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Resumen

Desde que, hace mas de dos décadas, comenzaran a plantearse en la OCDE los analisis sobre la
Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD), estos han ido evolucionando, al tiempo que lo ha-
cian los debates sobre la necesaria reforma del sistema de cooperacion internacional. Sin embargo,
las sucesivas reuniones de Roma, Paris, Acra o Busan, que dieron forma a la Agenda de la Eficacia
de la Ayuda, se centraron en una visidén tecnocratica y unilateral de la eficacia, alejada del enfoque
de CPD. Posteriormente, la creacidon de la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo no
ha supuesto tampoco un cambio de rumbo en esta cuestidén. En el articulo se muestra la llamativa
ausencia de la CPD en las reuniones y declaraciones, lo que contrasta con su notable evolucion en el
plano doctrinal y plantea las potencialidades que presenta la Agenda 2030 para la CPD.
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Abstract

Analyses of Policy Coherence for Development (PCD) began to arise in the OECD more than two
decades ago. These approaches have evolved while the discussions about the necessary reform of
the system of international cooperation were taking place. However, the meetings in Rome, Paris,
Accra and Busan, and the Aid Effectiveness Agenda, focused on a technocratic and unilateral vision
of efficiency, away from the approach of CPD. Subsequently, the creation of the Global Partnership
for Effective Development Cooperation has not meant a change of course on this issue. The article
shows the striking absence of the CPD at conferences and declarations, which contrasts with its
remarkable evolution in the doctrinal level, and raises the potentialities of the 2030 Agenda for the
CPD.
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1
Introduccion

A lo largo de las dos ultimas décadas la nocion de Coherencia
de Politicas para el Desarrollo (CPD) ha ocupado un lugar relevan-
te en los debates sobre la agenda del desarrollo y las politicas de
cooperacion. Ello se ha puesto de manifiesto tanto en el plano aca-
démico como en el &mbito de los estudios e informes realizados por
algunos organismos internacionales.

La importancia de la CPD radica en la capacidad de esta apro-
ximacion tedrica para cuestionar e incidir en la totalidad de las po-
liticas implementadas por los Gobiernos (y también crecientemente
por un amplio conjunto de actores de naturaleza no estatal). De
este modo, su rol de transformacion es potencialmente muy supe-
rior al enfoque basado en la Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD),
que se ha manifestado insuficiente para responder a los retos que
se plantean. El propdsito de la CPD supone un compromiso integral
y global del Gobierno en la promocién del desarrollo humano, algo
que, sin duda, se desvela como ambicioso y no exento de problemas
de implementacion. Se trata, en definitiva, de una aproximacién su-
gerente a los problemas de desarrollo, puesto que el fin Ultimo del
trabajo por la coherencia consiste en modificar progresivamente
las politicas publicas, para integrar de manera transversal la pers-
pectiva del desarrollo humano. Avanzar en CPD implica promover
Gobiernos mas sensibles a la problematica del desarrollo, que sean
capaces de poner en el centro de su planificacién el cuidado y la
proteccién de la vida.

Adicionalmente, en tanto las fronteras entre las dimensiones
domésticas e internacionales son cada vez mas difusas y la agenda
adquiere una dimension «interméstica» (Evans et al. 1993), la vi-
sion de la CPD deberd afectar tanto a las politicas domésticas como
a las internacionales; se asume que todas ellas poseen importantes
consecuencias en las posibilidades de progreso de otros paises y
personas (Milldn 2014).

Por ultimo, cabe destacar que la amplitud de los problemas de
desarrollo recogidos en la Agenda 2030, donde se incluyen bienes
(o males) publicos que se han vuelto globales, y que se enmarcan
en un mundo globalizado, requieren necesariamente respuestas
cooperativas y coherentes como las que este enfoque promueve.

Sin embargo, existen dudas razonables sobre el alcance y la
consideracion real de las propuestas sobre CPD que han venido
siendo planteadas y discutidas hasta el momento y sobre la forma
en que Gobiernos y cumbres las tienen en cuenta. En esta linea,
la cuestidn clave que el trabajo plantea es: équé reflejo han tenido
las preocupaciones asociadas a la CPD en el debate oficial sobre la
Agenda del Desarrollo y la reforma del sistema de cooperacion?
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Nuestro analisis parte de constatar que se ha producido una
evolucién contradictoria en la manera de tratar la CPD y de incorpo-
rarla —o no— al debate internacional sobre la reforma del sistema
de ayuda, lo que apunta a posibles aspectos que dificultan la acep-
tacion de la CPD como elemento basico para reformar y ofrecer
mas consistencia al sistema de cooperacién al desarrollo.

Para abordar estos temas, se ha realizado un analisis en pro-
fundidad de la bibliografia sobre CPD y se ha analizado y contrasta-
do criticamente el contenido de las declaraciones y cumbres inter-
nacionales relacionadas con la reforma del sistema de cooperacion.
Hemos optado por centrar nuestro estudio en el ambito institucio-
nal en el que la CPD ha tenido una mayor difusion, la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), de la que el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) forma parte.

Con este objetivo, se comienza por examinar brevemente los
aspectos mas relevantes de la reflexion tedrica sobre la CPD y su
evolucién, al objeto de identificar las distintas aproximaciones exis-
tentes y su influencia en el debate internacional. Posteriormente,
hemos analizado tanto los trabajos y las propuestas de la OCDE so-
bre CPD como la realidad del tratamiento otorgado en las cumbres
promovidas por el CAD, érgano perteneciente a dicha organizacion.
El siguiente epigrafe aborda de forma mads amplia los retos de la
CPD y su tensién frente al enfoque de eficacia, en el marco de los
debates recientes sobre desarrollo, sus objetivos y agentes y los
cambios en cuanto al sistema de cooperacién y la nueva agenda.
Finalmente se presentan algunas conclusiones que tratan de arro-
jar luz sobre las cuestiones mencionadas.

2
El debate teodrico sobre la CPD:
surgimiento y evolucion

Ya en 1991, en el marco de una reunion de alto nivel del CAD,
se planteaba la necesidad de que cuestiones referidas a la gestion
macroecondmica, las finanzas, el comercio o la AOD se trataran
de manera integrada para avanzar en el desarrollo internacional.
Esto llevd a una posicion favorable a que la coherencia de politicas
fuera un elemento caracteristico para las futuras estrategias (DAC-
OECD 1992). Posteriormente, la propia OCDE (1996) publicaria el
relevante documento Shaping the 21t Century: The Contribution of
Development Cooperation donde, ademas de inspirar algunos de los
debates que condujeron a la adopcion de los objetivos de desarrollo
del milenio (ODM) (Hulme 2007), se fijarian algunas lineas que han
marcado los debates sobre la AOD desde entonces. La CPD ocupa
un papel importante en este documento.
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Buena parte de las
publicaciones sobre CPD en las
Gltimas décadas han sido
promovidas por el CAD/OCDE,
por lo que sus documentos
cobran especial relevancia.
Debe tenerse en cuenta, sin
embargo, que algunos de estos
estudios publicados por estas
instituciones son, en realidad,
obra de diferentes autores que
no siempre representan el
punto de vista institucional.

