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¢,Como introducir la coherencia de politicas para el
desarrollo en la reforma de la cooperacion espafiola?

lliana Olivié”

Tema: Los andlisis sobre el cambio del epicentro mundial del Atlantico al Pacifico y de
las consecuencias para el sistema internacional de ayuda se multiplican. La elaboracién
del IV Plan Director de la Cooperacion Espafiola, que se produce en este convulso
escenario mundial y nacional, debera tener en cuenta muy diversos elementos de la
agenda internacional, la coherencia de politicas para el desarrollo entre ellos.

Resumen: La agenda de coherencia de politicas para el desarrollo (CPD) es un
elemento imprescindible del préximo Plan Director de la Cooperacién Espafola (PDCE).
En el contexto de crisis financiera, econdémica y fiscal en el que nos encontramos, (1) los
compromisos en materia de CPD adquiridos nacional e internacionalmente, (2) la
gestacién de una agenda de “financiacion global del desarrollo” que amplie el concepto
de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), (3) el posible impacto en desarrollo de otras
politicas “no de ayuda”, (4) la congruencia del conjunto de la accidén exterior espafiola y
(5) la necesidad de desarrollar una “marca Espafia” sélida y comprehensiva, marcan la
necesidad de renovar el impulso a esta agenda politica.

Este ARI estudia la forma en que la agenda de CPD podria articularse para una
cooperacion en proceso de reforma, como es la espafiola. Ademas de construir una
“cultura politica del desarrollo” para el conjunto de la accién exterior, parece pertinente
una aproximacion por sectores (incluso “embrionaria”) con una marcada orientacion a
resultados.

Andlisis®:

¢Por qué la CPD?: (1) Orientacién a resultados de la cooperacion y congruencia del
conjunto de la accion exterior de Espafia

Durante los afios 90 vy, particularmente, durante el pasado decenio, cobrd 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 tales como dotar fondos de ayuda para
el apoyo a las capacidades comerciales de los paises en desarrollo mientras se seguian
limitando las entradas de exportaciones desde estos mismos paises en los principales
centros del consumo mundial.

" Investigadora principal de Cooperacién Internacional y Desarrollo, Real Instituto Elcano.

! Este ARI cierra el proyecto de investigacion (2010-2012) sobre Coherencia de politicas para el desarrollo:
inversion directa extranjera en América Latina, realizado con el apoyo financiero de la DGPOLDE, Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (MAEC).
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Asi, los dos principales argumentos de la pertinencia de disefiar y ejecutar una agenda
politica de CPD son, por una parte, la eficacia de la ayuda y, por otra, la congruencia en
el conjunto de la accion exterior.

(2) Crisis

El primer argumento cobra fuerza en el actual contexto de crisis financiera, econémica y
fiscal. La forma de reconciliar una agenda de la cooperacién orientada a resultados con
los fuertes recortes de la ayuda que se han producido en los ultimos afios es, sin duda, la
agenda de CPD. Si Espafia, como donante, ha de lograr “mas con menos” entonces no
solamente habra que lograr mayores niveles de eficacia y eficiencia de la propia politica
de cooperacion internacional al desarrollo (CID). También sera capital aprovechar el gran
margen de maniobra que ofrecen otras politicas “no de ayuda” —como la inversora, la
comercial, la financiera, la migratoria, la pesquera, la agricola o la medioambiental— para
lograr un mayor impacto en el desarrollo econémico y humano de los receptores de
ayuda.

(3) El desarrollo no es un juego de suma cero

El desarrollo econémico y humano de los paises receptores de ayuda no va
necesariamente en detrimento del bienestar de los donantes tradicionales. Sirva de
ejemplo que el crecimiento econdmico de diversos paises latinoamericanos y asiaticos
ofrece importantes oportunidades de negocio —via mayores niveles de consumo- para el
empresariado espafiol. Si esto es asi, la articulacion de una politica de fomento de la
inversion directa extranjera (IDE) mas amigable con el desarrollo en destino puede
aportar importantes beneficios para el conjunto de la sociedad espafiola.

Siguiendo el ejemplo de la internacionalizacion de la empresa espafiola, una politica de
inversion en el exterior que reconcilie los intereses del tejido productivo nacional con los
del pais receptor ofrecera también mayores niveles de sostenibilidad para la propia
empresa transnacional (ETN), reduciendo, por ejemplo, los riesgos de nacionalizacion.?

En términos mas generales, al dotar también de mas congruencia al conjunto de la
accion exterior espafiola, mayores niveles de CPD contribuirdn positivamente a la
construccion de una marca Espafia.

