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Resumen:

Pasado el plazo que habia sido marcado para la consecucién de los Obijetivos del
Milenio y teniendo en cuenta que todavia son importantes los retos que en materia de
cooperacion al desarrollo quedan por delante, es necesario avanzar propuestas y lineas
de actuacion a partir del presente afio 2015.

En este contexto, en el cual se ha puesto en marcha un equipo de tareas del sistema por
Naciones Unidas para preparar la Agenda de Desarrollo post 2015; la construccion y
propuesta de sistemas de indicadores que permitan analizar, evaluar y gestionar la
obtencion de los objetivos sobre los once temas propuestos inicialmente y sobre los
cuales Naciones Unidas ha lanzado consultas a los diferentes paises, se convierte en
prioritario.

La definicion e implementacion de estos catalogos de indicadores deben servir de base
para la elaboracion de modelos de eficiencia para la asignacion y gestién de la ayuda al
desarrollo, en un momento en el que es necesario conjugar nuevos retos con los efectos
que, aunque en menor medida, se siguen acusando como consecuencia de la crisis
economica.
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1. Introduccion

Si bien en el caso de algunos paises emisores de ayuda, la situaciéon de las
politicas de cooperacion al desarrollo es todavia deficitaria, en lineas generales podemos
hablar de una cierta recuperacion de la cooperacion al desarrollo en general. Superada o
casi superada la situacion de estancamiento que acuso durante los afios mas duros de la
crisis econdémica, el volumen total de la ayuda se ha recuperado ligeramente desde el
afio 2012. Si bien, las conclusiones extraidas de los Gltimos encuentros sobre el tema,
véase la declaracion de Busan de 2011° siguen arrojando importantes dudas sobre la
planificacion, gestion, implementacion y distribucion de la ayuda; pero
fundamentalmente, sobre la eficacia no sélo de esta ultima, sino sobre la eficacia de la
cooperacion al desarrollo.

Vencido el plazo para la consecucion de los ya lejanos Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), aquellos ocho propdsitos sobre el desarrollo humano, fijados por
189 paises en el afio 2000 y conseguidos por algunos paises, aunque so6lo en cierta
medida; toca determinar cuéles van a ser las prioridades y nuevos objetivos en la ya
conocida como Agenda de Desarrollo Post 2015. Ante este nuevo contexto, se plantean
importantes desafios e interrogantes para la actuacion no sélo de los organismos
internacionales sino y sobre todo para los diferentes paises, en materia de cooperacion al
desarrollo. Encontrar una nueva reconfiguracion de las politicas de cooperacion al
desarrollo y redefinir las prioridades sectoriales y territoriales a las que se destina la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), implicara establecer nuevas pautas y criterios en
términos de eficacia.

La bdsqueda y creacion de nuevas herramientas de planificacion, gestion y
verificacion que permitan mejorar la distribucion de la ayuda, se vuelve una tarea
primordial a tener en cuenta. Una tarea que debera equilibrar dos principios rectores,
por un lado la de garantizar la calidad de la ayuda recibida, y por otro, la necesidad de
que la prestacion de esta ultima sea eficaz. Una eficacia que se ha convertido, como asi
deja patente el texto de la declaracién de Busan, en un elemento vertebrador no sélo de
la ayuda, sino de la cooperacion al desarrollo en su conjunto y que plantea por tanto una
“nueva alianza, mas amplia e incluyente que nunca, basada en principios compartidos,
metas comunes y compromisos diferenciales, con miras a un desarrollo internacional
eficaz” (Busan, 2011). A este nuevo debate post 2015 estan Ilamados no solo los paises
y sus administraciones, sino todos los agentes implicados en las politicas de
cooperacion al desarrollo, asi como la sociedad civil en general.

* La declaracién “Asociacion de Busan para una eficaz cooperacion al desarrollo” es fruto de las
conclusiones extraidas del Cuarto Foro de Alto Nivel (HLF-4 en inglés) celebrado del 29 de noviembre al
1 de diciembre de 2011 en Busan (Corea del Sur), del cual formaron parte casi 3.000 participantes, entre
delegados gubernamentales, representantes de la sociedad civil, representantes parlamentarios,
autoridades de gobiernos locales y representantes del sector privado.

2



La agenda de desarrollo post 2015: la politica de cooperacién después de los Objetivos del Milenio
GT 5.16. XII Congreso AECPA
San Sebastian, Julio 2015

Veamos a continuacion algunas de las cifras que nos permitiran valorar cbmo ha
sido la evolucion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) en los Gltimos veinticuatro
afios, cual es la situacion en la actualidad y sobre todo cual ha sido el nivel de
consecucion de los ODM tras quince de afios de aquella famosa Cumbre del Milenio
celebrada en Nueva York en septiembre del afio 2000.