De manera paralela, se abrian paso reflexiones sobre la CPD en
ambitos académicos. Es el caso de Box y Koulaimah-Gabriel (1996),
quienes remarcan la necesidad de la CPD para cualquier accion de
Gobierno, o de Forster y Stokke (1999), quienes hacen aportes en
la linea de proponer planos diversos en el analisis de la CPD. Tam-
bién se plantean los trabajos de Fukasaku et al. (1995), en el marco
de la OCDE.! En el siglo xx1, y en linea con los replanteamientos en
cuanto a los objetivos de desarrollo y el sistema de cooperacion, el
debate sobre la CPD ha ido amplidndose.

De un modo amplio, la coherencia de politicas se entiende ne-
cesaria para una buena accidon gubernamental; se evitan también
efectos negativos y pérdidas de eficacia, eficiencia, asi como po-
sibles incongruencias de base (Ashoff 2005). Aun sin disponer de
una definicion ampliamente compartida sobre el concepto de CPD,
se cuenta con un creciente marco doctrinal, que se ha ido cons-
truyendo desde los afios noventa. Asi, partiendo de las politicas de
cooperacion, hay consenso en la necesidad de estudiar otras poli-
ticas y su impacto con el desarrollo, tanto en términos globales y
de sostenibilidad como en lo que se refiere a su relacién con lo que
ocurre en los paises de menor renta (Alonso 2003; Picciotto 2004;
Carbone 2009).

Con todo, se observan diferentes aproximaciones tedricas, que
implican formas diversas de entender la CPD (Picciotto 2005), en el
marco de una progresiva ampliacion de perspectiva en lo que esta
coherencia supone.

En un primer enfoque se estudiaria la coherencia entre las poli-
ticas de cooperacion y otras politicas desde una légica de impactos
o resultados de politicas. Se trataria de una concepcién de caracter
restrictivo para limitar las incoherencias o inconsistencias, de for-
ma que otras politicas no perjudiquen los resultados de la coopera-
cion (Hoebink 2003; Ashoff 2005). Esto pudo suponer un inicio para
el trabajo en este campo (Barry et al. 2010).

Desde una perspectiva mas ambiciosa, la CPD se plantearia en
relacién con los objetivos de la politica (y no tanto con sus resulta-
dos o impactos). Las politicas de cooperacidon y desarrollo podrian
asi compartir objetivos con otras politicas y la CPD se basaria en la
busqueda de complementariedades y sinergias entre ellas (Gauttier
2004; Portela y Raube 2009). En esta linea, en ocasiones se dis-
tingue entre consistencia y coherencia: «La nocién de consistencia
se refiere a la ausencia de contradicciones, mientras que la nocion
de coherencia se relaciona mas con la promocion de sinergias po-
sitivas» (Hoffmeister 2008, p. 161). Por su parte, Forster y Stokke
(1999), también en esta linea y de forma mas completa, asocian la
coherencia de las politicas a la formulacidn de objetivos, instrumen-
tos y a su consecuencia en los resultados que se esperan.

En otras visiones se plantea universalizar el enfoque de desa-
rrollo en toda la accidn del Gobierno, de forma que se integre en
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todo su proceso desde el disefo a la evaluacion, a partir de la cos-
mopolitizacién de los problemas del desarrollo (Milldn 2011).

3
La reflexion del CAD y la OCDE
sobre la coherencia de politicas

Tal como se ha explicado, la OCDE y el CAD han tenido un papel
fundamental en el debate sobre el concepto y la practica de la CPD.
Cabe destacar que la importancia de la CPD radica en la capacidad
gue tiene esta aproximacion tedrica para cuestionar la totalidad de
las politicas desarrolladas por los Gobiernos y, por tanto, su rol de
transformacion es potencialmente muy superior al enfoque basado
en la AOD. En este sentido, tanto la OCDE como el CAD han hecho
diversas aportaciones a la reflexién sobre la CPD, que no siempre
han sido coincidentes.

En primer lugar, veiamos que, ya en 1996, se planteaba la ne-
cesidad de ir mas alla de la mejora en términos de funcionamiento
de la AOD (su coherencia interna o sus instrumentos) para aden-
trarse en la relacién entre la politica de ayuda y el resto de politi-
cas. Sin embargo, desde finales de la década de los noventa, es la
OCDE, y no tanto el CAD —mas centrado en el desarrollo del marco
de politicas e instrumentos para la gestion de la AOD—, la que asu-
me el principal impulso doctrinal en materia de CPD.

En esta linea, en el documento ministerial The OECD Action for
a Shared Development Agenda (OECD 2002), se plantea trabajar
para el desarrollo con un enfoque transversal, donde se incluiria el
estudio de los impactos en los paises en desarrollo de las politicas
de la OCDE, la reorientacion de politicas que puedan perjudicar su
desarrollo y competitividad y el impulso de la CPD en todos los pai-
ses miembros. Posteriormente, se pondria en marcha un programa
orientado a mejorar el compromiso de los paises miembros con el
desarrollo y los ODM.

Ya en 2008, se formulaba la Declaracidon Ministerial sobre CPD
donde, ademas de asumir los compromisos de 2002, se fijaban am-
bitos concretos de avance (politicas agricolas y pesqueras, medioam-
bientales, comerciales, financieras, de seguridad, energia, etc.). Igual-
mente se sefalaba la necesidad de dialogar sobre estas cuestiones
con los paises socios, mediante la promocién de un esfuerzo coor-
dinado internacionalmente (OECD 2008).

Siguiendo este camino de compromiso, el Consejo de la OCDE
de 2010 insiste en avanzar en la CPD, recomendando el refuerzo
de estructuras orientadas a la coherencia, la elaboracién de un
marco integrado para promoverla y pasar del compromiso politico
a la practica (OECD 2010). De forma complementaria, se insiste en
la necesidad de ampliar las sinergias entre diferentes politicas y
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evaluar el impacto de las propias politicas nacionales de los paises
de la OCDE en los paises en desarrollo. El documento invita a pai-
ses no miembros a compartir este esfuerzo y al CAD a promover
estas recomendaciones.

En linea con lo apuntado en el epigrafe anterior (en cuanto a
los enfoques de la CPD y su evolucion), el discurso de la OCDE se
caracterizaba, en primer lugar, por entender la CPD como la reo-
rientacion de las politicas dafiinas para otros paises, no ya para
minimizar los dafios sino para que la ausencia de elementos con-
tradictorios con el desarrollo pueda quedar fuera del disefio y la
implementacién de politicas. De manera complementaria la CPD,
tal y como se contempla en este discurso, es una llamada a la bus-
queda de sinergias entre la politica de AOD y el resto de politicas
publicas. En segundo lugar, el impulso de la agenda de CPD recaia
basicamente en los paises ricos y, mas concretamente, en los de la
OCDE. Por ultimo, y aunque paulatinamente se incluyeran cuestio-
nes como las migraciones, la seguridad alimentaria o la sostenibili-
dad, lo econdmico primaba en el analisis.