(4) Obligaciones institucionales y/o legales

El objetivo de CPD forma parte de la agenda internacional de desarrollo desde los
origenes del sistema mundial de cooperacion, tras finalizar la 1l Guerra Mundial. En la
actualidad, los compromisos internacionales en materia de coherencia para el desarrollo
vienen recogidos en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y el Consenso de
Monterrey. De algun modo, la incipiente agenda “post-Busan” también marca el camino
para la faceta econémica de la CPD al afianzar la transicion desde el concepto de AOD
hacia el de “financiacion global del desarrollo”.® En cualquier caso, los dos organismos
internacionales que mas han desarrollado conceptualmente este principio -y lo han
operativizado en propuestas concretas— son la OCDE y la UE. Ambas instituciones

? lliana Olivié, Carlos M. Macias y Aitor Pérez (2012), “.,Qué hacen (y qué pueden hacer) las empresas
espafiolas en el exterior? Inversién extranjera, desarrollo e imagen-pais”, ARI, n® 43/2012, Real Instituto
Elcano, junio.

® lliana Olivié (coord.) (2011), “Nunca desaproveches una buena crisis: hacia una politica publica de
desarrollo internacional”, Informes Elcano, n° 13, Real Instituto Elcano, diciembre.



http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/cooperacion+y+desarrollo/ari43-2012
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proponen a los paises donantes una seleccién de “sectores” de la CPD en la que
concretar los avances politicos.*

En Espafia la Ley 23/1998 de Cooperacion Internacional para el Desarrollo incorpora ya
el principio de la CPD en la articulacion de la politica de CID, lo cual se ha visto reflejado
en diversos documentos de planificacién, incluyendo el actual Plan Director de la
Cooperacion Espafiola (PDCE).

Objetivos para la administracion espafola en materia de CPD: (1) la construccion de una
cultura politica del desarrollo

A pesar de lo que estipulan la Ley de CID y los 1l y 1ll PDCE, lo cierto es que el balance
de las ultimas legislaturas deja un margen para la mejora en esta materia. El avance
quiza mas tangible fue la comision delegada para la cooperacién al desarrollo —una
unidad de coordinacién dependiente de la vice-presidencia del gobierno—, un avance
institucional de gran potencial que, sin embargo, no fue dotado de los contenidos ni
funciones necesarios.

En términos generales, los departamentos de la Administracion General del Estado
(AGE) que no tienen responsabilidades directas en el disefio de la CID no la tienen en
consideracion a la hora de articular sus politicas, incluso en aquellos casos en los que se
trata de érganos de la administracion que ejecutan programas 0 proyectos que terminan
por computar como AOD.

Asi, es necesario crear una narrativa del desarrollo y una cultura politica del desarrollo.
Los distintos departamentos de la AGE responsables de politicas que acaban teniendo
incidencia por una u otra via en el desarrollo necesitan comprender en primer lugar qué
es este objetivo del desarrollo —algo ligado a pero distinto de la cooperacion— para luego
asumir que las medidas que se disefian e implementan desde sus negociados inciden en
él.

(2) Una CID de excelencia para contribuir a esta narrativa del desarrollo

Un requisito imprescindible para la construccién de esta narrativa es la reforma de la
politica de CID. Esta ha de convertirse en una politica publica de desarrollo internacional
de excelencia: estratégica —capaz de redundar positivamente en la presencia global de
Espafia—, de calidad —con impactos visibles y evaluables en el desarrollo—, con perfil
propio y con capacidad de propuesta en la comunidad internacional. Para ello, ha de
dotarse de la arquitectura institucional adecuada, de los recursos humanos y las
capacidades pertinentes y de un sistema independiente de evaluacion. Deberd,
asimismo, reducir sus niveles de dispersion tanto en lo geografico como en lo sectorial e
instrumental (Olivié (coord.), 2011).

Sin una politica de CID capaz de obtener resultados tangibles en términos de desarrollo —
gque son los objetivos primarios de esta politica— sera practicamente imposible convencer
a otros departamentos (que tienen como objetivos prioritarios otros diferentes del
desarrollo) de la importancia de la CPD.

