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De la coherencia de politicas a la financiacion global para el
desarrollo: coOmo superar el trabalenguas de la agenda
politica

Iliana Olivié *
Introduccion

Durante los afios 90 y, particularmente, durante el pasado decenio, cobr6 fuerza en la
agenda del desarrollo internacional el objetivo de la coherencia de politicas para el
desarrollo (CPD). En un contexto de fuertes crecimientos de la ayuda oficial al desarrollo
(AOD) resultaban mas llamativas incongruencias como dotar fondos de ayuda para el
apoyo a las capacidades comerciales de los paises en desarrollo, por una parte, mientras,
por otra, se seguian limitando las entradas de exportaciones desde estos mismos paises en
los principales centros del consumo mundial.

El Real Instituto Elcano inicié en 2005 una linea de trabajo sobre CPD, acotada al dmbito
econdmico, cuyos resultados fueron: (1) un marco para el andlisis de la CPD en materia de
arquitectura financiera internacional (AFI), comercio, remesas, inversion directa
extranjera (IDE) y deuda (Olivié y Sorroza, 2006b); (2) el andlisis de la CPD de la
Administracion espafiola para con una seleccion de paises prioritarios para la cooperacion
espafiola (Olivié, 2008);' y (3) e incluso un intento —quiza fallido- de sistematizar los
eventuales avances en la agenda de CPD en un indice de coherencia de politicas (Olivié,
2010).

Este trabajo se enmarca en esta misma linea. Aunque su objetivo inicial era el de
determinar un marco tedrico ex-ante de andlisis del impacto de las politicas econémicas en
el desarrollo, se ha tratado de adaptar dicho objetivo a los intensos cambios que afectan al
sistema de cooperacion internacional al desarrollo, tanto los que se refieren al contexto
internacional —auge de nuevos donantes privados y publicos, nuevos érganos de gobierno
del sistema de desarrollo— como los del nacional —recortes en la ayuda, cambio de ciclo
politico, necesidad de iniciar un nuevo disefio estratégico para el IV Plan Director de la
Cooperacion Espafiola (IVPDCE)-.2

Asi, aunque en este trabajo se propone un marco ex-ante de CPD, también se explora la
posibilidad de insertar los principales objetivos de la CPD en materia econdmica® en la
incipiente agenda de la financiacion global del desarrollo.

" Investigadora principal de Cooperacion Internacional y Desarrollo, Real Instituto Elcano
1 Estos trabajos fueron posibles gracias al apoyo financiero del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion (MAEC) a través de diversos convenios de colaboracion con el Real Instituto Elcano.

2 Este trabajo también se enmarca en una colaboracion entre el MAEC y el Real Instituto Elcano.

3 Es importante resaltar que el analisis de la CPD se va a restringir al ambito econdmico. No se estan
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A continuacion se expone el estado de la cuestiéon sobre CPD en la agenda politica
internacional. La siguiente seccidn repasa la literatura académica sobre CPD para, luego,
proponer un marco ex-ante de CPD acotado a determinadas politicas de signo econdémico.
Por ultimo, se ofrecen algunas recomendaciones a la Administracion.

El estado de la cuestion en la agenda politica

La CPD ha estado presente, de muy diversas formas y con muy diversos nombres, en la
agenda politica del desarrollo desde hace décadas, practicamente desde la creacion del
sistema internacional de cooperacion al desarrollo después de la II Guerra Mundial.*

En la agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que adn rige el sistema
de cooperacion internacional, la CPD aparece, en su faceta econdmica, en el octavo
objetivo que expone la necesidad de que los paises donantes actiien coherentemente con
el desarrollo en dmbitos tales como el comercio, la transferencia de tecnologia o las
politicas de alivio de la deuda.

Asimismo, en marzo de 2002, en la Cumbre de Naciones Unidas sobre Financiacion para
el Desarrollo (Naciones Unidas, 2002), se adoptd el Consenso de Monterrey en el que se
reconoce la urgente necesidad de aumentar la coherencia, buena gestion y cohesion de los
sistemas monetario, financiero y comercial internacionales a fin de complementar la labor
de desarrollo a nivel nacional. Por ello se establece la coherencia de politicas como una de
las prioridades de actuacion de la comunidad internacional.

En cualquier caso, tal y como la conocemos, la agenda de CPD ha sido impulsada, a nivel
internacional, particularmente por la OCDE (Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémico) y por la UE.

OCDE

El CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo) de la OCDE establece el objetivo de la
coherencia de politicas para el desarrollo en la reunion de alto nivel celebrada en 1991.
Asi entendida, incluye la gestion macroecondmica, el comercio, los asuntos financieros y
la ayuda, y su articulacion 1égica es considerada como una condicién indispensable para
mejorar las perspectivas de desarrollo (OCDE, 1992).

A mediados de los 90 este objetivo se recoge de nuevo en la estrategia de la OCDE para el
siglo XXI, un documento que ha resultado ser clave en la configuracion de la arquitectura
de la ayuda (OCDE, 1996). En esta estrategia, los paises miembros de la OCDE se

considerando, pues, las interacciones entre la politica de desarrollo, por una parte, y otras tan importantes
para los bienes ptiblicos globales como la migratoria o la medioambiental.

* Hydén (1999) identifica cuatro etapas: planificacion global (afos 60), desarrollo integrado (70), ajuste
estructural (80) y gobernabilidad/democratizacion (90).
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comprometen a realizar el maximo esfuerzo por lograr la coherencia entre la ayuda y el
resto de politicas que tienen impacto en los paises en desarrollo.

En este contexto, el CAD cambiaria su tradicional enfoque de la coherencia interna de la
politica de cooperacion internacional (la eficacia de la ayuda) para prestar mas atencion a
la coherencia entre la ayuda y el resto de politicas nacionales con impacto en los paises en
desarrollo. Este cambio se ha reflejado en los procesos de revision y evaluacion por pares
(peer reviews) que el CAD realiza periddicamente a sus miembros.