En la profundizacién de este enfoque se situan algunas re-
flexiones del documento Policy Coherence for Inclusive and Sustai-
nable Development (OECD 2013), que supone un marco interpreta-
tivo mas amplio para la CPD. Entre sus planteamientos se incluye
la ampliacién en la responsabilidad de la promocion de la CPD, que
pasaria a incluir a todo tipo de paises. Por otro lado, se avanza un
enfoque de limitacidon de dafios a la hora de plantear la posibilidad
de crear escenarios win-win. En el abordaje propuesto se pretende
superar el ambito de las politicas sectoriales, para avanzar hacia un
trabajo transversal, coherente con los problemas que se afrontan.
Ademas, se insta a fijar objetivos comunes y claros en un marco
global.

Tras este nuevo avance, un documento posterior vincula estas
ideas sobre CPD con las discusiones sobre la Agenda Post-2015 y
la importancia de que tenga un caracter universal, transformador e
integral, lo que nos remite a un necesario aumento en el grado de
coherencia a diferentes niveles (OECD 2014).

4
La consideracion de la CPD

en las conferencias y declaraciones
promovidas por el CAD

en los ultimos anos

En este epigrafe se analizan algunos de los aspectos mas re-
levantes de las declaraciones suscritas en los ultimos afios en las
conferencias sobre el sistema de ayuda convocadas desde el CAD
de la OCDE en Roma, Paris, Acra o Busan, o la celebrada mas re-
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cientemente en México en el marco del Global Partnership for Effec-
tive Development Cooperation (GPEDC) auspiciada conjuntamente
por el CAD y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

Desde finales de los afios noventa, las dudas sobre la efec-
tividad de la AOD se plasmaron en una serie de debates sobre la
orientacién y los objetivos del sistema de cooperacion que darian
lugar a distintas reuniones y conferencias. En ellas se suscribieron
algunas declaraciones que marcan la posiciéon asumida oficialmente
por los actores que forman parte de dicho sistema. Para realizar
un analisis de lo que estas declaraciones han significado desde el
punto de vista de la CPD, las hemos dividido en tres bloques: por un
lado, la constitucién del High Level Forum on Aid Effectiveness y su
expresidn en la Declaracién de Paris y la Agenda de Accion de Acra;
en segundo término, la cumbre de Busan y la creacion del GPEDC,
gue reconoce la necesidad de ir mas alla del propio CAD a la hora
de discutir sobre el futuro del sistema de ayuda vy, finalmente, la
declaracién suscrita por dicha alianza en su primera reunién man-
tenida en México en 2014.

4.1. De la declaracion de Paris a la Agenda de Accion
de Acra

Las dudas sobre el sistema de cooperacion y su capacidad para
hacer frente a los retos del desarrollo abrieron un proceso de re-
flexion sobre su orientacién, que desembocaria en la Declaracion
de Paris de 2005, precedida por las reuniones celebradas en Roma
(2003) y Marrakech (2004), centradas en el debate sobre la armo-
nizacion y la gestion para obtener resultados de desarrollo, respec-
tivamente.

En los llamados principios de Paris, se trataba de encontrar una
nueva definicidn y caracterizacién de las relaciones de cooperacion
y las partes que intervenian en ellas. Se planted, en primer lugar,
una relacion mas horizontal, de forma que se hablara de paises
socios y no de donantes y receptores y que se incluyera una co-
rresponsabilidad. Ademas, se definieron cinco principios que expre-
saran esta nueva relacién (apropiacién, alineacidén, armonizacion,
resultados y mutua responsabilidad) y se formularon compromisos
al identificarse 12 indicadores. A todo ello se unian propuestas de
nuevas herramientas, con una perspectiva de obtencidn de resul-
tados cuantificables a corto plazo.

Desde la perspectiva de la CPD, y mas alla de los escasos re-
sultados obtenidos en la linea propuesta, conviene sefalar que la
propia filosofia que implica la Declaracion de Paris ha sido abierta-
mente cuestionada (Messner y Wolf 2005; Alonso 2006). Los prin-
cipios de Paris suponian una posible mejora para quienes estaban
descontentos con la tradicional visién vertical y las condicionalida-
des del sistema de cooperacién, pero, en realidad, en este marco
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se dio una clara desconexion entre los planteamientos de la decla-
racion y la llamada agenda del desarrollo con sus debates, objetivos
y procesos (Martinez y Zabala 2014). Es significativo que la CPD
no aparezca citada en ningin momento en la Declaracién de Paris,
centrada en la AOD vy la eficacia de la cadena de la ayuda.

Con posterioridad, en la cumbre celebrada en Acra en 2008
se plantearon algunas cuestiones orientadas a profundizar en la
Declaracién de Paris, concretadas en la llamada Agenda de Accion;
aqui se abordaban temas como la transparencia y la previsibilidad
de la ayuda o la necesidad de asociaciones mas eficaces e inclusi-
vas. Ademas, y pese a que en la Agenda de Accién de Acra tampoco
se menciond explicitamente la CPD, en ella aparecié una idea nove-
dosa respecto a la Declaracién de Paris, referida a la necesidad de
establecer un didlogo sobre politicas.

Ademas, Acra representd un primer cambio en la considera-
cion de los actores de la cooperacién ya que, a diferencia de la
Declaracién de Paris —centrada de manera casi exclusiva en los
Gobiernos—, en la Agenda de Accién de Acra se subrayaba la im-
portancia de la complementariedad entre actores y la necesidad
de espacios de asociacion para el desarrollo de caracter inclusivo.
En este sentido, la agenda dedicaba una atencién especifica a la
necesidad de contar con los paises de renta media y la cooperacion
Sur-Sur, si bien planteando la conveniencia de que estos incorporen
los principios contenidos en la declaracién de Paris. Asimismo, las
organizaciones de la sociedad civil merecerian una mencion expre-
sa, por lo que se los invitd también a contemplar la aplicacién de
esos principios. Todo lo relativo a la consideracion de los diversos
actores tendria, sin embargo, un mayor alcance en la Cumbre de
Busan, a la que nos referiremos mas adelante.

En todo caso, no se dio en Paris ni en Acra un debate expreso
sobre la coherencia de politicas, lo que marca una clara diferencia-
cion con el avance doctrinal sobre la CPD que impulsaba la OCDE en
esas fechas. Lo que refleja el proceso de Paris y Acra es, mas bien,
un analisis tecnocratico de los problemas de la AOD. De hecho, al-
gunos de los principios con mayor capacidad de transformacion de
las relaciones del sistema de ayuda —los que tienen una naturaleza
mas politica, como el de apropiacion y el de mutua responsabili-
dad— son los menos enfatizados y desarrollados en la Declaracion
de Paris (Booth 2008; Schulz 2010; Martinez 2011).

4.2. La Cumbre de Busan y la creacion
de la Alianza Global

La Declaracion de Busan (2011) supuso un cambio en los de-
bates sobre el sistema de cooperacién. En esta cumbre, el lamado
High Level Forum on Aid Effectiveness quedd formalmente disuel-
to, para dar paso a la Alianza Global, en un giro que no resulta
ajeno a los malos resultados del proceso seguido hasta Acra, que
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apenas obtuvo uno de los 12 objetivos marcados (Oxfam 2012). La
principal novedad fue quiza reconocer la pujanza de la coopera-
cién Sur-Sur y sus diferencias respecto a la cooperacion Norte-Sur
tradicional. En cuanto a los principios de Paris, quedaba patente
gue no representaban un consenso para guiar las relaciones entre
nuevos socios y formas de entender la cooperacién cada vez mas
variadas.