* lliana Olivié (2012), “De la coherencia de politicas a la financiacién global para el desarrollo: cémo superar
el trabalenquas de la agenda politica”, Documento de Trabajo 5/2012, Real Instituto Elcano, abril.
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(3) Romper los compartimentos estancos de la accion exterior: la CPD como parte de una
estrategia de accion exterior

Ademdas de esta labor de “pedagogia” es imprescindible romper la tendencia casi secular
de la AGE a actuar en compartimentos estancos en lo que se refiere a su accion exterior.
Si el objetivo del desarrollo internacional esta entre los objetivos del gobierno para su
politica exterior, entonces también tendra que estarlo entre los objetivos de cada una de
las ramas de la accidn exterior, independientemente de a cargo de quién estén. Para que
la accion exterior sea congruente, coherente e integral, todos los departamentos de la
AGE deberan trabajar de forma coordinada.

La construccién de una visién estratégica, integral e inter-departamental de accién
exterior, que cuente entre sus objetivos con el del desarrollo internacional —esto es, el
logro de mayores niveles de CPD—, puede comenzar con la formaciéon de un grupo de
reflexion cuya finalidad sea la elaboracion de una estrategia espafiola de accion exterior.

(4) Aproximacion sectorial o embrionaria

Dada la complejidad politica y técnica que entrafia la implantacién real de una agenda de
CPD, se recomienda, siguiendo las indicaciones mas recientes de la OCDE y de la UE, la
aproximacién sectorial a esta problematica. El intento de lograr, desde un inicio, la
méaxima coherencia posible de absolutamente todas las politicas con impacto en el
desarrollo de los paises receptores de ayuda puede acabar siendo un proceso farragoso
y lleno de obstaculos y frustraciones.

La solucién pasaria por pensar la agenda de la CPD como una agenda por fases y
sectores. Se propone asi una aproximaciéon gradual, de second best. Una primera fase
podria ser la de la CPD en materia econémica. Hay diversos elementos que favorecen la
naturaleza econémica de esta primera etapa:

e La agenda internacional: la gestacion de una agenda “post-Busan” y de objetivos de
desarrollo sostenible mas econémica —frente a la naturaleza eminentemente social de
la agenda de los ODM- que previsiblemente remplazara la del Milenio a partir de
2015.

e El patréon de internacionalizacion de la empresa espafiola, con una presencia
relativamente importante en paises emergentes y en desarrollo.

e El proyecto marca Espafia, con un componente marcadamente economico Yy
empresarial.

El objetivo para la CPD econdmica seria el de re-pensar (1) la postura espafiola de cara
a la construccién de la politica comercial europea —incluyendo el proceso de negociacion
y cierre de los Economic Parternership Agreements (EPA)-, (2) las herramientas de
apoyo a la internacionalizacion de las ETN y (3) las posiciones espafiolas en los foros
internacionales sobre arquitectura financiera internacional (AFI), deuda externa,
comercio, inversion productiva y financiacion global del desarrollo, teniendo en cuenta el
impacto de todas estas medidas politicas en el desarrollo de los paises receptores de
ayuda (véase el Grafico 1).

Asi, el gobierno podria disefiar una hoja de ruta para la CPD en materia econémica, en
fases, a dos, cuatro y ocho afios vista. En periodos de dos afios podrian incorporarse
paulatinamente nuevos elementos, no econémicos, a la agenda de CPD como la politica
medioambiental, la pesquera, la agricola o la migratoria —con la consiguiente




Area: Cooperacion Internacional y Desarrollo
ARI 55/2012

Fecha: 31/7/2012 ,ii-:\ Real
g@'l Instituto
‘\!_‘_,'/ Elcano
~

participacién de nuevos departamentos de la AGE en el proceso de reflexion y de disefio
estratégico-.

(5) ¢ Cémo articular estos objetivos?

Teniendo en cuenta que la CPD consiste en marcar una serie de objetivos comunes, y
amigables con el desarrollo internacional, para el conjunto de la AGE, es imprescindible
gque exista un organo coordinador que también tenga la capacidad de proporcionar una
agenda politica a los ministerios y otros 6rganos de menor rango (agencias, organismos
auténomos). Parece, pues, pertinente, recuperar la comision delegada para la
cooperacion al desarrollo creada en 2008 para, entre otras cosas, promover una agenda
de CPD. La funcion concreta de la comision podria ser la de analizar las vias mediante
las cuales la CPD puede promoverse (en cada una de sus fases) y asi generar insumos
para la el proceso de reflexién de la estrategia de accién exterior.

Del mismo modo, si la CPD es un principio que debe permear al conjunto de la accién
exterior, se desaconseja la creacion de comisiones, consejos y planes ad hoc. Un grupo
de coordinacion y reflexion o una estrategia especifica de CPD carecerian de sentido.
Asi, los avances en la agenda de CPD deben darse en el marco del grupo de reflexién de
accioén exterior sefialado mas arriba, en el que ocuparia un lugar destacado la comision
delegada para la cooperacion al desarrollo.