De hecho, mas recientemente, la OCDE (2009c) ha sintetizado wuna lista de
recomendaciones institucionales a sus paises miembros; recomendaciones que se basan en
las lecciones aprendidas de las revisiones por pares realizadas entre 2003 y 2007. Todas
ellas se realizan desde un enfoque whole-of-government. Es interesante que la OCDE
detecte la misma carencia que la UE en lo que se refiere a los insumos de conocimientos
para el logro de mayores niveles de CPD. De las nueve recomendaciones sugeridas, una
de ellas hace referencia, especificamente, a la necesidad de dedicar mayores esfuerzos al
analisis de la CPD.> Ademas, también se concluye la necesidad de centrarse en algunas
cuestiones importantes o especificas como las migraciones, el comercio o el cambio
climatico.

Otros documentos de la institucion que recogen la importancia de la coherencia de
politicas son Trade, Investment and Development: Policy Coherence Matters (OCDE, 1999) en
el que se busca identificar cémo los paises donantes pueden promover la coherencia de
politicas a través de la arquitectura financiera internacional, o la participacion de los
paises en desarrollo en la sociedad de la informacion. Se trata, en definitiva, de tener en
cuenta las necesidades y los intereses de los paises receptores de ayuda para que éstos
puedan ejercer un papel mds relevante en la economia mundial. Asimismo, en 2001 se
publicarian las directrices del CAD para la reducciéon de la pobreza (OCDE, 2001), en las
que se establece que la coherencia de politicas es un factor fundamental para la este fin. A
partir de estos antecedentes, la OCDE comenzaria un analisis sistematico de las relaciones
de los paises ricos con los pobres con especial énfasis en su vertiente econémica, y con
miras a ofrecer recomendaciones a sus paises miembros para el cumplimiento de los
ODM.

En la reunién ministerial de la OCDE en 2002, la organizacién reitera su compromiso con
una mayor coherencia de politicas para el desarrollo. En este sentido, se insiste en la
necesidad de aumentar la informacién y la capacidad de andlisis de los problemas de
incoherencia como primer paso en el logro de este objetivo (OCDE, 2002). A raiz de esta
declaracion, la OCDE puso en marcha un programa de CPD, cuyo objetivo es facilitar y
apoyar los esfuerzos de los paises miembros de la OCDE en desarrollar marcos analiticos
y en adquirir mayores conocimientos sobre los mejores marcos institucionales en el seno
de los paises donantes para poder cumplir con los ODM. Recientes estudios de la OCDE

5 La insistencia en la importancia del analisis para la CPD también se recoge en OCDE (2003).
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han destacado la necesidad de construir capacidades institucionales en los paises
donantes como un requisito fundamental para la coherencia de politicas.

Desde entonces, las declaraciones sobre la importancia de la CPD en la agenda politica de
la OCDE vy los documentos de recomendaciones para su impulso, no han dejado de
sucederse —véase, por ejemplo, OCDE (2008 y 2010)-.

En un reciente informe de recomendaciones, queda patente la alineacion de la OCDE con
el trabajo del G-20 en materia de desarrollo, también en lo que se refiere a la CPD (OCDE,
2011a). Sobre la base del Consenso de Desarrollo de Seul —y, mas especificamente, del
plan plurianual de desarrollo del G-20-° se articulan una serie de medidas a emprender
por parte de los miembros de la OCDE individualmente, y de la comunidad internacional
en su conjunto, en cuatro areas con un marcado acento econdmico: crecimiento
econdmico, gobernanza econdmica, medioambiente y seguridad de los recursos naturales,
y sociedad.

Varias de las areas incluyen medidas que recaen en el ambito del marco ex-ante de CPD
que se expone mas adelante: comercio, inversion, regulacion financiera, ciencia tecnologia
e innovacion, o seguridad alimentaria.”

Concretamente, en lo que se refiere al comercio, la OCDE recomienda mantener los flujos
comerciales internacionales y avanzar en la liberalizacion multilateral. En materia de
regulacion financiera se propone el fortalecimiento de los marcos de regulacién y
supervision y de las instituciones de gobernanza financiera mundial y el seguimiento y
transparencia. La principal medida en el ambito de las remesas internacionales de
migrantes seria facilitar el flujo de remesas haciéndolo mas facil, seguro y barato. Por
ultimo, para la inversion, la OCDE recomienda, ademds de seguir avanzando en la
apertura de los mercados, mejorar los marcos regulatorios de la inversion —tanto los
nacionales de los paises receptores de la inversion como los internacionales— y
promocionar la inversidon responsable que genere valor afadido. Este altimo punto es
particularmente importante. En este &mbito, la OCDE va mas alla del enfoque do no harm
que propone la UE, limitando los efectos de la IDE en el desarrollo al campo acotado de la
RSC. La OCDE sugiere especificamente que se “desarrollen... indicadores clave
economicos y financieros para medir el valor afnadido econdmico y la inversion
generadora de empleo y recomendaciones a los paises en desarrollo sobre como atraer y
negociar esta clase de inversion” (OCDE, 20112, p. 15).8

La coherencia en el marco de la UE

¢ http://www.g20.utoronto.ca/2010/g20seoul-development.html.
7 En un mapa de incoherencias recientemente publicado, la OCDE (2011b) reduce a cuatro los ambitos de
accion mas urgentes en materia de CPD: comercio, inversién, crecimiento verde y finanzas. Asi, de nuevo

aparecen las finanzas y la inversion como prioridades en la agenda.
8 Traduccion de la autora.
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La accién exterior europea hacia los paises en desarrollo se caracteriza por tres
dimensiones: la politica, la comercial y la ayuda al desarrollo. Por ello, ya en los textos
constitutivos se insiste en la necesidad de coherencia entre todas las acciones y politicas
europeas que pudieran afectar a los paises en desarrollo.