Busan supuso aceptar la realidad de actores como los nuevos
donantes del Sur, lo que evidencia las dudas que el CAD suscita-
ba como entidad representativa del sistema de cooperacién global.
Esta misma cuestion habia quedado patente en la Constitucidn, en
el marco del Ecosoc (NN. UU.), del Development Cooperation Forum
(DCF), a raiz de la Cumbre Mundial de 2005.

Posiblemente, por todo ello, esa nueva realidad llevé a un do-
cumento de compromiso en el que prevalecid, sobre todo, el interés
por evitar el rechazo de algunos paises, particularmente los Brics
(Besharati 2013). Ademas, en el acuerdo de Busan se resalté tam-
bién con especial énfasis el papel del sector privado en las estra-
tegias de cooperacidén, si bien la presencia en la cumbre de dicho
sector no se correspondié con la expectativa creada de promover
un marco apropiado (Mawdsley et al. 2013).

En lo que se refiere a los contenidos de la cooperaciéon al de-
sarrollo, en Busan se insiste en la necesidad de incorporar aspec-
tos como los derechos humanos, la sostenibilidad o la gobernanza,
ademas de la tradicional lucha contra la pobreza. Asimismo, se re-
conoce la existencia de una agenda de desarrollo global, con fines
comunes y que afectaria a todo tipo de paises.

En lo que se refiere a la CPD, Busan no significéd un salto cua-
litativo, pero si hizo emerger algunas contradicciones. En primer
lugar, a diferencia de Paris y Acra, en la declaracién se sefala la ne-
cesidad de considerar la coherencia e interdependencia de todas las
politicas publicas, aunque no se planteen orientaciones ni medidas
en este sentido. Por otro lado, en Busan se plantea que la AOD solo
puede ser una parte de la solucidn, lo que requiere ir mas allad. En
realidad, esto no sirvié para ampliar las ideas sobre CPD sino, mas
bien, para intentar que algunos de los llamados emergentes asu-
mieran algunas responsabilidades en términos de desarrollo (Knoll
2014).

Como resultado de todo ello, la declaraciéon no supone una re-
clamacién de un avance en la CPD sino un llamamiento a una coo-
peracién al desarrollo mas eficaz. Ciertamente, esta ampliacion del
foco de la eficacia (de la AOD al conjunto de la cooperacidn, con una
perspectiva mas amplia) supone un paso adelante pero sin vincular
esta eficacia con la CPD.2

En resumen, y pese a reconocerse la necesidad de superar el
marco de la ayuda, la CPD seguia en un segundo plano y desvincu-
lada de los debates de eficacia.

Un dato significativo en este
sentido fue la reclamacion
planteada por China en el
ultimo momento para sustituir
la mencidn a la eficacia del
desarrollo —concepto mas
cercano a la CPD— por la de
eficacia de la cooperacion al
desarrollo. Esto conduce a
limitar la reflexion a las politicas
directamente relacionadas con
la cooperacidn externa y se
deja fuera del debate lo que se
refiere a los resultados en
cuanto a un desarrollo mas
equitativo o sostenible.
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4.3. Los primeros pasos de la Alianza Global

La ultima fase de estos debates es la que se refiere al periodo
comprendido desde la cumbre de Busan hasta hoy. Ahora bien, si
hasta Busan el protagonismo de las cumbres habia correspondido
de manera casi exclusiva al CAD, desde entonces, la nueva Alianza
Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo seria ya patrocinada
conjuntamente por el PNUD vy el propio CAD. Esto constituyd una
clara sefial orientada a incorporar mas facilmente a los nuevos ac-
tores del Sur, aunque no significara la superacién de las tensiones
y las diferencias existentes sobre la manera de considerar la coo-
peracion Sur-Sur (Gore 2013).

Fueron dos los factores fundamentales que sirvieron para la
transformacion paradigmatica de la cooperacion surgida en Busan:
por un lado, la consideracién de que la ayuda no era, por si sola,
suficiente para alcanzar los objetivos de desarrollo compartidos
(Knoll 2014) y, por otro, el reconocimiento de una arquitectura de
la cooperacién cada vez mas compleja, con mayor variedad de ins-
trumentos y actores (Killen y Rogerson 2010; GPEDC 2014b). El
primero de estos dos factores desembocé en el giro experimentado
en la consideracion de la eficacia que paso, de estar centrada en
la AOD (y los problemas de la cadena de la ayuda), a proyectarse
hacia la cooperacién en su conjunto. El segundo aspecto se concre-
taria en la creacién de la nueva alianza.

En lo que respecta a la CPD, no aparece citada como tal en la
declaracién de la primera reunidn de Alto Nivel de la Alianza Global
(GPEDC) celebrada en México. Al contrario, las nuevas ideas res-
pecto a la eficacia de la cooperaciéon no se vinculan a la CPD vy la
l6gica de eficacia que se plantea sigue las ideas de Paris, con un
énfasis afiadido en cuanto a la ampliacion de agentes, con alianzas
que den cabida a los donantes del Sur y también a otros actores
(sociedad civil, sector privado, Gobiernos locales, etc.).

La creacion de la Alianza Global se ha acompafiado simulta-
neamente con el inicio del Development Cooperation Forum en el
marco del Ecosoc (NN. UU.), lo que ha generado debates sobre
la legitimidad o la representatividad de ambos foros en temas de
cooperacion (Gore 2013; Janus et al. 2014). En este sentido, en la
declaracion de la GPEDC, tras su reunién en México, se plantea un
reparto de funciones que solventaria este problema. El papel de
las Naciones Unidas (NN. UU.) se orientaria hacia el disefio de una
Agenda Post-2015 universal y sostenible, mientras que la alianza
promoveria una cooperacion al desarrollo mas eficaz en direcciéon
hacia la eliminacién de la pobreza. Para esto es necesaria la coor-
dinacion entre DCF y GPEDC (GPEDC 2014a), aunque no se hacen
alusiones a la CPD ni a cdmo vincular unos objetivos con un plazo
mas corto (luchas contra la pobreza), con otros que plantean re-
tos a mayor plazo (desarrollo incluyente y sostenible). En lo que
se refiere a la CPD, debe resaltarse también que, en el ambito de
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Eficacia/coherencia Principios de actuacion mencionados

HLF 1 (Roma, 2003) Eficacia de la ayuda Armonizacion

Armonizacion, apropiacion, alineamiento, mutua responsabilidad,

HLF 2 (Paris, 2005) Eficacia de la ayuda gestién de resultados

Armonizacion, apropiacion, alineamiento, mutua responsabilidad,

HLF 3 (Acra, 2008) Eficacia de la ayuda gestion de resultados, transparencia, previsibilidad

Eficacia de la cooperacion Armonizacion, apropiacion, alineamiento, mutua responsabilidad,

HLF 4 (Busan, 2011) Coherencia de politicas publicas  gestion de resultados, transparencia, previsibilidad

Apropiacion, mutua responsabilidad, gestion de resultados,

GPEDC 1 (México, 2014) Eficacia de la cooperacion transparencia, previsibilidad

(*) La Cumbre del GPEDC de México 2014 fue promovida conjuntamente por el CAD de la OCDE y el PNUD.