El debate y articulacion de la CPD en el marco del conjunto de la accion exterior —con
ramas de la AGE no necesariamente sensibles al objetivo de desarrollo internacional—
permite, ademas, poner encima de la mesa los conflictos de intereses entre, por una
parte, los objetivos de desarrollo y, por otra, intereses particulares de algunos grupos de
actores nacionales, cuando éstos surgen —por ejemplo, las ETN espafiolas y la
promocion de los derechos humanos en Guinea Ecuatorial-. Lejos de huir del conflicto, la
arquitectura institucional que acomparfe la agenda de CPD debe asumir que éstos
apareceran para poder debatir, negociar y resolver.

Una forma de seguir los avances en la agenda serd el establecimiento de indicadores de
seguimiento, adaptados a las metas concretas que se establezcan para cada fase (como
se verd mas adelante).

En cualquier caso, no debemos olvidar que el avance en materia de CPD es, sobre todo,
una cuestion de voluntad politica. Una de las conclusiones que podemos extraer de las
tres Ultimas legislaturas en materia de CID es que es posible establecer procedimientos
de planificacién, seguimiento e incluso evaluacion, 6rganos de coordinacién y unidades
de reflexién sin que ello implique, necesariamente por si solo, un cambio sustancial en el
fondo o forma ni de esta politica puablica ni del conjunto de la accién exterior.
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Grafico 1. Marco analitico ex-ante de CPD en materia econ6mica’®

Comercio

Insercién estratégica
{ barreras de acceso mercados
capacidad productiva y

Empleo: creacién de empleo directo e indirecto, mejora de las
IDE coberturas laborales, cobertura de empleos cualificados con
personal local, rotacién de personal, acceso al mercado de
trabajadores de colectivos excluidos

Actividad econOmica: variacion de la competencia en el
mercado, crowding in, variacion de la competitividad, variacion
del stock de inversion, encadenamiento productivo, innovacion
de productos

Spillover tecnoldgico: absorcion de tecnologias limpias,
spillover por subcontratacion, por formacion, por nuevos
productos o por joint-ventures

Balanza de pagos: exportaciones netas, transferencias y
cuentas corrientes

Mecanismos politico-sociales: didlogo social, gasto publico,
gestion de los recursos naturales

A 4

\ 4

Desarrollo
— cambio estructural
— equilibrio de balanza de pagos
— mejora de la estructura laboral
— provisién de bienes y servicios
basicos y no basicos

® Fuente: lliana Olivié (2012), “De la coherencia de politicas a la financiacidn global para el desarrollo: cémo superar el trabalenguas de la agenda politica”, Documento de

Trabajo, n® 5/2012, Real Instituto Elcano, abril; y lliana Olivié, Carlos M. Macias y Aitor Pérez (2012), “Opening the Black Box of FDI and Development”, European Journal of

Development Research, de proxima publicacion.



http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/cooperacion+y+desarrollo/dt5-2012

Area: Cooperacion Internacional y Desarrollo
ARI 55/2012

Fecha: 31/7/2012 ,ai-:\ Real
= 'l Instituto
‘\!‘_!_,.'/ Elcano

Conclusién: medidas concretas e indicadores

La necesaria orientacion a resultados, no ya de la politica de CID sino del conjunto de la
accion exterior, requiere de un método de seguimiento. En ocasiones anteriores se ha
propuesto la elaboracién de un indice sintético de CPD.® A continuacién se propone una
bateria de indicadores —que no tienen por qué combinarse en un Unico indice—.

Se trata no solamente de valorar la puesta en marcha de determinados mecanismos o
herramientas que incorporan el criterio de desarrollo en destino —por ejemplo, la creacién
de una unidad de analisis de coherencia de politicas o la creacion de herramientas de
promocién de la IDE hacia paises en desarrollo—. El indice también busca valorar su
calidad: ¢son de calidad los andlisis realizados por la unidad de analisis de coherencia de
politicas?, ¢tienen en cuenta el sesgo exportador o la transferencia tecnoldgica las
herramientas de promocioén de la IDE?

