Extremefia de

ONGD.

En este sentido, cabe resaltar que, para dar respuesta al actual y complejo contexto global, se necesi-
ta con urgencia tanto la participacién de otros agentes en la politica de cooperacién, como ampliar y
redefinir los espacios de intervencién en los que tradicionalmente participan los agentes clasicos.

Esta reconfiguracion y ampliacién del mapa de agentes exige una revision del marco de participacion,
de planificacidén y de los instrumentos a través de los cuales se materializa la politica. Una revisidn
qgue debe ir en dos sentidos, en el de lograr ampliar de forma real el nimero y la naturaleza de los
agentes que coproducen la politica, y también en el de impulsar y facilitar el trabajo de los agentes
“clasicos” en otros espacios que tienen que ver con las transformaciones globales y que ya estan en
marcha (espacios feministas, ecologistas, ligados a los derechos educativos, sanitarios...).

Es decir, no se trata sélo de ampliar “el sector”, sino de ampliar la mirada y construir un nuevo mapa,
con roles renovados, atendiendo a lo que se plantea en la Agenda 2030. El foco del debate sobre los
agentes no debe, por tanto, plantearse desde una clave reactiva (como terreno de disputa a partir de
la discusidn sobre quién tiene legitimidad para participar), sino que requiere un abordaje desde una
I6gica colaborativa (en linea con la gobernanza participativa que planteamos al principio de este epi-
grafe).

Un mapa de agentes limitado en un marco normativo y de planificacion en revision

Para conocer el mapa de agentes de la actual politica de cooperacién en Extremadura, se analiza a
continuacién la normativa y los textos dedicados a la planificacidon de esta politica publica. Estos do-
cumentos nos dardn un primer panorama de cudles son los agentes “legitimados” normativamente
hasta ahora, qué rol formal se les asigna como sujetos de la politica y en qué medida influyen en el
disefio e implementacion de las politicas de cooperacion en Extremadura.

53 http://futuroencomun.net/que-es-futuro-en-comun

54 http://quorumglobal.org/index.php
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Los agentes en la Ley de cooperacion extremeiia

Como se ha sefialado, la Ley 1/2003 para la cooperacién al desarrollo extremefia reconoce que esta
politica es fruto tanto de la voluntad de la administracion publica de “cooperar con otros pueblos”
como de la demanda de “grupos de ciudadanos, cooperativas y organizaciones no gubernamenta-
les... preocupados por los problemas locales y mundiales”. Se subraya ademas que las acciones de
cooperacion se llevaran a cabo “directamente por la Junta de Extremadura o, indirectamente, a tra-
vés de organizaciones no gubernamentales de desarrollo, organismos internacionales o bien a través
de entidades publicas o privadas que actien en este ambito”. Asimismo, establece la posibilidad de
“conceder subvenciones o establecer convenios o cualquier otra forma reglada de colaboracién con
las organizaciones no gubernamentales de desarrollo, universidades, empresas, organizaciones em-
presariales y sindicales y otras organizaciones sociales” para realizar proyectos o programas de
cooperacion sin animo de lucro. La ley otorga preferencia a las organizaciones radicadas en el territo-
rio extremefio.

Ademas de estos agentes, el texto legal establece la necesidad de coordinarse con entes nacionales,
supranacionales, regionales y locales que trabajen en cooperacién al desarrollo (entre otros, nombra
a la AECID, a instituciones estatales, europeas y otras comunidades auténomas, a entes locales como
la Federacidn de Municipios y Provincias de Extremaduray a las diputaciones provinciales).

La ley dedica un capitulo (el quinto) a “Otros sujetos de la cooperacion al desarrollo”. Se distingue en
este apartado entre la “cooperacién no gubernamental”, las “empresas en la cooperacion” y los”
cooperantes y los voluntarios”. Dentro de la seccidn dedicada a la cooperacidn no gubernamental, el
texto diferencia entre la “sociedad extremefia” (ONG, universidades, empresas y organizaciones sin-
dicales y empresariales” y las “Organizaciones no gubernamentales de desarrollo”. Es a las segundas,
a las ONGD, a las que dedica mas espacio y les otorga el rol de “interlocutoras validas” al ser la “ex-
presién organizada de la sociedad extremena”. Son consideradas ONGD las entidades sin animo de
lucro inscritas en el Registro de ONGD de la Comunidad Auténoma.

Es llamativo que se dedique un apartado especifico a las empresas en la cooperacién para el desarro-
llo (algo que no hace, por ejemplo, con la Universidad o con otras consejerias, organizaciones, orga-
nismos, instituciones o administraciones de otros paises), aunque, tras el analisis de la documenta-
cion y el trabajo de campo realizado para la investigacidn, se evidencia que las empresas (ni las gran-
des, ni PYMES, ni las dedicadas a la economia social) no son un agente destacable en la arquitectura
actual de la cooperacién extremena. Su inclusién y relevancia en el texto responde, probablemente,
a una ldgica de trasposicion mimética de los textos normativos y de planificacion estatal que se ob-
serva también en muchos otros modelos de cooperacidn descentralizada.

Se considera necesario, por tanto, revisar el texto legal para incorporar la realidad actual de agentes,
algunos tan relevantes como la propia AEXCID, que fue creada con posterioridad a la ley, y por tanto
esta ausente del texto que rige las politicas que gestiona. Pero, ademds de ampliar el mapa de agen-
tes y de plantear la necesidad de que los agentes clasicos de la cooperacidn participen en otros espa-
cios vinculados al desarrollo sostenible, los derechos humanos y la justicia social. El marco legal de-
beria abrir caminos para que los marcos de planificacién, los instrumentos y los marcos de participa-
cion aseguren espacios de articulacidn y roles mas flexibles para esta diversidad de agentes en torno
a los objetivos politicos de la cooperacién extremefia. Como se propone mas adelante, vehicular la
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participacion, la planificacién y la accion a través de dmbitos estratégicos y abrir espacios de didlogos
en el marco de estos ambitos podria facilitar esta transicién hacia una gobernanza participativa.

Los agentes en los documentos de planificacidn

El Plan general de la cooperacién extremeina 2014-2017 (ver figura 4) actualiza la lista de agentes
legitimados por los documentos oficiales. Como se ha visto anteriormente en el apartado que analiza
los documentos de planificacién, este documento no aporta una reflexién en profundidad sobre el
rol de los mismos, ni su participacion en el disefio o implementacidn de las politicas.

Figura 4. Mapa de agentes seguin el Plan general de la cooperacidn extremefia 2012-2017

Fuente: Elaboracion propia.

El Plan general se detiene, no obstante, en subrayar el relevante rol de las ONGD en esta politica. Son
ellas, segun este plan, los agentes e interlocutores mas legitimados en esta materia. Las ONGD son
“socio estratégico para la Cooperacion Oficial Extremefia hasta el punto de que no puede entenderse
ésta sin el concurso de las organizaciones de la sociedad civil”. A ellas se les reconoce en este plan un
rol que va mas allad del de la canalizacidn de los recursos, sino que son consideradas un elemento
“dinamizador” de la sociedad. Asi, el plan enumera unas propuestas siguiendo las recomendaciones
del CAD al Estado espafiol con el fin de “definir una estrategia de trabajo con las ONGD vy clarificar la
finalidad y el alcance de este trabajo conjunto, asi como redefinir los instrumentos de financiacion
para asegurar que la AOD canalizada a través de ONGD espafiolas se realiza de forma estratégica y
garantiza resultados”.

Estas propuestas, sin embargo, se acercan mads a un ejercicio retdrico que a una verdadera apuesta
por revisar y apostar por la coproduccidn de la politica con las ONGD. En realidad, el texto es una
réplica de lo que recoge el Plan Director de la Cooperacién Espanola. Es mas, el propio plan general
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de la cooperacién extremefia establece que los avances en este sentido estan supeditados a los que
se realicen en el ambito estatal. El tiempo ha demostrado que esta supeditaciéon puede inhibir pro-
gresos en la politica, ya que se corre el riesgo de que los compromisos extremefios se paralicen
cuando existan retrocesos en el ambito estatal, como sucedid, tal y como se menciond anteriormen-
te, cuando se rompieron las relaciones entre la Coordinadora de ONGD-Espaia y el gobierno estatal
(SGCID y AECID), precisamente a raiz de que la Coordinadora estatal demandara un avance en la
creacion de espacios para la participacién politica y estratégica y no sélo mejoras en los esquemas de
financiacién.

Se evidencia, en este sentido, la inercia en reproducir y otorgar a escala regional un rol protagonista
de las ONGD, pero sin una reflexiéon ni un didlogo real sobre cual debe ser su papel. Un papel que,
por otra parte, dificilmente pueden desarrollar en todo su potencial de continuar atrapadas en una
l6gica de trabajo burocratica y de gestidn asociada a la concurrencia competitiva y a la implementa-
cion y justificaciéon de proyectos.

El Plan reconoce la influencia de las organizaciones no gubernamentales de desarrollo en el propio
disefo de la politica. Esta cuestién se produce, de manera especial, en la identificacion de las priori-
dades geograéficas. Sin embargo, en la practica, esta identificacion de prioridades no responde nece-
sariamente a un analisis estratégico y de conjunto de las capacidades y potencialidades de los agen-
tes extremefios. Por el contrario, se observa en esta cuestiéon una orientacion geogréfica marcada-
mente inducida por la demanda y la concurrencia competitiva de forma que la planificacién acaba
institucionalizando la practica, entendida como un agregado de las acciones de las ONGD (aunque
tratando de articularse con las prioridades de la cooperacidn espafiola y la tendencia a la concentra-
cién geografica).

Por otra parte, los dos ultimos planes anuales (2016 y 2017) reflejan la voluntad politica de reforzar
(financieramente) y ampliar (al menos timidamente) este mapa de actores y los marcos de participa-
cion (como ha sucedido con el disefio de documentos de planificacion anual o las bases reguladoras).
El éxito obtenido mediante las medidas llevadas a cabo por la AEXCID en este sentido en los ultimos
dos afios ha sido moderada debido a las limitaciones impuestas por el Plan general cuatrianual, y
también por la inercia en los roles de los principales agentes implicados.

De agentes de cooperacion a agentes para un desarrollo justo y sostenible

Existe, sin duda, un mapa de agentes vinculados a la politica de cooperacidon en Extremadura mucho
mas complejo que el que se refleja en la lectura de los textos normativos y de planificacién. Pregun-
tados los propios agentes sobre quiénes son y como deberia configurarse el mapa de agentes de la
politica de desarrollo en Extremadura, se desprende la necesidad de un cambio de modelo para con-
tribuir conjuntamente en la construccidn de una con mayor capacidad de transformacion. Y para
construir este modelo transformador y realmente participado hay que redefinir, replantear, ampliar
y reforzar el mapa de agentes.

Este cambio de modelo exige necesariamente un fuerte liderazgo por parte de la AEXCID y, para que
la Agencia pueda responder a este reto, es necesario analizar sus limitaciones y fortalezas, reflexio-
nar sobre cudl deberia ser este rol y sobre la estructura y recursos materiales y humanos necesarios
para ejercerlo satisfactoriamente.
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En la actualidad la AEXCID es el principal agente institucional de la administracién publica regional de
la politica publica de cooperacién al desarrollo y depende de la Presidencia de la Junta de Extrema-
dura. La mayor parte de su equipo estd compuesto por personal funcionario que ocupa puestos téc-
nicos y administrativos. Gran parte del personal tiene una amplia experiencia de trabajo en la AEX-
CID, aunque carezca de especializacion o formaciéon superior especifica en temas de desarrollo. Ac-
tualmente la AEXCID, sin embargo, se ha reforzado con personal técnico con formacién en coopera-
cion y experiencia de trabajo en ONGD, habiendo tenido que acudir a la figura de encomienda de
servicios para su dotacién. El modelo de cooperacion actual hace que la mayor parte de los recursos
humanos deba dedicarse a gestionar los expedientes derivados de las convocatorias y la posterior
justificacion de los proyectos subvencionados a ONGD. Situacién que limita seriamente las capacida-
des de la AEXCID para dedicar el tiempo y los recursos especializados necesarios al didlogo estratégi-
co con los actores y a la construcciéon de un marco de participacién mas amplio y con mayor capaci-
dad de transformacion.

Para liderar el cambio en el modelo de politicas de cooperacién, esta investigacion muestra que seria
necesario que la AEXCID emprendiera un ejercicio de redefinicidn, ampliacidon y replanteamiento que
la refuerce y capacite para esta compleja labor. De esta forma, se hace necesaria una revision de la
propia arquitectura interna de la agencia, asi como de las funciones, perfiles y areas de trabajo. Todo
ello con el fin de que la AEXCID sea capaz de:

Liderar el didlogo politico (de la politica de cooperacidn y también de otras politicas de desa-
rrollo).

— Hacer seguimiento de la politica de cooperacidn y participar proactivamente en el de otras
politicas (locales y globales) relacionadas con el desarrollo sostenible en un sentido amplio.

— Incidir y tener presencia en espacios de articulacion multinivel.
— Impulsar procesos estratégicos de transformacion.

— Gestionar el conocimiento generado en los diferentes procesos de la politica y que éste se
traslade a la toma de decisiones.

Para ello, esta investigacidon concluye que seria recomendable que, de manera progresiva, un equipo
técnico especifico pudiera dedicarse en la AEXCID a realizar las tareas durante el periodo de transi-
cion hacia una politica mas transformadora y elaborara una propuesta de estructura por areas (for-
macion, investigacion, ambitos estratégicos) y de los recursos humanos y materiales que se requeri-
rian para llevarla a cabo, la cual deberia incorporar, ademds, una propuesta de formacidn y capacita-
cion especifica para los trabajadores y trabajadoras de la agencia y de los perfiles necesarios para
reforzarla.

En cuanto a otros agentes vinculados a la administracién publica, como las entidades locales (dipu-
taciones provinciales y/o instituciones como FELCODE que canalizan gran parte de los recursos de
cooperacion para el desarrollo de los ayuntamientos de la region) es fundamental su implicacién y
armonizacion con los cambios que en este sentido lideraria la AEXCID. Son estas entidades, especial-
mente los ayuntamientos, los que poseen muchas de las llaves para conectar con la ciudadania, aun-
gue con frecuencia la propia arquitectura de la politica de cooperacidon ha fomentado una hiperinsti-
tucionalizacidn de sus acciones e interlocuciones en materia de desarrollo.
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Las ONGD son, ademas de los poderes publicos, los agentes con mayor influencia y peso dentro de la
politica de cooperacién en Extremadura, y la Coordinadora Extremefia de ONGD (CONGDEX) uno de
los agentes claves de la politica. Las ONGD extremefias también han iniciado la reflexién sobre cual
es el poder transformador o el impacto de sus acciones en el marco del actual modelo de coopera-
cion; sobre los porqués de la desconexion de las problematicas que aborda la cooperacién para el
desarrollo con las preocupaciones de la ciudadania local y sobre su rol dentro de la nueva Agenda
2030. Es cierto también que las inercias de trabajo y las practicas politicas (organizativas e institucio-
nales, la de las ONGD y también las planteadas desde las instituciones) no facilitan precisamente
espacios para la reflexion, el didlogo y la articulacién con otros agentes.

Como en otras regiones (exceptuando quizas Euskadi o Catalufia) se observa también en Extremadu-
ra una tendencia hacia lo que se ha denominado la “despolitizacién” de las ONGD (Martinez Osés
et al., 2011). La tecnificacién de estas organizaciones y la ldgica instrumentocéntrica asociada a ese
proceso de despolitizacién podria explicar también, en parte, la desvinculacién de las ONGD con
otros movimientos sociales y colectivos locales. Una desvinculacién que ha podido verse acentuada
por la presencia dentro del sector de organizaciones que no han nacido directamente del tejido so-
cial extremefio, sino que se han creado como delegaciones de organizaciones estatales en busca de
financiacién. En Extremadura es especialmente llamativa, por ejemplo, la escasa articulacién de estas
organizaciones con las organizaciones rurales extremenas o con organizaciones ecologistas, en una
regidn con una clara seia de identidad vinculada a la sostenibilidad ambiental y que trata de poner
en valor su ruralidad.

En cualquier caso, es necesaria una apertura dual (hacia dentro y hacia afuera) para que los agentes
pasen de ser receptores, canalizadores y/o implementadores de la AOD a ser co-productores y co-
rresponsables de la politica de desarrollo y esto pasa necesariamente por cambiar las reglas de jue-
go, por revisar el marco de participacion y fomentar el trabajo conjunto entre la administracién, en-
tre las diferentes organizaciones y las organizaciones ciudadanas y también por facilitar la articula-
cion ciudadana a través de ambitos estratégicos. El mapa debe ser amplio, diverso y debe interpelar
a organizaciones de derechos humanos; a las dedicadas a refugio, migraciones o movilidad; a organi-
zaciones de derechos sociales; organizaciones o movimientos ecologistas, organizaciones vinculadas
con el desarrollo rural; organizaciones vinculadas a la educacién, mayores, infancia y juventud (AU-
PEX, Red de Escuelas Libres..); organizaciones vinculadas con el derecho a la salud; organizaciones
feministas y LGTBI; organizaciones de otros territorios que trabajen estas tematicas; redes transna-
cionales que trabajen en retos locales y globales. El nuevo modelo de cooperacién debera fomentar
esta conexidn entre agentes y abrir un espacio para que también tengan un rol protagénico las redes,
las organizaciones y colectivos de otros territorios, rompiendo con la verticalidad del modelo “donan-
te/receptor”.

A estos agentes de la sociedad civil y de las administraciones publicas, habria que afiadir la necesaria
participacion de los medios de comunicacion regionales y plataformas culturales, asi como organiza-
ciones o plataformas internacionales; a los sindicatos y a organizaciones empresariales, especialmen-
te a plataformas que impulsan la economia social y solidaria o la economia sostenible y circular.

Esta nueva forma de hacer politica necesita, ademas, poner en valor la gestién del conocimiento, y
aqui es fundamental el rol de la Universidad de Extremadura y otras instituciones publicas dedicadas
al conocimiento en materia de desarrollo (como CEXECI- Fundacidon Yuste). Es probablemente la Uni-
versidad el agente que deberia liderar algo similar a lo que Subirats (2008) denomina una “comuni-
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dad epistémica” con el fin de apostar por la reflexion y, por tanto, por la mejora de nuestras respues-
tas a los retos globales del desarrollo. Esta comunidad ha de tener un rol fundamental para nutrir el
conocimiento dentro de la propuesta de los ambitos estratégicos, pues son precisamente los espa-
cios que pueden abrir el mapa de agentes, y donde los diversos agentes pueden fortalecerse y forta-
lecer sus acciones.

Estos dambitos pueden facilitar también el nacimiento y la construccién en Extremadura de lo que
Subirats (2008) denomina “coaliciones promotoras”. Unas coaliciones que unirian a colectivos, admi-
nistraciones, medios de comunicacidn y organizaciones regionales con otros de caracter transnacio-
nal para unir “intereses publicos” de caracter local, regional, nacional o transnacional en relacién a
una cierta politica” (por ejemplo la migratoria), a través de mecanismos de creacién de opinion y de
presidn para lograr cambios politicos desde lo local a lo mundial (Subirats, 2008).

v. El marco de participacion en la cooperacion extremefia

La participacién de la ciudadania y la sociedad civil organizada en la construccion, seguimiento y eje-
cucion de las politicas pubicas, como se planteaba en el apartado anterior, es un elemento clave para
la democratizacidn, fortalecimiento y legitimidad de la gestion publica. En este sentido, la coopera-
cion para el desarrollo es una de las areas politicas en las que se observan mayores niveles de parti-
cipacién, especialmente en el dmbito autondmico y local. El propio origen de la politica, muy vincula-
do en el caso espafiol con las movilizaciones ciudadanas a favor del 0,7%, y el hecho de que tradicio-
nalmente se considerara que las decisiones en el marco de esta politica tenian escasa incidencia en
los aspectos mas comprometedores de las decisiones politicas, son algunos de los factores que expli-
can por qué ha constituido un espacio privilegiado para el desarrollo de férmulas de participacién
frente a otras dreas politicas.

De esta forma, la politica de cooperacidn, especialmente la realizada por gobiernos autonémicos y
locales, es una politica muy participada en comparacidn con otras politicas publicas. Extremadura no
es una excepcién y la participacion constituye un elemento determinante y distintivo de su politica
de cooperacion. Sin embargo, al igual que sucede en otros territorios, esta participacién esta excesi-
vamente orientada hacia los aspectos mds instrumentales de la politica, es decir, hacia la gestion y
ejecucién de esta, en detrimento de otros espacios mas estratégicos de construccion y seguimiento
de la politica de cooperacidn. Esta participacion se encuentra, ademads, muy focalizada en el colectivo
de las ONGD, sin que, como se analiza a continuacién, se haya logrado integrar en la politica plena-
mente la diversidad del tejido social extremefio que complementen y amplien el importante trabajo
realizado por las ONGD extremenas.

La concepcion de la participacion en el marco normativo y de planificacion de la cooperacion extremeiia

La ley de cooperacién®® de 2003 reconoce en su articulo 16 que la importancia de la participacién de
la sociedad civil en la definicidn y desarrollo de la politica y se compromete a fomentar la participa-
cion de organizaciones no gubernamentales, universidades, empresas y organizaciones empresaria-
les y sindicales extremenfias, atribuyéndoles el rol de interlocutores permanentes en materia de

55 La ley de 2003 recoge los principales elementos relativos a la participacion en el Capitulo V. En la Seccién |
hace referencia a la cooperacion a través de ONGD, la Il al sector empresarial, la Ill a los cooperantes y volunta-
rios, la IV al impacto social de la educacidn y sensibilizacion de la sociedad extremefia.
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cooperacion para el desarrollo. En la misma ley se establece que la interlocucion se llevara a cabo a
través de los organismos representativos constituidos libremente por las ONGD y a través del Conse-
jo Asesor de Cooperacion para el Desarrollo.

El Plan general 2014-2017 recoge el mandato de la ley sefialando la importancia de la participacion
de los diferentes actores en la definicion y ejecucién de la politica de cooperacién, marcando como
objetivo la creacidon de una mesa de didlogo con el sector no gubernamental (Junta de Extremadura,
2013c, p. 37). Se trata, sin embargo, de una propuesta que, como se ha explicado en el apartado de
planificacién, ha sido tomada literalmente del plan director estatal y trasladada automaticamente al
plan general extremefio sin una reflexién ni proceso de didlogo previo, lo que explica que no haya
tenido recorrido en la practica.

Por su parte, los planes anuales de 2014 a 2017 establecen resultados de gestidn e indicadores rela-
cionados con el modelo de participacién (cuadro 6). En estos cuatro planes anuales se pueden identi-
ficar dos elementos comunes: i) que el marco de participacion gravita alrededor del Consejo Asesor y
ii) que las ONGD ocupan el papel central dentro de los agentes de cooperacidn; si bien el plan de
2016 incorpora dos matices relevantes: la ampliacidn y restructuracion del Consejo Asesor y la aper-
tura de nuevos espacios de participacidn no reglados de cara a cumplir con el objetivo prefijado en el
mismo plan que hace referencia a la necesidad de “volver a abrir el proceso de construccién compar-
tida entre los agentes claves” (Junta de Extremadura, 2016).

Cuadro 6: Resultados e indicadores relativos al modelo de planificacion en los planes anuales de 2014 a 2017

1. Consolidados los grupos de trabajo constituidos en el
Establecida y consolidada una estrategia de colaboracion con seno del Consejo Asesor de Cooperacion
las ONGDs (Plan 2014) 2. Constituida una mesa de dialogo para la estrategia de
relacion con el sector no gubernamental.

1. Consolidados los grupos de trabajo constituidos en el
seno del Consejo Asesor de Cooperacion.
2. Constituida una mesa de dialogo para la estrategia de

Establecida y consolidada una estrategia de colaboracion con -
relacion con el sector no gubernamental.

25 AL [ S0 3. Se ha elaborado una propuesta de reforma del Consejo
Asesor de Cooperacion que sera discutida en el seno del
propio 0rgano.

1. Consolidado el proceso de dialogo con el sector no gu-

Fortalecidos mecanismos participativos entre los diferentes bernamental

agentes (Plan 2016) 2. Establecido espacio de dialogo para la definicion y ejecu-
cion de la politica de cooperacion con todos los actores.

1. Ampliada la representacion de actores de cooperacion en

Fortalecida la representacion de actores de la cooperacion el seno del Gonsejo Asesor.

extremeiia (Plan 2016) 2. Se integra a todos los actores en al menos 2 reuniones

del Consejo Asesor
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1. Consolidado el proceso de dialogo con el sector no gu-
bernamental.

2. Se establece un grupo de trabajo para el disefio del Plan
general de la cooperacion extremefia asi como para el
Plan anual 2018

Fortalecidos Mecanismos participativos entre los diferentes
agentes (Plan 2017)

Fuente: Elaboracidn propia.

Es importante sefialar que, durante los afios 2014 y 2015, la apuesta por apoyar y fortalecer a las
ONGD que recogen los documentos de planificacidon no fue acompafada de medidas econdmicas en
esa direccidn, sino que se aplicaron recortes que condujeron a un ahogamiento y debilitamiento del
sector. A partir de 2016, esta situacidn se revierte parcialmente con el plan de rescate a las ONGD y
la subida presupuestaria en la partida de AOD, muestra de la voluntad politica del nuevo gobierno de
recuperar la politica de cooperacion.

Un marco de participacion excesivamente limitado e instrumental

Si bien, como se ha mencionado, la participacion es un elemento distintivo de la cooperacion extre-
mefa, una mirada mas pausada a la practica de la politica permite constatar cémo el marco de parti-
cipacién real resulta excesivamente restringido para aprovechar el potencial transformador de la
politica de cooperacidn extremefia y su capacidad para articular a diferentes actores sociales.

El modelo de participacion

Uno de los principales elementos de valor afadido que habitualmente se atribuye a la cooperacion
descentralizada reside precisamente en su potencial para propiciar y favorecer espacios de encuen-
tro desde una ldégica de participacion horizontal y sumar un mayor numero de actores de la sociedad
local (lanni, 2011). Sin embargo, no se puede afirmarse que este rasgo potencial encuentre siempre
una traduccidn en la practica (Iborra & Santander, 2012; Unceta et al., 2012; Martinez, 2017). Tal es
el caso de la cooperacién extremefia, en el que el marco de participacién de la politica de coopera-
cion extremeiia no ha logrado articular una participacion estratégica, ni implicar en la politica al am-
plio y diverso tejido social presente en la regidn e histéricamente comprometido, desde diferentes
ambitos, con el desarrollo sostenible y los derechos humanos. De esta forma, el marco de participa-
cion actual no ha logrado con plenitud que la politica sea reflejo de esa “expresidn solidaria del pue-
blo extremefio” sobre la que la que la cooperacién extremefia ha construido su identidad.