Tabla 1
Agendas de la Eficacia y la Coherencia en las cumbres promovidas por el CAD de la OCDE

NN. UU. (con mayor representatividad), no se ha elaborado una re-
flexion sobre CPD que pueda incorporarse a la estrategia.

La consecuencia que parece derivarse de todo ello es que el
proceso seguido desde Busan hasta hoy no ha servido para avanzar
en el debate sobre la CPD, cuya consideracion formal ha retrocedido,
de hecho, dentro de las declaraciones oficiales, que han seguido cen-
trando la atencién en la légica de la eficacia derivada de Paris, como
puede observarse en la tabla 1. En este sentido, la reclamada nece-
sidad de ir mas alla de la AOD, presente en las primeras aproxima-
ciones a la CPD, no ha permeado en la agenda oficial de la coopera-
cion internacional, la cual parece haberse concretado en proponer la
eficacia de la cooperacion en lugar de la eficacia de la ayuda, si bien
manteniendo en lo sustancial una visién de la efectividad alejada del
concepto de coherencia de politicas, hasta hace poco defendido.

5
Los retos de la CPD en el nuevo marco
del desarrollo y la cooperacion

Lo sefialado en los epigrafes anteriores muestra el dinamismo
de algunos debates planteados en los ultimos afos en el ambito
de la cooperacion. En este contexto, algunos autores plantean la
disyuntiva entre una nueva cooperacion centrada en los problemas
globales o la transformacion del actual sistema de ayuda como pun-
to de partida para ese propdsito (Janus et al. 2015). Por otra parte,
del andlisis llevado a cabo en el epigrafe anterior se desprende la
existencia de una tension permanente entre eficacia y coherencia
en las diferentes cumbres celebradas y en los debates abiertos so-

DENTRO O MAS ALLA DE LA AYUDA. J. Gutiérrez-Goiria, N. MillaAn-Acevedo, I. Martinez-Martinez
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 6, nUmero/issue 1 (2017), pp. 26-49. ISSN: 2254-2035 _37



bre la reforma del sistema de ayuda, centrados, sobre todo, en los
objetivos, los actores y los instrumentos de financiacion (Martinez
y Zabala 2014; Unceta y Gutiérrez-Goiria 2012).

La apuesta por una visién de promocién del desarrollo, centra-
da principalmente en los flujos de AOD, refleja el caracter burocra-
tico y tecnocratico que tradicionalmente ha planteado la agenda de
eficacia. Mientras que, en la visién avanzada de la CPD, se cuestio-
nan las politicas en su conjunto (con una visién critica de las causas
que generan pobreza y desigualdad), la agenda de la eficacia se
orienta a paliar las consecuencias de las politicas globales sin cues-
tionar sus raices.

A continuacién, examinaremos la relacidn entre dicha tensién y
visiones contrapuestas —resuelta claramente en contra de la CPD—
y las cuestiones mencionadas, para terminar planteando las posibi-
lidades que la Agenda 2030 abre en relacién con la CPD.

5.1. El debate sobre la Agenda del Desarrollo y los
objetivos de la cooperacion

Los importantes cambios producidos en los ultimos afos en la
comprensiéon de los retos del desarrollo constituyen una referencia
basica para el debate sobre la CPD y su toma en consideracion en
las propuestas para la reforma del sistema de cooperacion y la con-
figuracién de la Agenda 2030. Dichos cambios tienen que ver con
cuestiones de muy diverso calado, como la nueva geografia de la
pobreza (Tezanos y Sumner 2013), el aumento de la desigualdad, la
cuestion de los Bienes Publicos Globales y la necesidad de un enfo-
que integral para las cuestiones de género, entre otras.

Sin embargo, la reflexion y los debates sobre los nuevos retos
del desarrollo van mas alla de estos temas y llevan directamen-
te a considerar la propia naturaleza de la Agenda del Desarrollo
pendiente. Se trata, en definitiva, de superar la tradicional vision
del desarrollo como un problema de determinados paises, con un
enfoque Norte/Sur, para considerarlo como algo que afecta y com-
promete a todos los paises. Ello ha dado lugar a las propuestas de
contemplar una Agenda Post-2015 de caracter universal, incluyen-
te e integral, lo que, en teoria, deberia suponer la superacion del
enfoque de los ODM centrado en la pobreza extrema que, como
venia sefalandose, representd una hoja de ruta ciertamente limita-
da para enfrentar los complejos problemas del desarrollo (Unceta
2013). En este sentido, como se planteara posteriormente, la Agen-
da 2030 ha significado un evidente avance respecto a su anteceso-
ra Agenda del Milenio.

Ahora bien, mas alld de las declaraciones que reconocen la
necesidad de dicho enfoque mas amplio e integrador, persisten al-
gunos interrogantes de gran importancia sobre la Agenda del De-
sarrollo, que afectan directamente a la consideracion de la CPD. El
primero de ellos se refiere a la relacidon entre el corto y el medio
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plazo, entre la lucha contra la pobreza extrema, por un lado, y
los problemas estructurales del modelo que generan privacion, de-
sigualdad o insostenibilidad, por otro, cuestién de gran relevancia
en los debates sobre la estrategia seguida con los ODM (Saith 2006;
Vandemoortele 2011). Hasta el momento, pese al reconocimiento
de los problemas globales y de la necesidad de una perspectiva
universal,® la agenda de la eficacia ha venido adoptando un enfoque
centrado en la pobreza como parte de la «forma» de implementar
esa nueva agenda mundial (GPEDC 20143, p. 1), lo que, en la prac-
tica, supone dejar de lado los retos que, para una cooperacién mas
eficaz, plantean los problemas globales del desarrollo. Ademas,
este enfoque no se encuentra suficientemente avalado por lo que
ha sido la realidad de la AOD durante los ultimos afnos y su inciden-
cia real en aquellos paises que mas logros han alcanzado en la su-
peracion de la pobreza extrema (Unceta y Gutiérrez-Goiria 2012).
La consecuencia de todo ello es la desconsideracién paulatina de
una agenda basada en la coherencia, la cual, sin embargo, resulta
imprescindible para hacer frente a dichos problemas globales y a la
reconocida multidimensionalidad del desarrollo (Knoll 2014).

El segundo interrogante tiene que ver con las dificultades obser-
vadas para concretar esa nueva filosofia universal que se reclama
y su relacién con la CPD. En efecto, algunos debates actuales sobre
el desarrollo han puesto de manifiesto la existencia de diferentes
visiones y paradigmas, que cuestionan, en mayor o menor medida,
el modelo occidental sobre el que han venido descansando las es-
trategias de cooperacién. La propia cooperacion Sur-Sur ha tomado
cuerpo partiendo de historias diferentes y siguiendo inspiraciones,
premisas y modelos que no siempre concuerdan con los defendidos
por la cooperacion tradicional Norte-Sur (Besharati 2013; Dominguez
2016). Ello explicaria el escaso éxito de los esfuerzos por extender a
los paises emergentes del Sur —como China, India o Brasil— la idea
de responsabilidad asociada a la CPD (Knoll 2014), asi como las con-
troversias surgidas por las practicas de algunos de estos paises en lo
relativo a los derechos humanos o la sostenibilidad medioambiental
en los territorios en los que cooperan.