En el Tratado de Maastricht de 1992, los 12 Estados miembros accedian a dotarse de mas
instrumentos y capacidades para actuar en la escena internacional, definiéndose la base
juridica de la politica de cooperacion al desarrollo. Incluye en su articulado las
denominadas tres “C” de la cooperacion al desarrollo europea —complementariedad,
coordinacién entre Estados miembros y coherencia en el conjunto de la accion exterior—.°

Cabe destacar que la coherencia asi entendida sélo se aplicaria a la relacién entre la
politica de desarrollo y el resto de politicas de la Comunidad, pero no se extiende
necesariamente a las politicas de los Estados miembros (Ashoff, 2005), aunque éstos si
estan obligados, segtn el articulo 11 del Tratado de la UE, a apoyar “... activamente y sin
reservas la politica exterior y de seguridad de la Unién, con espiritu de lealtad y
solidaridad mutua... Se abstendran de toda accion contraria a los intereses de la Union o
que pueda perjudicar su eficacia como fuerza de cohesién en las relaciones
internacionales”. Este compromiso de la UE se ve posteriormente reforzado por diversas
resoluciones del Consejo y por informes elaborados, fundamentalmente, por la Comisién
Europea.’

A lo largo de estos anos, la UE ha ido incorporando progresivamente en sus documentos,
informes y declaraciones la CPD. De hecho, la CPD reaparece en el Tratado de Lisboa de
2009 (articulo 188D). Pero es quiza en 2005 cuando se produce un punto de inflexién. Por
recomendacion del Consejo Europeo, la Comision Europea elabord y presento en abril de
2005 un “Paquete de los ODM” compuesto por tres comunicaciones que serian
respaldadas posteriormente por el Consejo Europeo en mayo de 2005.

Brevemente, en la Comunicaciéon sobre Coherencia para el Desarrollo se definen 12
ambitos prioritarios para lograr sinergias con los objetivos de desarrollo: comercio, medio
ambiente, seguridad, agricultura, pesca, dimension social de la globalizacién, promocién
del empleo y trabajo digno, migracion, investigacion e innovacion, sociedad de la
informacion, transporte y energia. Para cada uno de ellos se han definido orientaciones
generales o compromisos de coherencia en favor del desarrollo para contribuir
significativamente a acelerar el progreso en el cumplimiento de los ODM. En 2009, no
obstante, la misma Comision reconoce la dificultad de operativizar el seguimiento de
estas doce areas y las reduce a cinco, seleccionando las que, en principio, pueden

o Articulos 177, 178 y 180.

10 Por ejemplo, la Declaracion Horizonte 2000 del Consejo del 18 de noviembre de 1992. La Comision Europea
(1994) sefiala la relevancia del entonces articulo 130V para la coherencia. La Resolucion del Consejo Europeo
del 5 de junio de 1997 sobre “Coherencia y Cooperacion para el Desarrollo” enfatiza la coherencia de politicas
en diversas dreas.
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contribuir més activamente al cumplimiento de los ODM. Estas cinco son: comercio y
finanzas, cambio climatico, seguridad alimentaria, migraciones y seguridad.

Por otro lado, durante 2005 se llevé a cabo un proceso de renovacion y reformulacion de
la politica europea de desarrollo para adecuarla a la nueva realidad de la ayuda. El
resultado final de este proceso se plasmaria en una Comunicacién de la Comisién
Europea, el conocido Consenso Europeo, que fue adoptado en diciembre de 2005 por el
Consejo, el Parlamento Europeo y la Comision. En este documento, la CPD se refuerza
como uno de los objetivos comunes de la cooperacion europea.

Asimismo, en 2005 se tom¢ la decision de sistematizar el seguimiento de los progresos en
materia de CPD por parte de los Estados miembros y de la propia Comision. Dicho
seguimiento, articulado en torno a las dreas identificadas mas arriba, se llevaria a cabo en
informes bienales que empezaron a publicarse en 2007 (Comision Europea, 2007, 2009b y
2011a), afio en que también se publicaron dos evaluaciones sobre los progresos europeos
en materia de CPD (ECDPM et al., 2007, EUHES, 2007).1!

En 2009 se produciria un nuevo punto de inflexién en la agenda europea de CPD. Se
publica una nueva comunicacién de la Comision (2009a) por la que, ademdas de una
mayor focalizacidn en las dreas de seguimiento, se establece la necesidad de disefiar un
programa de trabajo plurianual, el cual fue aprobado poco después, cubriendo el periodo
2010-2013 (Comision Europea, 2010).

De la sucesién de documentos oficiales se puede destilar una “filosofia” bruselense de la
CPD, que se ha ido creando a lo largo de los ultimos afos. Esta vision va adoptando una
marcada orientacion a resultados —incluyendo objetivos mensurables e indicadores de
seguimiento— con la que es mas facil poner en evidencia la falta de detalle y/o realismo en
los objetivos y de concrecion en los indicadores de seguimiento de los que a menudo
adolece la agenda de CPD europea. Por ejemplo, entre los objetivos del programa de
trabajo para 2010-2013 en materia de comercio internacional estd la conclusion de la
Ronda Doha, objetivo cuyo cumplimiento se comprobaria con el indicador “El resultado
de la Ronda Doha de la OMC es ambicioso, comprehensivo y equilibrado”.