Uno de los principales factores que explican estas dificultades esta directamente vinculado con el
modelo de participacion que se ha ido construyendo y consolidando. Un modelo de participacion
desequilibrado por su excesiva orientacion hacia la implementacién de la politica a través de un re-
ducido marco de instrumentos de financiacion, al tiempo que ha mostrado importantes dificultades
para incorporar esa participacion a otros espacios mas estratégicos de produccion y seguimiento de
la politica.

De esta forma, las ONGD han sido las principales ejecutoras de la politica de cooperacién, llegando a
gestionar la prdactica totalidad de la AOD extremefia. Esta participacion se articula fundamentalmente
a través de convocatorias publicas de subvenciones a las que estas organizaciones destinan gran par-
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te de su tiempo y recursos y que, debido, entre otros factores, a sus exigencias administrativas y bu-
rocraticas®, actian en la practica como barreras de entrada para otros actores sociales. Estas dina-
micas han contribuido a una profesionalizacidn del sector y a una especializacién de las ONGD en la
que el desarrollo de capacidades para el trabajo administrativo de gestidon de subvenciones ha sido
protagonista, limitando los espacios para el trabajo de analisis, incidencia politica y movilizacién so-
cial, mds acorde con su funcién de transformacidn social y con las exigencias que demanda una reali-
dad cada vez mas compleja y atravesada por problemas de cardcter estructural.

La transicion hacia otro un modelo de cooperacién con una practica de la participacién mas acorde a
lo planteado en el marco normativo —en la que la participacidén en la definicion de la politica es fun-
damental— requerird de importantes esfuerzos por parte del gobierno y de las organizaciones socia-
les. Llevard, necesariamente, a revisar y superar un modelo de participacién de caracter marcada-
mente instrumental que, sin embargo, inhibe en buena medida el potencial transformador que la
participacién de las diferentes formas de expresién de la sociedad civil puede aportar a través de su
vinculacion a esta politica.

Los mecanismos de participacion de la cooperacion extremefia

El didlogo en los espacios de participacién formal e informal también ha girado fundamentalmente
alrededor de temas de caracter técnico relacionados con los instrumentos de financiacion, las érde-
nes de bases y los planes anuales, y no tanto sobre cuestiones de cardcter estratégico, de enfoque y
orientacién de la politica, o de relacidon con otras areas de la accidon en el marco mas amplio de la
coherencia de politicas para el desarrollo. Esta dinamica de la participacién ha podido contribuir a
inhibir la participacidn y dejar fuera del didlogo a otros actores que no participan habitualmente de
estas dindmicas tan institucionalizados ni cuentan con capacidad, o interés de participar en un dialo-
go estructurado o orientado hacia los elementos mas relacionados con la administracién de la politi-
ca.

De esta forma, los mecanismos de participacidén existentes, tanto los reglados como los no reglados,
no han logrado acercar a la politica de cooperacién la diversidad del tejido social extremefio, sino
que, en la practica, han sido canales a través de los cuales se ha articulado principalmente la partici-
pacidn de las ONGD y en la clave sefialada, es decir, en temas relacionados con la gestién de la politi-
ca y no tanto como espacios de reflexion y toma de decisiones estratégicas.

El Consejo Asesor

El principal mecanismo formal de consulta de la cooperacién extremeia es el Consejo Asesor de
Cooperacion para el Desarrollo, creado por el Decreto 148/1995, de 19 de septiembre, que regula las
ayudas al Tercer Mundo, y revisado posteriormente por diversos decretos.

El Decreto 55/2000, de 8 de marzo, en su capitulo Il, establece que es un érgano con caracter consul-
tivo, deliberante y con capacidad de propuesta para la identificacion y seleccién de las actividades de
cooperacion internacional. De esta forma, el Consejo Asesor para la Cooperacion de la Junta de Ex-
tremadura, al igual que otros consejos asesores regionales, tiene funciones similares a las del Conse-
jo de Cooperacién al Desarrollo Estatal, como son aquellas relacionadas con la informacion, el deba-

%6 Los requisitos establecidos en el registro de agentes que permiten acceder a la financiacién son un claro
ejemplo de estas barreras administrativas.
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te, la presentacion de propuestas, el asesoramiento y el seguimiento y control y sus decisiones no
son juridicamente vinculantes.

Con la entrada en vigor de la Ley 1/2003, de 27 de febrero, de Cooperacién para el Desarrollo, las
funciones y composicion del Consejo se adaptan a la nueva realidad legislativa. Posteriormente, el
Decreto 37/2005, de 9 de febrero y el Decreto 196/2009 realizan el desarrollo reglamentario del
articulo 12 de la ley, que es el que aborda las cuestiones relativas al Consejo Asesor.

En el ambito de las competencias, cabe destacar que en el Decreto 169/2009 desaparece la referen-
cia explicita a la sensibilizacién y educacién para el desarrollo, competencia que si recogia especifi-
camente el Decreto de 2005, y que pasa, asi, a estar incluida en la competencia relativa a “Proponer
e impulsar iniciativas y acciones de cooperacién para el desarrollo en sus distintas modalidades”. Se
pierde, de este modo, la referencia explicita a un dmbito estratégico de gran relevancia para la
cooperacion descentralizada por su mayor cercania que a la ciudadania y por estar vinculado con las
competencias en educacidn, responsabilidad principalmente de los gobiernos autonémicos.

El Decreto de 2009 establece también modificaciones en relacién con la composiciéon del Consejo,
que se amplia con la incorporacién de un representante de Cruz Roja Espafiola, uno de AUPEX y otro
de FUNDECYT®, vy la institucionalizacién de la participacidon de una organizacidon representante del
sector de Ayuda Humanitaria. En 2016 se realiza una ultima revision de la composicion del Consejo
Asesor con la incorporacién de los representantes de los grupos politicos y las dos diputaciones pro-
vinciales, que es una modificacién poco habitual en otras cooperaciones descentralizadas y muy no-
table para la legitimidad de la politica. Son incorporaciones relevantes que amplian el nimero y la
naturaleza de los agentes que inicialmente formaban parte de este drgano de participacion (cuadro
7).

57 Estas dos uUltimas incorporaciones tienen el fin de trasladar al campo de la cooperacién al desarrollo el impul-
so que la Junta de Extremadura da a las nuevas tecnologias.



#COOPERACIONEXTREMENA2030

Cuadro 7: Composicion del Consejo Asesor de Cooperacion para el Desarrollo de Extremadura

Segtin el Decreto 196/2019, de 28 de agosto, por el que se regula el Consejo Asesor de Cooperacion para el Desarrollo,
la composicion de este érgano es la siguiente:

a) Presidencia: El titular de la Vicepresidencia Primera y Portavocia.

b) Vicepresidencia: La Direccion de la AEXCID

¢) Secretaria: La Gerencia de la AEXCID, designado por la Presidencia, con voz pero sin voto.

d) Vocalias:

= Un/a técnico/a o asesor/a en representacion de cada una de las Consejerias que conforman la Junta de Extremadura y de

la Presidencia de la Junta de Extremadura, a propuesta de los respectivos titulares.

= LaDireccion de la Oficina Universitaria de Cooperacion al Desarrollo, en representacidn de la Universidad de Extremadura.

= Un representante del Consejo de la Juventud de Extremadura.

= Dos repr de las organizaci sindicales mas representativas en el ambito de la Comunidad Auténoma de Ex-
tremadura.

= Dos representantes de las organizaciones empresariales mas representativas de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

= La presidencia de la Coordinadora Extremefia de Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo.

= Un representante de la Plataforma del 0,7%.

= Un representante del Centro Extremeiio de Estudios y Cooperacién con Iberoamérica.

= Siete representantes de las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo radicadas en Extremadura, elegidos por y
entre las organizaciones pertenecientes a la Coordinadora Extremeiia de Organizaciones No Gubernamentales para el
Desarrollo.

= Un representante de la Federacion de Municipios y Provincias de Extremadura.

= Un representante del Fondo Extremefio Local de Cooperacidn al Desarrollo (FELCODE).

= Un representante de Cruz Roja Espafiola.

= Un representante de AUPEX.

= Un representante de FUNDECYT.

Con la ampliacidn del afio 2016:

= Un representante de los grupos politicos con representacién parlamentaria

= Un representante de la Diputacion de Caceres

= Un representante de la Diputacidn de Badajoz

Fuente: Decreto 196/2009, de 28 de agosto, por el que se regula el Consejo Asesor de Cooperacion para el Desarrollo e informacion facilitada por la AEXCID.

La existencia de cauces de didlogo formales, como el Consejo Asesor, constituye, un elemento fun-
damental del marco de participacién que institucionaliza el didlogo entre diferentes agentes y permi-
te articular su participacidn en la construccién y seguimiento de la politica de cooperacion.

Sin embargo, se constatan al mismo tiempo algunas debilidades y limitaciones en su composicién y
funcionamiento que impiden que este érgano cumpla eficazmente con su funcidn de representativi-
dad y articulacidn de la participacion. De esta forma, la excesiva rigidez en su estructura y funciona-
miento limita considerablemente su potencial como espacio de participacién real, restando flexibili-
dad al debate e impidiendo un didlogo mas abierto y amplio. Otro de los elementos a revisar esta
relacionado precisamente con las tematicas que ocupan gran parte de la agenda del Consejo, temas
principalmente de cardcter técnico, muy ligados a los instrumentos de financiacién, lo que supone
una pérdida de oportunidad para que en este espacio se debatan y analicen también cuestiones mds
estratégicas y se profundice en el analisis de las politicas en clave de coherencia de politicas para el
desarrollo, desde una perspectiva integral e intersectorial.

Esta prevalencia de los debates sobre cuestiones vinculadas con la gestion de la politica limita, ade-
mas, la capacidad del Consejo para orientar estratégicamente la politica de desarrollo. Sin embargo,
para que el Consejo Asesor pueda ejercer eficazmente esta funcion de cardcter estratégico, no solo
es necesario revisar su estructura y funcionamiento, sino que serd necesario también reforzar las
capacidades de los diferentes actores que participan en él. Un debate mas amplio sobre la politica de
cooperacion y desarrollo, en clave de coherencia de politicas para el desarrollo, requiere el impulso
de capacidad de analisis, seguimiento de la agenda politica local e internacional, de didlogo politico y
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social, y de propuesta, frente a las capacidades mas asociadas a la gestidon y seguimiento de subven-
ciones que son las que, como se ha comentado, mas se han desarrollado en el sector en las ultimas
décadas.

Finalmente, también se observa margen de mejora en materia de transparencia, pues resulta com-
plicado acceder a las actas y documentacidn producida en los grupos de trabajo del Consejo, infor-
macion que es aconsejable esté disponible publicamente para que cualquier persona o colectivo
pueda consultarlo si asi lo requiere.

Los canales de participacion no reglados

Durante los dos ultimos afios, se han promovido también espacios no reglados de participacién y
didlogo entre la administracion y la sociedad civil, especialmente con las ONGD. Asi lo han manifes-
tado los agentes entrevistados, quienes reconocen que la administracion, consciente de las limita-
ciones del marco participativo y de la rigidez de los espacios formales, ha mostrado disponibilidad y
predisposicién para fomentar el didlogo a través de otro tipo de canales. Destaca el proceso partici-
pativo y de consulta abierto por la AEXCID para la elaboracién del Plan anual de 2017, en el que,
ademas de los mecanismos de consulta tradicionales dirigidos a los agentes de la cooperacién, ha
utilizado herramientas digitales con para llegar a otros actores; y la revisién de las bases reguladoras
en materia de cooperacién para el desarrollo. Son avances positivos con respecto al periodo anterior,
pero aun con un importante margen de mejora para vincular la reflexion y participacidon de los ele-

mentos mas estratégicos de la politica con la participacién mas pegada a los aspectos instrumentales

de ésta.

Analizados los principales elementos del marco de participacidon de la cooperacién extremefia, cabe
concluir que es necesario apostar por la construccién de un modelo de participacién mas amplio y
estratégico, en el que nuevos actores y tematicas tengan cabida y con mas capacidad de orientacién
de la politica. Para ello es importante reforzar e impulsar mecanismos de participacién que permitan
ampliar y fortalecer el rol de los diferentes actores. El objetivo, con ello, es lograr que la politica de
cooperacion se constituya en un espacio que logre articular a la multitud de actores que desde dife-
rentes espacios trabajan por el desarrollo y los derechos humanos, y apostar por el debate vy la refle-
Xién estratégica y por logicas mas estratégicas, flexibles y procesuales, que imbriquen esta participa-
cion en el conjunto de toma de decisiones de la politica. Como se plantea en el capitulo 4, la pro-
puesta de trabajar en clave de ambitos estratégicos, pretende avanzar en esta direccién.
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vi. El marco de articulacion y colaboracion interinstitucional de la cooperacion extremefia

Uno de los rasgos mas caracteristicos de la cooperacion espafiola es el fendmeno de la cooperacion
descentralizada. Son pocos los paises en los que los gobiernos descentralizados juegan un papel tan
relevante en la politica de cooperacidén internacional como sucede en el caso espafiol (OECD, 2005).
Esta amplitud y diversidad de actores ha dado lugar a un amplio debate en torno a la necesidad de
articular marcos para la armonizacion y la coordinacion de la cooperacién de los diferentes actores.
Esta preocupacion por la coordinacion se hizo especialmente intensa en los afios en los que confluye-
ron la expansion de la cooperacién descentralizada y la agenda de eficacia de la ayuda, entre cuyas
prioridades se encontraba la armonizacion de las acciones y los mecanismos de cooperacion entre los
diferentes agentes del sistema internacional de ayuda.

Compromiso discursivo con la coordinacion con limitado reflejo en la practica

En el caso de la cooperacidén extremefia, la preocupacion por la coordinacidn con otros agentes tanto
estatales como autondmicos y de la propia regién extremena estuvo presente desde sus inicios y
quedd claramente reflejada en la construccién de su marco normativo y estratégico. Parece un hecho
determinante que el marco normativo y estratégico comienza a desarrollarse en Extremadura preci-
samente en el periodo en el que la agenda de eficacia de la ayuda cobra relevancia, coincidiendo con
el Foro de Alto Nivel sobre Armonizacidn celebrado en Roma en 2003 y el Foro de Alto Nivel sobre
Eficacia de la Ayuda celebrado en Paris en 2005, cuyos resultados fueron la Declaracién sobre Armo-
nizacion y la Declaracion de Paris.

En este contexto se construye un marco normativo y estratégico en Extremadura en el que la coordi-
nacion, en cumplimiento también con el propio marco normativo de la cooperacién espafiola, tanto
en direccidn vertical como horizontal ocupa un papel relevante.

Concretamente, la Ley 1/2003, de 27 de febrero define la coordinacidon en ambos niveles. En su ar-
ticulo 2, dispone que las actuaciones de cooperacién para el desarrollo de la Comunidad Auténoma
de Extremadura se enmarcan dentro de los criterios de respeto a la politica exterior del Estado espa-
fiol y de coordinacién con otras administraciones publicas, en orden a una mayor eficacia y eficiencia
en la utilizacién de los recursos materiales, humanos y técnicos puestos a su disposicion.

En la misma ley se reafirma, en su articulo 8.4, que “la Junta de Extremadura llevara a cabo una poli-
tica activa de colaboracién con la Federacidon de Municipios y Provincias de Extremadura, con ambas
Diputaciones Provinciales, asi como con los Ayuntamientos de la Region que destinen recursos a la
cooperacion para el desarrollo. En este sentido establecerd sistemas de coordinacion e informacion
permanentes a través de la creacidn de la Comision Autondmica de Cooperacion para el Desarrollo y
el Consejo Asesor de Cooperacion para el Desarrollo. Ademas, la Junta de Extremadura impulsara la
participacion de todas las instituciones extremefias en acciones de cooperacién para el desarrollo
mediante la aplicacién de Fondos Regionales de Solidaridad, consorcios intermunicipales, bancos de
expertos de las administraciones u otros”.

Asimismo, tanto el Plan general 2014-2017 —y los planes generales anteriores— como los planes
anuales de este periodo, recogen y reafirman la necesidad de colaborar con las instancias estatales y
con las regionales. Lo cierto es que la férmula en la que esta colaboracién se recoge es marcadamen-
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te genérica. Sirva como ejemplo lo sefialado en el Plan anual 2017 que dedica el apartado 3.2. a la
alineacién y la complementariedad. Se reafirma, en dicho apartado, el compromiso de mejorar la
pertinencia de las acciones que se emprendan, reforzando el posicionamiento con respecto a dos
cuestiones claves en la mejora de la eficacia de la ayuda: la alineacién y la complementariedad o
armonizacion. De esta forma, se continuara propiciando la alineacién “basando nuestro apoyo en las
estrategias, instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo de los paises socios” (Junta de
Extremadura, 2017).

A este respecto, el plan profundiza que la cooperacién extremefia, a través de la AEXCID, se com-
promete a participar de los “mecanismos de coordinacidn existentes con la Secretaria General de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo y la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo. En este sentido, teniendo en consideracidn la existencia de Marcos de Asociacion
Pais (MAP) como instrumentos de planificacién estratégica geografica de la cooperacion espafiola
con todos los paises priorizados en el actual plan general, asi como con paises de las regiones priori-
tarias establecidas en el Plan Director de la Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional para el
Desarrollo, orientaremos nuestras acciones a la mejora de la eficacia a través de la coordinacién para
la implementacion de estos MAP con los organismos donantes que intervienen en los mismos paises”
(Junta de Extremadura, 2017).

Hace referencia el plan, asimismo, a “la consolidaciéon de las relaciones con otros actores de la
cooperacion extremefia como son las diputaciones y corporaciones locales". Para ello, el plan propo-
ne el impulso de “un espacio de didlogo entre actores publicos y la sociedad civil organizada que
posibilite una coordinacién de las diferentes actuaciones en materia de cooperacién internacional
para el desarrollo de la Comunidad Auténoma de Extremadura. Asimismo, con el objetivo de mejorar
la eficacia de la cooperacién extremeiia, desde la AEXCID, intensificaremos los esfuerzos para recu-
perar espacios perdidos de coordinacidon y complementariedad con la Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo y las demas Comunidades Auténomas”.

Es muy significativo, a la luz de estos compromisos, cémo la coordinacion ocupa un lugar importante
en el marco discursivo y normativo de la cooperacion extremefia. Lo cierto es que esta apuesta nor-
mativa y estratégica no ha logrado traducirse, de momento, en la puesta en marcha de marcos sufi-
cientes y adecuados para la coordinacién. Hasta la fecha, la ausencia de un marco adecuado para la

coordinacion y la colaboracién interinstitucional®®

, y también la ausencia de voluntad y capacidades
para ello, ha impedido una accion mancomunada y coordinada entre las diferentes administraciones

publicas en materia de cooperacién internacional.

Han existido a lo largo de los afios, no obstante, algunas iniciativas especificas de coordinacidn articu-
ladas, en la practica totalidad de los casos, en torno a acciones o proyectos muy concretos. En los
ultimos dos afios, con vocacién de superacion de este caracter puntual y concreto, se ha fomentado
esta colaboracidn interinstitucional a través de la puesta en marcha de un convenio de colaboracién
entre instituciones extremefias como la AEXCID, las diputaciones extremefias y FEMPEX con el objeti-

8 A pesar de que, a través del Decreto 38/2005, se crea la Comision Autondmica de Cooperacion para el Desa-
rrollo, con el objetivo de garantizar la coordinacion y colaboracion entre las administraciones publicas extre-
mefas.
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vo de ampliar y fortalecer la solidaridad del pueblo extremefio y su compromiso con los problemas
globales, ampliando el marco de colaboracién interinstitucional para ello.

La dimension europea de la cooperacion extremefia

Uno de los signos que evidencian mas claramente |la apuesta de la cooperacion extremeiia por el
trabajo en marcos comunes para una acciéon colectiva multinivel es el impulso de la dimensién euro-
pea de esta politica.

Después de largo tiempo en el que la relacién de la cooperacidn extremeiia con las instituciones y
actores de la Unién Europa ha sido apenas inexistente, se ha promovido en los ultimos afios la cola-
boracién con las instituciones comunitarias y otras regiones europeas. Varios son los elementos que
explican este impulso: la existencia de un area de trabajo en la AEXCID dedicada practicamente en
exclusiva a establecer el vinculo con las instituciones comunitarias y los socios europeos, el disefio de
un plan de accién con caracter estratégico y de largo plazo, y el impulso politico para su puesta en
marcha.

Un elemento importante para lograr el impulso de la dimensién europea de la cooperacion extreme-
fia consiste en la realizaciéon de un plan de acciéon apoyado en un ejercicio de diagndstico sobre la
implantacion de los actores de la cooperacidon extremena en el marco europeo, y la puesta en mar-
cha de una serie de lineas estratégicas de trabajo, resultado de dicho ejercicio de diagnéstico.

Varios son los objetivos presentes en dicho plan de accién. En primer lugar, se plantea como objetivo
fortalecer la informacién y la formacién sobre asuntos europeos vinculados con la politica de coope-
racion y desarrollo, y el impulso de la participacidon de los agentes extremefios en dichos asuntos.
Para ello, se articula un trabajo basado en el conocimiento y aprendizaje acerca de programas euro-
peos competitivos, normativa y directrices europeas sobre desarrollo y cooperacion.

En segundo lugar, es objetivo de este plan de accidn la contribucién a los planteamientos y objetivos
del Plan general de la cooperacidn extremefia 2014-2017. Para ello es fundamental la incorporaciéon
de recursos y de alianzas generadas en el contexto europeo al servicio de la cooperacidén extremefia y
sus objetivos, asi como la incorporacidn de la cooperacidn extremefia en espacios y foros europeos.
Destacan, en este sentido, algunas iniciativas concretas como la puesta en marcha de un proyecto de
movilidad humana y migraciones con personas refugiadas, el trabajo con el Instituto Camdes de Por-
tugal en apoyo al proceso de paz en Colombia, el proyecto para fortalecer a la cooperacién extreme-
fia en Europa, o una iniciativa para el empoderamiento de jovenes en Europa para el impulso de la
Agenda 2030 y los ODS. Se trata de iniciativas que, al tiempo que tratan de contribuir a los objetivos
marcados en el Plan general de la cooperacién extremefia 2014-2017, fortalecen la presencia de la
cooperacion extremefia en espacios y redes europeas.

En este sentido, es un tercer objetivo de este plan de accién la promocién de Extremadura en Euro-
pa, elemento que es considerado relevante para la difusidon e incidencia en espacios europeos acerca
de las visiones y valores asumidos por la cooperacién extremefia. Un ejemplo de esta linea de trabajo
fue la organizacién de una de las mesas de trabajo sobre los desafios de las migraciones y la movili-
dad humana para la gobernanza global y los derechos humanos, en los Assises de la Coopération
Décentralisée celebrados en Bruselas en julio de 2017 por el Comité de las Regiones.

En el desarrollo de esta linea de trabajo, la cooperacidn extremena esta avanzando recientemente en
la configuracion de una red de alianzas con agentes europeos e internacionales que es relevante para
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el trabajo de "europeizacién" de la cooperacién extremefia. Destacan en esta red de alianzas, por
citar solo algunos de los espacios y socios de articulacion, el Instituto Camoes, la Plataforma Portu-
guesa de ONGD, la European Association for Local Democracy (ALDA), la European Platform of Local
and Regional Authorities for Development (PLATFORMA), diversas regiones europeas (como la Region
Emilia Romana o Alentejo-Centro), o el Programa Eurosocial, del que la AEXCID es entidad aliada.

Sin entrar en profundidad en el analisis de las distintas iniciativas mencionadas, lo cierto es que es
significativo el impulso de la dimensidn europea llevado a cabo por la cooperacidon extremena. Esta
dimensidn, la europea, es ademas importante en tanto que espacio de oportunidad en un momento
de necesaria revisidon sobre el modelo de la cooperacion extremefia y los marcos de trabajo manco-
munado para la colaboracion interinstitucional y la accién colectiva global.

Es especialmente relevante esta cuestion en el marco de reflexion abierto en este trabajo de investi-
gacion. Un marco que llama a la cooperacion extremefia a superar las relaciones marcadamente ins-
trumentales y desde una ldgica norte-sur. En este sentido, la puesta en marcha de procesos mas es-
tratégicos, abiertos y flexibles desde una ldgica de procesos, encuentra en la dimensién europea un
componente de la politica llamado a jugar un papel mas relevante en la construccion estratégica de
la politica.

Hacia una vision ampliada de la colaboracion interinstitucional

La reflexion realizada en torno a la necesidad de articular los diferentes espacios que configuran a la
cooperacion extremefia en el mismo marco estratégico de andlisis, de didlogo y de accién, bien po-
dria ser una perspectiva desde la que abordar los procesos de colaboracién interinstitucional y articu-
lacién multinivel.

Lo cierto es que, aun reconociendo los impulsos mas recientes en materia de coordinacidn, la coope-
racion extremefia tiene aun un amplisimo margen de mejora en lo que a colaboracién interinstitu-
cional se refiere. Este desafio en materia de accién colectiva, colaborativa y coordinada puede plan-
tearse en dos direcciones distintas, pero complementarias entre si.

Por un lado, es necesario un cambio en el paradigma desde el que abordar la coordinacion y articula-
cion entre agentes. Parece importante, en este sentido, una concepcion de la articulacién de caracter
estratégico que, aunque las pueda incluir, supere algunas visiones excesivamente instrumentales,
técnicas y exclusivamente focalizadas en la gestién de la coordinacién. Los cambios en el contexto
internacional provocados por la creciente interdependencia y transnacionalizacion de la realidad, la
complejidad y la gravedad de los problemas, como ya se ha seifalado en varias ocasiones a lo largo de
este trabajo, aconsejan abordar una perspectiva mas vinculada con las responsabilidades colectivas y
el marco de gobernanza multinivel en la respuesta a los problemas y en la transformacién del insos-
tenible modelo de convivencia global.

Por otro lado, es necesario para materializar este cambio de paradigma, avanzar en la puesta en
marcha de mecanismos e iniciativas concretas para la articulacidn y la colaboracién interinstitucional.
En este sentido, la propuesta de un marco basado en ambitos estratégicos para el didlogo entre
agentes en el disefo de las acciones y modalidades de trabajo, constituye una oportunidad de gran
relevancia para incorporar dindmicas de didlogo y colaboracidn interinstitucional que puedan derivar
en la realizacidn de un trabajo colectivo mas estratégico.
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vii. La educacion para el desarrollo

Evolucion y etapas de la educacion para el desarrollo de Extremadura®

La educacién para el desarrollo ha estado siempre presente en la cooperacién internacional extre-
mefia, tanto de manera transversal, en los instrumentos de planificacidn y en los normativos, como a
través de un instrumento especifico, con la estrategia de educacién para el desarrollo de la coopera-
cion internacional extremeiia de 2009-2011.