Todo ello pone de manifiesto que, pese a la importancia que
la CPD tiene para poder avanzar hacia una agenda mas integral,
persisten notables dificultades derivadas de la manera en que se
interpretan los objetivos globales y su relacion con la lucha contra
la pobreza.

5.2. El debate sobre los actores y los instrumentos de
cooperacion

La cuestion de los actores es otro de los asuntos que mas han
incidido en la evolucidén de los debates sobre la eficacia y la cohe-
rencia. Uno de los factores mas relevantes en este sentido se re-
fiere a la cada vez mayor influencia, diversidad y complejidad de la

Para la OCDE (2014, p. 2),
dicha perspectiva requiere

cambios en la forma en que el

desarrollo se aborda en la
agenda global, que ayuden a
anticipar amenazas futuras y
contribuyan a un cambio

sistémico, teniendo en cuenta

que la erradicacion de la

pobreza solo podra lograrse si

las dimensiones social,
econdmica y ambiental del
desarrollo sostenible se
afrontan de una manera
integrada y balanceada.
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cooperacion Sur-Sur (Walz y Ramachandran 2011). En efecto, tras
anos de discusiones sobre la calidad de la ayuda segun el esque-
ma planteado en Paris (y ligeramente ampliado en Acra), muchos
paises receptores habian comenzado a percibir los efectos de la
cooperacion brindada desde otros paises no pertenecientes al CAD.
Sin embargo, pese a su creciente influencia, la cooperacién Sur-Sur
era escasamente conocida o considerada en esta organizacién (Ay-
llon 2013). En ese contexto, proseguir los debates sobre la calidad
y la eficacia de la ayuda sin la participacion de los donantes del Sur
implicaba el riesgo de perder vigencia y relevancia.

Una de las consecuencias mas interesantes de la incorporacién
de estos nuevos actores ha sido la necesidad de plantear el debate
en términos de eficacia del desarrollo, mas alla del tradicional en-
foque basado en la eficacia de la ayuda (De Renzio y Seifert 2014).
Esto se vincula a la pérdida por parte del CAD del monopolio sobre
estas cuestiones, asi como a la emergencia de diferentes visiones
sobre la realidad internacional y los procesos de desarrollo, subra-
yadas en diferentes aproximaciones a la cooperacion Sur-Sur en
general (Kragelund 2010) y al caso chino en particular (Tan-Mullins
et al. 2010; Soérensen 2010; Brautigam 2011; entre otros).

Pese a ello, no puede hablarse de un posicionamiento global
de los nuevos donantes del Sur sobre los debates de la eficacia y
la coherencia y cabe preguntarse sobre el papel de estos como ca-
talizadores o inhibidores de dichos debates (Zimmermann y Smith
2011). Respecto al posicionamiento, la disparidad de criterios sobre
la aceptacién o no de los principios de Paris por parte de estos nue-
vos actores parece guardar relacion con distintos asuntos, como su
mayor o menor dependencia respecto a la AOD proveniente de los
donantes tradicionales, sus intereses y objetivos a la hora de plan-
tear las estrategias de cooperacion, la posicidon que ocupan —o pre-
tenden ocupar— en el escenario global o el caracter de sus alianzas
internacionales.

Por lo que respecta a la coherencia de politicas, la realidad de
la cooperacidén Sur-Sur plantea también algunos interrogantes. Por
un lado, resulta evidente que se trata de un modelo de cooperacién
que va mas alla de la ayuda convencional y que pone en juego muy
diversos mecanismos e instrumentos, lo que le confiere un impor-
tante potencial para plantear alternativas en el marco de la CPD
(Milldan y Santander 2013; NN. UU. 2013). Ahora bien, la ampliaciéon
de instrumentos y objetivos que promueve la cooperacidon Sur-Sur
también se refleja en una divergencia palpable muchas veces en
lo concerniente a los modelos de desarrollo que se defienden. En
este sentido, es preciso sefialar que las politicas de cooperaciéon de
algunos donantes del Sur no siempre se alinean con la promocion
de la sostenibilidad, la gobernabilidad democratica o la defensa de
los derechos humanos, cuestiones que (aunque sea de manera re-
térica) han venido apareciendo recurrentemente en los documen-
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tos del CAD. Ello se ha reflejado en la desconfianza de parte de la
cooperacion Sur-Sur hacia la idea de una agenda de la CPD.

Mas allad de lo concerniente a los Gobiernos del Sur, el enfoque
mantenido inicialmente por el CAD sobre la eficacia y la calidad de
cooperacion ha sido cuestionado también desde las organizaciones
de la sociedad civil. Para muchas de estas es preciso plantear la efi-
cacia real del desarrollo impulsado o resultante —y no Unicamente
la eficacia de la ayuda—, lo que representa un enfoque mas cerca-
no y que refleja mejor el objetivo de la coherencia de politicas de
desarrollo (Oxfam 2012). Por su parte, la incorporacion del sector
privado —reclamada con insistencia en los ultimos afios por parte
del discurso oficial— plantea nuevos interrogantes sobre la orien-
tacion que puedan tener en el futuro los debates sobre la eficacia
y la coherencia.

En lo que se refiere al tema de los instrumentos, es preciso
sefialar que, desde la cumbre de Monterrey hasta nuestros dias,
los cambios en la estructura de los fondos externos orientados al
desarrollo han sido muy notables. Ello ha afectado a la financiacion
publica y la AOD, pero ha incidido también en el debate y el analisis
del papel del sector privado planteando diversos debates e interro-
gantes.

Este tema se enmarca en una reflexion mas amplia, referida a
la consideracién de algunos instrumentos de financiacion del desa-
rrollo distintos de los que tradicionalmente ha sido la AOD pero que
se encontrarian muy préximos a ella. Algunos autores han plantea-
do la diferencia existente entre AOD «tradicional» y «no tradicio-
nal» (en la que se incluirian la ayuda de paises externos al CAD,
fondos privados de fundaciones y ONGD, inversiones con finalidad
social y otras), lo que subraya el crecimiento relativo de esta ultima
gue, segun su estimacion mas conservadora, habria pasado del 8,1
al 30,7 % del total entre 2000 y 2009 (Greenhill et al. 2013). En
esa linea cabria incluir también las recientes propuestas del propio
CAD de la OCDE, sobre la conveniencia de adoptar un enfoque mas
amplio a la hora de medir el conjunto de la financiacion publica
al desarrollo, en lo que ha sido denominado total official support.
Para ello, se sugiere la necesidad de tener en cuenta todos aquellos
fondos destinados a enfrentar problemas globales (como la pazy la
seguridad o el cambio climatico) y también los de caracter privado
que se movilizan gracias al impulso de la AOD (OECD 2014; DAC-
OECD 2015).