No obstante, para el objetivo de nuestro trabajo es quiza mas destacable el énfasis de las
instituciones europeas, y de diversos analisis externos, en el insumo de conocimientos y

1 Los informes de seguimiento y evaluacion de la UE podrian estar incurriendo en un cierto ejercicio de
autocomplacencia (Keijzer, 2010). Mas criticos con los avances europeos en materia de CPD son Keijzer (2011)
y van Seters y Klavert (2011). Otras criticas generales a la escasez de avances y/o el enfoque incorrecto en la
agenda internacional de CPD pueden encontrarse en Hudson y Jonsson (2009). En cualquier caso, los analisis
criticos son incontables: Floro y Hoppe (2005) subrayan la ausencia de un correcto enfoque de género en la
agenda economica de CPD, Macrae y Leader (2000) el desencaje entre la politica exterior y la humanitaria,
Patrick y Brown (2007) las debilidades de la CPD de diversos donantes europeos en sus relaciones con
Estados fragiles y Engel et al. (2009) la necesidad de fortalecer la Unidad de Coherencia de Politicas del
gobierno neerlandés.
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en la creacion de mecanismos de seguimiento basados en dicho conocimiento —esto es, el
refuerzo de las capacidades de informacion y analiticas— para lograr mayores niveles de
CPD (ECDPM et al., 2007; Keijzer, 2010). De hecho, sin este insumo es dificil que
herramientas institucionales y administrativas con un enorme potencial para el logro de
mayores niveles de CPD —como, por ejemplo, las evaluaciones de impacto ex-ante de la
propia Comision, o los indicadores de seguimiento de CPD, sefialados por Keijzer (2010)-
superen su actual estatus de mero trdmite burocratico.

En lo que respecta a las areas de concentracion de la agenda CPD, que en estos momentos
vendrian determinadas por el programa de trabajo vigente hasta 2013, son
particularmente interesantes para el objetivo de este estudio las de contenido econémico:
comercio y finanzas y, parcialmente, seguridad alimentaria —en la medida en la que
entran en juego las politicas agricola y comercial- y migraciones —puesto que incluye las
remesas— Resulta llamativo que, a pesar de la resiliencia de la IDE como fuente de
financiacion externa de los paises en desarrollo en la actual etapa post-crisis, el enfoque
de la Comision sobre este tema siga siendo de do no harm: el programa de trabajo no
profundiza en los mecanismos mediante los cuales la IDE pueda incidir en el desarrollo.
Se cifie mds bien a tratar de contener sus efectos “colaterales” incluyendo un apartado
especifico sobre Responsabilidad Social Corporativa (RSC) —por cierto, éste sin objetivos,
metas o indicadores concretos—."? Algo similar ocurre con el apartado financiero, que se
acota al terreno fiscal, obviando la multitud de cuestiones relativas a la arquitectura
financiera internacional que afectan a los paises en desarrollo —la inestabilidad del sistema
financiero mundial, sin ir mas lejos—, que ademads de ser de actualidad estdn siendo
debatidas en el seno del G-20.

Conclusiones

En primer lugar, la OCDE, la UE y las diversos evaluaciones y analisis externos realizados
en materia de CPD insisten en la necesidad de disponer de mas analisis e informacion
para obtener mayores niveles de CPD. En otras palabras, debemos saber primero
mediante qué mecanismos exactos las remesas internacionales de migrantes, la IDE o el
comercio internacional operan positiva y/o negativamente en el desarrollo de los paises
receptores de ayuda para que, desde los paises desarrollados, estas politicas puedan
articularse teniendo en consideracién e incluso adelantando dichos impactos.

En segundo lugar, aunque pueda parecer paraddjico en un ambito que parte de la
premisa de que las politicas publicas seran tanto mas eficaces cuando se articulen desde
una visién integral de la accién del Estado, se detecta una cierta necesidad de focalizar o
fragmentar la agenda de la CPD, por lo menos en la fase en la que nos encontramos en
estos momentos. En un entorno crecientemente globalizado, el numero de medidas
politicas que afectan a los niveles de bienestar de los paises en desarrollo es tan amplio y
su naturaleza tan variada que parece casi imposible integrar todas ellas en un marco de

12 De hecho, esta debilidad es parcialmente reconocida por la misma Comision en el tltimo informe de
seguimiento de CPD (Comisién Europea, 2011).
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analisis tinico de CPD que permita prever todas las vias de impacto en el desarrollo. Mas
bien, los proximos pasos deberian consistir en detectar ciertos campos de accion de
especial urgencia o relevancia y utilizarlos también, por qué no, como campos de pruebas
para “experimentar” con diversos mecanismos institucionales para la promocion de la
CPD que pudieran extrapolarse eventualmente a otro campo de accion.

En tercer lugar, existe un claro auge de la agenda econdmica en el terreno de la CPD, que
se pone de manifiesto con las politicas seleccionadas por la OCDE (2011a) en su trabajo
mas reciente.

La CPD en la literatura académica

Tal y como sefialan la UE y la OCDE, uno de los primeros pasos a dar para lograr
mayores cotas de CPD es recurrir al conocimiento y la informacion para comprender los
vinculos exactos mediante los cuales las politicas no de ayuda de los donantes inciden en
las de los receptores. Para ello, exploramos la literatura académica en busca de este tipo
de conocimientos. Las referencias sobre el impacto aislado de unos flujos econdmicos u
otro tipo de politicas en el desarrollo internacional son incontables,'> pero este mismo tipo
de analisis llevado al terreno concreto de las politicas publicas y la CPD es, por el
contrario, escaso.

Lo cierto es que los esfuerzos analiticos respecto de la CPD se han centrado en analizar y
definir el mismo concepto' o en catalogar los retos —fundamentalmente institucionales—
que supone el cumplimiento de mayores niveles de CPD para diversos paises donantes.!®
Sin embargo, la mayor parte de estos estudios metodoldgicos y empiricos abordan la CPD
desde una perspectiva estatica: definen la CPD y resumen los principales retos para una
Administracion determinada en un momento determinado del tiempo (por ejemplo, la UE
deberia revisar su politica pesquera). Asi, no se establece un marco tedrico que permitiria
el andlisis de la CPD desde una perspectiva dindmica y de forma constante. Esto es, la
CPD implica tener siempre en cuenta una serie de criterios a la hora de definir la politica
comercial, por poner un ejemplo.