No obstante, mds alla del hecho de que su presencia se ha mantenido constante, resulta dificil esta-
blecer otro elemento de continuidad en la educacién para el desarrollo extremenia, salvo el de que es
el componente al que menor financiacién se asigna.

Asi, la educacidn para el desarrollo aparece como modalidad (en los planes generales 2004-2007 y
2010-2013 y en los planes anuales desde 2004 hasta 2009) o como instrumento (a partir del plan
anual de 2010 y en los planes generales siguientes). Se gestiona a través de la cooperacidn directa
(planes anuales 2004 a 2011 y 2014) o a través de la cooperacién indirecta mediante convocatorias
periddicas de concurrencia competitiva (del plan anual 2012 en adelante). En ocasiones se hace una
reserva del presupuesto —nunca inferior al 10% del presupuesto total (planes anuales 2004 al 2009 y
todos los planes generales salvo el plan general 2004-2007, 2008-2011, 2014- 2017)— y en otras no
(plan general 2010-2013 y planes anuales 2010 en adelante).

Esta heterogeneidad se manifiesta también en la vision de la educacidn para el desarrollo adoptada
por la cooperacién extremefia, pudiendo establecerse al menos dos etapas diferenciadas. En la pri-
mera fase el marco tedrico de la educacion para el desarrollo va evolucionando desde su identifica-
cion con la sensibilizacion —desarrollada principalmente por las ONG, en el ambito de la educacion
formal, y con los medios de comunicacion— hacia una expansién y una mayor concrecién en la defi-
nicion del ambito de actuacidn y de las estrategias de implementacion. En la segunda fase se orienta
la visién de este componente del desarrollo hacia la educacidn para el desarrollo de quinta y sexta
generacion —Educacion para la Ciudadania Global o Educacion para la Transformacion Social—, se
incorpora el enfoque de género, de derechos humanos, la dimensién sociopolitica e intercultural, la
comunicacion para el desarrollo, se amplia la naturaleza de los actores que participardn en las dife-
rentes fases del ciclo y se promueve la coherencia de politicas para el desarrollo.

La primera fase comprenderia desde el 2004 hasta el 2014, coincidiendo con el periodo de vigencia
de los tres primeros planes generales de la cooperacién extremena. El Plan general de 2004-2007
indica que “el propésito principal es mantener el pulso informativo y moral sobre las multiples situa-
ciones de sufrimiento en el mundo, (...) por lo que se hace necesario que elaboremos un programa
integral de sensibilizacion de la poblacién extremefia en general, en colaboracion con el mundo edu-
cativo e informativo, ademas de todos aquellos extremenfos y extremenas implicados en la coopera-
cion al desarrollo. Se trata de que los ciudadanos sean informados y tomen conciencia de las injusti-

5 El analisis se realiza principalmente a partir de los instrumentos de planificacion, puesto que, aunque existen
instrumentos de planificacién desde el afio 2004, para el seguimiento y la gestidon del conocimiento generado
se cuenta Unicamente con las memorias de los afios 2008, 2009 y 2010 y con un analisis del periodo 2007-2009
recogido en la Estrategia de Educacién para el Desarrollo.
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cias estructurales que se dan por todo el mundo, puedan movilizarse contra ellas e incluso modifi-
quen su estilo de vida” (Junta de Extremadura, 2004).

El Plan general 2008-2011, hace explicita la confusidn que se estad dando en la cooperacién extreme-
fa entre sensibilizacidon y educacion para el desarrollo y para diferenciarla de aquella define los obje-
tivos y las dimensiones de esta ultima. No obstante, entre 2004 y hasta el 2009, los planes anuales
mantienen la misma definicion de la educacién para el desarrollo, vinculandola a la sensibilizacion, la
formacién, el comercio justo o los movimientos alterglobalizacion.

Pareciera que las cosas iban a cambiar a partir del 2010, con la entrada en vigor de un nuevo Plan
general para el periodo 2010-2013, en el que se concreta el alcance y la dimensidn de la educacion
para el desarrollo extremefia al declarar que asumird los principios establecidos en la Estrategia de
Educacidn para el Desarrollo de la Cooperacion Espafiola de 2008; sus cuatro dimensiones (sensibili-
zacion; educacién y formacion; investigacion y reflexion, incidencia politica y movilizacién social); sus
tres ambitos de intervencién (educacién formal, no formal e informal); sus lineas estratégicas de
actuacidn, asi como sus pautas de intervencién prioritarias; y tras la aprobacién de la Estrategia de
Educacion para el Desarrollo de la cooperacién extremefia el afio anterior.

La estrategia de educacion para el desarrollo de Extremadura cuenta para su elaboracién con la AEX-
CID y las ONGD como actores principales y tiene como horizonte temporal el periodo 2009-2011. La
estrategia afirma que “completa un ciclo que supera iniciales acciones basadas en la buena voluntad
(...) no siempre con los mejores recursos conceptuales, metodoldgicos o disponibilidad adecuada de
herramientas”. En sintonia con la Estrategia Educacién para el Desarrollo de la Cooperacién Espafiola
de la AECID, se articula en base a tres objetivos: a) sensibilizaciéon y educacidn para la toma de con-
ciencia de la sociedad extremefia sobre las caracteristicas principales de la globalizacién, su inciden-
cia en las relaciones norte-sur, y la necesidad de intervenir a favor de los objetivos de desarrollo del
milenio en la lucha contra la pobreza de acuerdo con el paradigma de desarrollo humano y sosteni-
ble; b) desarrollo tedrico-practico del concepto de ciudadania global, en correspondencia con el con-
cepto de cooperacion para el desarrollo como instrumento de seguridad global de los pueblos y las
sociedades; c) incorporacioén en la sociedad extremena de habitos de conducta y participacion insti-
tucionales, sociales e individuales alineados con la cultura de la solidaridad, la cooperacion para el
desarrollo y el desarrollo humano y sostenible.

No obstante, en los planes anuales de 2010 y 2011, la educacién para el desarrollo se contempla aun
en clave de sensibilizacién. Estos planes anuales son también los primeros en los que no se hace re-
serva de una cantidad minima de la planificacién presupuestaria.

En 2012, la educacion para el desarrollo pasa de realizarse a través de la modalidad de cooperacion
directa a hacerse desde la modalidad indirecta, convocandose el procedimiento ordinario de concu-
rrencia competitiva mediante una convocatoria periddica, siguiendo las indicaciones de la Estrategia
de Educacién para el Desarrollo de la AECID, recogidas a su vez en la estrategia sectorial extremena
de 2009 (Junta de Extremadura, 2012).

El afio 2013 marca un cierto cambio en el planteamiento predominante. Asi, el plan anual establece
como parte de los resultados esperados que “por lo que respecta a la Educacién para el Desarrollo,
se ha mejorado la coordinacion con otros departamentos de la junta de Extremadura”, aunque el
indicador asociado a este resultado es que la consejeria competente y los responsables de los cen-
tros educativos conozcan los proyectos de Educacién para el Desarrollo formal financiados por la
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AEXCID (Junta de Extremadura, 2013a). Con este plan anual se cierra la primera etapa de la educa-
cion para el desarrollo de la cooperacién extremefia, en la que los instrumentos de planificacidon han
intentado desligar la identificacién de la educacién para el desarrollo como un ambito centrado Uni-
camente en la sensibilizacidn y en la que se han desarrollado instrumentos especificos: la estrategia
sectorial de la AECID y de la AEXCID. También en esta etapa se comienza a articular la Educacion para
el Desarrollo a través de la modalidad indirecta, con convocatoria propia y periédica de concurrencia
competitiva para la asignacién de las subvenciones.

La segunda fase se iniciaria con el Plan general 2014-2017, en el que se definen las lineas de actua-
cion de la educacién para el desarrollo siguiendo las pautas marcadas por la AECID. Se habla, asi, de
ciudadania global, de trabajar con los empleados publicos y con el resto de los actores participes en
el sistema de cooperacién extremeiio, en espacios de educacidon formal, no formales e informales y
de fomentar la interaccion con los espacios culturales.

Este plan general apela al fortalecimiento de la coordinacién y de la colaboracion directa entre ONGD
y Administraciones Publicas para crear sinergias, evitar duplicidades y producir mejores resultados e
impactos, aspectos que considera de especial importancia por tratarse de un plan elaborado en un
periodo de crisis. El plan propone la elaboracidon de una nueva estrategia de educacion para el desa-
rrollo, por haber transcurrido el periodo de vigencia del plan general en el que fue redactada, y recu-
pera el objetivo de la reserva presupuestaria del 10% de la Ayuda Oficial al Desarrollo que gestiona la
AEXCID para esta modalidad.

Los planes anuales que desarrollan este plan general han ido arrastrando de afio en afio el propdsito
de elaborar participativamente la nueva estrategia de educacion para el desarrollo. En el plan vigente
estd planificada la puesta en marcha un grupo de trabajo para la construccién de una estrategia que
oriente las acciones de educacién para el desarrollo para los proximos afios.

A partir de 2016, se introducen elementos como la creacién de un grupo de trabajo transfronterizo
hispano-luso de Educacién para el Desarrollo y, bajo la influencia de los resultados del IV Congreso de
Educacion para el Desarrollo celebrado en 2014, se empieza a hablar de incorporar a los movimien-
tos sociales y otras organizaciones de la sociedad civil. Ese es también el afio en el que se incorpora
en la vision de la educacion para el desarrollo —Educacidn para la Ciudadania Global o Educacién
para la Transformacidén Social— el enfoque de género, de derechos humanos, de comunicacién para
el desarrollo y la dimensién sociopolitica e intercultural y, por primera vez, se integran en la convoca-
toria de educacion para el desarrollo criterios de baremacion que promueven la coherencia de politi-
cas de las entidades publicas extremefias.

La inversion en educacion para el desarrollo

Segun los datos disponibles, la asignacidn presupuestaria para educacidn para el desarrollo ha oscila-
do tradicionalmente entre una quinta y una sexta parte de los montos asignados conjuntamente a la
cooperacion para el desarrollo y la accién humanitaria® para los mismos plazos de ejecucion®. A la
luz de estos datos, los recursos econdmicos destinados a la Educacién para el Desarrollo no susten-

80 ver planes anuales y érdenes de bases.
61 Esta regla solo se rompe en el plan anual de 2008, y no debido al incremento en el monto de la educacién
para el desarrollo sino al descenso del de Ayuda Humanitaria.
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tan el peso que se le da en los instrumentos de planificacion, muestra reciente de ello es el Plan ge-
neral 2014-2017, en el que se afirma consagrar “la definitiva apuesta del Gobierno autonémico para
una Educacion para el Desarrollo eficaz y que responda al momento actual del proceso entre la quin-
ta y la sexta generacién hacia una educacién transformadora y critica”, mientras que la reserva de
fondos para Educacidon para el desarrollo disminuye en los primeros afios de vigencia del Plan Gene-
ral. Esta tendencia se invierte de manera notable en los dos ultimos afos de vigencia del Plan (2016 y
2017), siendo asi que, en la convocatoria publica el 2016, se hace un aumento del 100% de los fondos
anteriormente reservados para la Educacién para el Desarrollo. En 2017 sigue esta tendencia al au-
mento, incluyendo una ampliacion del crédito inicialmente asignado en la convocatoria de subven-
ciones a proyectos de Educacion para el desarrollo, suponiendo un aumento significativo de los mon-
tos destinados a Educacidn para el Desarrollo en los dos Gltimos afios de vigencia del Plan®2.

La educacion para el desarrollo ante los desafios actuales

Al igual que los demas ambitos desde los que se contribuye al desarrollo humano y sostenible, la
educacién para el desarrollo ha de evolucionar para poder hacer frente a la realidad y a los desafios
descritos en la investigacion.

La educacién para el desarrollo cuenta con un enorme potencial en este sentido. Por una parte, con-
tribuyendo a construir una vision critica del modelo de desarrollo predominante, centrado en el cre-
cimiento econdmico, y, por otra proponiendo transformaciones estructurales desde una perspectiva
multiactor, multinivel, cosmopolita e interméstica. Sin embargo, su consideracién como un compo-
nente menor y de segundo nivel, asi como la escasez de los fondos invertidos en este ambito, han
limitado su capacidad real de incidencia y de transformacion.

Por todo ello, esta investigacidon concluye sugiriendo que esta nueva etapa de la cooperacion extre-
mefia, exigiria una apuesta fuerte por:

— Fortalecer los recursos destinados a la educacién para el desarrollo (aumento de la inversion,
fortalecimiento de las capacidades, mejora de la capacidad de incidencia, generacion de co-
nocimiento, intercambio de experiencias, creacion de espacios de gestion del conocimiento)
para asi desplegar todo su potencial transformador.

— Incluir nuevos actores en todo el ciclo de la educacidn para la transformacion social, yendo
mas alla de las ONGD y de los actores tradicionales de |la cooperacidn para el desarrollo.

— Desarrollar instrumentos para el seguimiento y la gestién del conocimiento que mejoren la
transparencia, la rendicion de cuentas y la eficacia.

— Realizar un disefio participativo de la Estrategia de Educacion para el Desarrollo, en la que se
defina una visién estratégica y sdélida para este ambito, y que, resultado del consenso y de la
participacidn amplia de actores diversos, tenga vocacion de continuidad y no esté asociada al
periodo de vigencia del plan estratégico del periodo en el que se ha disefiado, al tiempo que

6265 datos mencionados hacen referencia a presupuesto comprometido. Los compromisos, publicados en el
DOE en 2015, 2016 y 2017 plantean un presupuesto de 300.000 euros para el afio 2015, de 600.005 para el afio
2016 y de 700.000 euros para el afio 2017. Véase al respect DOE n2 83 de 4 de mayo de 2015, DOE n2 101 de
27 de mayo de 2016 y DOE n? 68 de 7 de abril de 2017.
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ofrece la flexibilidad necesaria para adaptarse a los cambios y las necesidades que vayan sur-
giendo.

C. La coherencia de politicas en Extremadura

Tras el estudio del marco teérico y discursivo y del modelo de la cooperacidn extremefia, este apar-
tado se dedica al analisis de la coherencia de politicas para el desarrollo. El objetivo, en el marco de
la investigacién, no es, sin embargo, realizar un diagndstico exhaustivo del estado de la coherencia
de politicas para el desarrollo en Extremadura, cuestidon que requeriria de un trabajo de investigacion
especifico, sino examinar algunos elementos relevantes para el trabajo por la coherencia de politicas
en Extremadura y sus implicaciones de cara a repensar la politica y el modelo de cooperacion. De
esta forma, el apartado se inicia con un andlisis sobre como se contempla la coherencia de politicas
para el desarrollo en los documentos oficiales de la cooperacidén extremefa para realizar, a continua-
cion, una exploracién de algunos elementos relevantes para trabajo por la promocion de la coheren-
cia de politicas para el desarrollo en Extremadura.

i. La coherencia de politicas para el desarrollo en el marco normativo y de planificacion
de la politica de cooperacion en Extremadura

El documento de referencia del marco normativo de la cooperacion extremena, la ley de cooperacion
para el desarrollo de 2003, no hace referencia explicita al enfoque de CPD. Tampoco los planes gene-
rales que se han implementado hasta 2013. De hecho, la primera vez que se hace mencidn expresa al
enfoque de CPD en un documento oficial es en el plan general actualmente vigente (2014-2017), que
recoge la coherencia de politicas para el desarrollo como uno de los principios rectores aplicables al
conjunto de los actores de sistema de cooperacidn, lo que se traslada también a los respectivos pla-
nes anuales. A continuacion se hace una revisién de cémo se aborda la coherencia de politicas para
el desarrollo en el plan general y en el plan anual vigentes en la actualidad.

La coherencia de politicas para el desarrollo en el Plan general (2014-2017)

El plan general no adopta explicitamente un determinado enfoque de CPD, sino que hace referencia
a la existencia de diferentes conceptualizaciones en otras instituciones, organizaciones y normativas
y afirma que “sea cual sea el concepto de coherencia que manejemos, como operadores de recursos
de cooperacidn internacional del norte, la coherencia de politicas para el desarrollo obliga a tener en
cuenta como las diferentes politicas que puedan poner en marcha las distintas instancias de la Junta
de Extremadura pueden afectar a los paises de intervencion procurando en todo momento evitar
incongruencias entre ellas y que, ademads, dichas politicas interactien entre si y con las del estado
receptor para el logro de los objetivos de desarrollo que se pretenden”. Asimismo, el plan general
hace referencia a la coherencia de politicas para el desarrollo como “elemento complementario, pero
fundamental para incrementar la eficacia de la ayuda”.

Se apuesta, por tanto, por una conceptualizacién de la coherencia de politicas para el desarrollo un
tanto restrictiva desde el punto de vista de su capacidad de transformacién que considera que el
valor de este enfoque reside en su potencial para aumentar la eficacia de la ayuda y equipara la
coherencia de politicas con identificar y evitar incoherencias y contradicciones entre las diferentes
politicas desde la perspectiva del desarrollo y con la busqueda de sinergias. Responde, asimismo, a
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una légica norte-sur (donante-receptor) que entiende que la coherencia consiste en que las politicas
de los gobiernos de los paises desarrollados tengan en cuenta sus efectos sobre los paises en desa-
rrollo, una mirada que, como se ha comentado, resulta excesivamente limitada para abordar los
desafios del desarrollo en el mundo actual frente a otras visiones mas transformadoras como la que
se asume en la investigacion (apartado 2C) segun la propuesta de Millan (2013a).

Con respecto a las medidas de promocion de la coherencia de politicas para el desarrollo, el plan
recoge un conjunto amplio de acciones que incluyen el establecimiento de una red de puntos focales,
formacidn y divulgacién (y destaca el papel que puede desempefiar la FEMPEX) o la publicacién de un
informe bianual sobre coherencia de politicas para el desarrollo, entre otros. Esta propuesta no se
acompana, sin embargo, de una reflexidon sobre los motivos que justifican su eleccidén ni se sefialan
responsabilidades e implicaciones de las mismas. Son, ademas, acciones que, estando a punto de
finalizar el plazo de vigencia del plan, ain no se han puesto en marcha.

Esto es reflejo no solo de la brecha que habitualmente existe entre discurso y practica en coherencia
de politicas, sino que evidencia también que, al igual que —como se ha comentado— sucede en rela-
cion con la planificacion de la politica, se reproducen y asumen mecanicamente elementos del marco
de planificacién estatal sin un proceso de reflexién y didlogo sobre su pertinencia y adecuacién a la
especificidad extremefia ni un analisis de las capacidades de los diferentes actores para implementar
de forma efectiva dichas acciones.

La coherencia de politicas para el desarrollo en el Plan anual 2017

El Plan anual 2017 vuelve a evidenciar el compromiso discursivo con la coherencia de politicas, que
se incorpora como uno de los seis objetivos del plan. En relacidon con el enfoque, si bien se observa
cierta confusion en el uso del concepto de coherencia de politicas para el desarrollo, se perciben
avances con respecto al Plan general. Asi, el Plan anual habla de aprovechar sinergias, pero también
de la necesidad de incorporar la mirada del desarrollo en la planificacién y disefio de un conjunto de
politicas y se hace referencia explicita, ademas, a algunas politicas tradicionalmente consideradas
como “nacionales”.

El plan define dos resultados sobre coherencia de politicas para el afio 2017. En primer lugar, mejorar
la coherencia en departamentos clave para la cooperacion, para lo que se propone, por un lado, con-
tinuar con el didlogo para impulsar la CPD en el marco del Consejo Rector de la AEXCID vy, por otro,
mantener los criterios de valoracion en las bases reguladoras en materia de educacidn para el desa-
rrollo para aquellas iniciativas que impulsen acciones de CPD de las entidades publicas extremenas
en el marco de sus competencias. El segundo de los resultados consiste en desarrollar un programa
de formacion sobre coherencia de politicas para el desarrollo dirigido a empleados publicos de distin-
tos departamentos y a ONGD y actores de la cooperacion. Por lo demds, no se proponen mayores
avances en materia de disefio o estructura institucional ni sobre plazos y compromisos de implemen-
tacioén de las acciones de promocidn de CPD contempladas en el Plan general.

En definitiva, a pesar de mostrar explicitamente el compromiso con la CPD, el marco normativo y de
planificacién de la cooperacidn extremefia no consigue plantear una propuesta discursiva clara, un
disefo institucional especifico ni un marco de actuacién sélido. Esto parece reflejar que detras de
estos documentos no ha existido suficiente reflexidén estratégica ni un didlogo amplio sobre la nece-
sidad de construir un sistema de trabajo en materia de CPD eficaz y adaptado a la realidad extreme-
fia y a sus capacidades y de sus implicaciones para el conjunto del gobierno. Esta investigacién sugie-
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re, por tanto, que el siguiente ciclo de planificacion tome en consideracién estas cuestiones y defina
un marco discursivo mas claro y un marco institucional especifico y adaptado a la realidad, como se
propone de manera mas detallada en el ultimo capitulo del informe.

ii. El trabajo de promocion de la coherencia de politicas para el desarrollo en Extremadu-
ra

Una vez analizados los documentos oficiales de la cooperacién extremefia, a continuacién se realiza
una exploracién del trabajo de la Junta de Extremadura en materia de CPD a través del andlisis de
algunos aspectos especialmente relevantes para la promocion e implantacidn de este enfoque.

Compromiso y voluntad politica

El punto de partida sobre el que necesariamente debe construirse un sistema eficaz de promocion de
la coherencia de politicas para el desarrollo es la voluntad y compromiso politico del gobierno con el
desarrollo. Un compromiso politico que debe darse al mas alto nivel de gobierno de tal forma que
cuente con la entidad necesaria para hacer prevalecer los objetivos e intereses del desarrollo; y que
debe traducirse en objetivos concretos y en una hoja de ruta clara.

En el caso extremeno, diversos elementos permiten afirmar que ese compromiso politico de partida
existe. El hecho, como se ha comentado, de que la CPD forme parte de los principios rectores y obje-
tivos estratégicos de la cooperacién extremefia; diferentes declaraciones o compromisos publicos de
la Junta de Extremadura muestran su compromiso con el desarrollo sostenible (entre otras, el debate
sobre el estado de la regién de este afio 2017), el que la Agencia Extremefia de Cooperacidn Interna-
cional para el Desarrollo dependa directamente de la Presidencia de la Junta de Extremadura; o la
propia apuesta por impulsar esta investigacidon son muestra de esa voluntad.

Conocimiento e interiorizacion del enfoque de GPD en el gobierno

No puede afirmarse, sin embargo, que este compromiso o voluntad politica haya logrado calar de
forma suficiente en el conjunto del gobierno. Hasta el momento, no se ha avanzado lo suficiente en
el establecimiento de un marco doctrinal que recoja el enfoque de CPD desde el que se va a trabajar
y en el que se explicite el alcance e implicaciones que este enfoque tiene sobre el conjunto de la ac-
cion gubernamental. AUn no es posible afirmar que haya una percepcion generalizada de que estos
temas sean responsabilidad de todas las areas de gobierno mas alla de la de cooperacién. Tampoco
existe una hoja de ruta que articule el trabajo en materia de coherencia de politicas para el desarro-
llo en el corto/medio plazo en las diferentes areas de gobierno, lo que pone de manifiesto la brecha
aun existente entre compromiso discursivo y practica.

En este sentido, un elemento a tener en cuenta es la necesidad de contar, por parte del personal
funcionario y los responsables politicos, de un mandato politico suficientemente claro, y de mayores
capacidades y conocimientos sobre desarrollo humano, derechos humanos y sobre la relevancia e
implicaciones que el enfoque de CPD tiene en el contexto actual. La AEXCID, 6rgano llamado a
desempenar un papel clave en el trabajo de coherencia de politicas para el desarrollo, deberia su-
perar las inercias asociadas al modelo de cooperacidn actual que han instalado légicas de trabajo
burocratico y administrativo orientado a la gestion y seguimiento de subvenciones. Asi reforzaria su
capacidad de analisis de las politicas desde la perspectiva de desarrollo y derechos humanos y de
interlocucidn politica con otras instancias y areas de gobierno que el trabajo por la coherencia de
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politicas exige. A pesar de que el plan general y el anual incluyen la realizacidn de formaciones espe-
cificas sobre CPD a diferentes actores del gobierno y a las ONGD, lo cierto es que aun no existe una
propuesta formativa sdlida y estos temas no se recogen sistemdaticamente en los programas de for-
macién y perfeccionamiento a empleados y empleadas publicas de las diferentes adreas de gobierno.

Marco y cultura institucional

Tal y como sugiere esta investigacion, el trabajo por la coherencia de politicas para el desarrollo re-
queriria de una arquitectura institucional dotada de un sistema de mecanismos e instrumentos (for-
males e informales) interrelacionados y adaptados a la cultura institucional y capacidades del go-
bierno en cuestidon que permitiera garantizar que la perspectiva de desarrollo esté representada en el
conjunto de la accién de gobierno.

En la Junta de Extremadura la Unica propuesta institucional especifica para promover la coherencia
de politicas para el desarrollo que se recoge en los documentos oficiales tiene que ver, como se ha
sefialado, con el establecimiento de una red de puntos focales, pero no ha sido implementada. No
existen, por lo tanto, mecanismos suficientes que permitan integrar sistematicamente la perspectiva
de desarrollo en la accidon gubernamental.

Uno de los principales retos que la implantacién de una estrategia de CPD exigiria, tiene que ver con
las dificultades asociadas a la transversalizacién y gestion de las interacciones entre las diferentes
politicas. En este sentido, se observa una voluntad y conciencia amplia dentro del gobierno para tra-
bajar en esta direccion y existen mecanismos formales e informales que responden a esta légica, si
bien es necesario dotar a esta linea de actuacién de los recursos necesarios para que esta transversa-
lizacidn sea sistematica y ordenada.

Asimismo, existen varias iniciativas y experiencias que, a la luz del analisis realizado en este trabajo
de investigacidn, pueden resultar especialmente relevantes de cara a la integracion de la perspectiva
de desarrollo en el conjunto de la accidn gubernamental. Por una parte, la existencia de un meca-
nismo para la “coordinacidn de érganos y proyectos politicos transversales a través del Gabinete de
la Presidencia”®® dirigido a facilitar la coordinaciéon e intercambio de informacion en determinadas
areas de actuacién del gobierno. Por otra, el hecho de que la AEXCID dependa directamente de la
Presidencia puede facilitar también el ejercicio de transversalizacién que el enfoque de CPD requiere.
Asimismo, existen experiencias interesantes en materia de transversalizacién, como la labor realizada
por la Consejeria de Juventud y Deportes durante el periodo 2007-2011 o el trabajo que estd reali-
zando el Instituto de la mujer de Extremadura (IMEX). En relacion con este ultimo caso, la elabora-
cion de informes sobre violencia machista para el Consejo de Gobierno, la evaluacidn del impacto de
género de los presupuestos de la Junta y la propuesta de implantar presupuestos sensibles al género
son iniciativas que arrojan aprendizajes interesantes de cara a la implantacion de medidas orientadas

a promover la coherencia de politicas para el desarrollo.