La mayor significacion atribuida al sector privado en la financia-
cién y promocién del desarrollo se observa tanto en la declaracion
de Busan —en la que se planted la necesidad de su participacion en
la concepcidn y aplicacion de las politicas de desarrollo— como en la
de México —lo que subraya expresamente el rol de las empresas y
la necesidad de concordancia entre los negocios y los objetivos del
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4 Lainclusién de las empresas

supone un reto, en primer
lugar, por la existencia de
apoyo publico a la
internacionalizacion (en forma
de subvenciones o garantias),
que motivaria que las acciones
de estas empresas deban
cumplir los requisitos
(econdémicos, politicos, sociales
y ambientales) exigibles a las
politicas publicas en el marco
de la CPD; en segundo lugar, la
cada vez mas relevante accion
de las empresas trasnacionales
hace que estas puedan tener un
papel importante en el disefio
de las politicas publicas de los
paises. Esto plantea el riesgo
de que las politicas publicas se
disefien en funcién de objetivos
e intereses privados y no en
torno a la consecucién del
interés general (Pingeot 2014).

desarrollo—.* Esta incorporacion progresiva de las empresas supone
nuevos retos para la promociéon de la CPD. Ademas, se ha reclama-
do también el papel de la AOD a la hora de incorporar la inversion
privada a las estrategias de desarrollo, al hacerlas mas inclusivas o
sostenibles (Nelson 2011; Callan y Davies 2013; Trebilcock y Rosens-
tock 2015).

Los tres aspectos hasta ahora sefialados —objetivos, actores
e instrumentos— se relacionan entre si y condicionan conjunta-
mente la consideracion futura de la CPD. King et al. (2012) han
sefialado la posibilidad de una doble agenda sobre CPD para los
paises del CAD y para los nuevos donantes del Sur, acorde con las
distintas visiones sobre desarrollo existentes. Lo cierto es que la
irrupciéon del sector privado incide también en el debate, lo que
dificulta la adopcion de un criterio cominmente aceptado sobre la
CPD y abre camino a la idea de distintos niveles y dimensiones de
la misma (Knoll 2014) y que podria llevar a un esquema de res-
ponsabilidades compartidas pero también diluidas. Algunos de es-
tos elementos han estado presentes en los debates para la cons-
trucciéon de la denominada Agenda 2030 y no han sido irrelevantes
en su resultado final, como se plantea en el siguiente epigrafe.

5.3. La Agenda 2030 para el desarrollo sostenible:
épunto de encuentro para la CPD y la reforma del
sistema de ayuda?

Asistimos, en la actualidad, a un momento de intensa revisién,
tanto de los debates del desarrollo y los objetivos de la coopera-
cion como de los relativos a los actores y los instrumentos, espe-
cialmente a partir de la aprobacién, en septiembre de 2015, de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Para el papel de la CPD, y la consiguiente mirada integral sobre
el desarrollo, esta agenda supone un mas que probable punto de
inflexién. Los principios de universalidad, integralidad y responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas, son una llamada a revisar
no solo las practicas de ayuda sino el conjunto de las politicas y
actuaciones de cada uno de los actores de la sociedad internacio-
nal. Si bien esta agenda no consigue romper con el marco de vo-
luntariedad —y, por lo tanto, de las responsabilidades diluidas—, a
pesar de significar un avance en la multilateralizacién de la agenda
de desarrollo, plantea, con claridad, que una actuacién coherente
y una accién colectiva y multinivel se vuelven fundamentales para
dar respuesta a los problemas del desarrollo.

Con este planteamiento asumido por la Asamblea General de
Naciones Unidas, y los jefes de Estado y de Gobierno participan-
tes en ella, pierde cada vez mas sentido la desvinculacién de este
proceso y el de la reforma del sistema de ayuda. En este sentido,
puede observarse un giro en las propuestas del CAD de la OCDE en
el Encuentro de Alto Nivel celebrado en febrero de 2016 en Paris.
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Tres eran los objetivos fundamentales de este encuentro: revisar el
avance en la modernizacién del sistema estadistico del CAD, para
pasar de la AOD a un sistema mas amplio basado en la nocién de
Total Official Support for Sustainable Development (TOSSD); exa-
minar los resultados de la Cumbre de Adis Abeba sobre Financia-
cion del Desarrollo de julio de 2015, y analizar la Cumbre de Desa-
rrollo Sostenible celebrada en el marco de la Asamblea General de
Naciones Unidas en septiembre de 2015 en Nueva York, en la que
se aprobd la Agenda 2030.

De este encuentro emanaron una declaracion y un comunicado
(DAC-OECD 20164, 2016b) finales. En la declaracién los miembros
del CAD reafirman su compromiso con la Agenda 2030 y los ODS
para lo que, afirma la declaracion, la AOD debe fomentar la inver-
sion privada de manera estratégica y efectiva (DAC-OECD 2016a).
En la declaracién se hace también alusién a la necesidad de una
mayor orientacion de la AOD a los paises menos desarrollados y a la
necesidad de redefinicion de la AOD en materia de paz y seguridad,
en la busqueda de una mayor eficacia y coherencia en el uso de la
ayuda. Asimismo, en la declaracion se asume la necesidad de llegar
a un acuerdo para trabajar conjuntamente a favor de una solucion a
largo plazo que mejore la consistencia, comparabilidad y transpa-
rencia de la informacion sobre los costes de los refugiados para los
donantes como parte de la AOD. Por ultimo, en la declaracién se
reconoce también la necesidad de impulsar un proceso de trans-
formacién del CAD para asegurar su representatividad y maximizar
su relevancia e impacto en el apoyo de la Agenda 2030, para lo que
propone la apertura de una discusidon a nuevos socios, lo que inclu-
ye los paises receptores de AOD (DAC-OECD 2016a).

Esta declaracion evidencia la tensién entre la necesaria revi-
sion del sistema de ayuda para el logro de una mayor eficacia y la
necesidad de abordar un marco mas amplio de actuacién a favor
del cumplimiento de la Agenda 2030 para la respuesta a los pro-
blemas del desarrollo. A pesar de ello, en la declaracion no se hace
referencia a la CPD y sitla las responsabilidades del CAD (en el
marco de la Agenda 2030) en el papel de la AOD en su contribucién
de los ODS.

En el comunicado final de este encuentro, no obstante —un
documento mas amplio que recoge las principales reflexiones, de-
bates y compromisos alcanzados—, se afirma que «el CAD esta
preparado para contribuir a los esfuerzos de la OCDE para la im-
plementacion de los ODS, en particular sobre la CPD sostenible y
la integracion de la igualdad de género y empoderamiento de la
mujer» (CAD-OCDE 2016b, p. 1). Parece observarse, con este plan-
teamiento, un punto de inflexiéon en la vinculacién del CAD con la
agenda de CPD; se puede suponer asi que la Agenda 2030 sea el
fin de la existencia de vias paralelas entre el marco doctrinal sobre
CPD desarrollado en el seno de la OCDE y los esfuerzos del CAD
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por reformar el sistema de ayuda desde una ldogica de eficacia de la
ayuda hacia una légica de responsabilidad global.