En definitiva, los trabajos que aborden el modo en el cual diversas politicas econdmicas
inciden en el desarrollo internacional, y desde una perspectiva dindmica, siguen sin
abundar en la literatura académica, a pesar del perfil que ha ocupado esta cuestion en la
agenda del desarrollo en los tltimos anos. Con todo, muy recientemente, si pareceria que
ha comenzado a incrementarse el nimero de publicaciones en esta materia.

13 Puede encontrarse un repaso de la literatura para los ambitos del comercio, las remesas, la IDE, la AFl y la
deuda externa en Olivié y Sorroza (2006).

14 El trabajo impulsado desde la OCDE es sobresaliente. Véanse Fukasaku e Hirata (1995), Fukasaku (1999),
Picciotto (2005a y b), OCDE (2000 y 2005) y, mas recientemente, OCDE (2009 a y b). Otros analisis, como los
de Forster y Stokke (1999) y Pomfret (2005), son también importantres.

15 Véanse, por ejemplo, Ashoff (2005) y GDI (2002) para Alemania, Weston y Pierre-Antoine (2003) para
Canada, Olivié y Sorroza (2006b) y Alonso ef al. (2010) para Espafa y Comisién Europea (2007) para la UE.
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Weyzig y van Dijk (2009) abordan la inconsistencia entre el sistema fiscal holandés y la
politica de desarrollo internacional del mismo donante. Para ello, establecen un “marco
de analisis” que, en realidad, se limita a ser una clasificacion de la incoherencia de
politicas en tres dimensiones: intencionada o fortuita, estructural o temporal e
institucional o politica —esto es, por conflicto de intereses—.

Con la aportacion de Caspary (2009) ocurre algo similar. El estudio de la incoherencia de
politicas en la financiacion publica de presas por parte de los donantes OCDE se centra,
sobre todo, en las causas de la misma por lo que tampoco hay ningun tipo de aportacion o
base teodrica acerca de las vias mediante las cuales la articulaciéon de la politica de un
donante puede derivar en un impacto positivo o negativo en el desarrollo de los paises
socios de la ayuda al desarrollo.

Solis y Urata (2007) también exploran la CPD desde el punto de vista de sus causas —
concretamente, de qué modo las necesidades internas econdémicas y politicas de Japén
minan las posibilidades de elevar los niveles de CPD en materia econdémica-.

Berthélemy y Maurel (2009) si analizan la dindmica misma de la incoherencia, y no sus
causas, para el caso concreto de la politica de ayuda y la migratoria en Europa. No
obstante, su analisis no se sustenta en ningin marco analitico. De hecho, este trabajo
empirico se cifie a explorar el nivel de PIB a partir del cual las transferencias europeas de
ayuda llevaran a un aumento de los niveles de vida en el pais receptor que reduzca la
presioén sobre los flujos migratorios de salida.

Mas interesante para nuestro trabajo es el analisis de la CPD llevado al terreno concreto
de la IDE. Sin embargo, los estudios académicos identificados para este ambito asumen
practicamente un impacto inequivocamente positivo de la IDE en el desarrollo. Asi,
Mayer (2006) se centra en los factores politicos que, apoyados desde el donante, podrian
promover una mayor afluencia de IDE en los paises receptores de ayuda —como la ayuda
puede generar mds IDE y no como la ayuda pudiera llevar a mas IDE que a su vez
generara mds desarrollo—. De forma mas precisa, Huchet-Bourdon et al. (2009) buscan la
formula para que la ayuda al comercio (aid for trade) derive también en un aumento de las
llegadas de IDE.

También hay analisis que abordan la CPD desde el punto de vista de los mecanismos
institucionales para su logro. En estos casos, como es natural, no abordan, desde el punto
de vista tedrico, las vias para incidir en el desarrollo desde una politica “no de ayuda”
(véanse, por ejemplo, van Schaik et al., 2006; ECDPM et al., 2007; Solis y Urata, 2007; Wu,
2010; Alonso et al., 2010).

Podemos concluir que, por lo general, los analisis académicos sobre CPD en materia
econdmica son empirico-descriptivos, se cifien a la coherencia de una o dos politicas
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internacionales con los objetivos de desarrollo y, sobre todo, carecen de una aproximacion
teorica previa en la que sustentarse.'® Con estas caracteristicas, es complicado extraer el
conocimiento necesario para comprender la secuencia de variables y relaciones causales
mediante las cuales una determinada politica articulada desde un pais donante termina
incidiendo positiva o negativamente en el desarrollo de un pais receptor de ayuda.

Tratando de colmar este vacio, al menos para los que se podian considerar en ese
momento los principales ambitos econdmicos que podian tener una influencia
determinante en el desarrollo de los paises receptores de ayuda —la AFI, el comercio, las
remesas, la IDE y la deuda externa— se propuso, en Olivié y Sorroza (2006b), un marco de
analisis de la CPD que se sustenta en una amplia revision bibliografica de la literatura
académica teorica y empirica (Olivié y Sorroza, 2006a) (véase el Grafico 1).

Grafico 1. ;Como afectan las politicas econdmicas de los donantes al desarrollo de los
paises receptores de ayuda?

* insercion estratégica
* 4 bameras acceso mercados desamullados
* capacidad productiva y exportadora

: *consumo basico
*inversion en bienes
basicos o inversion productiva

- Propension a remitir

3 ! . Si: + crowding in
Si: capacidad de absorcion + cambio estructural
+ competitividad * sesgo expartador i: -reparto pro-pobre de g
* mercados * inversitn de nueva planta *incorporacidn a programacisn macro de la
- rasgos institucionales + intensidad en mano de obra financiacion extema: .
* vinculos con la industria local - diversificacion productiva
+ estandares laborales - Asescala tecnoligica

- promocidn mercados financieros internos
- concentracion IDE en sectores de alta
participacion de los pobres, etc.