También en esta linea, se han realizado esfuerzos de coordinacion entre la AEXCID y otros actores,
entre los que cabe destacar la labor que se esta realizando junto con la CONGDEX, la Consejeria de
Educacidn y empleo y las ONGD para crear una mesa de trabajo sobre educacién para el desarrollo

63 Circular 1/2016, de 2 de Noviembre, de la Presidencia de la Junta de Extremadura relativa a la coordinacidn
de dérganos y proyectos politicos transversales a través del Gabinete de la Presidencia.
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con el fin de mejorar su integracién en el sistema de educacién formal; el trabajo realizado con las
Direcciones Generales de Arquitectura y Urbanismo de cara a la Conferencia sobre Vivienda y Desa-
rrollo Urbano Sostenible Habitat Ill; y la articulacién con la Consejeria de Medio Ambiente y Rural,
Politicas Agrarias en el marco del proyecto Extremadura 2030.

Un factor que, sin embargo, constituye un obstaculo importante para el trabajo de transversalizacion
tiene que ver con la cultura organizativa e institucional vertical y compartimentalizada caracteristica
del modelo institucional espafiol®® y que también se observa en cierto grado en el caso extremefio.
En este sentido, avanzar hacia modelos organizativos mas horizontales y basados en una cultura del
didlogo y el consenso es fundamental para facilitar el trabajo por la CPD.

Capacidad analitica y sistemas de seguimiento y evaluacion de las politicas desde la perspectiva del
desarrollo

Otra carencia importante para el trabajo de promocién de la coherencia de politicas para el desarro-
llo en Extremadura es que no se cuenta con ningln sistema de seguimiento de la actuacion del go-
bierno en materia de coherencia de politicas que permita valorar, en términos generales, los avances
y retrocesos, realizar analisis sobre los efectos que las diferentes politicas o actuaciones de la Junta
pueden tener sobre el desarrollo sostenible y elaborar y publicar informes que faciliten la transpa-
rencia y rendicidn de cuentas. Las conclusiones de esta investigacion incluyen propuestas para poder
dotarse de un adecuado mecanismo de promocién y seguimiento de la CPD.

En este sentido, resulta clave desarrollar una capacidad analitica sélida desde la que analizar las in-
terrelaciones que existen entre las diferentes politicas desde la perspectiva del desarrollo, identificar
posibles conflictos e interferencias, desarrollar sistemas de indicadores para medir los avances en
materia de coherencia de politicas para el desarrollo y levantar evidencia empirica que permita me-
jorar la comprensién de las politicas publicas desde la dptica del desarrollo. También deben disefiarse
e implantarse mecanismos que garanticen que esta informacién retroalimente el proceso de disefio y
formulacion de las politicas publicas. Para avanzar en estas cuestiones, es fundamental la articulacion
con centros de investigacion y organizaciones de la sociedad civil que apoyen y fortalezcan este tra-
bajo desde sus diferentes ambitos de especializacion y actuacion.

El papel de la sociedad civil

El trabajo por la promocidn de la coherencia de politicas para el desarrollo requiere asimismo de un
apoyo amplio de la opinién publica y de un trabajo fuerte de vigilancia e incidencia politica por parte
de la sociedad civil que garantice que las politicas publicas ponen en el centro el bienestar de todas
las personas y la sostenibilidad del planeta. Los movimientos sociales y las organizaciones de la so-
ciedad civil juegan, por lo tanto, un papel fundamental a través de su trabajo de analisis politico,
incidencia, sensibilizacidn y educacién para el desarrollo.

Si bien es cierto que existe un amplio reconocimiento de que es necesario priorizar y fortalecer estos
ambitos de actuacidn, también hay que sefialar que la coherencia de politicas no ha sido una de las
lineas de trabajo fundamentales de las ONGD extremefias hasta la fecha, ni habitualmente sus de-

54 para mas informacidn sobre esta cuestién, ver Millan (2011): “Coherencia para el desarrollo en un mundo
globalizado mds alla de las politicas de ayuda. Los casos de Suecia y Espafia”, Sistema. Revista de ciencias
sociales. N 220, 2011, pp. 139-162. Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3368187
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mandas y propuestas en el marco de la politica de cooperacion han estado encaminadas hacia dicha
coherencia. En este sentido, hay que subrayar una vez mas que para que la sociedad civil, en especial
las ONGD extremefias, puedan desempenar este papel que los nuevos tiempos exigen es necesario
realizar cambios importantes en el modelo de cooperacidn, superando la ldgica instrumental que,
como se abordara en profundidad, determina de manera significativa la politica de cooperacion y el
papel de los agentes de desarrollo. Asi, resulta clave modificar el marco de instrumentos y desarrollar
y fortalecer las capacidades que permitan a los diferentes actores asumir los desafios que tienen por
delante. También es fundamental una mayor articulaciéon y confluencia entre los diferentes espacios
de solidaridad y movimientos sociales que, desde diferentes dmbitos, trabajan por los derechos hu-
manos y el desarrollo sostenible a escala local e internacional. Esta cuestidn constituye por lo tanto
un desafio de caracter integral (en la medida que afecta a todas las dimensiones del desarrollo y el
conjunto de las politicas) y de caracter transversal (en la medida que desafia a la actuacién del con-
junto de los agentes, tanto a la administracién como a las organizaciones sociales aunque con dife-
rentes responsabilidades).

Iniciativas para un nuevo modelo de desarrollo en Extremadura

El proceso que la AEXCID esta impulsando para redisefiar y ampliar el alcance de la politica de coope-
racion para el desarrollo en Extremadura y promover la integracidon del enfoque de coherencia de
politicas para el desarrollo en la accidn de gobierno de la Junta de Extremadura es una iniciativa que
coincide en el tiempo con al menos otras dos propuestas de gran magnitud que la Junta de Extrema-
dura ha anunciado en esta ultima legislatura: “Repensando Extremadura” y “Extremadura 2030”.
Ambas iniciativas son especialmente convergentes con los principios de la coherencia porque tienen
como objetivo construir propuestas para un nuevo modelo de desarrollo para la region extremeiia y
ambas tienen el propdsito de disefiar politicas publicas con un enfoque participativo (de “abajo a
arriba”). Resultaria, por tanto, especialmente pertinente y recomendable un estudio mas detallado
de las mismas desde la perspectiva de coherencia en el marco de un estudio mas amplio sobre la CPD
en Extremadura, si bien es algo que escapa al ambito especifico de esta investigacién.
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4. Hacia una renovacion de la politica de desarrollo
y COOperacion

A. Hacia un nuevo marco de referencia para la politica de desarrollo en Extre-

madura
i. Discursos y fundamentos renovados y ampliados ante el nuevo contexto global

A la luz del contexto global marcado por la transnacionalizacién de los asuntos del desarrollo y de los
actores, que han puesto de manifiesto las interdependencias y la ruptura de la légica norte-sur y la
insuficiencia de las miradas estatocéntricas, la politica publica de cooperacién debe emprender una
renovacién discursiva que permita legitimarse y fundamentarse como una politica relevante por su
potencial transformador. Son tantos los cambios y de tan profundo calado sus efectos en la configu-
racion de las condiciones de vida y las relaciones sociales y politicas actuales, que practicamente
puede hablarse de la necesidad de refundacidon de la politica publica de cooperacion. No se trata
necesariamente de echar por la borda los bagajes, practicas y desarrollos institucionales que han
evolucionado lo mejor que han podido al hilo de la evolucién doctrinal y en medio de constricciones
muy relevantes, como hemos analizado en el capitulo anterior, pero si de actualizarlos conveniente-
mente. Lo que exige una profunda ampliacién y renovacidn de algunos elementos nucleares del dis-
curso que sirvio para el nacimiento de la politica hace tres décadas.

Hemos analizado como la politica de cooperacion internacional se define como expresion solidaria
del pueblo extremefio, lo que constituye una apelacién de origen a valores compartidos que permi-
ten anclar adecuadamente la construccidn de un discurso politico en consonancia con las aspiracio-
nes colectivas formuladas en términos de principios éticos. El nuevo marco de referencia para la poli-
tica bien puede sostenerse sobre esta expresion de valores éticos comunes que entronca adecuada-
mente con las aspiraciones de universalidad que defiende la mejor tradicion ilustrada hasta nuestros
dias. Valga, por lo tanto, subrayar la permanente necesidad de mantener un fundamento ético de
ese alcance para el posterior desarrollo discursivo y doctrinal de la politica publica de cooperacién
internacional, sin cejar en el empefio de extender constantemente dicho fundamento al conjunto de
agentes sociales y a la totalidad de la ciudadania extremefa. Mds alun ante las amenazas que se ob-
servan en la actualidad, también atravesando latitudes y diferentes realidades, que invitan a regresar
a espacios de intereses definidos por identidades mas que por procesos, a partir de la exclusion y la
expulsién de las diferencias y las diversidades.

Sin embargo, también hemos observado cdmo los fundamentos doctrinales tradicionales de la politi-
ca de cooperacidn en Extremadura conjugaban el valor afiadido y la complementariedad en relaciéon
a una politica que se habia considerado principalmente como de matriz estatal. La consideracién de
los desafios y las interdependencias muestran a las claras que los espacios y los gobiernos subregio-
nales y locales deberan transitar progresivamente por una senda de mayor empoderamiento como
actores fundamentales para la gobernanza de los desafios que plantea el desarrollo, en buena medi-
da como resultado del caracter multinivel y necesariamente adaptado al contexto local. Por lo tanto,
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mas que hablar de valor afadido, esta investigacion sugiere una renovacion gradual de la politica
publica de cooperacién a partir de la idea del valor diferencial, que definird un particular desarrollo
doctrinal de la nueva politica de cooperaciéon. Fundamentada, asi, en la convergencia coherente de
sus propias aspiraciones de desarrollo, en funcidn de sus capacidades y desafios particulares, que ya
no pueden ser pensados ni explicados en la antigua légica territorial identitaria, sino desde la eviden-
cia de que la region presenta caracteristicas propias al tiempo que particulariza todas las dinamicas
transnacionales en su territorio. Esta doble mirada local-global deberd expresarse de manera original
en Extremadura, lo que constituira el valor diferencial que caracterice a la nueva politica. De esta
forma, la antigua complementariedad respecto de la politica estatal de cooperacién se comprender3,
a partir de ahora, como una aportacién especifica con que la regidon extremefia expresa su asuncion
de la responsabilidad colectiva y multinivel.

Este valor diferencial con el que Extremadura apostaria por asumir sus responsabilidades colectivas
no es un canto al aislamiento ni a la autonomia de la politica. Mds bien al contrario, la exigencia de
una nueva articulacion multinivel exigird un compromiso por la participacidn en espacios de coope-
racion donde Extremadura observe qué puede aportar y aprender mejor en la tarea colectiva de ha-
cer frente a los desafios. Esta idea entronca con las reflexiones emanadas de la nueva arquitectura
institucional para avanzar en la alianza global multiactor y multinivel, tal y como afirma el Foro de
Cooperacion para el Desarrollo del Consejo Econdmico y Social de Naciones Unidas (FCD-ECOSOC)
cuando plantea la relevancia de los actores no estatales y la sociedad civil ya no solo como destinata-
rios de la cooperacidn internacional, sino a partir de su empoderamiento como actores fundamenta-
les para la participacion en los procesos de toma de decisiones, lo que abarca, precisa el FCD, la apli-
cacion, el seguimiento y la evaluacidn de las politicas de cooperacién internacional (Consejo Econo-
mico y Social, 2016, p. 20).

ii. La coherencia de politicas para el desarrollo y la ciudadania global

El discurso y la fundamentacion de la nueva politica debera partir de un marco de referencia principal
que le permita, al mismo tiempo, asumir de manera razonable el caradcter que presentan los desafios
del desarrollo en este tiempo de gran transformacion y superar algunas de las |dgicas anteriores que
han resultado desbordadas por las dinamicas transnacionales. Por ello, el enfoque de la coherencia
de politicas para el desarrollo puede situarse en el frontispicio de este marco de referencia como la
principal referencia del nuevo marco discursivo y doctrinal para la nueva politica publica.

Dicho enfoque permitira ampliar la mirada y la accion tradicional de la politica publica de coopera-
cion tal y como sugieren las nuevas agendas internacionales de desarrollo elaboradas por la comuni-
dad internacional, con especial relevancia para la agenda 2030 por su motivacién de integrar los
desafios de manera multidimensional y holistica. Pero, ademas, dicho enfoque permite incorporar de
manera sistematica al conjunto de actores interesados en los espacios de participacidon apropiados
para su realizacidon, con lo que las agendas transnacionales de las diferentes redes de sociedad civil y
de otros actores institucionales privados y publicos pueden formar parte del discurso de transforma-
cion y de transicién hacia el desarrollo sostenible y humano que sirve de sostén al discurso y a la
doctrina de la accidn colectiva y coherente para el desarrollo.

Es muy cierto que la coherencia de politicas para el desarrollo fue, en su origen, un enfoque limitado
y de cierto cardcter tecnocrdtico por cuanto evitaba cuestionar y resolver los conflictos latentes en
las primeras incoherencias o contradicciones observadas entre politicas de desarrollo. Sin animo de
reiterar lo expresado en epigrafes precedentes de este estudio, tan sélo subrayamos la importancia
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de asumir un enfoque integral del enfoque de coherencia de politicas, tal y como hemos expresado
en el epigrafe 2c, cuyas referencias principales ( Martinez, 2017a; Millan, 2013; Unceta et al., 2015)
abren un camino formidable para superar visiones mas restrictivas y con menos potencial transfor-
mador como la que observamos en el analisis realizado en epigrafe 3c, en el cual también detecta-
mos voluntades y espacios politicos muy avanzados que justifican plenamente la adopcién definitiva
del enfoque integral como marco de referencia principal para la nueva politica publica de coopera-
cion.

Ademas, los ultimos analisis y reflexiones realizados en el marco del seguimiento de la nueva Agenda
2030 establecen con claridad que lo mas relevante en esta visién mas amplia es la vinculacion explici-
ta de la politica de cooperacion, ya no solo con la AOD y con un buen uso de esta, sino con la necesa-
ria coherencia de politicas y con el abordaje de cuestiones sistémicas (United Nations, 2016). Son
precisamente dos cuestiones novedosas por las que tanto la eficacia como la legitimidad del sistema
oficial de ayuda al desarrollo habian sido seriamente cuestionadas. Esta apertura tiene su reflejo
también en el tratamiento inclusivo hacia la cooperacién sur-sur y los donantes no oficiales del CAD
como un elemento fundamental para la contribucidn de la cooperacién internacional a los retos de la
Agenda 2030 (Martinez, 2017; United Nations, 2016, pp. 12-14).

De manera muy explicita, el Foro de Cooperacién para el Desarrollo realiza una serie de propuestas
de gran calado que deben llevarse a cabo para que la cooperacidn internacional amplie su contribu-
cion al cumplimiento de la Agenda 2030 (United Nations, 2016, pp. 14-16). En concreto, propone
“ajustes” en varias esferas de las que cabe destacar algunas que expresan con claridad un notable
avance frente a anteriores concepciones mds limitadas de la ayuda oficial al desarrollo.

En primer lugar, sugiere avances en “la orientacion hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible y las
prioridades de los paises en desarrollo” (United Nations, 2016, p. 15). No plantea que la cooperacion
se base por una légica exclusivamente implementadora de los ODS, sino por la asuncion de los obje-
tivos desde una légica integral y coherente desde una perspectiva que abarque a todo el gobierno
(whole of government approach) mas relacionada con la coherencia de politicas que con el mero
apoyo a los ODS desde la politica de cooperacién. Destaca el Foro de Cooperacion para el Desarrollo,
como vias para el avance en esta direccidn, diferentes practicas llevadas a cabo en algunos paises,
como un mandato interministerial segin el cual todos los ministerios asumen la responsabilidad de
aplicar el mandato de la politica de desarrollo internacional, en alusién a los avances registrados en
Suecia; o la existencia de un ministerio propio (o una figura con rango ministerial) especifico de
cooperacion para el desarrollo, tal y como sucede en el Reino Unido o en Irlanda del norte. Se trata
de medidas de disefio politico y estructura de gobierno que, salvando las distancias y las diferencias,
podrian inspirar mecanismos Utiles para fortalecer la politica de cooperacién y la capacidad de esta
de contribuir al logro de los ODS (United Nations, 2016, p. 16).

Todo lo anterior son argumentos suficientes para que uno de los elementos mas relevantes de este
proceso de revisidon de la politica de cooperacién en el marco de la Agenda 2030 sea una apertura
hacia la integralidad y la consiguiente apuesta por impulsar la coherencia entre las politicas a través
de la cooperacion internacional. El hecho de que este planteamiento forme parte principal de la na-
rrativa oficial sobre la nueva politica de cooperacién para el desarrollo constituye un cambio de im-
portancia extraordinaria y un enorme desafio para las politicas de cooperacion internacional de cual-
quier pais.

El enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo, siendo referencia principal para la nueva
politica de cooperacién, puede resultar insuficiente y de facil instrumentalizacion por parte de in-
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tereses diferentes si no se precisa, aunque sea de forma sintética, cudl es el objeto final al que una
politica de cooperacidn basada en este enfoque integral orientaria todos los esfuerzos. Con el animo
de facilitar la incorporacién de este enfoque y al mismo tiempo de completarlo, a continuacion se
sefialan de manera sintética cinco enfoques fundamentales integrados y tres légicas orientadoras de
la accién, que completan el nuevo marco de referencia hacia el que debe transitar la refundacién de
la politica publica de cooperacién internacional para el desarrollo.

Cinco enfoques fundamentales integrados

Enfoque basado en derechos humanos

Los gobiernos autonémicos y locales comparten con los Estados las obligaciones de respetar, prote-
ger y realizar los derechos humanos. De esta forma, la cooperacidn extremefia promovera la defensa
y promocién de los derechos humanos de todas las personas, especialmente de aquellas mas afecta-
das por las desigualdades, la pobreza y la vulneracién de derechos como son las mujeres, las perso-
nas lesbianas, gays, transexuales, transgénero, bisexuales e intersexuales (LGTBI), personas pertene-
cientes a minorias religiosas o étnicas (pueblo gitano, afro descendientes, poblacién nacionalizada,
etc.); personas con discapacidad/diversidad funcional; personas mayores, jovenes; personas con
adicciones; poblacién migrante y refugiadas; nifios, nifias y adolescentes; personas sin hogar. La poli-
tica de cooperacion extremena promoverd, ademas, que el enfoque de derechos humanos se integre
en el conjunto de politicas publicas de la Junta de Extremadura. En las acciones de promocion del
enfoque basado en derechos humanos, se tendrd presenta de manera particular la necesidad de
fortalecimiento de capacidades tanto en las instituciones como entre la ciudadania extremenas.

Los derechos humanos son universales, iguales, indivisibles e interdependientes y se rigen por un
amplio marco normativo que incluye la Carta internacional de los Derechos Humanos y un conjunto
de tratados internacionales y permite exigir responsabilidades a los titulares de esas obligaciones.

Enfoque de desarrollo sostenible

La cooperacion extremefia se orientara a la promocién del desarrollo sostenible. Esto implica asumir
la multidimensionalidad del desarrollo y atender a sus tres dimensiones (econdmica, social y me-
dioambiental) y a las relaciones, interacciones y conflictos que existen entre ellas, desde el recono-
cimiento de que todas son igualmente importantes y de que no es posible avanzar en una de ellas sin
lograr progresos en las demas. Supone, por lo tanto, dejar atrds visiones economicistas del desarro-
llo, que identifican desarrollo con crecimiento econdmico, para aceptar y respetar los limites biofisi-
cos del planeta y los derechos de las generaciones futuras.

Enfoque cosmopolita

Vivimos en un mundo global y crecientemente interdependiente, en el que los desafios en materia
de desarrollo han adquirido un caracter transnacional. De esta forma, se hace necesario cambiar la
perspectiva y asumir que las fronteras entre lo nacional y lo internacional, lo local y lo global son
cada vez mas difusas y porosas. En este contexto, los gobiernos, cualquiera que sea su ambito de
actuacidn, son responsables de los efectos que sus politicas tienen no solo sobre su ciudadania, sino
también sobre otros territorios y sobre la sostenibilidad del planeta.

En este contexto, la cooperacidén extremefia debera trascender la l6gica norte-sur (donante-receptor)
sobre la que se ha articulado el trabajo de cooperacién en las ultimas décadas para asumir su res-
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ponsabilidad de contribuir a transitar hacia otro modelo de desarrollo desde una apuesta por la ac-
cion colectiva y multinivel.

Enfoque basado en la equidad de género y la interseccionalidad

Hoy en dia no existe ninguna sociedad donde las relaciones entre mujeres y hombres sean equitati-
vas. La inequidad de género intersecciona con otras formas de discriminacién aumentando la situa-
cion de vulnerabilidad de quienes las encarnan, sobre la base de la edad, la clase social, la opcidon
sexual, etc. Mientras persistan las desventajas que atraviesan cotidianamente las vidas y los cuerpos
de las mujeres, el desarrollo humano es inalcanzable.

Consciente de ello, la comunidad auténoma extremefa ha adquirido numerosos compromisos inter-
nacionales, estatales y regionales para convertir la equidad de género en una realidad. Un notable
ejemplo de estos compromisos es la Ley de igualdad entre mujeres y hombres y contra la violencia
de género en Extremadura, de aplicacidon para todos los actores que intervienen en el desarrollo®.

Por todo ello, y en coherencia con dichos compromisos, la cooperacién extremefia promovera la
equidad de género y el enfoque de interseccionalidad y garantizard el derecho de las mujeres a una
vida libre de discriminacién y violencias.

Enfoque de la gobernanza participativa y global

Dar solucion a los problemas globales del desarrollo requiere de una nueva forma de entender el
gobierno de lo publico. De esta forma, el Estado o los poderes publicos locales o regionales no son
los Unicos actores responsables de la elaboracién de las politicas publicas sino que, de manera volun-
taria, estratégica y democrdtica, comparten esa responsabilidad con otros actores. Se trataria de
gobernar participativamente con una mirada global, lo que requiere de una organizacion de gobierno
relacional, que aborde los problemas desde una éptica multinivel y de forma transversal y, especial-

85 Articulo 2 de la Ley 8/2011 de 23 de marzo, de igualdad entre mujeres y hombres y contra la violencia de
género en Extremadura. Ambitos de aplicacién:

1.La presente ley sera de aplicacidn en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

2.En particular, sera de aplicacion a las personas fisicas y juridicas, en los términos establecidos en la presente
ley.

3.lgualmente, en los términos establecidos en la propia ley, serd de aplicacion: a) A la Administracion de la
Comunidad Auténoma de Extremadura y sus organismos autonomos, a las empresas de la Junta de Extremadu-
ra, a los consorcios, fundaciones y demas entidades con personalidad juridica propia en los que sea mayoritaria
la representacion directa de la Junta de Extremadura. b) A las entidades que integran la Administracién Local,
sus organismos auténomos, consorcios, fundaciones y demas entidades con personalidad juridica propia en los
que sea mayoritaria la representacion directa de dichas entidades. c) A la Universidad de Extremadura. d) A
todas las entidades que realicen actividades educativas y de formacién cualquiera que sea su tipo, nivel y gra-
do. e) A las entidades privadas que suscriban contratos o convenios de colaboracién con las Administraciones
Publicas de Extremadura o sean beneficiarias de ayudas o subvenciones concedidas por ellas.
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mente, de una nueva forma de intervencidn politica abierta a la participacién ciudadana en los pro-
cesos de decisién politica, con una articulacién horizontal®.

Tres logicas orientadoras de la accion

Una politica de cooperacidén renovada, que se sustente sobre estos cinco enfoques, exige mirar, pen-
sar y actuar desde nuevas légicas que amplien su capacidad de respuesta y de transformacion. De
esta forma, a continuacién se sefialan las ldgicas que servirdn de guia a la cooperacion extremena:

Una ldgica universal, que asume que el desarrollo es responsabilidad de todos los paises, con indepen-
dencia de su categorizacidn como paises "desarrollados-en desarrollo" o "donantes-receptores". Esto
significa asumir que todos los gobiernos tienen la responsabilidad de trabajar para transformar unos
modelos de desarrollo que no son extensibles al conjunto de la poblacion mundial ni sostenibles des-
de un punto de vista ecoldgico ni social. La politica de cooperacidon extremefia deberd contribuir,
junto con el resto de politicas, a ese transito hacia otro modelo de desarrollo.

Una ldgica integral, que obliga a trascender una forma de entender y hacer cooperacién centrada fun-
damentalmente en la ayuda para prestar atencidn al conjunto de politicas publicas, dindmicas y es-
tructuras que configuran los procesos de desarrollo. Esto supone apostar por la coherencia de politi-
cas para el desarrollo y por el papel que la politica de cooperacién puede desempeiiar en apoyar el
trabajo de otras instancias del gobierno para integrar la perspectiva de desarrollo en sus actuaciones.
Exige, por tanto, superar visiones tecnocraticas de la cooperacidn centradas fundamentalmente en la
gestion de la ayuda para pasar a trabajar también en el andlisis de los efectos que las diferentes poli-
ticas tienen en materia de desarrollo, los intercambios o trade offs y conflictos que se producen en-
tre las diferentes politicas a través de las dimensiones del desarrollo sostenible y las relaciones de
poder que configuran los marcos en los que se desarrollan los procesos de formulacion de las politi-
cas publicas. Esta légica integral trata de ir superando progresivamente el principal riesgo advertido
por Naciones Unidas a la hora de implementar la Agenda 2030 de desarrollo sostenible consistente
en seguir trabajando de manera sectorial las politicas publicas.

Una ldgica multinivel desde la que analizar e incidir en los vinculos e interconexiones que existen entre
lo local o subestatal y lo global. Esto implica, por una parte, actuar sobre los procesos locales y sus
conexiones e interrelaciones con dindmicas globales. Por otra parte, habrd que fortalecer e incidir
sobre los espacios de decision multinivel para que sean realmente democraticos y permitan una par-
ticipacién efectiva desde lo local, e impulsar una sociedad civil transnacional con capacidad de articu-
larse e influir en los diferentes niveles (subestatal, estatal e internacional). Esta légica contribuira a la
superacién progresiva de la anterior concepcidén de las politicas descentralizadas ancladas en la
subordinacién estratégica de otros niveles mas amplios, para contribuir a una articulacion multinivel
en ambas direcciones a partir de una politica publica subestatal inspirada y construida desde la res-
ponsabilidad local-global compartida.