La centralidad del sector privado y el papel de lo publico como
elemento de apalancamiento (leverage) y movilizador de recursos
privados incorpora contradicciones respecto al enfoque de CPD.
Aunqgue es pronto para evaluar el alcance de este cambio de orien-
tacion, parece apuntarse hacia un nuevo escenario para la CPD,
al menos en lo que a la posicién oficial del CAD/OCDE se refiere.
Constituye un escenario en el que, desde la defensa de un enfoque
mas amplio, transversal, y en el que quepan diferentes actores e
instrumentos, pueden en la practica diluirse las responsabilidades
en materia de CPD, al tiempo que se difuminan las metas por alcan-
zar y se dificulta la reclamada evaluacion de los avances o retroce-
S0s en esta materia.

6
Conclusiones

Lo sefalado hasta el momento permite, en nuestra opinidn,
plantear varias conclusiones que ayudan a entender algunas de las
contradicciones presentes en el debate sobre la reforma del siste-
ma de ayuda y sobre el horizonte post-2015. Ello se expresa tam-
bién en la conflictiva relacidon observada entre los analisis tedricos
sobre las limitaciones de la AOD y la necesidad de la CPD, por un
lado, y las declaraciones suscritas en las cumbres internacionales,
por otro, como puede verse en la tabla 2.

En nuestro analisis se plantean finalmente algunas conclusio-
nes que ayudan a responder al interrogante planteado al comienzo
de este trabajo: équé reflejo han tenido las preocupaciones asocia-
das a la CPD en el debate oficial sobre la Agenda del Desarrollo y la
reforma del sistema de cooperacién? Si nos atenemos a lo sucedido
en las cumbres auspiciadas por el CAD de la OCDE, cabe destacar
algunas cuestiones.

En primer lugar, se debe poner de manifiesto la gran distan-
cia existente entre los analisis relativos a la CPD auspiciados por la
OCDE entre 1990 y 2013 y las declaraciones surgidas de las cum-
bres impulsadas por el CAD en el marco de la reforma del sistema
internacional de ayuda. El alcance y la profundidad de algunos de los
estudios publicados contrastan con la escasisima presencia de refe-
rencias a la CPD en todo el proceso monitoreado por el Foro de Alto
Nivel desde Roma hasta Busan.

En todas las cumbres impulsadas por el CAD y el Foro de Alto
Nivel, se ha puesto de manifiesto una clara prioridad a los asuntos
referidos a la eficacia —dentro de la cadena de la ayuda—, sobre las
cuestiones relativas a la coherencia —mas alld de la ayuda—. Y ello
se ha producido pese al reconocimiento de la necesidad de ir mas
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Cumbres promovidas
por el CAD de la OCDE
)

Principales documentos CAD/OCDE
sobre CPD

Tratamiento de la
CPD

No se menciona

1995-2005 HLF 1 (Roma, 2003) la CPD

e Shaping the 21st Century (1996)

(Dheacs;zta?'zalgién e Trade, Investment and Development: Policy Coherence
de Paris) Matters (1999)
e OCDE Action for a Shared Development Agenda (2002) , No se menciona
HLF 2 (Paris, 2005) la CPD
No se menciona
e Ministerial Declaration on Policy Coherence for la CPD
Development (2008) HLF 3 (Acra, 2008) Se hace alusién al
2006-2011 ¢ Building Blocks for Policy Coherence for Development «dialogo de politicas»
s (2009)
(egﬁgzgir's e Recommendation of the Council on Good Institutional
Y Practice in Promoting Policy Coherence for Development
(2010) Se hace mencién a la
e Better Policies for Development. Recommendations for HLF 4 (Busan, 2011) «coherencia de todas
Policy Coherence (2011) las politicas publicas»
2011-2015 e Policy Coherence for Inclusive and Sustainable
. Development (2013) (. )
éduizaL;es de « Integrating PCD approaches into the Post-2015 GPEDC 1 (México, 2014) No se menciona la CPD

Development Agenda (2014)

(*) La Cumbre del GPEDC de México 2014 fue promovida conjuntamente por el CAD de la OCDE y el PNUD.

Tabla 2
Consideracion de la Coherencia de Politicas de Desarrollo en Cumbres y documentos

alld de la ayuda y pese a las claras limitaciones mostradas por el
enfoque centrado en la eficacia, incluidos los fracasos observados en
el cumplimiento de las metas planteadas en la Declaracion de Paris.

Resulta destacable la existencia de una profundizacion, y un
cierto replanteamiento, en el enfoque por parte de la OCDE a par-
tir de 2014, en lo referente al tratamiento y la consideracion de la
CPD. Este posible avance no esta exento, sin embargo, de ambiva-
lencias, lo que se observa tanto en los documentos de la OCDE pu-
blicados a partir de esa fecha como en las declaraciones suscritas
por la nueva Alianza Global. Como se ha mostrado en los epigrafes
anteriores, esta nueva orientacién sobre la CPD se ha producido
paralelamente a los debates abiertos sobre la reforma del sistema
internacional de cooperacién y la necesidad de abrirlo a nuevos
agentes e instrumentos.

En ese contexto, consideramos que el nuevo enfoque sobre
CPD propuesto por la OCDE es consistente con el intento de in-
corporar al sistema a los nuevos donantes del Sur, algunos de los
cuales se habian mostrado reacios a tratar algunos temas relacio-
nados con la coherencia. También es, sin embargo, consistente con
la insistencia en incorporar al sector privado que, por definiciéon, no
dispone de responsabilidades sobre las politicas publicas y, ade-
mas, funciona con criterios que no tienen necesariamente que ver
con las preocupaciones de la CPD.
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La solucién adoptada —sustituir la nocidn de eficacia de la ayu-
da por la de eficacia de la cooperacidon— supone un paso adelante y
enlaza con la necesidad de ir mas alla de la ayuda. No obstante, la
ausencia de referencias a la CPD y a aquellas politicas que afectan
negativamente al desarrollo hace que, en la practica, acaben pre-
valeciendo las recomendaciones relacionadas con los principios de
Paris, como se podia observar en la tabla 1.

La Agenda 2030 puede suponer un punto de inflexion en la
relacién existente, dentro del marco de la Agenda Internacional
de Desarrollo, entre la CPD y la reforma del sistema de ayuda. Lo
representa en la medida en que supone un evidente paso adelante
en la «multilateralizacién» del desarrollo, cuya consecuencia logica
hace descansar, cada vez en mayor medida, la toma de decisiones
en los espacios mas representativos de gobernanza global.

Este avance en la multilateralizacién de la agenda de desarro-
llo significa un replanteamiento del histérico papel protagonista
del CAD en la reforma del sistema internacional de ayuda, asi
como del papel de la ayuda en la gobernanza global del desa-
rrollo. La reciente reflexion del CAD hacia una mayor inclusién y
representatividad del organismo, asi como el reconocimiento de
la importancia de su contribucidon a la CPD, bien podrian significar
un avance hacia la asuncién de un marco de gobernanza global del
desarrollo que reconozca la centralidad de la CPD.
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