« eficacia del sistema fiscal
* estructura pro-pobre del gasto publico
* tecnologias limpias

= (+) * spillovers tecnologicos

Si: - i decuados mercados
finacieros intemacionales
* apertura financiera adecuada
* regulacion y supervision financiera
* desarrollo mercado financiero local

Fuente: Olivié y Sorroza (2006b).

16 Fuera del ambito econémico, es interesante, en este sentido, la propuesta analitica de Nyberg-Sorensen et al.
(2002) sobre el vinculo entre migraciones y desarrollo.
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Propuesta de un marco revisado para el analisis ex-ante de la CPD en materia
econdmica

Esta propuesta de andlisis fue el marco de trabajo para el estudio de la CPD en las
relaciones econdmicas de Espafia con una seleccion de paises receptores de ayuda, en
aquel momento prioritarios para la cooperacion espafnola —-Senegal, Ecuador, Argelia y
Vietnam-. En términos generales, puede decirse que el trabajo empirico validé el marco
analitico para la CPD, pero quiza una de las conclusiones mds importantes fue la
necesidad de profundizar en el andlisis del impacto en el desarrollo internacional de
politicas especificas (Olivié, 2008)."”

Asi, este trabajo también dio origen a dos nuevas lineas de estudio: se optd por
profundizar en los ambitos especificos de las remesas y la IDE. Un andlisis mads
pormenorizado de la relacion entre remesas y desarrollo nos llevé a la conclusion de que
el vinculo entre estas dos variables depende fuertemente del contexto migratorio en el
que se da el flujo de remesas. Para el caso concreto de Ecuador, pudimos observar que el
impacto de las remesas en la reduccion de la pobreza era nulo para la dltima oleada
migratoria y de remesas y que, en cambio, estas transferencias si eran levemente
perjudiciales para la equidad en la distribucién de la renta (Ponce et al., 2008 y 2011;
Olivié et al., 2009). Si a esto sumamos el hecho de que no existe una politica de remesas
propiamente dicha —si descontamos como tal las iniciativas de co-desarrollo con un
componente de remesas— y de que existe un fuerte cuestionamiento sobre la pertinencia
de intervenir en un flujo privado entre personas fisicas, cabe considerar la posibilidad de
excluir esta dimensién econdmica del marco ex-ante de la CPD. Si se mantendria la
recomendacion, en linea con lo que sugiere la OCDE (2011a), de facilitar al maximo este
flujo, contribuyendo al abaratamiento, facilitacion y seguridad de su envio.

En paralelo al estudio del impacto de las remesas en el desarrollo, se inicié también una
linea de investigacion, ain en curso, sobre el impacto de la IDE en el desarrollo. De ella,
se ha podido extraer un marco de analisis -marco IDE-D- que permitiria identificar las
condiciones necesarias para que la IDE tenga un impacto positivo en el desarrollo (Macias
et al., 2011). Este marco de analisis ha permitido refinar los condicionantes bajo los cuales
puede producirse un impacto positivo de la IDE en el desarrollo —las condiciones son
multiples y la secuencia mas compleja— y también precisar la definiciéon de desarrollo en
una serie de procesos —cambio estructural, mejora de la estructura laboral, equilibrio de la
balanza de pagos, provision de bienes y servicios basicos y no basicos—.

Si incorporamos los resultados obtenidos en las lineas de investigacion sobre remesas e
IDE al andlisis de la CPD en su conjunto, podemos proponer un marco ex-ante para el
analisis del impacto de las politicas econdmicas en el desarrollo como el que aparece en el
Gréfico 2.

17 Esta conclusion iria en la misma linea que las sugerencias mas recientes de OCDE y UE, como hemos visto
en el primer epigrafe.
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Grafico 2. Marco analitico ex-ante de CPD en materia econdmica
Insercidn estratégica
| Barreras de acceso mercados
Capacidad productiva y exportadora
Empleo: creacidn de empleo directo ¢ indirecto, mejora de las
IDE coberturas laborales, cobertura de empleos cualificados con
personal local, rotacidn de personal, acceso al mercado de Desarrollo
trabajadores de colectivos excluidos . carabio estructaral
. . i - equilibrio de balanza de pagos
Actividad econdmica: variacidn de la comp etencia en el mercado, - mejora dela estructura laboral
crowding in, variacién de la comp etfitividad, vari acidn del stock de > provisién de bienes y servicios
inversidn, enc adenamiento productivo, innovacién de productos bisicos yno bisicos

Spillover tecnologico: absorcion de tecnologias limpias, spillover

por subcontratacidn, por formacidn, por nuevos productos o por
Joint-ventures

Balanza de pagos: exportaciones netas, transferencias y cuentas
corrientes

Mecanismos politico-sociale s: di dlogo social, gasto pablico,
gestidn de los recursos naturales

Mecanismos adecuados mercados financieros internacionales
Apertura financiera adecuada

Regulacién y supervision financiera

Desarrollo mercado financiero local

;Y ahora qué? Algunas ideas para la agenda de CPD

Cambios en el contexto mundial: financiacion global del desarrollo y nuevos organos de
gobernanza's

En el dltimo decenio se han ido produciendo importantes cambios en el contexto
mundial, que se han acelerado con el estallido de la crisis econdmica, y que tienen
importantes y multiples derivadas en el sistema de desarrollo internacional. A
continuacion, repasamos brevemente las dos que podrian tener mayores implicaciones
para la agenda de CPD: la financiacion global del desarrollo y el cambio en la gobernanza
mundial del desarrollo.