66 Este enfoque se basa en los analisis desarrollados por Joan Subirats en multiples textos. Veanse, Joan
Subirats (2014), “La democracia de lo comuin. Cambio de época y formas de gobierno”, en Begofia Roman y
Gonzalo de Castro (eds.), La era de la politica mds alla de los limites nacionales. Cambio social y cooperacion en
el siglo XXI (Vol.3), Barcelona, Icaria-Universitat de Barcelona-Educo, 2014, o Joan Subirats (2008), “La imple-
mentacion de las politicas publicas”, en Joan Subirats, Peter Knoepfel, Corinne Larrue y Frederic Varonne, Ana-
lisis y gestion de politicas publicas, Barcelona, Ariel, 2008, entre otros.
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Con este nuevo marco de referencia para la nueva politica, bien puede asumirse el atrevimiento, en
primer lugar, de nombrar a la nueva politica publica como politica de ciudadania global y de coopera-
cion para el desarrollo y, a continuacion, abordar el traslado de este nuevo marco de referencia a la
practica. Pasando del nivel de las narrativas y los discursos a los marcos legales, de planificacién y de
gestion, incorporando una reflexion sobre los mecanismos institucionales necesarios para hacer efec-
tiva y no sdlo discursiva la renovacion y ampliacién de la politica en Extremadura.

Serd en la posterior definicién de los espacios y niveles legales, institucionales e instrumentales en la
que la ciudadania extremefia podra reconocer la adecuacién de la nueva politica publica. Ni que decir
tiene que al pasar del marco discursivo al marco de transformacién en los aspectos materiales de la
politica, el analisis de capacidades y el aprovechamiento de bagajes y aprendizajes serd un elemento
inexcusable para que los cambios propuestos sean, no sélo pertinentes, sino también oportunos y
viables.

B. Hacia un nuevo marco de planificacion: Un marco de actuaciones para la
cooperacion extremeiia

i. Nuevas claves para una politica renovada

El presente trabajo de investigacién ha puesto de manifiesto la existencia de un modelo de coopera-
cion en Extremadura con importantes fortalezas y potencialidades en su aspiracion de transforma-
cion social y apoyo a procesos de justicia global y sostenibilidad de la vida. No obstante, algunos
otros rasgos del modelo actuan limitando la propia capacidad transformadora de los agentes y la
politica de cooperacién en Extremadura. Nos encontramos, por lo tanto, ante un sistema que debe
ser revisado en profundidad como resultado tanto de la necesidad de adaptacién a complejos proce-
sos de cambio global como a los propios limites relacionados con el origen y el desarrollo de la
cooperacion extremena.

Son precisamente aquellos elementos que impiden la evolucién de la cooperacidn extremeiia los que
de manera mas urgente deben ser revisados. Se trata de elementos que limitan el modelo de la
cooperacion extremeiia, debilitando su capacidad de respuesta ante un mundo crecientemente
complejo y ante problemas que se agravan y que amenazan la vida en el planeta.

Entre estos elementos, como ya se ha planteado, destacan la existencia de légicas que han fijado
numerosos limites temporales, instrumentales y geograficos y sectoriales; la excesiva compartimen-
tacion de los diferentes elementos que configuran la politica —planificacidn, participacién, definicion
de orientaciones estratégicas, disefio del marco instrumental, coordinacién y colaboracidn interinsti-
tucional— y que, lejos de responder a una misma dindmica, son desarrollados de manera estanca; un
excesivo peso de los instrumentos de financiacién, que actian como centro de gravedad de la politi-
ca y como limite para el planteamiento de decisiones estratégicas en lugar de herramienta para el
logro de estas; un marco de participacién excesivamente orientado hacia la intervencién y con limi-
taciones para incorporar a la politica el potencial de transformacion de la diversidad de agentes en
Extremadura; y, por ultimo, una ausencia de articulacion para abordar los problemas globales desde
la accién colectiva, la corresponsabilidad global y la accion multinivel. Es, por todo ello, el extremefio,
un modelo de cooperacién que necesita ser revisado para superar sus propias limitaciones y aumen-
tar su capacidad transformadora.
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Es necesario, por todo ello, transitar hacia una manera mas amplia e integral de entender la politica
de cooperacién y hacia un modelo que permita desarrollarla, ponerla en practica y hacerla evolucio-
nar. En definitiva, los agentes extremefios se enfrentan al reto de pensar la politica y el modelo des-
de otras claves que permitan abordar la interseccionalidad de la realidad desde una mirada transna-
cional; que permitan abordar las légicas universal, multinivel y colectiva, con el objetivo de abarcar,
analizar e incidir en las dindmicas y las estructuras que configuran la realidad. Claves que, desde una
Iégica de procesos, permitan abarcar el vinculo entre "lo local y lo global", y que permitan superar la
légica estanca para integrar los diferentes elementos de la politica, al tiempo que interactuar e im-
bricarse con otras politicas y otras agendas diferentes a las tradicionales de cooperacién.

Para ello, la cooperacidon extremefia necesita emprender un proceso de transicidon en el que se revi-
sen y replanteen los diferentes elementos de la politica, y superar con ello el caracter estatico y prefi-
jado, asi como la rigidez, que actualmente la caracteriza. Un cardcter estdtico, prefijado y rigido que
es consecuencia, en buena medida, de la construccion de la politica a partir de un modelo reflejado
de antemano en un marco de planificacidon que limita la permeabilidad de las decisiones y los recur-
sos frente a la necesaria amplitud, flexibilidad y dinamismo que la complejidad de la realidad deman-
da. En este sentido, las reflexiones y aportaciones que se abordan en este apartado propositivo no
aspiran a dibujar un marco para la transicidn en clave continuista.

Por el contrario, para abordar este proceso de transicion es necesario revisar en profundidad los
diferentes elementos del modelo, y es fundamental ademds hacerlo desde esa ldgica integral que
debe llevar a imbricar las revisiones y decisiones en dichos elementos: planificacién, participacién,
agentes, modalidades, instrumentos, etc. Conviene sefialar, no obstante, que la propuesta para
avanzar hacia una cooperacion revisada, con mayor capacidad transformadora, se basa en el andlisis
realizado en estas paginas, un analisis que, aunque se ha detenido en aspectos concretos de la
cooperacion extremena, ha tratado de mantener en todo momento una mirada integral y de conjun-
to. Como resultado, se plantea en este capitulo una propuesta de integracién de los diferentes com-
ponentes de la politica en un mismo marco de analisis, de didlogo y de accién, lo que nos sitda en
ante nuevo marco de planificacion de la politica, un marco mas integral, mas participado, mas estra-
tégico y concebido desde una légica de procesos.

En este sentido, ya el Plan general 2014-2017 cuestionaba la naturaleza de los ejercicios de planifica-
cion abordados en la cooperacion extremefia —asi como en la cooperacidn espafiola en su conjun-
to— vy sugeria la necesidad de incorporar cambios sustanciales tanto en la estructura como en el
planteamiento de los documentos de planificacién (Junta de Extremadura, 2013c). Lo cierto, no obs-
tante, es que mas alla de sefialar algunas de las limitaciones de planes generales predecesores, el
Plan general 2014-2017 no logra ofrecer soluciones vélidas para superarlas. En este sentido, puede
afirmarse que la necesidad de cambio planteada en el documento marco de la cooperacion extreme-
fia no logrd incorporar elementos de utilidad para hacer efectivo dicho cambio (Junta de Extremadu-
ra, 2013b).

En esta misma linea, el Plan anual 2017 reconoce la existencia de un contexto de cambios profundos
y por lo tanto un escenario muy cambiante en el periodo 2014-2017, al que “se han incorporado un
gran nimero de actores internacionales a la escena global de la cooperacion y de las relaciones in-
ternacionales” (Junta de Extremadura, 2017). Esta afirmacién recogida en el Plan anual 2017 consti-
tuye una declaracion de intenciones acerca de la necesidad de reflexionar sobre el modelo de coope-
racion actual y el papel de la planificacion y la pertinencia de su revision.
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El andlisis realizado en este trabajo de investigacion refuerza esta necesidad de revision planteada en
los documentos de planificacion de la cooperacién extremefia. El contexto de cambios profundos y la
aprobacién de una nueva agenda que, aunque con limitaciones y riesgos, constituye un contexto
politico de gran oportunidad, constatan esta realidad, y lo hacen tanto en el caso de la cooperacidn
extremefia como en el del sistema internacional de cooperacion para el desarrollo en su conjunto.
Asimismo, como se ha sefialado también en este trabajo, las propias limitaciones de la cooperacion
extremefia derivadas de su propia historia y sus particulares caracteristicas, también aconsejan dicho
proceso de revision.

Ademads de constatar y justificar esta necesidad, el trabajo realizado en esta investigacion trata de
ofrecer claves para superar el escenario actual. El diagndstico realizado apela a la necesidad de re-
plantear diferentes elementos de la politica, y a hacerlo de manera integral e integrada en un mismo
marco de analisis, de didlogo y de accidn. Asi, una de las aportaciones mas relevantes que emanan de
este trabajo de investigacién es la necesidad de replantear el papel de la planificacién y de proponer
férmulas para avanzar hacia otras formas de planificacién que permitan superar las limitaciones que
caracterizan al modelo de cooperacidn en Extremadura.

Esta reflexidn y revisidn de la politica de cooperacidn es necesaria en Extremadura, tal y como expre-
san los diferentes agentes extremefios. Sin embargo, esta necesidad no es especifica del caso extre-
mefio. Numerosos territorios, comunidades auténomas y entidades locales se ven en esta situacion
por la doble razén ya expuesta de los cambios del contexto que exigen nuevas respuestas, y por las
limitaciones que ya venia reflejando el modelo. Lo interesante aqui es que esta reflexién se esta pro-
duciendo en diferentes contextos y sistemas de cooperacién, lo que supone una oportunidad para
intercambiar experiencias y reflexiones en este proceso. Si bien el analisis de todos estos procesos
excede a las capacidades de esta investigacidn, si se ha tratado de tener una mirada atenta a los de-
bates que se producian en otros contextos y espacios en la configuracidon de una opcidn politica que
se identifica con lo que en el capitulo 2, apartado C, de este trabajo se ha denominado "una nueva

via".

Hay, en esta direccion, algunos elementos que han emergido con claridad y que sefialan hacia dénde
deberia ir este planteamiento: la busqueda de ejercicios de planificacion mas abiertos, amplios y
flexibles, capaces de integrar el conjunto de las decisiones estratégicas respecto a otros elementos
que configuran y hacen evolucionar la politica como el marco normativo, el marco de agentes, el
modelo de participacién o el marco instrumental.

ii. Hacia un nuevo marco estratégico para una politica de ciudadania global y cooperacion
para el desarrollo de Extremadura

La region extremefia, el conjunto de sus instituciones, de sus agentes politicos, sociales, econdmicos
y culturales, se enfrenta al reto de abordar el futuro con nuevas perspectivas y herramientas, acor-
des con los profundos cambios que se estan produciendo tanto en el mundo como en Extremadura.

Responder a este reto depende tanto de la capacidad de entender el mundo complejo en el que se
inserta y de identificar y orientar las capacidades y recursos mas adecuados a dicha respuesta. Sin
embargo, el reto exige también aprender de la propia experiencia, analizar lo realizado y revisar y
repensar cuales son las orientaciones y mecanismos mas apropiados para hacer efectivas en un nue-
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vo contexto global, en forma de politica publica, la solidaridad y la responsabilidad con los desafios
mundiales que han caracterizado siempre a la ciudadania extremefia.

Todo ello en un contexto marcado por profundas crisis que se expresan de manera simultanea y que
ha dado lugar, después de un amplio periodo de consultas y debates mundiales, a la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, aprobada en la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiem-
bre de 2015, que concierne a toda la ciudadania global asi como a todos los gobiernos nacionales,
regionales y locales.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, como se planted en el primer capitulo de este trabajo,
constituye un amplio marco politico que al tiempo que marca algunas de las grandes transformacio-
nes a perseguir, trata de orientar la accidn colectiva interpelando asi a numerosos agentes y politicas,
desde una légica integral y multidimensional. La novedad es, por lo tanto, el reconocimiento de que
la respuesta a los grandes problemas de nuestro tiempo exige una ampliacién en el enfoque de las
politicas publicas y también de la politica de cooperacién internacional para el desarrollo. La Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible constituye, por lo tanto, una llamada a asumir de manera integra-
da y coherente los desafios locales y las responsabilidades globales ante la que la politica de coope-
racidon no puede permanecer inmutable.

Ante este contexto y en coherencia con el diagndstico realizado en el marco de este trabajo, la
cooperacion extremefia debe iniciar un proceso de revisiéon y adopcidn de enfoques y logicas, orien-
taciones y ambitos estratégicos, modalidades e instrumentos de trabajo, agentes y capacidades, mo-
delo de participacion y colaboracion interinstitucional, con el objetivo de transitar hacia una politica
renovada y fortalecida. Una transicion, por lo tanto, hacia una nueva politica de ciudadania global y
cooperacion para el desarrollo que exprese los principios y valores con que la ciudadania extremefia
enfrenta los desafios, asi como el instrumental politico mas adecuado y coherente con el enfoque
universal, integral y multidimensional del derecho al desarrollo sostenible.

Tres son los desafios fundamentales que debieran guiar el marco estratégico de la cooperacidn ex-
tremefia en este proceso de transicién. En primer lugar, la ampliacidn de la capacidad de actuacion
para el desarrollo de acciones estratégicas a favor de la proteccion de los derechos humanos, de la
equidad de género, de la lucha contra la pobreza en todas sus manifestaciones y de las desigualda-
des, y a favor de la defensa de la sostenibilidad ambiental. Dicho en otras palabras, la creciente com-
plejidad, gravedad e interdependencia de los problemas globales exige a la cooperacion extremefia
un aumento de su capacidad de respuesta y una articulacidon cada vez mas estratégica del conjunto
de sus acciones, sus recursos y sus capacidades.

En segundo lugar, es necesario avanzar hacia un marco estratégico y un modelo de cooperacién que
permita no solo una mejor respuesta ante los problemas que amenazan la sostenibilidad de la vida.
Tan relevante como ello es lograr ampliar la capacidad de incidencia en las dindmicas y las estructu-
ras que configuran un modelo de convivencia global insostenible. Todo ello para, desde una légica de
ampliacion de la cooperacién extremefia y de coherencia de politicas para el desarrollo, lograr con-
tribuir, de manera creciente a una articulacién multinivel para la construccion multilateral y multiac-
tor de un modelo global de desarrollo humano y sostenible, basado en la equidad de género, orien-
tado a superar las asimetrias globales, las desigualdades, el uso insostenible del ecosistema y a ga-
rantizar los derechos humanos.
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Dar respuesta a estos desafios de una manera estratégica no sera posible, en tercer lugar, sin la ne-
cesaria revision y fortalecimiento del sistema extremefio de cooperacidon. Un fortalecimiento que
exige una actualizaciéon y ampliacién de sus capacidades y agentes, un aumento de sus recursos, la
revisién del marco normativo y juridico, la revisidn y fortalecimiento de su estructura institucional, la
adecuacion de su marco instrumental y, de manera muy significativa, de los mecanismos de didlogo
entre actores para mejorar la gestién de sus competencias y abordar la coordinacidn con otras politi-
cas en la aplicacidn del enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo.

Figura 5: Desafios para una cooperacion extremefia renovada y estratégica

Fuente: Elaboracion propia.

Para responder a estos desafios y superar, al tiempo, los elementos limitantes del actual modelo de
la cooperacion, la cooperacion extremefia debe revisar su marco estratégico y avanzar hacia herra-
mientas de planificacion mas abiertas y flexibles, con capacidad de adaptacién a la complejidad del
escenario al que se enfrenta, y de dar respuesta al marco de referencia planteado en este trabajo.
Ello exige superar una manera mas tradicional de abordar el disefio de la politica, con la formulacién
ex ante de acciones y actividades para explorar una planificacion estratégica mdas coherente con la
necesidad de atender las interdependencias, posibilitar las acciones estratégicas de la politica y situar
en el centro de su programacién el didlogo estratégico con el conjunto de actores, tanto los institu-
cionales como los de la sociedad civil extremefia.

De esta manera, la apuesta por un cambio en la manera de concebir la planificacidn y su relacién con
los diferentes elementos de la politica, pretende contribuir a superar la caracteristica rigidez de mo-
delos mas tradicionales de planificacién, para lograr una mejor articulacién entre las prioridades es-
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tratégicas y los medios disponibles, las capacidades, las modalidades y los instrumentos de financia-
cion, algo que los marcos de planificacion de la cooperacion extremefia apenas han abordado dada
su rigidez. Para ello, tal y como se menciond en el capitulo 3, se propone la puesta en marcha de
ambitos estratégicos para el desarrollo de la politica extremefia de ciudadania global y cooperacién
para el desarrollo®.

Con la puesta en marcha de grandes ambitos estratégicos, se persigue situar a la cooperacién extre-
mefia en un estadio mas avanzado respecto a un modelo de cooperacién en el que, resultado de la
inercia y la rigidez, apenas existe espacio para la reflexion, el analisis y la toma de decisiones sobre la
diferenciacién de las diversas modalidades, instrumentos o agentes en funcidn de los diferentes ob-
jetivos o prioridades de la politica de cooperacién.

Asi pues, los ambitos estratégicos, como marco estratégico, ejercicio de planificacion y marco para el
analisis, el didlogo y la accidn constituyen un potencial marco de trabajo que combina la definicién
precisada de prioridades con la visidn estratégica, la flexibilidad y la capacidad de adaptacidn para la
definicion de la politica.

La naturaleza de los ambitos estratégicos

La nocidn de dmbitos estratégicos hace referencia en el contexto de la cooperacion extremefia a una
doble dimensidn. Por un lado, se trata de un constructo tedrico y analitico que permite articular una
accién estratégica en torno a un amplio espacio de la realidad compuesto por dinamicas locales y
globales, por estructuras politicas, econdmicas, culturales, tecnoldgicas..., y por actores de diferente
naturaleza que interactlan en torno a tematicas comunes. Por otro lado, se trata de una propuesta
metodoldgica para articular la accidon colectiva en torno a la transformacion en el marco de dicho
espacio de la realidad. A continuacion se explora la naturaleza de los ambitos estratégicos abordando
en mayor profundidad cada una de sus dimensiones.

Los ambitos estratégicos como constructos tedricos y analiticos

Los ambitos estratégicos como constructos y espacios de realidad que permiten abarcar una mayor
complejidad

Los dmbitos estratégicos son constructos tedricos y metodoldgicos que permiten abarcar un amplio
espacio de la realidad para ser analizado y transformado. Ofrecen, por lo tanto, un adecuado marco
de trabajo orientado a la transformacidn de la realidad a favor de los principios y objetivos del desa-
rrollo humano y sostenible.

Son tres los rasgos fundamentales que marcan esta naturaleza amplia y abarcadora de los dmbitos
estratégicos (Martinez, 2017, p. 97):

I) Los ambitos estratégicos representan espacios de la realidad “en los que se muestran las dinamicas
internacionales y estructurales que reproducen las relaciones asimétricas y determinan la realidad.
Lo hacen en la medida que reunen las estructuras, las dindmicas, las instituciones, los agentes y las
politicas que tienden a concentrar el poder en la toma de decisiones y la capacidad de influencia en
las decisiones publicas, contribuyendo asi a decantar una determinada realidad. Es decir, la idea de

67 para un andlisis en mayor profundidad de la nocién de ambitos estratégicos véase (Martinez, 2017).
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ambitos estratégicos que se propone estd estrechamente vinculada con espacios en los que se confi-
guran y reproducen los problemas del desarrollo a los que pretende responder la cooperacion”.

II) Son espacios de la realidad, en torno a los cuales "se producen y expresan diferentes sistemas de
dominacién y subordinaciones, y que por lo tanto constituyen una fuente de desequilibrios y de-
sigualdades. Son campos en los que se muestran con bastante nitidez algunos de los aspectos de la
inseguridad humana y ambiental que amenazan nuestro futuro comdn. Y, por ello, son esferas de
actuacion que pueden permitir orientar de manera estratégica los procesos de reflexion critica y de
respuesta ante las diferentes causas de las exclusiones".

I1I) Son espacios de la realidad, asimismo, “fundamentales para la gobernanza global y, por lo tanto,
sobre los que construir procesos e instituciones democraticos multinivel contribuyendo al fortaleci-
miento del tejido social y de los agentes e instituciones que pueden contribuir al desarrollo humano y
sostenible en una clave transnacional. Es decir, en ellos pueden articularse los procesos de respuesta
y lucha ante las diferentes causas de las exclusiones. Es decir, que en ellos pueden articularse y com-
partirse alternativas que, desde lo local hasta lo global, puedan favorecer una nueva institucionalidad
democratica capaz de hacer frente a los problemas globales”.

Asi pues, por su naturaleza, encontramos en los ambitos estratégicos espacios de la realidad en los
gue se encuentran buena parte de los elementos (estructuras y dindmicas) en los que se decanta y
manifiesta el poder y las relaciones asimétricas que explican y reproducen un modelo de convivencia
generador de problemas como el cambio climatico, el agotamiento de los recursos naturales, las
desigualdades, la negacién de derechos, la pobreza, las violencias..., entre otros muchos problemas
del desarrollo. Pero, al tiempo, en estos dmbitos se encuentran los actores y los potenciales meca-
nismos para dar respuesta a esos problemas y transformar dicho modelo de convivencia global (Mar-
tinez, 2017, pp. 97-98).

Pero no solo es su naturaleza amplia y comprehensiva en tanto que espacio de la realidad lo que
define el potencial de los dmbitos estratégicos. Este reside, de igual manera, en su contribucion a
favorecer una légica de trabajo flexible y en clave de proceso que permite abarcar la creciente com-
plejidad que la realidad presenta, concebir la politica de cooperacién desde claves diferentes capaces
de ampliar el marco de accion de la cooperacion y de actuar de manera coherente a dicha concep-
cion.

Una propuesta estratégica para pensar y actuar en otras claves, ampliadoras de la politica de coope-
racion extremefia

Los ambitos estratégicos se constituyen asi en “espacios de la realidad” que nos permiten tomar
perspectiva y abordar una mirada que trate de comprender la complejidad e interdependencia de los
fendmenos, superando asi las excesivamente estrechas y simples relaciones de causalidad. Esta mi-
rada abarcadora desde los dmbitos estratégicos persigue aprehender elementos relacionados con las
estructuras y las dindmicas que configuran la realidad, algo que es fundamental para poder incidir en
ellas como via de transformacion de la realidad. De esta manera, los dmbitos estratégicos, dada su
naturaleza, constituyen marcos tedricos y metodoldgicos que permiten abordar nuevas claves en la
concepcion, disefio y puesta en marcha de la politica de ciudadania global y cooperacién para el
desarrollo.

Un elemento fundamental, en este sentido, es la vocacién de ampliacién del marco de accién para la
asuncién de los enfoques —enfoque basado en derechos humanos, enfoque de desarrollo sosteni-
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ble, enfoque cosmopolita, enfoque basado en la equidad de género y la interseccionalidad y enfoque
de la gobernanza participativa y global— vy las légicas —universal, integral y multinivel— planteadas
en la propuesta de marco de referencia de la politica de ciudadania global y cooperacién para el
desarrollo. Mas allad de expresar una aspiracion respecto a los planteamientos tedricos inherentes en
dichos enfoques y ldgicas, es la amplitud, la caracterizacion y la propuesta metodoldgica (la estructu-
ra de trabajo) planteada en los ambitos estratégicos la que permite trasladarlos a la practica, su-

perando de facto buena parte de las limitaciones impuestas por la rigidez de las légicas temporal,
instrumental, geografica y sectorial que impiden, en el ejercicio de la politica de cooperacién,

aprehender la complejidad de la realidad.

Al tiempo, los contenidos que definen a los ambitos estratégicos abarcan diferentes sectores de in-
tervencién, pero una de sus contribuciones fundamentales es que permiten superar la idea de "sec-
tores de intervencion" estancos. Por el contrario, la propuesta de trabajo en ambitos estratégicos
pone en relacién diferentes sectores desde una légica transnacional que asume que todos ellos se
articulan desde la interdependencia y desde el vinculo entre lo local y lo global.

En este sentido, dada su naturaleza transnacional, en la medida que abarcan una realidad —actores,
dindmicas, estructuras, problemas...— anclada tanto en lo local como en lo global, los ambitos estra-
tégicos constituyen una apuesta para superar una mirada construida desde las clasicas relaciones
norte - sur que tradicionalmente ha permeado tanto en la manera de analizar y concebir la realidad,
como en el desarrollo de las politicas de cooperacidn. Frente a ello, desde el reconocimiento de la
creciente interdependencia y transnacionalizacién de la de una realidad que cada vez responde me-
nos a categorias ancladas en un determinado ambito territorial, los dmbitos estratégicos tratan de
abarcar el vinculo entre lo local y lo global. En consecuencia, y en tanto que constructo metodoldgi-
co, estos ambitos promueven la accién colectiva y multinivel en respuesta entre los agentes extre-
mefios y otros agentes de la sociedad internacional en respuesta a los problemas globales.

Si, como se ha planteado, la potencialidad de los ambitos estratégicos reside en su naturaleza amplia,
compleja y comprehensiva, es también su cardcter de metodologia flexible y abierta el que hace de
ellos un potencial factor de transformacidn y fortalecimiento de la politica de cooperaciéon. Como se
abordara en el siguiente epigrafe, la metodologia de trabajo propuesta en los ambitos estratégicos —
la estructura de trabajo— se basa en la articulaciéon de procesos de andlisis, de didlogo y de accidn
estratégica en los que se incorporan, de manera integrada, las decisiones relativas a los diferentes
elementos que componen la politica de cooperacion: planificacidn, participacion, definicion de agen-
tes, disefio del marco instrumental, definicidon del marco para la colaboracidn interinstitucional...

Asi pues, se trata de una propuesta metodoldgica en la que la planificacién, a diferencia del modelo
de planificacién mas rigido y definido de manera ex ante analizado en este trabajo, se integra con los
procesos de toma de decisiones relativo a cada uno de los dmbitos sefalados. De esta manera, los
ambitos estratégicos albergan un mismo marco de didlogo” para reforzar la imbricacion de los ele-
mentos de la politica contribuyendo asi a lograr la integralidad del modelo de la politica de coopera-
cion.

Es necesario destacar, para resaltar la importancia de la construccién de un mismo marco de didlogo
para el conjunto de los elementos de la politica, que a menudo las dificultades para hacer avanzar a
la politica estdn relacionadas con la ausencia de este marco de didlogo integral. Asi, algunas de las
limitaciones a la hora de hacer propuestas de revisidén de la politica se abordan en diferentes marcos
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de didlogo, que responde a diferentes logicas, miradas e intereses. Esto implica que estos elementos
no estén suficientemente imbricados y caminen a menudo en direcciones no coincidentes e incluso
opuestas.