Por tanto, la metodologia descrita requerira del levantamiento de datos, en su gran
mayoria cualitativos: ¢ existe una unidad de andlisis de coherencia de politicas? En todo
caso, sera importante que la informacion cualitativa recogida para la construccion del
indice sea objetiva. Y esto sera obvio y sencillo en los casos en los que se levanten datos
sobre la “cantidad” —es decir, ¢existe (1) o no existe (0) una unidad de andlisis de
coherencia de politicas?—. Pero en otros casos, referentes a la “calidad”, sera una labor y
reto importante determinar los criterios que permitan evaluar la calidad —es decir, la
unidad de andlisis de coherencia de politicas es eficaz al 50%-—."

liana Olivié, investigadora principal de Cooperacion Internacional y Desarrollo, Real
Instituto Elcano

® lliana Olivié (2010), “Coherencia de politicas para el desarrollo: retos politicos y metodolégicos”, en Alfonso
Guerra, José Félix Tezanos y Sergio Tezanos (comps), La lucha contra el hambre y la pobreza, VIl
Encuentro Salamanca, Editorial Sistema, pp. 209-240.

" En este sentido, véanse, por ejemplo, los criterios de calidad considerados por J. Mackie et al. (2007),
“Evaluation Study on the EU Institutions and Member States’ Mechanisms for Promoting Policy Coherence for
Development”, Final Report, ECDPM, Particip GmbH, ICEI, mayo, p. 17.
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Tablal. Mecanismos institucionales (indicadores de proceso)

Campo de evaluacion

Criterio de evaluacion

Unidad de coordinacion inter-ministerial a nivel de presidencia o
1.1. Mecanismos vice-presidencia de gobierno (comisiéon delegada)

Existe / no existe (cantidad)

institucionales y
administrativos

elaboracion de una estrategia en el que la CPD sea uno de los

objetivos ()

. ()

1.2. Mecanismos Unidad de anélisis de coherencia de politicas para el desarrollo ()]
de gestion del 2 - e

- (quizas dependiente de la comision delegada) (...)

conocimiento )

La unidad se desarrolla, traduciéndose en mecanismos concretos de
coherencia de politicas (calidad)
Creacién de un GT sobre accion exterior, con mandato de (..)

Tabla 2. Criterios de desarrollo en la formulacién de politicas y herramientas de accidon econédmica exterior (indicadores de resultado)

Campo de evaluacion

Criterio de evaluacion

Insercion
estratégica

Posicionamiento en los organismos internacionales (UE y OMC)
respecto de la armonizacion y liberalizacion de las politicas
comerciales e industriales de los PVD

Existe / no existe (cantidad y transparencia)

Facilita el policy space (calidad)

Acceso a
2.1. Comercio mercados

Posicionamiento en los organismos internacionales (UE y OMC)
respecto del acceso a mercados provenientes de PVD (aranceles,
medidas fitosanitarias...)

Existe / no existe (cantidad y transparencia)

Facilita el acceso a mercados (calidad)

Capacidad
productiva y
exportadora

Ambito multilateral

Contribuciones bilaterales a programas / proyectos de fomento de
las capacidades productivas y comerciales

Contribuciones multilaterales a programas / proyectos de fomento

_ de las capacidades productivas y comerciales

Posicionamiento ante la OMC respecto de la aprobacién de
acuerdos tendentes a reducir el policy space en la articulacion de
politicas de IDE en los PVD

Existe / no existe (cantidad y transparencia)

Facilita el policy space (calidad)

2.2. Inversion
extranjera
Ambito bilateral

Herramientas de promocion de la inversién en PVD

Existe / no existe (cantidad y transparencia)

Incluyen criterios de desarrollo en destino (calidad)
e cambio estructural

e sesgo exportador

e inversién de nueva planta

e intensidad en mano de obra / generacion de
empleo

e vinculos con la industria local

e respeto de los estandares laborales
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e respeto de los estandares medioambientales
] e etc.
Posicionamiento ante la OMC u otros foros multilaterales respecto Existe / no existe (cantidad y transparencia)
de la aprobacién de acuerdos tendentes a facilitar el policy space Facilita el poli lidad
o . en la apertura financiera en los PVD acilita el policy space (calidad)
Ambito multilateral - — —
Apoyo, en los foros multilaterales, a la ampliacién y profundizacion
de las iniciativas de condonacion de deuda multilateral (HIPC, Club  Existe / no existe (cantidad y transparencia)
de Paris)
2.3. Deuda externa Existe / no existe (cantidad y transparencia)

Apoyo a la regulacién y supervision financiera en los PVD Eficacia y efectividad del programa (calidad)

()

Ambito bilateral Apoyo a la gestion adecuada de la deuda externa

Iniciativas de condonacién de deuda bilateral

(.-)
(..)
()