El paisaje de la cooperacion internacional al desarrollo es cada vez mas complejo, con una
proliferacién de donantes publicos —economias emergentes— y privados —megafilantropos
y celantropos— y de instrumentos —fondos globales— lo que, unido a la actual crisis
mundial, genera una multiplicacion de consensos alternativos —Buenos Aires-Nairobi-
Bogota sobre Cooperacion Sur-Sur (CSS), Beijing-Setl sobre la otra via al desarrollo y
California sobre sector privado- que pueden venir a remplazar, al menos parcialmente, la

18 Lo que sigue es un resumen del contexto internacional analizado en Olivié (coord.) (2011).
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agenda vigente desde principios de siglo -los ODM, la eficacia de la ayuda de Paris-
Accra-Busan y la agenda de bienes publicos globales— y la misma definicién de la ayuda.
El sistema de CID ha entrado, asi, en una profunda crisis de identidad (Dominguez,
2011a).

En un contexto de crisis fiscales, la AOD de los donantes del CAD ya esta sufriendo
recortes importantes. La vuelta a la fatiga de la ayuda generard probablemente un efecto
sustitucion de las partidas oficiales de ayuda por las de ayuda filantrépica y corporativa,
también como consecuencia de la creciente desigualdad en la distribucion funcional del
ingreso, como ya ocurre de hecho en EEUU —-donde las desigualdades son mucho
mayores que en Europa- y la ayuda privada al desarrollo supera ampliamente la AOD
(Hudson Institute, 2011). La propia Comisién Europea acaba de confirmar esta tendencia
aludiendo a la importancia de la RSC y la necesidad de reforzar las alianzas con las
companias privadas (Comisiéon Europea, 2011b). De hecho, ya estd en marcha una
Plataforma Europea de Desarrollo, que “deberia incrementar el impacto de las actividades
externas de cooperacion de la UE, optimizando los mecanismos para mezclar (blending)
donaciones y créditos” con el fin “de movilizar fondos adicionales, incluyendo los del
sector privado”.”

En términos mas generales, se estd forjando una nueva agenda que trae consigo la
redefinicion de la financiacion para el desarrollo, nuevas prioridades sectoriales y
geograficas, nuevos instrumentos e, incluso, nuevos objetivos y principios de la
cooperacion al desarrollo articulados desde plataformas de gobernanza (CAD, G-20, Foro
de Cooperacion al Desarrollo de Naciones Unidas) cuya competencia y division del
trabajo esta atin por definir (Killen y Rogerson, 2010).

Asi, el concepto de financiacion para el desarrollo esta entrando con fuerza en la retorica y
también en la agenda del desarrollo internacional. Aunque la literatura sobre el tema
ofrece muy diferentes denominaciones —beyond aid en un reciente discurso de Zoellick
(2011), ODA+ del Parlamento Europeo en 2010, aid and beyond en la terminologia OCDE
(OCDE, 2011c), global social policy de Severino (2011), o incluso la, quizad mas amplia, global
policy finance propuesta anteriormente por Severino y Ray (2009)- la definicion general de
este concepto es basicamente la misma. Por financiacion para el desarrollo se entiende la
suma de todos los fondos o actividades publicos y privados —IDE, remesas o filantropia—
que redunden en el desarrollo, como, al menos parcialmente, ya recogio el Consenso de
Monterrey de 2002. La variedad de presupuestos y proyectos que se podrian computar en
esta categoria —aun en construccion- es prdacticamente infinita y cubre actores tan
variados como la actividad de empresas multinacionales —en su papel de inversores
directos o a través de la RSC para el desarrollo- y de megafilantropos (Dominguez, 2010),
y actividades publicas como las politicas de cambio climatico, la configuracion de la

19 http://www.africa-eu-partnership.org/node/2331.
20 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2010-
0140+0+DOC+XML+VO0//EN.
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arquitectura financiera internacional impulsada desde el G-20 o, sencillamente, la
concesion de garantias publicas a la inversion privada en paises en desarrollo (Severino y
Ray, 2009), asi como toda la bateria de nuevos mecanismos de financiacion (OCDE,
2011c).

En lo que respecta al sistema de gobernanza mundial del desarrollo, de cara al IV Foro de
Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda de Busan, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
retoricamente parece haber entregado ya las llaves de la fortaleza a los otros cooperantes.
En su reunion de alto nivel de abril de 2011 el CAD concedié que “se necesitara un
cambio del lenguaje de la Declaracion de Paris... para respetar las diferentes tradiciones
de desarrollo de todos los grupos representados” (OCDE, 2011d). Y el WP-EFF (por sus
siglas en inglés, Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda), en el segundo borrador
para Busan de octubre de 2011, habla de la cooperacion Norte-Sur, Sur-Sur y Sur-Norte y
de “construir una nueva asociacion global para el desarrollo que abarque la diversidad y
diferentes responsabilidades” de donantes tradicionales, “proveedores de cooperacion
regional, sur-sur y triangular” y sector privado, en lo que es un reconocimiento de la
nueva arquitectura de la cooperacion (OCDE, 2011f) que coincide milimétricamente con
los parrafos 79-82 de la Declaracion Final de la Cumbre de Cannes del G-20.

La pregunta entonces es quién gobernara el sistema en esta etapa post-Busan: un WP-EFF
refundado como Asociacion Global de Eficacia de la Cooperacion al Desarrollo, con
experiencia en eficacia, eficiencia, rendicion de cuentas y adaptacion acumuladas en mas
de 50 afios de funcionamiento del CAD —aunque no sin retos en cada uno de estos
ambitos—, o el Foro de Cooperacién para el Desarrollo del ECOSOC (Consejo Econdmico y
Social de Naciones Unidas), cargado de representatividad —y politizacién—, con cinco afios
de recorrido pero sin las capacidades técnicas ni financieras del entorno OCDE (Clifton y
Diaz-Fuentes, 2011, Dominguez, 2011b; Steinberg, 2011). En este sentido, y pese a la
pérdida de poder econémico de sus miembros, el CAD estd haciendo un esfuerzo muy
intenso de adaptacion para realizar una asociacion inclusiva para el desarrollo con los
donantes emergentes.