Es necesario, por lo tanto, integrar en un mismo marco de didlogo los diferentes elementos de la
politica: el marco normativo, la planificacién, el debate sobre los agentes y las capacidades, y el mar-
co instrumental. La idea de los @mbitos estratégicos responde a la necesidad de avanzar en un dialo-
go que permita integrar, dada su interdependencia, los diferentes elementos de la politica. Es por
ello especialmente relevante su naturaleza de proceso, y su vocacién abierta, flexible y dinamica,
como marco para integrar los analisis, los debates y las decisiones sobre los diferentes elementos
adaptadas a las necesidades y demandas de un Ambito Estratégico concreto.

Es necesario apuntar, por ultimo, que la propuesta de puesta en marcha de "constructos tedricos y
metodoldgicos" de caracter estratégico, como son estos ambitos, persigue la ampliacién y la raciona-
lizacién de la politica extremefia de cooperacién. El objetivo, con ello, es avanzar hacia la construc-
cion de una fortalecida politica de ciudadania global y cooperacidn internacional, asi como impulsar
la necesaria coherencia de politicas para el desarrollo. La estructura de trabajo en los dmbitos estra-
tégicos, como se aborda a continuacién, propone una metodologia de trabajo articulada a través de
un didlogo estratégico con tres aspiraciones fundamentales: i) orientar los recursos y las capacidades
de la cooperacion extremefia de la manera mds racional y estratégica posible, ii) ampliar los recursos,
las modalidades e instrumentos de trabajo, y los agentes y capacidades de Extremadura para poner-
los al servicio del desarrollo humano y sostenible a través del desarrollo de los ambitos estratégicos y
iii) avanzar, en el marco de los ambitos estratégicos, hacia una mayor coherencia de las politicas con
los valores, los principios y los objetivos del desarrollo humano y sostenible.

Los ambitos estratégicos como propuesta metodologica: marcos para responder a los desafios desde el andlisis, el dialogo y
la accion colectiva

Resultado de su naturaleza, los ambitos estratégicos ofrecen, al mismo tiempo, un espacio de analisis
y abordaje de la realidad, y una metodologia para el trabajo desde la accidn colectiva representada
por un marco ampliado de agentes. Constituyen, asimismo, un mecanismo de didlogo y participacion
para la toma de decisiones, y al tiempo una mirada estratégica compartida sobre la complejidad e
interdependencia de los fendmenos. Son herramientas Utiles para superar las excesivamente estre-
chas y simples relaciones de causalidad. Esta mirada abarcadora desde los ambitos es fundamental
para poder transformar la realidad.

Los ambitos estratégicos ofrecen, por todo ello, un adecuado marco de trabajo para el analisis y el
didlogo entre los agentes de la cooperacidn extremeia orientado a la transformacidn de la realidad a
favor de los principios y objetivos del desarrollo humano y sostenible, y en cumplimiento con los
enfoques vy las légicas planteadas en el marco de referencia de este trabajo. En este sentido, la es-
tructura de trabajo de los &mbitos estratégicos® ofrece un marco de participaciéon permanente con
capacidad de incidencia en los procesos de toma de decisién que van configurando a la politica.

En definitiva, dada su naturaleza y sus particulares caracteristicas, los ambitos estratégicos permiten
articular procesos de trabajo para contribuir a ampliar las posibilidades de Extremadura para alcanzar

68 | a estructura de trabajo de los 4mbitos estratégicos se aborda en el epigrafe 4.B.IL.
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los tres desafios fundamentales planteados anteriormente: i) la ampliacidn de la capacidad de actua-
cion para el desarrollo de acciones estratégicas a favor de la proteccion de los Derechos Humanos, de
la equidad de género, de la lucha contra la pobreza en todas sus manifestaciones y de las desigualda-
des, y a favor de la defensa de la sostenibilidad ambiental; ii) la ampliacidn de la capacidad de inci-
dencia en las dindmicas y las estructuras que configuran un modelo de convivencia global insosteni-
ble y iii) el fortalecimiento del sistema extremefio de cooperacion y el avance hacia una politica inte-
gral de desarrollo.

Cuadro 8: Caracteristicas y aportaciones de los ambitos estratégicos

¢Qué son los ambitos estratégicos? ¢Qué caracteriza a los ambitos estratégicos?

= Aspiran a abarcar y comprehender la complejidad de la realidad
= Permiten abordar enfoques transformadores:
= Enfoque basado en derechos humanos
= Enfoque de desarrollo sostenible
= Enfoque cosmopolita
Constructos tedricos y espacios de la realidad = Enfoque basado en la equidad de género y la interseccionalidad
= Enfoque de la gobernanza participativa y global
= Permiten asumir logicas ampliadoras:
= Légica universal
= Légica integral
= Légica multinivel
= Permiten trabajar desde una logica intersectorial en clave transnacional
= Permiten abarcar el vinculo entre lo local y lo global

= Permiten concebir y pensar la politica en clave de procesos
, . = Integrar los diferentes elementos de la politica en un mismo marco de dialogo
Una metodologia de trabajo « Favorecen la racionalizacidn y la ampliacion de la politica
= Permiten avanzar en materia de coherencia de politicas para el desarrollo

¢A qué contribuyen los ambitos estratégicos?

= A ampliar la capacidad de desarrollar acciones estratégicas a favor de la proteccion de los Derechos Humanos, de la equidad de género, de la lucha
contra la pobreza en todas sus manifestaciones y de las desigualdades, y a favor de la defensa de la sostenibilidad ambiental

= A ampliar la capacidad de incidencia en las dindmicas y las estructuras que configuran un modelo de convivencia global insostenible

= A fortalecer el sistema extremeiio de cooperacion y a avanzar hacia una politica integral de desarrollo

Fuente: Elaboracion propia.

Los ambitos estratégicos para la contribucion de Extremadura al desarrollo humano y sostenible

Una vez presentada la naturaleza de los dmbitos estratégicos y sus potenciales contribuciones al
fortalecimiento de la politica de ciudadania global y cooperacion para el desarrollo de Extremadura,
se desarrolla a continuacién una propuesta de dmbitos estratégicos desde la que poder abordar un
proceso de didlogo entre el conjunto de los agentes extremefios. Se trata, con ello, de orientar los
resultados del presente trabajo de investigacidn hacia la definicion de un primer marco para la discu-
sién.
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Esta propuesta se estructura en tres apartados. En primer lugar se explicitan los criterios tenidos en
cuenta en la identificacién de ambitos estratégicos. Posteriormente se caracterizan y delimitan los
tres Ambitos que componen la propuesta estratégica de este trabajo y, por uUltimo, se plantea la es-
tructura de trabajo para la puesta en marchay el desarrollo de los ambitos estratégicos.

Criterios para la identificacion de los ambitos estratégicos

Los ambitos estratégicos que se plantean a continuacién no tratan de ser una propuesta disruptiva
con la trayectoria de trabajo de la cooperacién extremefia. Mas bien al contrario, representan una
propuesta de ampliacién y complementariedad de esta, ya que tratan de reforzar algunos elementos
en los que se ha cimentado esta cooperacion, asi como de incorporar otros que emergen con fuerza
dentro del debate sobre el desarrollo en Extremadura.

La propuesta de ambitos estratégicos es, en este sentido, un resultado del debate existente sobre el
desarrollo sostenible en los Ultimos afios en Extremadura, del analisis de las capacidades y visiones
de sus agentes. Y es también una propuesta sensible a las potencialidades de la region extremefia y
al analisis del contexto global en el que se inserta Extremadura. Tratando de recoger todos estos
elementos, se plantean a continuacién una serie de criterios fundamentales en la identificacion de
los ambitos estratégicos para el desarrollo de la politica de ciudadania global y cooperacién para el
desarrollo de Extremadura.

En respuesta a todo ello, la propuesta de dmbitos estratégicos que se expone en este trabajo res-
ponde a una serie de criterios que permiten establecer el vinculo con la Agenda 2030 para el desarro-
llo sostenible, que se apoyan en las capacidades y potencialidades de la regién extremefa, y que
permiten ampliar el ambito de actuacion de la cooperacion extremeiia y sus agentes, asi como forta-
lecer el compromiso con el desarrollo sostenible de otros agentes y politicas de la regién.

El vinculo con la Agenda 2030

Los ambitos estratégicos identificados se corresponden con cuestiones clave para responder al man-
dato de la Agenda 2030. De esta manera, la puesta en marcha y el desarrollo de los dmbitos estraté-
gicos constituird una contribucion significativa a la implementacion de la Agenda 2030 en Extremadu-
ra.

Es necesario sefialar que los ambitos estratégicos no se identifican desde una légica de agrupacién de
ODS. Si bien es cierto que los dmbitos estratégicos se centran en un espacio determinado de la reali-
dad, estos se abordan desde una légica de integralidad en la que estan presentes las diferentes di-
mensiones del desarrollo: la dimensién ambiental, la social, la econdmica y la politica. Una realidad
multidimensional en la que todos y cada uno de los ODS pretenden generar transformaciones, de ahi
la necesidad de observar la interrelacion de todos ellos de manera integral en los procesos de desa-
rrollo.

La existencia de problemas que amenazan al desarrollo humano y sostenible

Los ambitos estratégicos identificados se caracterizan por la existencia de relaciones asimétricas y la
existencia de problemas de exclusion y/o amenazas a los limites biofisicos del planeta. Son por ello
marcos para una accion estructural en la medida en que abarcan a las estructuras, las dindmicas y los
agentes que generan los problemas, asi como en los que residen sus potenciales soluciones. Se trata
de una ampliacidon del criterio de pertinencia tradicional, segun la cual, por ejemplo, la existencia de
pobreza no es problema que afecte Unicamente a los colectivos o personas que vivan bajo cualquier
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umbral, sino resultado de un complejo entramado de dindmicas y actores que afecta al conjunto de
la sociedad vy, en ultimo término, al conjunto de la humanidad.

El vinculo entre "lo local"y "lo global”

Los ambitos estratégicos identificados son espacios de la realidad que responden a una naturaleza
"glocal" que incorpora tanto la dimensién local como la global. La accién en estos ambitos debe plan-
tearse por lo tanto en una clave "interméstica" (que incorpora tanto a la acciéon internacional como a
la doméstica), por lo que ninguno de los dmbitos estratégicos puede ser identificado ya desde una
l6gica "norte-sur".

El vinculo entre politicas

Los ambitos estratégicos identificados presentan puntos de encuentro entre la politica de coopera-
cion y otras politicas de relevancia para el desarrollo, de manera que sirven para articular procesos
estratégicos tanto en el marco de la politica de cooperacidn como para el avance hacia la coherencia
de las politicas para el desarrollo. Es decir, temdaticamente no suponen una propuesta abrupta, sino
gue estan fuertemente presentes en las preocupaciones y prioridades de la cooperacién extremena,
pero, al tiempo, se enmarcan en dmbitos y competencias que exigen de la participaciéon de otros
agentes y politicas para alcanzar las transformaciones que puedan ser identificadas en cada uno de
los ambitos estratégicos.

El vinculo entre agentes de la sociedad extremeiia

Los ambitos estratégicos identificados son de interés para una amplia diversidad de colectivos y
agentes extremefios, por lo que tienen el potencial de ampliar el mapa de agentes de la cooperacién
extremefia, asi como de incorporar la mirada global del desarrollo humano y sostenible en espacios
de la intervencidn social, politica y econdmica en la que esta mirada no ha estado tradicionalmente
presente. Con ello, los dmbitos estratégicos podrian contribuir, desde la cooperacién extremefia, a
ampliar y enriquecer la expresion solidaria del pueblo extremerio.

Las capacidades y las potencialidades de la region extremefia

Los ambitos estratégicos identificados tienen en cuenta las capacidades y potencialidades de los
agentes sociales, politicos y econémicos, asi como sus rasgos identitarios y culturales. Esta cuestién
es de gran importancia porque promueve el desarrollo de un modelo propio de cooperacion asenta-
do en la busqueda del valor diferencial de la cooperacidn extremena.

Tres ambitos estratégicos para la contribucion al desarrollo humano y sostenible en y desde Extremadura

A partir de los criterios planteados en el apartado anterior se identifica una propuesta para la politica
de ciudadania global y cooperaciéon internacional de Extremadura basada en tres ambitos estratégi-
cos: i) un ambito estratégico que apueste por un modelo de desarrollo que garantice la sostenibilidad
de la vida, ii) un ambito estratégico para abordar las transformaciones desde la perspectiva del femi-
nismo vy las desigualdades y iii) un ambito estratégico para abordar el fenémeno de la movilidad hu-
mana y las migraciones desde el enfoque de los derechos humanos.

A continuacién se plantea con mayor detalle cada uno de ellos:

Ambito estratégico 1: Modelo de desarrollo que garantice la sostenibilidad de la vida
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El modelo de desarrollo predominante en la actualidad continda identificando progreso con creci-
miento econdmico y dejando en un plano secundario cuestiones fundamentales como los derechos
sociales, la equidad, el medio ambiente, el cambio climdtico o la justicia social, entre muchos otros,
gue son vistos como resultado del propio crecimiento. Todo ello a pesar de que es constatable que
este tipo de desarrollo esta generando, por el contrario, graves problemas de desigualdad, pobreza,
exclusion social, degradaciéon medioambiental y gobernanza democratica.

La universalidad que defiende la Agenda 2030 supone un cuestionamiento de este modelo de desa-
rrollo de corte economicista. De esta forma, la agenda exhorta a romper con esa vision lineal y re-
duccionista que considera el desarrollo como un estado alcanzado por unos paises y al que otros
deben llegar para asumir que todos los gobiernos, cualquier que sea su dmbito de actuacién, tienen
la responsabilidad de trabajar para transformar unos modelos de desarrollo claramente insosteni-
bles.

En un contexto en el que no solo han aumentado y se han intensificado las interdependencias entre
lo local y lo global, sino que la propia realidad local se ha transnacionalizado, todos los gobiernos,
también los autondmicos, deben asumir las responsabilidades que su modelo productivo tiene no
solo sobre su propia ciudadania, sino también sobre otras personas y territorios y sobre el propio
planeta. Es el caso de cuestiones como el manejo de la ganaderia y de la tierra, los diferentes siste-
mas y formas de comercializacidén y organizacion de los productores o la apuesta por promover un
modelo de desarrollo basado en la economia verde vy circular, entre muchos otros. Asuntos que re-
caen dentro de las competencias subestatales y que tienen consecuencias importantes sobre el con-
junto del planeta.

Extremadura cuenta con un importante patrimonio natural y el mundo rural ocupa un papel funda-
mental en la regidn. El propio Estatuto de Autonomia identifica la calidad del medio ambiente vy el
predominio del mundo rural como parte de los elementos diferenciales de la regién que deben
orientar la actuacién de los poderes publicos. En la misma linea, el articulo 74 establece que a la hora
de planificar la actividad econdmica regional se deberd prestar atencion a las necesidades de desa-
rrollo sostenible y del medio rural. Estas cuestiones también han ocupado un papel relevante en la
cooperacion extremefia, tal y como reflejan sus documentos de planificacion donde el desarrollo
rural, la proteccion del medio ambiente o la soberania alimentaria constituyen areas de trabajo clave
(Ley Organica 1/2011).

Asimismo, la Junta de Extremadura esta poniendo en marcha iniciativas como “Repensando Extre-
madura” y “Extremadura 2030" que tienen como objetivo construir propuestas para un nuevo mode-
lo de desarrollo para la regidén extremefia y disefiar politicas publicas con un enfoque participativo.

Por todo ello, es pertinente impulsar desde Extremadura una accién estratégica a favor de un desa-
rrollo sostenible cuya principal orientacidén sea garantizar la sostenibilidad de la vida. Es decir, un
modelo de desarrollo que ponga en el centro la vida de todas las personas, tanto de las generaciones
presentes como futuras, y el respeto y proteccién del entorno natural. Esto necesariamente implica a
la politica de cooperacién y a sus agentes, y también al resto de politicas e iniciativas que de forma
directa e indirecta inciden en el modelo productivo y al conjunto de la sociedad.
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Ambito estratégico 2: Feminismos y desigualdades

Un mundo en el que las mujeres vivan libres de discriminaciones, gocen de una vida libre de violen-
cias como un derecho propio y puedan desarrollar su autonomia ha de estar en la base de cualquier
estrategia con la que dar respuesta a los desafios del mundo en el que vivimos. Por ello, el ambito
estratégico de feminismos y desigualdades aborda las condiciones esenciales para la materializacién
del desarrollo humano y sostenible.

Al integrar la mirada feminista, las estrategias de desarrollo consideran uno de los mayores obstacu-
los para el cumplimiento de sus objetivos: la discriminacidn que atraviesan cotidianamente las vidas y
los cuerpos de las mujeres por el solo hecho de ser mujeres, al tiempo que intervienen activamente
en la creacion de sociedades equitativas.

La discriminacién basada en el género, se entrecruza con otras formas de inequidad, asi, sobre la
diferencia en funcién de razones de edad, etnia, origen, opcidn sexual, clase social —entre otras— se
consolida un sistema de desigualdades que multiplica las dificultades para el disfrute de los derechos
humanos.

La experiencia acumulada en la evolucion de las intervenciones de desarrollo ha mostrado cémo para
combatir las causas estructurales de las desigualdades y para construir relaciones de género mas
equitativas, es necesario trabajar desde todos los dmbitos, en todos los niveles y en todas las fases.
En otras palabras, es necesario articular acciones multiactor y multinivel que involucren a todos los
actores del desarrollo o, dicho en el lenguaje de los feminismos, es necesario integrar el enfoque de
género en el desarrollo (Enfoque GED) desde un enfoque dual.

Al integrar estos enfoques, la cooperacion extremefia fortalecera sélidamente su capacidad de incidir
integral y estratégicamente sobre las causas estructurales del empobrecimiento, las inequidades y las
practicas biocidas que degradan el sistema ecoldgico, aportando a la teoria y a la practica del desa-
rrollo un alto poder de analisis y de transformacién de la realidad.

La resolucion de la Agenda 2030 lo recoge con claridad: La consecucion de la igualdad entre los géne-
ros y el empoderamiento de las mujeres y las nifias contribuira decisivamente al progreso respecto
de todos los Objetivos y metas. No es posible realizar todo el potencial humano y alcanzar el desarro-
llo sostenible si se sigue negando a la mitad de la humanidad el pleno disfrute de sus derechos hu-
manos y sus oportunidades (United Nations, 2015, p. #7) y lo integra tanto como un objetivo especi-
fico (ODS 5) como dentro de los ejes transversales.

Por todo ello, Extremadura debe comprometerse con el desarrollo de una accion estratégica a favor
de los feminismos y las desigualdades a través de su politica de cooperacidn, involucrando a las de-
mas politicas publicas y a todos los agentes que intervienen en el desarrollo.

No obstante, a la vista de cémo se interpreta y pone habitualmente en préctica la perspectiva de
género y la mirada feminista en el desarrollo, es necesario clarificar lo que la cooperacion extremeiia
entiende que es aplicar la perspectiva feminista, dénde es pertinente hacerlo y quien es responsable
de ponerla en practica:

Feminismos para promover la equidad. Integrar la mirada feminista significa promover la equidad
desactivando los mecanismos que hacen posible que las discriminaciones prosperen y se multipli-
quen. Entender los feminismos y la perspectiva de género como la lucha por igualar a las mujeres con
los hombres, es una interpretacién reduccionista, asi como una estrategia con la que neutralizar su
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alto poder de transformacion. Los feminismos plantean la pregunta de “éiguales a quien, iguales a
qué?” puesto que “las diferencias no son el problema, el problema es la jerarquia que se establece
entre ellas. La jerarquia hace que las diferencias se vuelvan una fuente de discriminacion, de deva-
luacién y de subordinacidn” (Federici, 2004).

No hay acciones de desarrollo neutras al género. No existe ninguna actuacion de desarrollo en la que
no sea pertinente aplicar la perspectiva feminista, ya que todo lo que se hace en este dmbito tiene la
vocacion de repercutir en la vida de las personas. Por ello, la perspectiva feminista ha de ser aplicada
por todos los actores en el sentido amplio del término, es decir, los que habitualmente son nombra-
dos como tal, aquellos que, si bien son parte de este ambito, hasta ahora habian sido excluidos de
esta categoria y especialmente por la Administracién Publica en su totalidad.

En todos los ambitos, en todas las fases, en todos los niveles. El conjunto de los actores habran de
integrar esta mirada de manera efectiva en todas sus esferas de accion, desde las politicas publicas
hasta las acciones mas concretas.

Ambito estratégico 3: Movilidad humana, migraciones y derechos humanos

La movilidad humana, las migraciones y los derechos humanos presentan algunos de los principales
desafios de nuestro tiempo en la medida que en ellos confluyen, como en pocos fenédmenos, la inter-
seccion de numerosos problemas y dindmicas de exclusidon de naturaleza global y local. Es esta com-
plejidad, asi como la gravedad y la vulnerabilidad de los colectivos migrantes y desplazados, la que
exige una accién politica decidida y con un elevado grado de articulacion multinivel.

Problemas como los efectos del cambio climatico y la pérdida de biodiversidad, la existencia de nu-
merosas formas de violencia, los conflictos bélicos, la pobreza y la exclusion, la discriminacién por
razones de género, de identidad, de orientacién sexual, religiosas, culturales... estdn en la base del
fendmeno de la movilidad humana y las migraciones. La emergencia y agravamiento de estos pro-
blemas, asi como la naturaleza crecientemente global de las dinamicas de movilidad humana, nos
sitan ante un claro desafio para la garantia de los derechos de ciudadania global, derechos que de-
ben incluir a las personas migrantes y desplazadas. Un desafio, por lo tanto, para una gobernanza
global, democratica y multinivel. No en vano, la propia Resolucién de la Agenda 2030 reconoce que
"la migracién internacional es una realidad pluridimensional de gran pertinencia para el desarrollo de
los paises de origen, transito y destino, que exige respuestas coherentes e integrales", por ello, plan-
tea la Resolucidn "cooperaremos en el plano internacional para garantizar la seguridad, el orden y la
regularidad de las migraciones, respetando plenamente los derechos humanos y dispensando un
trato humano a los migrantes, sea cual sea su estatus migratorio, y a los refugiados y los desplazados.
Esa cooperacidon también deberd fortalecer la resiliencia de las comunidades que acogen a los refu-
giados, particularmente en los paises en desarrollo" (United Nations, 2015, p. #29).

La gestidn de la erréneamente denominada "crisis de los refugiados" es un ejemplo de mala gestidn
politica y ausencia de un enfoque integral y basado en la garantia de los derechos humanos a través
de la asuncidn de las responsabilidades politicas desde la accién multinivel. Un ejemplo que eviden-
cia que la elusidn de responsabilidades y la falta de respuestas integrales no puede continuar siendo
opciones.

Por todo ello, Extremadura debe comprometerse con el desarrollo de una accion estratégica a favor
de la movilidad humana y las migraciones cuya principal orientacion sea el respeto a los derechos
humanos de las personas que participan del hecho migratorio, dando asi continuidad al trabajo im-
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pulsado desde esta regién en los Ultimos afios. Lo hace a través de su politica de cooperacion y del
impulso de sus agentes de cooperacién, asi como de las politicas implicadas, directa o indirectamen-
te, en este fendmeno y del compromiso del conjunto de su sociedad. Se trata de un compromiso de
puesta en marcha de una accién estratégica de cardcter integral en la medida que reconoce la natu-
raleza multidimensional e intersectorial de la movilidad humana y las migraciones.

Figura 6: Ambitos estratégicos de la cooperacidn extremeiia

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien es cierto que los ambitos estratégicos identificados representan cada uno de ellos un amplio y
diferenciado "espacio de la realidad", lo cierto es que todos ellos son coherentes con el marco de
referencia —los principios y las légicas— planteado en este trabajo. En buena medida por ello, se
trata de tres ambitos que no pueden ser concebidos de manera independiente los unos de los otros.
Mas bien al contrario, se trata de marcos de analisis, de didlogo y de accidon que son altamente inter-
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dependientes y responden a una mirada complementaria sobre el desarrollo humano y sostenible,
asi como acerca del papel que Extremadura puede jugar en las transformaciones globales.

La estructura de trabajo en los ambitos estratégicos

Como ya se ha planteado anteriormente, junto a la posibilidad de articular una accién estratégica en
torno a espacios amplios y abarcadores de la realidad, los dambitos estratégicos constituyen una
apuesta metodoldgica por el trabajo a partir de procesos de didlogo abiertos y participados. Procesos
en los que la toma de decisiones esté acompasada con los resultados de analisis del contexto —tanto
del internacional como del propio contexto extremeifio— y permita integrar de manera racional y
estratégica los diferentes elementos de la politica.

Para ello, se plantea el desarrollo de los ambitos estratégicos a partir de una estructura de trabajo
concebida como proceso articulado de toma de decisiones que permita la incorporacién de los deba-
tes y aprendizajes entres los agentes extremefios a los procesos de toma de decisiones. Se trata de
una estructura de trabajo cuya naturaleza permeable al didlogo y al conocimiento, al tiempo que
asume una légica de proceso, persigue el fortalecimiento constante de la politica de cooperacion: de
su modelo y de sus agentes.

Se trata, asimismo, de una estructura de trabajo valida para todos los ambitos estratégicos, si bien es
cierto que el desarrollo de esta estructura en cada uno de ellos, dadas sus diferentes caracteristicas,
derivara en itinerarios diferenciados. En la medida en que cada Ambito Estratégico aborda una “es-
pacio de la realidad” diferenciado (aunque con numerosas interconexiones) caracterizado por dina-
micas, estructuras y problemas distintos, las decisiones en cada uno de ellos serdn necesariamente
diferentes. En este sentido, la propuesta de articulaciéon de la politica en el marco de los ambitos
estratégicos representa un salto adelante respecto al modelo actual, en el que no hay una diferen-
ciacion o reflexién en relacion a la adecuacidn de las diferentes modalidades, instrumentos o agentes
en funcién de los diferentes objetivos de la politica, o en funcién de unas prioridades sectoriales o
geograficas u otras. Mas bien al contrario, en la actualidad las modalidades, los instrumentos y los
agentes de cooperacion actian de manera indistinta sin tener en cuenta cuales son los objetivos, los
paises o los sectores de intervencion. De ahi que aunque se proponga una estructura de trabajo co-
mun, los itinerarios de trabajo deberan ser diferenciados.

Asi pues, en la practica, la estructura de trabajo que se propone para el desarrollo de los dmbitos
estratégicos trata de dar respuesta a uno de los elementos identificados en este trabajo de investiga-
cion como una de las principales limitaciones del actual modelo de la cooperacion extremefia: el
desequilibrio entre las decisiones sobre aquello que se quiere hacer, sobre cémo hacerlo y sobre
quién debe hacerlo. Como se abordé en el capitulo dedicado al diagnéstico, se ha ido consolidando
un modelo “instrumentocéntrico” en el que las preguntas sobre el cémo y los quiénes han desplaza-
do la reflexién sobre el qué a la hora de guiar las decisiones estratégicas.

Para avanzar hacia la construccidon de una politica de ciudadania global y cooperacion internacional
mas equilibrada, integral y coherente, se propone la siguiente estructura de trabajo para el desarro-
llo de los dmbitos estratégicos.
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Caracterizacion y delimitacion de los dmbitos estratégicos

A partir de la identificacion inicial reflejada en la identificacidon y propuesta inicial de los ambitos es-
tratégicos deberd llevarse a cabo una caracterizacion y delimitacion mas detallada y profunda de las
estructuras, las dindmicas y los agentes que caracterizan a cada dmbito estratégico, asi como de los
principales problemas generados en cada uno de ellos frente a los que definir las lineas de accién de
la cooperacidn extremena.

Este primer paso de la estructura de trabajo en los ambitos estratégicos ya implica afrontar algunas
decisiones acerca del liderazgo y puesta en marcha de los procesos de trabajo en cada uno de ellos.
Si bien es cierto que el impulso inicial, la dinamizacidn y coordinacion del trabajo en los ambitos es-
tratégicos le corresponde a la AEXCID, es fundamental contar con un grupo de trabajo impulsor, que
necesariamente debera ser ampliado a medida que se avancen pasos en la estructura de trabajo.

Una de las opciones mas viables es que los grupos impulsores de cada Ambito Estratégico sean gru-
pos de trabajo vinculados con el Consejo Asesor, para lo que podria crearse un grupo especifico de
trabajo asociado a cada ambito estratégico denominado. Las caracteristicas y la potencial dimension
del trabajo en los ambitos estratégicos aconseja, no obstante, transitar hacia la creacién de grupos
de trabajo ampliados que combinen el caracter representativo y reglado del Consejo Asesor, al tiem-
po que no limiten la flexibilidad, el dinamismo y la mayor amplitud y participacion de agentes que
exigira este trabajo. Asi pues, a los grupos de trabajo impulsores que puedan crearse en el Consejo
Asesor para la puesta en marcha de los dmbitos estratégicos, deberian sumarse nuevos agentes al
calor de las necesidades identificadas en ellos. De esta manera, como se aborda en otro de los pasos
de la estructura de trabajo de estos ambitos, se trata de una propuesta que persigue la tan anhelada
ampliacion del mapa de agentes de la cooperacidn en Extremadura.

Definicion de los objetivos en cada dmbito estratégico

Una vez caracterizado y delimitando un ambito estratégico, el siguiente paso de la estructura de tra-
bajo consistiria en la definicién de los objetivos especificos a alcanzar en dicho dmbito. La definicion
de los objetivos en cada dmbito estratégico deberia ser realizada en el marco del grupo de trabajo
del dmbito estratégico, y atender a una serie de elementos fundamentales de los que dependera el
caracter transformador de la accién en cada ambito, su adecuacion y pertinencia en funcién de las
capacidades de los agentes extremefios, asi como su posible vinculacién y complementariedad con
otros procesos y estratégicas en clave multinivel:

— Un andlisis del contexto internacional y de los diferentes agentes a favor del desarrollo hu-
mano y sostenible en el marco del ambito estratégico. Esta cuestidon es importante porque
parte del trabajo de los ambitos estratégicos podria consistir en el apoyo y el establecimiento
de alianzas con otros procesos, dinamicas, movimientos, etc., que comparten los mismos ho-
rizontes de transformacidon y objetivos. Es por lo tanto importante un adecuado trabajo de
identificacion de las potenciales alianzas y dindmicas de transformacion, para vincularse a
ellas, apoyarlas, reforzarlas y complementarlas desde la politica de ciudadania global y de
cooperacion internacional extremefia, para vincular el apoyo a los procesos locales de desa-
rrollo con dinamicas y estrategias multinivel de transformacién en el marco de los dmbitos
estratégicos.
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— Un andlisis del contexto estatal para la identificacion de otros agentes y procesos que, en el
marco de la cooperacién espaiola, la cooperacién descentralizada u otras esferas de accion,
trabajen en el marco de los ambitos estratégicos.

— Un andlisis de las capacidades necesarias y las capacidades existentes en Extremadura para
dar respuesta a las transformaciones pertinentes en los ambitos estratégicos. A partir de este
andlisis se producira una ampliacidon del grupo de trabajo en cada dmbito estratégico con
nuevos agentes y nuevas capacidades.

— Un analisis de las modalidades e instrumentos necesarias y disponibles en la cooperacidn ex-
tremena para dar respuesta a las transformaciones pertinentes en los ambitos estratégicos.

Como resultado de este ejercicio de priorizacion de objetivos se contaria con un listado de objetivos
especificos y con un mapa ampliado de agentes en cada dambito estratégico.

El cambio respecto a la ldgica mas tradicional de planificacién es sustancial en lo que a la identifica-
cion de los objetivos se refiere ya que, frente a una definicién de objetivos de caracter general, los
objetivos responderian en este caso a un ejercicio de didlogo y trataria de adecuarse a las capacida-
des y los instrumentos existentes no solo en la cooperacién extremefia, sino del conjunto de agentes
y politicas de Extremadura.

Los objetivos estarian, asimismo, muy relacionados con las pautas de comportamiento y el desarrollo
de politicas en el propio territorio extremefio, y con la revisidon del propio modelo de desarrollo en
Extremadura. Es decir, los objetivos de los ambitos estratégicos, por su propia naturaleza, deberian
estar necesariamente muy orientados hacia la coherencia de politicas y la transformacién de las pau-
tas del modelo de desarrollo en Extremadura.

A partir del ejercicio de definiciéon de los objetivos se desarrollarian, de manera simultanea, los si-
guientes pasos en la estructura de trabajo.

Profundizacion en el andlisis de capacidades y el papel de los agentes

Una vez establecidos los objetivos de los ambitos estratégicos es necesario abordar un andlisis en
mayor profundidad de las capacidades necesarias para el cumplimiento de los objetivos en los dmbi-
tos estratégicos.

Este ejercicio, que deberia ser realizado en el grupo de trabajo de cada dmbito estratégico, resultara
en un mapa de capacidades que contemplard las capacidades tanto de los agentes extremenos de
cooperacion como de otros agentes de la sociedad extremefia.

Se trata este de un paso fundamental en la estructura de trabajo de los ambitos estratégicos que
pone en conexion un ejercicio de racionalizacion y ampliacién de capacidades con uno de los grandes
debates abiertos en la cooperacion extremeiia y analizado en la parte diagndstica de este trabajo: el
debate sobre la necesidad de ampliar el espacio de la cooperacién desde una ldgica integradora e
intersectorial.

Este andlisis y reflexion sobre las capacidades y agentes en los dmbitos estratégicos no puede por lo
tanto desvincularse de la necesaria reflexién sobre el papel de los agentes en la cooperacion extre-
mefia desde una perspectiva general. Mas bien al contrario, la proyeccion de este debate hacia un
marco de trabajo estratégico que demanda una apertura de agentes y una ampliaciéon de capacida-
des constituye una oportunidad para dar respuesta a los desafios y retos que plantean el cambiante



#COOPERACLONEXTRENENA2030

contexto global y la nueva Agenda 2030, que demandan una politica de ciudadania global y coopera-
cion para el desarrollo capaz de abordar la complejidad desde un enfoque de gobernanza participati-
va y global.

La region extremefia y sus agentes, y una politica de cooperacién renovada y fortalecida enfrentan,
en este sentido, un desafio dual:

— De un lado es necesario repensar, ampliar y fortalecer el actual mapa de agentes de la politi-
ca de cooperacion extremena para transitar hacia una politica de desarrollo sostenible de al-
cance interméstico, en la que las fronteras entre lo "internacional" y lo "doméstico" estan
cada vez mas diluidas. Es decir, una politica y un mapa de agentes que favorezca la construc-
cion de vinculos entre las propuestas, las soluciones y la participacién a escala global y local.

— Por otro, para poder dar respuesta eficaz a los desafios planteados anteriormente para esta
politica —ampliar la capacidad de desarrollar acciones estratégicas a favor de la proteccién
de los Derechos Humanos, de la equidad de género, de la lucha contra la pobreza en todas
sus manifestaciones y de las desigualdades, y a favor de la defensa de la sostenibilidad am-
biental; ampliar la capacidad de incidencia en las dindmicas y las estructuras que configuran
un modelo de convivencia global insostenible; fortalecer el sistema extremefio de coopera-
cién y a avanzar hacia una politica integral de desarrollo— se han de repensar también los
roles de los diversos agentes (administracion publica, agencia, organizaciones sociales, orga-
nismos locales y globales, universidad...). El alcance de los objetivos, y el transito hacia una
nueva politica de desarrollo sostenible no se conseguiria Unicamente con una ampliacién en
el nimero de agentes, sino que demanda una reflexidon y una propuesta sobre el papel estra-
tégico diferenciado que deben jugar cada tipo de agente, teniendo en cuenta sus capacida-
des, potencialidades y caracteristicas. En este sentido, los ambitos estratégicos han de facili-
tar el desarrollo de un marco de participacion que posibilite la articulacién, y la accién coor-
dinada y estratégica, de un amplio nimero de agentes.

Este desafio dual estd estrechamente vinculado a la puesta en marcha y el desarrollo de los ambitos
estratégicos, ya que sera en estos marcos donde se den las condiciones para concretar y hacer ope-
rativo este doble desafio de ampliacién del mapa de actores y de redefinicidon estratégica de los roles
de los diferentes agentes.

Profundizacion en el andlisis de modalidades e instrumentos

De manera simultanea al analisis de agentes y capacidades, los grupos de trabajo de los ambitos es-
tratégicos estarian llamados a llevar a cabo un analisis en mayor profundidad de las modalidades e
instrumentos necesarios para el cumplimiento de los objetivos en los dmbitos estratégicos.

Resultado de este analisis se llevara a cabo un proceso de orientacion de modalidades e instrumen-
tos hacia el cumplimiento de los objetivos de los ambitos estratégicos que implica i) la racionalizacién
de las modalidades e instrumentos existentes (orientacion de las modalidades e instrumentos a los
diferentes objetivos a partir del criterio de pertinencia), ii) analisis de los instrumentos existentes
para su revision y mejor funcionamiento vy iii) identificacion y disefio de nuevos instrumentos para el
cumplimiento de los objetivos en los dmbitos estratégicos.
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Nuevamente, la propuesta de trabajo en el marco de los ambitos estratégicos permitiria abordar una
necesaria reflexion de caracter general sobre la pertinencia y adecuacion de las vias de trabajo, las
modalidades y los instrumentos a las decisiones estratégicas de la politica.

Como se ha planteado en el capitulo diagndstico de este trabajo, el actual marco de definicién de
modalidades e instrumentos plantea ciertos limites para una orientacion estratégica y eficaz de la
politica de cooperacion para el desarrollo y para una transicion hacia una politica expandida de desa-
rrollo sostenible en Extremadura. Limites que se han expresado tradicionalmente en la ausencia de
reflexion sobre la contribucién y adecuacién de las modalidades e instrumentos a determinados ob-
jetivos que exige un proceso de andlisis y orientacion de estos a los diferentes objetivos planteados
en la politica. Y limites que comienzan en la propia naturaleza asignada a las modalidades y los ins-
trumentos hasta ahora, y que por lo tanto ha de ampliarse para dar cabida a nuevas formas de traba-
jo definidas en funcién al ambito estratégico, a la tipologia, al tipo de recurso, al tipo de agente o al
tipo de objetivo que se quiere alcanzar.

Por ello, para una orientacion estratégica y mas eficaz de la politica de cooperacion en Extremadura

|”

es necesario repensar de forma sincrdnica tanto las actuales modalidades (el “cémo” se ejecuta la

|ll

politica), como el marco de instrumentos (el “con qué”).

Con ello se persigue tanto una orientacién mas racional y estratégica de las modalidades e instru-
mentos para el cumplimiento de los objetivos estratégicos, como la puesta en marcha de nuevas
modalidades de actuacion e instrumentos de intervencion para el cumplimiento de los objetivos de
la cooperacion extremenia.

Asi mismo, fruto del trabajo de analisis y didlogo entre agentes en el marco de los ambitos estratégi-
cos, deberia explorarse la pertinencia de las modalidades y los instrumentos existentes y, asi como la
puesta en practica de nuevas modalidades y formas de trabajo como la cooperacion triangular, la
cooperacion multilateral, la cooperacion transfronteriza, la investigacion para el desarrollo o la cohe-
rencia de politicas para el desarrollo, entre otras formas de actuacién, o un marco de instrumentos
ampliado. Serd, por lo tanto, el trabajo de andlisis y didlogo en los dmbitos estratégicos el que marca-
ra la pertinencia de la priorizacion de modalidades de actuacién, asi como la identificaciéon de nuevas
formas de trabajo.

Este analisis sobre la revisidn y asuncion de nuevas modalidades y vias de trabajo requiere un nuevo
marco de didlogo institucional que facilite el intercambio de informacidn y el debate entre diferentes
ambitos gubernamentales con competencias en materia de desarrollo sostenible. La transversaliza-
cion de las politicas de desarrollo requiere tanto el reconocimiento de nuevas modalidades como
avanzar en materia de coherencia de politicas de desarrollo. Son numerosas las potencialidades de-
tectadas para el fortalecimiento de la politica del conjunto del gobierno, en forma de sinergias, inter-
secciones de acciones politicas en diversos departamentos y elementos de fortalecimiento mutuo.
Potencialidades que se veran realizadas con un adecuado marco institucional para la transversaliza-
cion de las politicas de desarrollo.

Impulso de una linea de trabajo para la coherencia de politicas para el desarrollo

Los objetivos identificados en cada ambito estratégico, dado su cardcter ambicioso y transformativo,
excederan, con seguridad, a las capacidades, las herramientas y los recursos al alcance de la politica
de cooperacién. Por ello, de los objetivos de cada dmbito deberia desprenderse una linea de trabajo
estratégica para el avance en materia de coherencia de politicas. El conjunto de los objetivos que
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cada dmbito establezca en materia de fortalecimiento de mecanismos y capacidades para aplicar el
enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo contribuira al fortalecimiento no solo de la poli-
tica de ciudadania global y cooperacidn, sino de la capacidad para avanzar hacia una politica integral
de desarrollo. El horizonte podria ser, en este sentido, el avance en la implementacién de los 17 Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible contemplados en la Agenda 2030 con el enfoque de coherencia de
politicas para el desarrollo sostenible. Ello constituiria, en conjunto, un itinerario para el fortaleci-
miento de las capacidades institucionales y de los agentes, tal y como se desarrolla en el siguiente
epigrafe.

Puesta en marcha de mecanismos de sequimiento y gestion del conocimiento

La metodologia y estructura de trabajo planteada para el desarrollo de los dmbitos estratégicos
aconseja la puesta en marcha, de manera transversal, de mecanismos que garanticen la generacién
de conocimiento y su incorporacién a los procesos de didlogo y decisidn en todo el ciclo de la politica.
De esta manera, el conocimiento generado podra constituir un insumo importante para la toma de
decisiones relativa a la definicién de objetivos, andlisis de capacidades, modalidades y agentes. Al
mismo tiempo, se trataria de un conocimiento orientado a la difusion de conocimiento sobre los
problemas globales del desarrollo y sus soluciones, asi como a la transparencia y la rendicion de
cuentas respecto a la gestion de la politica.

Esta necesidad asociada a la puesta en marcha y desarrollo de dambitos estratégicos implica la nece-
saria apuesta por impulsar recursos destinados al fortalecimiento de capacidades para el andlisis y la
investigacion —para su generacion, su sistematizacion y su difusion—, asi como a la puesta en mar-
cha de mecanismos de seguimiento.

En este sentido, conviene llamar la atencidn acerca del relevante papel que la Universidad de Extre-
madura (UEX), tanto a través de su Oficina de Cooperacidn Universitaria, como de sus investigadores
e investigadoras, esta llamada a jugar en el desarrollo de los Ambitos Estratégicos. Asi pues, el nece-
sario fortalecimiento de capacidades en materia de andlisis e investigacidn constituye un elemento
complementario al insustituible papel que la UEX podria desempefiar en el desarrollo de los Ambitos
Estratégico y el fortalecimiento —a través de su potencial aportacion desde la formacion y la investi-
gacion— de la politica de cooperacién en Extremadura.
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Figura 7: Estructura de trabajo de los ambitos estratégicos

Fuente: Elaboracidn propia.

C. Hacia un marco institucional para transitar hacia una politica integral de
desarrollo global

Vistas las propuestas de desarrollo doctrinal, legal y del marco de planificacién de la politica, en este
epigrafe se desarrollan los principales elementos del marco institucional que a la luz del trabajo de
investigacion podran servir de soporte al proceso de cambios sefialados, es decir, el marco institucio-
nal del que se podria dotar la Junta de Extremadura para guiar la transicion progresiva hacia una
politica integral de desarrollo. Se trata, por lo tanto, de un marco institucional disefiado para seguir
soportando la ejecucion de la politica, pero en una perspectiva dinamica, puesto que ademas permi-
tiria ir orientando y precisando los cambios necesarios en todos los 6rdenes de la politica publica.



#COOPERACLONEXTRENENA2030

i. Desafios complejos con capacidades institucionales limitadas

No es preciso insistir aqui en los principales hallazgos resultado del diagndstico, tanto en el andlisis
de los contextos internacional, estatal y local, como producto del trabajo de campo realizado. Las
necesidades detectadas para hacer frente a los desafios requieren de un proceso de revision gradual
pero decidido, al tiempo que las capacidades y los recursos se reconocen limitados para un abordaje
definitivo.

De un lado, la necesidad de modificar las légicas dominantes tradicionales en el dmbito del desarrollo
y la cooperacidn internacional, como la légica norte-sur y su derivada la Iégica Donante-Receptor; la
l6gica de especializacidn sectorial y la légica competencial como limites para la responsabilidad poli-
tica; y la mirada del nacionalismo metodoldgico por la cual una politica sélo tiene responsabilidades y
obligaciones respecto de sus electores, constituyen un conjunto de inercias y anclajes limitantes para
la realizaciéon de nuevas politicas publicas capaces de hacer frente a los desafios marcados por las
interdependencias e interconexiones, asi como por la consideracién de los procesos de desarrollo
como multidimensionales, es decir, por la necesidad de una mirada cosmopolita. De otro lado, una
administracidn de la politica marcada por la ldgica instrumental y sectorial con dificultades para in-
vertir recursos en la investigacion aplicada, la generacion de conocimiento y el abordaje de acciones
multidimensionales.

Ambas ldgicas, las tradicionales de la cooperacién y la légica instrumental de la administracién de la
politica se refuerzan y retroalimentan, que se han consolidado como estructurales, pareciendo asi
que conforman la unica forma posible de entender y de realizar la politica de cooperacidn. Este ca-
racter estructural limitante justifica la transicidn hacia un modelo mas integral asentado en un marco
institucional con mayor capacidad de abordar los desafios globales.

Es reconocido por parte del conjunto de actores consultados que actualmente se aprecian limitacio-
nes y debilidades notables en todos ellos para afrontar el abordaje de un nuevo modelo de politica
publica caracterizado por la participacién activa en el didlogo politico, por la generacién de conoci-
miento aplicado a los procesos de desarrollo y por la ejecucién de acciones coordinadas y coherentes
teniendo en cuenta sus impactos multidimensionales y en territorios y espacios interdependientes.

Ademads, asistimos a la paradoja de que tradicionalmente la politica de cooperacion internacional
para el desarrollo ha contado con escaso peso e influencia en los discursos y en las précticas politicas,
centrando el grueso de su actividad en las transferencias al exterior y, en consecuencia, proporcio-
nando escasos resultados en la transmision de valores, consideraciones y evidencias sobre los princi-
pios del desarrollo sostenible asi como de las propuestas y practicas politicas con mejores resultados.
De esta forma, la generacidn de conocimiento producto de la investigacion y el debate que se da en
el dambito de las instituciones y organismos internacionales de desarrollo, del que las agencias y el
resto de actores de la cooperacién son testigos privilegiados, no suelen permear en los niveles loca-
les de generacidén de discursos y de tomas de decisiones politicas. Asi se ha contribuido a generar una
brecha marcada por las contradicciones y las incoherencias entre las politicas publicas orientadas a la
promocién de un modelo de desarrollo para el progreso —generalmente de los propios electores—
habitualmente consideradas como politicas “duras”, por su caracter prioritario respecto del resto, y
las politicas de solidaridad internacional generalmente desconectadas de los discursos y preferencias
anteriores.
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El principal desafio para avanzar hacia una politica integral de desarrollo con perspectiva global y
cosmopolita no es invertir las prioridades, convirtiendo la actual politica de cooperacién internacio-
nal en una politica “dura”. Al menos no es solamente ese. Mds bien se trata de lograr que las princi-
pales prioridades politicas sean compatibles con el nuevo marco de interdependencias que muestran
los problemas del desarrollo, con la urgente necesidad de configurar transitos hacia nuevos modelos
de desarrollo marcados por la sostenibilidad y los derechos humanos, y con la apuesta universal por
toda la humanidad y su soporte biofisico. Por este motivo, la transicion que podra orientar el nuevo
marco institucional debe considerar la coherencia de politicas para el desarrollo como una prioridad
constitutiva del nuevo modelo, y no como un epigrafe mas entre otras estrategias de la politica sec-
torial de cooperacidn. Dicho de otra forma, el nuevo marco institucional para una politica integral de
desarrollo global atenderia de manera simultdnea y complementaria a dos desafios analiticamente
separables: consolidar una politica publica de cooperacion mas eficiente y mejor enraizada en la ex-
presién solidaria del pueblo extremefio, al tiempo que integra progresivamente los principios de la
sostenibilidad, los derechos humanos y la ciudadania global en el conjunto de politicas publicas ex-
tremefias. Se trata de hacer transversales las politicas integrales de desarrollo basadas en la equidad,
la solidaridad, la sostenibilidad en el conjunto de la accién de gobierno, reforzando al unisono la poli-
tica de cooperacién internacional para el desarrollo como una expresiéon genuina mas de las aspira-
ciones del pueblo extremefio.

ii. Experiencias y aprendizajes en materia de “transversalizacion”

Los intentos y los procesos de transversalizacion de politicas publicas son reconocidos como los as-
pectos mas dificiles y complicados de la gestidn politica. Se pueden consignar numerosos ejemplos
de intentos de transversalizacidn explicitos en discursos y en declaraciones de intenciones politicas
gue, sin embargo, no han logrado sus propdsitos, consiguiendo en muchas ocasiones el efecto con-
trario al deseado. El itinerario mas comun que siguen estas propuestas es: reconocimiento de la ne-
cesidad de transversalizar una politica; en consecuencia ésta no se adscribe a un departamento en
particular cuya funcion seria impulsarla sino que el conjunto “se encarga” de la misma; por ello se
establecen algunos mecanismos para compartir informacion y establecer responsabilidades interme-
dias en el ambito de las competencias de cada departamento; en consecuencia y en sintesis, cada
politica sectorial incorpord algo o nada de lo propuesto sin establecer un mapa claro de los cambios
que la transversalizacidn suponia para la gestion de la politica. Este proceso o alguno similar lo han
sufrido por ejemplo, la educacion en valores o para la ciudadania, y también ha sido comdn en mu-
chas experiencias relativas a la transversalizacién de género en diferentes administraciones. Es im-
portante tener en cuenta que en nuestro pais se encuentra muy extendida la cultura de la adminis-
tracion compartimentada, lo que a todas luces es el principal obstaculo de cualquier proceso de
transversalizacién como el que se pretende en materia de coherencia de politicas para el desarrollo.
También es habitual un obstaculo derivado de diferentes visiones respecto de asuntos nucleares de
la estrategia o el modelo de desarrollo entre actores dentro del mismo gobierno. En el caso extre-
mefo no parece relevante esta segunda dificultad a juzgar por las numerosas entrevistas realizadas
en el trabajo de campo, en las que no han aparecido visiones en disputa, sino mas bien un amplio
consenso sobre el hilo discursivo en torno a la economia verde y circular.

Sin embargo, de la misma manera, la Junta de Extremadura muestra algunas experiencias de trans-
versalizacidn de algunas politicas consideradas mds exitosas que deben proporcionar elementos a
tener en cuenta. Concretamente en los ambitos de las politicas de Juventud y Deporte en la legislatu-
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ra 2007-2011 y mds recientemente el trabajo liderado por el Instituto de la Mujer de Extremadura
(IMEX). En el primero de los casos se considera clave la decisidn politica de crear una Consejeria de
Juventud y Deportes —en aquellos momentos la Unica en todos los paises de la Unién Europea— que
proporciond acceso directo a los ambitos de toma de decisién mas altos de la Junta de Extremadura,
pudiendo de esa manera influir decisivamente en los debates, tomas de decisiones y principios orien-
tadores de la accién del conjunto del Gobierno. En el segundo de los casos, la instauracidn de meca-
nismos especificos de coordinacién y de seguimiento de la incorporacién del enfoque de género en el
resto de politicas, como la presentacion de informes frecuentes y sistematicos y los indicadores de
género en la elaboracidn de los presupuestos, fueron elementos claves para lograr la comprension y
el apoyo ciudadano y el compromiso activo por parte de todos los responsables politicos.

Cabe sefialar, en este sentido, que la Junta de Extremadura ha mostrado su voluntad de dar respues-
ta a los desafios globales en numerosas declaraciones publicas en relacién al diagnéstico del mundo y
a la preocupacién por asumir crecientes cuotas de responsabilidad y coherencia respecto a dichos
desafios.

iii. El nuevo marco institucional en tres ambitos: gestion, dialogo y legitimidad para una
politica integral de desarrollo global

Se propone un marco institucional novedoso para articular las acciones que permitan transitar hacia
una politica integral de desarrollo global de manera progresiva y constante. Es preciso avanzar simul-
tdneamente en los ambitos de la gestion de la politica, del didlogo politico con diversos actores y de
la legitimidad politica sostenida en el largo plazo.

En primer lugar, en el ambito de la gestidn de la politica, esta investigacidon propone iniciar el proceso
para que la nueva politica de cooperacion y coherencia para el desarrollo sea considerada una politi-
ca transversal, utilizando al efecto el procedimiento regulado por la Circular 1/2016, de 2 de noviem-
bre, de la Presidencia de la Junta de Extremadura relativa a la coordinacién de Organos y Proyectos
Politicos transversales a través del Gabinete de la Presidencia. En adelante nos referiremos a este
procedimiento como la Comisidn de Politicas Transversales.

Para ello, la AEXCID, como responsable de la iniciativa estaria llamada a elaborar, a partir del diag-
nostico realizado, una propuesta con la informacién inicial solicitada en la mencionada Circular, tal
como denominacion de la nueva politica transversal y sus referencias de programacion politica; el
marco legal de referencia aplicable; las Consejerias, Organismos y entidades publicas y privadas par-
ticipantes e implicadas en el desarrollo de la politica transversal; la indicacién de las actuaciones con-
templadas y su contenido econdmico si es el caso; y la calendarizacién de las medidas propuestas. Es
recomendacién de esta investigacidon que el contenido de este procedimiento recogiera con detalle
las propuestas que se indican a continuacion.