Todo apunta, por tanto, a que los donantes del CAD, que estan discutiendo una nueva
estrategia global de relaciones en la que pretende estrechar lazos con siete grupos-objetivo
—donantes y donantes-receptores miembros de la OCDE, donantes y donantes-receptores
en proceso de incorporacion como es el caso de Rusia, donantes drabes, proveedores de
cooperacion Sur-Sur en cooperacion reforzada, organismos multilaterales, sector privado
y paises socios (OCDE, 2011e)- reinventen a través del G-20 un mecanismo para la
gobernanza global del desarrollo. Esto apunta, al menos, la declaracion final de Busan al
mencionar la Asociacion Global de Eficacia de la Cooperacion al Desarrollo, que debera
estar en marcha en junio de 2012 (fecha de la siguiente reunion del G-20 en Los Cabos,
México), tener rango interministerial, y trabajar de manera complementaria y en
conjuncion con otros foros.
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Y es que el G-20, como nuevo club multilateral, se ha expandido rdpidamente desde su
funcion de comité de crisis al de comité permanente de facto para la gobernanza
econémica mundial, con un plan plurianual con una clara orientaciéon econdémica —el
Consenso de Desarrollo de Setl para un Crecimiento Compartido de 2010, un Grupo de
Trabajo sobre Desarrollo para impulsar dicho plan, una declaracion explicita de
coordinarse con la agenda de la eficacia de la ayuda del WP-ETT del CAD y un proceso
de mejora de la gobernanza interna que anuncia la consolidacion del G-20 como comité
ampliado permanente para la gobernanza de la cooperacion internacional. Este
mecanismo de coordinacion CAD/G-20 reforzard la tendencia a pasar desde el concepto
de AOD hacia otros flujos oficiales y privados (ADB/Peterson Institute, 2011), dando paso
al meta-instrumento del didlogo politico y, por tanto, a la agenda de la coherencia de
politicas, con lo que de la agenda de la eficacia de la ayuda se transitard a la agenda de la
eficacia del desarrollo, al menos en el ambito econémico (OCDE, 2011c; G-20, 2011; Groff,
2011).

Algunas propuestas para la agenda de CPD

En el actual contexto de crisis se esta produciendo, en cierto modo, una vuelta a un
enfoque realista en las relaciones internacionales, incluyendo las relaciones entre paises
desarrollados y en desarrollo (Olivié —coord.—, 2011). Asi, es posible que la agenda de
CPD, tal y como se ha concebido, articulado e impulsado hasta la fecha, vaya perdiendo
fuelle paulatinamente, a pesar de los esfuerzos, al menos retéricos, de la OCDE y de la
Comision Europea. Esto, sin duda, multiplica los retos para conciliar los objetivos de las
politicas agricola, pesquera, medioambiental o migratoria con los de la de ayuda. Pero,
por otra parte, al menos en lo que se refiere al ambito estrictamente econdmico, tanto el
auge del concepto de financiacion global para el desarrollo como una posible transicién
de la gobernanza del desarrollo del sistema CAD/Naciones Unidas a un creciente
protagonismo del G-20, también abre una interesante oportunidad para avanzar en la
agenda de la CPD —sobre todo en la econdémica, pero también en otras vertientes—.

Si, por ejemplo, por financiacion global del desarrollo entendemos también los flujos de
IDE, sera importante trabajar en una creciente conciliacion de los objetivos propios de la
IDE con los del desarrollo mundial. Si, ademas, uno de los mandatos de la Asociacion
Global de Eficacia de la Cooperacion al Desarrollo es impulsar una agenda de la eficacia
del desarrollo —que quizd incluso remplace o supere la de la ayuda- entonces sera
imprescindible llevar garantizar que las politicas ptblicas apoyan otras relaciones no de
ayuda solo en la medida en la que éstas contribuyen efectivamente al desarrollo.

Como se ha sefialado, tanto el concepto de la financiacion global del desarrollo, como un
eventual organo o conjunto de mecanismos de gobernanza mundial del desarrollo
articulados desde el G-20 estan atin en construccion. Es, pues, el momento clave para que
un donante como Espana contribuya activamente a la construcciéon de dichos conceptos,
organos y mecanismos. En este sentido, cabe recordar el estatus de invitado permanente
de Espafa en el G-20 y, por tanto, la enorme oportunidad que se le ofrece a la
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Administracion de contribuir activamente a lo que pareceria que se esta configurando
como la creacion de una nueva arquitectura del desarrollo internacional.

Mas especificamente, y en lo que se refiere a la agenda de CPD, acotada al ambito
econdmico, y en el nuevo contexto mundial, las posibilidades de avanzar en unas areas
son mayores que en otras. El marco de CPD que se propone en este trabajo (Grafico 2),
contempla cuatro dmbitos de la politica econdmica: la AFI, el comercio, la IDE y la deuda.

El campo para los avances de la CPD en materia econémica podria estar abonado para los
dos ambitos de la AFI y la IDE. En lo que se refiere a la AFI, los motivos parecen obvios:
el G-20 cobra poder y fuerza en el momento en que la crisis financiera de EEUU se
convierte en una crisis financiera mundial. Por tanto, su trabajo, desde 2008, se ha
concentrado principalmente en cuestiones de AFI, incluyendo la estabilidad financiera
mundial, la regulacion y supervision de los sistemas financieros nacionales o incluso el
establecimiento de un impuesto mundial a las transacciones financieras. De hecho, el
trabajo del G-20 en cuestiones de desarrollo no se formaliza hasta 2010, con la creacién de
un grupo de trabajo ex profeso. Entre las muy diversas cuestiones en las que trabaja este
grupo se encuentra, especificamente la de la IDE.”!

Iliana Olivié,
Investigadora principal de Cooperacion Internacional y Desarrollo, Real Instituto Elcano

2! De hecho, por mandato de este grupo de trabajo, la UNCTAD esta trabajando en un proyecto de
investigacion sobre el impacto de la IDE en el desarrollo.
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