En segundo lugar, en el ambito del didlogo politico con multiples y diversos actores, se propone la
creacion de un mecanismo institucional especifico para la Coherencia de Politicas y la articulacion
territorial de la Agenda 2030, que se constituiria por lo tanto como Organo Consultivo de Junta de
Extremadura en materia de politicas integrales de desarrollo global, coherencia de politicas para el
desarrollo e implementacion de la Agenda 2030. Seria de gran importancia, para poder desarrollar
adecuadamente sus funciones, que este mecanismo estuviera dotado de personalidad juridica propia
y plena capacidad, autonomia organica y funcional para el cumplimiento de sus fines, estando adscri-
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to a la AEXCID. En el ambito de sus competencias seria necesario que dicho mecanismo dispusiera de
una Secretaria para la Implementacion de la nueva politica de cooperacién y coherencia de politicas
para el desarrollo y la implementacién de la Agenda 2030, que pudiera contar con capacidades técni-
cas de varios departamentos gubernamentales derivadas de los acuerdos alcanzados en la Comisién
de Politicas Transversales.

La Secretaria para la Implementacion estaria llamada a jugar un rol principal en los inicios de la tran-
siciéon a partir, inicialmente, de la realizacidon de cuatro trabajos fundamentales para elaborar los
principales mecanismos que se proponen para la transicidn y la transversalizacion:

® Propuesta de programacion de politicas para la coordinacién entre las distintas consejerias y
areas de gobierno: con el propdsito de agilizar el intercambio de informacidn, la coordinacion
de acciones y la integracidn progresiva de los principios del desarrollo en todas las politicas y
por ende en la accién conjunta de gobierno.

e Disefio y elaboracién de un Informe Periddico de Impactos en Desarrollo con un marco de in-
dicadores para el seguimiento: con el doble propédsito de, por un lado, servir de evaluaciéon
del proceso de transicidn e integracién de las politicas publicas en una misma ldgica de desa-
rrollo; y, por otro lado, servir de comunicacién publica y concienciacién ciudadana sobre los
desafios pendientes y sobre los avances alcanzados en materia de sostenibilidad, derechos
humanos y responsabilidades compartidas en materia de desarrollo global.

e Disefio de una metodologia para la incorporacion de la transversalizacion de los principios de
desarrollo global en la elaboracién y el seguimiento del presupuesto general de la Junta de
Extremadura.

e Disefio e implementacién de un Plan de Fortalecimiento de Capacidades dirigido tanto al
personal técnico de la administracion publica, en la Junta de Extremadura y en colaboracion
con las Mancomunidades y Entidades Locales —municipios y diputaciones—, como al resto
de actores privados de las organizaciones sociales, econémicas y de consumidores.

En tercer lugar, en el ambito de la legitimidad politica a largo plazo, tras un andlisis del funcionamien-
to y los mecanismos existentes en la Asamblea de Extremadura, se observa la creacién de una Comi-
sién de Estudio Ad-Hoc para la Coherencia de Politicas para el Desarrollo y la Implementacién de la
Agenda 2030 en como uno de los mecanismos mas adecuados que podria ser propuesto por los gru-
pos parlamentarios para impulsar el didlogo politico en torno al desarrollo sostenible. Ante la necesi-
dad de articular de manera sistematica acciones politicas de diversas Consejerias y por lo tanto de
diferentes comisiones parlamentarias, se considera que dicha Comision de Estudio permitiria realizar
los trabajos de la Asamblea en condiciones adecuadas. Se trataria, para ello, de una Comisidn de
Estudio que bien podria contar con las comparecencias pactadas y necesarias de expertos y expertas
en politicas integrales de desarrollo global, en coherencia de politicas para el desarrollo y en la im-
plementacion de la Agenda 2030, y cuya principal finalidad seria alcanzar una resolucion que permita
proporcionar legitimidad politica en el largo plazo a los procesos de transformacién del modelo de
desarrollo y de las politicas para promoverlo que sugieren las agendas internacionales, particular-
mente la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: Transformando nuestro mundo, aprobada por
unanimidad en la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2015.
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Figura 8. Hacia un nuevo marco institucional

Fuente: Elaboracion propia.

D. Hacia un nuevo marco normativo

La renovacién de la politica de cooperacidon extremena debe ir acompafiada de un nuevo marco
normativo que siente las bases legales para su correcto desarrollo y funcionamiento y recoja los prin-
cipales elementos que a lo largo de la investigacién se han propuesto en relaciéon con su marco doc-
trinal, instrumental, de participacidn e institucional desde una ldgica integral.

En linea con el planteamiento de la investigacidn, sera necesario dotar a la nueva politica de un mar-
co legal equilibrado, que combine una sélida visién del desarrollo y aporte, a la vez, flexibilidad en el
desarrollo de la politica.

De esta forma, el marco legal debera, por una parte, subsanar las limitaciones de la anterior ley, sean
estas de caracter discursivo, institucional o instrumental y resultado, ya ya sea porque la practica ha
evidenciado inadecuados, o sencillamente debido a su inevitable desactualizacién. Al mismo tiempo,
sera necesario que amplie el marco con el fin de hacer posible el desarrollo de la nueva politica. Es
decir, se hace necesario un marco normativo que actualice la doctrina de la cooperacién extremefia y
dibuje el transito institucional e instrumental hacia el nuevo modelo.

Para ello, el marco normativo debera revisar y contemplar, al menos, los elementos: relacionados
con el marco discursivo, el objeto y ambito de aplicacion, la orientacidn y planificacion estratégica y
el sistema de seguimiento, evaluacidn, rendicién de cuentas y gestidon del conocimiento que se des-
criben a continuacion.
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i. El marco discursivo sobre el desarrollo y la cooperacion

El marco normativo debera recoger el cambio discursivo que, como se ha explicitado a lo largo de Ia
investigacion, demandan los nuevos tiempos vy, por tanto, la nueva politica de cooperacion.

El renovado marco normativo debe apostar, asi, por un discurso basado en la légica de la responsabi-
lidad y la accién colectiva multinivel que complemente y amplie las ldgicas discursivas anteriores y
permita la refundacion de la politica de cooperacién. Todo ello con el fin de dar respuesta a unos
desafios globales que, como se ha sefialado, trascienden, al tiempo que integran, los propdsitos tra-
dicionales de las politicas de cooperacién.

Con este objetivo, se proponen cinco enfoques y tres logicas, que se interrelacionan y refuerzan en-
tre si, sobre los que construir este nuevo marco discursivo. De un lado, el enfoque de derechos hu-
manos, el enfoque de desarrollo sostenible, el enfoque cosmopolita, el enfoque basado en la equi-
dad de género y la interseccionalidad y el enfoque de la gobernanza participativa y global. Al mismo
tiempo, deberdn guiar la nueva politica una ldgica universal, una ldgica integral y una légica multini-
vel.

Ademas, el marco normativo establecerd que la aplicacidn de estos enfoques y légicas no se limitan a
la politica de cooperacidn, sino que seran extensibles al conjunto de politicas de la Junta de Extrema-
dura, de acuerdo con la apuesta por la coherencia de politicas para el desarrollo de la nueva politica.

ii. El objeto y ambito de aplicacion

El nuevo marco normativo debe ampliar el objeto del marco legal de tal forma que recoja los dos
objetivos principales a los que la nueva politica de cooperacidn debiera dar respuesta:

En primer lugar, promover un modelo global de desarrollo humano y sostenible, basado en la equi-
dad de género, orientado a superar las asimetrias globales, las desigualdades, el uso insostenible del
ecosistema y a garantizar los Derechos Humanos a través de la articulacién multinivel, de la accién
colectiva y de la aplicacién del enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo.

En segundo lugar, fortalecer el sistema de la cooperacion extremefia con el fin de mejorar sus com-
petencias y abordar la coordinacién con otras politicas en la aplicacion del enfoque de coherencia de
politicas para el desarrollo.

iii. La orientacion y planificacion estratégica de la cooperacion extremeiia

Del mismo modo, el marco normativo a desarrollar debera incorporar el cambio que la investigacion
propone en el modelo de pensar, construir y planificar la politica. A este respecto, a continuacion se
sintetizan las principales implicaciones en relacién con los elementos clave de la orientacién y planifi-
cacion estratégica de la politica:

Los ambitos estratégicos

El marco normativo deberia establecer que el nuevo modelo de planificacién de la politica estard
basado en ambitos estratégicos amplios a través de los que se articulara el proceso de didlogo entre
agentes y las intervenciones de desarrollo en sus diferentes modalidades e instrumentos.
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Asimismo, deberia hacer mencion expresa de los principales rasgos que explican la naturaleza de los
ambitos estratégicos, entre los que destacan que:

— Los dmbitos estratégicos son una metodologia para el trabajo de todos los actores y, al mis-
mo tiempo, un “espacio de realidad” amplio que permite aprehender elementos mas com-
plejos y dindmicos de esta.

— Son un marco de participacidn permanente con capacidad de incidencia en los procesos de
toma de decisidn que van configurando la politica de cooperacién y el resto de politicas pu-
blicas.

— Superan la idea de "sectores de intervencion" estancos, poniendo en relacién diferentes sec-
tores desde una légica transnacional que asume que todos ellos se articulan desde la inter-
dependencia y desde el vinculo entre lo local y lo global.

Finalmente, el marco normativo recogera los seis criterios que guiaran la identificaciéon de los dmbi-
tos estratégicos, dejando abierta la posibilidad de ampliacidn o modificacién de alguno de ellos si asi
se decide en el proceso de didlogo entre agentes que se produce en el propio marco de los ambitos
estratégicos:

1. Elvinculo con la Agenda 2030
2. La existencia de problemas que amenazan al desarrollo humano y sostenible
3. Elvinculo entre "lo local" y "lo global"

4. Elvinculo entre politicas de la Junta de Extremadura, tanto entre aquellas con una dimensién
internacional como con el resto mas orientadas al territorio extremefio pero con impacto en
las dindmicas del desarrollo global.

5. Elvinculo entre agentes de la sociedad extremenfia

6. Las capacidadesy las potencialidades de la regién extremefia y sus agentes sociales, politicos,

econdémicos y culturales.

El marco institucional

Tal y como se recoge en clave propositiva el apartado 4c, la nueva politica de cooperacion exige una
revision del disefio institucional que debera quedar reflejada en el marco normativo.

De esta forma, el marco normativo debera establecer cudles son los elementos clave del nuevo mar-
co institucional que guiara la transiciéon progresiva hacia una politica integral de desarrollo y permita
avanzar simultdneamente en los dmbitos de la gestién de la politica, del didlogo politico con diversos
actores y de la legitimidad politica sostenida en el largo plazo.

El nuevo marco normativo deberd contemplar también la posible creacidon de nuevos mecanismos
institucionales a través de los reglamentos o mecanismos que se consideren pertinentes.
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Las modalidades y los instrumentos

Como se ha analizado en los apartados correspondientes, el actual marco de definicién de modalida-
des e instrumentos, si bien no lo limita, no ha favorecido una orientacién estratégica y eficaz de la
politica de cooperacidn para el desarrollo ni la transiciéon hacia una transicidon hacia una politica ex-
pandida de desarrollo sostenible en Extremadura. Con el objetivo de dar respuesta a esta situacion,
la investigacidén propone repensar estratégicamente las actuales modalidades y el marco de instru-
mentos a partir del andlisis y del didlogo entre agentes en el marco de los dmbitos estratégicos.

De esta forma, el nuevo marco normativo deberia recoger las lineas generales que establezcan las
bases del marco instrumental de acuerdo con los instrumentos y modalidades disponibles en la ac-
tualidad contemplando, al mismo tiempo, la puesta en marcha, entre otras opciones, de nuevos ins-
trumentos para la formacidn, la investigacion, la gestion del conocimiento, y el fortalecimiento de
capacidades de los agentes de la cooperacién extremefia. Asimismo, es necesario que el marco nor-
mativo contribuya a abrir el espacio para el desarrollo y puesta en marcha de nuevas modalidades e
instrumentos seglin avance el proceso de didlogo en el marco de los ambitos estratégicos.

Los agentes

En la misma linea, los desafios y retos que plantean el contexto global y la nueva agenda 2030, de-
mandan, como se ha analizado, un abordaje de todas las politicas, en general, y de la politica de
cooperacion, en particular, desde un enfoque de gobernanza participativa y global, lo que implica
una revision de los agentes llamados a participar en la politica, asi como una reflexién acerca de sus
roles especificos con el objetivo de profundizar en una participacién mas estratégica de cada uno de
ellos.

El marco normativo deberia por lo tanto recoger esta nueva aproximacion a la participacién y sentar
las bases para la ampliacién del mapa de actores y la redefinicién estratégica de sus roles. De esta
forma, la construccién de un nuevo marco normativo contribuiria a la ampliacidon del espacio de Ia
cooperacion a otros agentes que desde diferentes ambitos ya estan trabajando por el desarrollo sos-
tenible y los derechos humanos y que desde otras dreas de actuacién inciden en los procesos que
configuran la realidad y que hasta ahora no han tenido tanto protagonismo en el dmbito de la coope-
racion (movimientos sociales, ecologistas, feministas, asociaciones de vecinos, universidades, centros
de investigacién, medios de comunicacién, plataformas culturales, asociaciones campesinas o gana-
deras u organizaciones de la economia social y solidaria, entre otros, y vinculados a la regidén extre-
mefia pero también de caracter transnacional). También, de conformidad con el enfoque de cohe-
rencia de politicas para el desarrollo, a las diferentes areas de la Junta de Extremadura, mas alla de
las que tienen competencias especificas en materia de cooperacion.

Asimismo, es de gran relevancia la incorporacién de los mecanismos y procesos que, bajo el liderazgo
de la AEXCID, necesita impulsar la nueva politica para que la transicién hacia el nuevo modelo de
participacién sea efectiva, entre los que destacan: el establecimiento de procesos de didlogo en
torno a los dmbitos estratégicos, la creacion de una comunidad epistémica sobre politica de desarro-
llo, el fortalecimiento de capacidades, el establecimiento de mecanismos que favorezcan el inter-
cambio y participacién transnacional, y un nuevo marco de participacidon con cauces que faciliten la
inclusidon de nuevos agentes y permita la construccion colectiva de la politica. Todo ello, sin menos-
cabo de la posibilidad de incorporar nuevos mecanismos que pudieran contribuir a la transicién hacia
una politica reforzada y con mayor capacidad transformadora.
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Los recursos

El marco presupuestario ha de ser entendido como una de las herramientas necesarias para alcanzar
los objetivos de la nueva politica. Por ello, el nuevo marco normativo deberia recoger la apuesta por
una estabilidad presupuestaria con recursos econdmicos de mas calidad, una mayor transparencia y
eficacia en el uso de los recursos publicos. Asimismo debera reflejar el compromiso de aumentar
progresivamente las aportaciones destinadas a la politica de cooperacién de forma que constituyan
el 0,7% sobre el gasto total consignado en los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma
en cada ejercicio presupuestario.

Ademas, seria de gran importancia que el marco normativo estableciera que la previsién presupues-
taria, las acciones positivas y los limites al marco presupuestario, seran el resultado del didlogo con
los agentes a través de los ambitos estratégicos.

El marco normativo deberia reflejar, asimismo, los mecanismos de participacién y de fortalecimiento
de las capacidades de los actores que participan en la politica, con especial atencién al fomento de
culturas organizativas sensibles al género® y a la sostenibilidad ambiental.

El objetivo ultimo debiera ser dotar a todos los actores del sistema de cooperacion extremefia, de los
recursos y capacidades necesarios para liderar las transformaciones necesarias para el logro de los
desafios de la nueva politica.

iv. El sistema de seguimiento, evaluacion, rendicion de cuentas y gestion del conocimien-
to

El disefio y establecimiento de un sistema de seguimiento y evaluacién adecuado y adaptado a las
necesidades y propdsitos de la nueva politica sera clave para su correcto desarrollo. Por este motivo,
la ley esta llamada a sentar las bases para un sistema de seguimiento que responda, al menos, a los
siguientes objetivos:

Seguimiento y evaluacion. El desarrollo de un sistema de seguimiento orientado a valorar y evaluar
en qué medida la nueva politica de cooperacién extremefia avanza en linea con los objetivos previs-
tos, respondiendo no solo a una ldgica de resultados, sino también de proceso.

Transparencia y rendicién de cuentas. Un sistema de seguimiento y evaluacidn que garantice la
transparencia y rendicidon de cuentas ante la ciudadania. Para ello es imprescindible la existencia de
instrumentos y mecanismos que permitan que la informacion relevante sea publicada periddicamen-
te, en condiciones de facil acceso, y en formato y lenguaje asequible y facilmente comprensible.

Gestién del conocimiento. Un sistema de seguimiento y evaluacién dirigido a mejorar practicas y
politicas. Para ello es necesario garantizar que se incorporan mecanismos y estrategias que permitan
una adecuada gestién del conocimiento y de los aprendizajes.

Aunque, en linea con el planteamiento de la investigacidn, el sistema de seguimiento y evaluacion
definitivo deberia ser disefiado en el marco de los dmbitos estratégicos, el marco normativo deberia

59 Ley 8/2011, de 23 de marzo, de Igualdad entre Mujeres y Hombres y contra la Violencia de Género en Extre-
madura, de la Ley estatal de Igualdad, Plan de Accién de Género de la Unién Europea (GAP 1l) y Plataforma de
Accién de Beijing.
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establecer los elementos fundamentales para el desarrollo y la estructuracién de este sistema, entre
los que deben figurar al menos los siguientes:

— Un sistema de indicadores, de cardcter cualitativo y cualitativo, que servirian de referencia
para evaluar los avances en cada uno de los ambitos estratégicos y de la propia implementa-
cion del plan general.

— Los documentos, informes o productos de seguimiento que se elaborarian durante el periodo
de vigencia del plan general y su periodicidad, que deberia ser como minimo anual.

— Las responsabilidades de los diferentes actores en materia de seguimiento y evaluacién.

— Una hoja de ruta o calendario en el que se sefalen los hitos relevantes en materia de segui-
miento y evaluacién y de publicacién y comunicacién de resultados del proceso.

Dado que una las apuestas fundamentales de la nueva politica es la coherencia de politicas para el
desarrollo, el sistema de seguimiento y evaluacién deberia incorporar asimismo mecanismos y pro-
ductos que garanticen que los resultados del proceso informen al conjunto de las politicas publicas
de la Junta de Extremadura. En este sentido, el marco normativo tendria que hacer referencia al se-
guimiento de la implementacién de los ODS a través de la elaboracidn de un informe que muestre los
avances en materia de coherencia de politicas para el desarrollo y en las transformaciones hacia el
desarrollo sostenible de la regidn, tal y como apunta la Agenda 2030, y evalule el grado de conoci-
miento y de compromiso con el desarrollo sostenible entre la ciudadania extremena.
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PNUD. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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PBI. Producto Interior Bruto.
RNB. Renta Nacional Bruta.
SGCID. Secretaria General de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.

UE. Unidn Europea.
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Anexo 1. Sesion de trabajo con la AEXCID, 6 de mar-
20 de 2017

La sesion de trabajo con la AEXCID se celebro el 6 de marzo de 2017 y en ella participaron 14
personas, cuyos datos personales no pueden ser facilitados segin lo establecido en la Ley Organi-
ca 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal (articulos 3, 4, 5, 6

y 11).
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Anexo 2. Personas entrevistadas

Durante el periodo de investigacion fueron entrevistadas un total de 64 personas: 26 de adminis-
traciones autondmicas, 2 de administraciones locales, 30 de organizaciones sociales y fundacio-
nes, 5 de grupos parlamentarios y 1 de la universidad. Sus datos personales no pueden ser facili-
tados segiin lo establecido en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de
Datos de Caracter Personal (articulos 3,4,5,6y 11).
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Anexo 3. Taller de contraste, 29 de junio 2017, Es-
cuela de Administracion Publica de Mérida

El 29 de junio de 2017 se realizo un taller de contraste en el que participaron un total de 60 per-
sonas: 14 de administraciones autonomicas, 1 de administraciones locales, 38 de organizaciones
sociales y fundaciones, 5 de grupos parlamentarios y 2 de la universidad. Sus datos personales no
pueden ser facilitados segiin lo establecido en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccion de Datos de Caracter Personal (articulos 3,4,5,6y 11).
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Anexo 4. El equipo de investigacion

Esta investigacion, que pretende elaborar un diagndstico y unas propuestas en las que sentar las
bases para construir colectivamente una nueva politica de cooperacién para el desarrollo en Extre-
madura, ha sido impulsada por dos organizaciones cuyos equipos tienen una dilatada experiencia en
investigacion, comunicacién y formaciéon en temas de desarrollo y cooperacién internacional. Estas
organizaciones son AIETI (Asociacion de Investigacion y Especializacién sobre Temas Iberoamerica-
nos) y La Mundial. Colectivo de creacidn politica.

AIETI es una organizacion dedicada, desde hace mas de 30 afios, a temas de cooperacidn y de inves-
tigacion para el desarrollo. De esta organizacion participan activamente en este proceso de investi-
gacion su presidenta, Mercedes Ruiz Giménez, Raffaela Galante.

www.aeiti.es

La Mundial es un colectivo dedicado a la investigacidn, la comunicacidn, la formacion y la planifica-
cion estratégica en temas de desarrollo y justicia global. Sus miembros tienen una extensa experien-
cia en investigacion, docencia y formacién en politicas internacionales y locales de desarrollo. En la
actualidad La Mundial también estd acompaifando otros procesos de planificacién estratégica de las
politicas de cooperacidn en otras regiones y localidades del Estado. Nacho Martinez, Pablo Martinez
Osés, Silvia M. Pérez, Maria Luisa Gil Payno, Mar Correa y José Medina completan el equipo de inves-
tigacion.

www.lamundial.org

Las personas

Mar Correa Garcia

Licenciada en Derecho, Master en Género y Desarrollo, y Experta en Visiones Alternativas del Desa-
rrollo. Ha trabajado en desarrollo local e internacional desde varios ambitos en docencia, planifica-
cion y gestion para el desarrollo, en incidencia politica y en gestion de conocimiento; en Espaiia,
Ameérica Latina y Asia; con ONGD, universidades, organismos multilaterales y con la administracion
publica. Es miembro del equipo de La Mundial.

Raffaela Galante

Licenciada en Ciencias Politicas. Es miembro de la direccién colegiada de AIETI y responsable de la
linea de gobernabilidad, redes e investigacidon de esta organizacion. Lleva dedicada mas de 15 afios a
temas de cooperacién internacional. Es una apasionada de los diagndsticos participativos.

M2 Luisa Gil Payno
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Licenciada en Economia (Universidad de Cantabria), Diploma de Estudios Avanzados del programa de
doctorado Crecimiento Econdmico y Desarrollo Sostenible de la UNED y Master en Cooperacién In-
ternacional y Desarrollo por la UCM. Ademads de ser socia y trabajar como investigadora y responsa-
ble de proyectos en La Mundial, desde hace mas de diez afios trabaja en Economistas sin Fronteras.
Ha sido investigadora en la Plataforma 2015 y mds, donde entre otros proyectos, desarroll$ el indice
de Coherencia de Politicas para el Desarrollo, que ahora coordina en la Coordinadora de ONGD de
Espafia. Es profesora de Economia en la Universidad de Comillas.

Nacho Martinez Martinez

Licenciado en Sociologia y Master en Politica Internacional. Es investigador y posee multitud de pu-
blicaciones e varias investigaciones en el que analiza el papel de las organizaciones sociales y la so-
ciedad internacional en los procesos de desarrollo y de cambio social. Ademas ha dirigido varios pro-
cesos de investigacion sobre cooperacion descentralizada. Ha sido investigador en el ICEI-UCM, en
Hegoa-UPV/EHU y ha sido responsable de estudios tematicas de desarrollo en la Plataforma 2015 y
mas, y es miembro del equipo de La Mundial.

Publicaciones: https://scholar.google.es/citations?user=vf8uaOpaNkgC&hl=es

Pablo J. Martinez Osés

Doctor en Ciencia Politica y Relaciones Internacionales y Master en Estudios Contempordneos Lati-
noamericanos (UCM). Ha estado vinculado durante mas de 20 afos a la incidencia politica, a la inves-
tigacion y la educacion en temas de desarrollo y cooperacion internacional. Ha sido secretario ejecu-
tivo de la Plataforma 2015 y mads, Gerente del Consejo de la Juventud de Espafia, Responsable de la
Campafia Pobreza Cero de la Coordinadora Espafiola de ONGD, miembro del departamento de Anali-
sis Social y Desarrollo en Caritas Espafia. Ha trabajado en cooperacidn internacional en varios paises
centroamericanos. Es autor de muchas publicaciones sobre esta temdatica. Es miembro del colectivo
La Mundial.

Publicaciones: http://independent.academia.edu/PabloMart%C3%ADnez0s%C3%A9s

José Medina Mateos

Politélogo e investigador en relaciones internacionales y ciencias sociales. Master en Relaciones In-
ternacionales y Estudios Africanos por la UAM. Ha participado en distintos proyectos de intervencion
politica y de divulgacion. Ha trabajado como investigador en politicas de desarrollo en la Plataforma
2015 y mas, en la Alianza Espafiola contra la Pobreza. Actualmente, ademas de formar parte del
equipo de La Mundial, es asesor en politica internacional. Es autor de multiples publicaciones sobre
politica y desarrollo internacional.

Silvia M. Pérez

Licenciada en Filologia Inglesa y en Periodismo. Experta en Informacién Internacional y Paises del sur.
Es parte del colectivo de La Mundial. Ha sido responsable del drea de comunicacion en la Plataforma
2015 y mas, coordinadora de comunicacidn en el Centro de Formacién de la AECID en Bolivia, y ha
trabajado en formacién, investigacién y comunicacion en diversas organizaciones no gubernamenta-
les dedicadas a temas de desarrollo y derechos humanos.
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Mercedes Ruiz Giménez

Licenciada en Filosofia y Letras por la Universidad Complutense de Madrid, con postgrados en Socio-
logia (Universidad de Lovaina) y Periodismo y Comunicacién (ALER), Master en Cooperacion Interna-
cional y Experta en Género (Madrid). Es la presidenta de AIETI. Ha sido la Presidenta de la Coordina-
dora de ONG para el Desarrollo-Espaia (CONGDE), cargo al que accedid tras la ultima asamblea cele-
brada en marzo de 2012. Tiene una dilatada experiencia en desarrollo, durante mas de dos décadas
ha trabajado esta tematica en diferentes paises en América y Africa.
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