2. Situacion internacional de la ayuda

La crisis econdmica sufrida por los paises occidentales ha marcado sin lugar a
dudas la situacion politica y econdmica de estos paises, y por tanto la situacion de las
politicas de cooperacién de quienes han sido los grandes donantes durante muchos afios,
lo que ha acarreado importantes reducciones presupuestarias en materia de ayuda
durante los peores afios de dicha recesion. Pasados los momentos més dificiles, parece
que la situacion de la cooperacion al desarrollo y por tanto el volumen de la ayuda
destinada a los paises en situacion mas delicada, empieza a recuperarse ligeramente en
un intento de recuperar la senda de crecimiento marcada en los afos previos a la crisis.
Pero estd claro que esta crisis ha dejado huella no s6lo en la forma de gestionar las
politicas publicas, sino también en la percepcion de la ciudadania sobre la misma; a ello
no es y no debe ser ajena la cooperacion al desarrollo, lo que supone no abrir nuevas
vias y procesos de actuacién que generen acciones basadas en la eficacia.

Parte de los mencionados efectos de la crisis pueden ser visualizados en el
siguiente grafico, en el cual se muestra la evolucién del montante de la ayuda destinada
por parte de los paises del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) entre los afios 1990 y
2014. En él, podemos observar claramente cuatro etapas. Una primera etapa que iria
desde 1990 hasta 1997, donde tras un ligero incremento del volumen de la ayuda en los
tres primeros afios, se produce un receso que se prolongaria hasta el afio 1997. Una
etapa inicial en la cual, la arquitectura de la cooperacién al desarrollo es todavia
incipiente o casi inexistente en un amplio nimero de paises. Pero, esta situacion cambia
a partir del afio 1998, donde se comienza a percibir un crecimiento en el volumen de
ayuda, que ira en ascenso hasta el afio 2005, momento en el que se produce un
espectacular crecimiento de casi 200 millones de dolares respecto al afio anterior. Un
crecimiento sin precedentes, que se vera interrumpido en los dos siguientes afios, los
cuales pueden ser considerados por si mismos, como afos de claro estancamiento de la
ayuda que se destina al desarrollo, y que en gran medida vienen provocados por la crisis
gue comienzan a acusar los paises occidentales, especialmente Estados Unidos.
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Gréfico 1. Evolucion AOD total destinada por los paises del CAD 1990-2014 (mill. $)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la OCDE.

La ultima etapa que se vislumbra en este grafico, comprenderia los afios que van
desde 2008 hasta el pasado afio 2014. En ella se dan muestras de una tendencia
ascendente, si bien muy moderada, en la inversion de los paises en el desarrollo;
situandose el monto de la ayuda en 2014 en 1.343.824.600 $, para el total de los paises
del CAD. Una inversion que si bien va en ascenso, todavia acusa los estragos de la
crisis econémica, y hace que el volumen de AOD no sea el que cabria esperar, teniendo
en cuenta el patron que marcaron los niveles de 2005, abruptamente interrumpidos por
la recesion. Una recesion que algunos autores (Mold, A. y Prizzon, A., 2011) valoran,
teniendo en cuenta procesos recesivos previos, como una “estructura de oportunidad” de
cara a la configuracion de un nuevo sistema internacional de cooperacion al desarrollo;
donde el mantenimiento del volumen y flujo de la ayuda debiera ser un objetivo
prioritario para los paises donantes y a la comunidad internacional en su conjunto.

Pero si la pregunta que nos hacemos es si los datos de volumen de AOD
observados en el grafico 1, son o no suficientes, parte de dicha respuesta podemos
encontrarla en el grafico que se muestra a continuacion. En él se recogen los porcentajes
de Ayuda Oficial al Desarrollo sobre el PIB de algunos de los principales paises
emisores. Teniendo en cuenta el criterio del 0.7% del PIB fijado por Naciones Unidas
en su 34 sesion en el afio 1980, como uno de los principales objetivos a conseguir
respecto de la cooperacion al desarrollo; solo cinco paises lo habrian conseguido en
2014: Suecia (1,10%), Luxemburgo (1,07%), Noruega (0,99%), Dinamarca (0,85%) y
Reino Unido (0,71%). De alguna forma esta situacion permite visualizar un cierto
fracaso de la politica y conferencias llevadas a cabo en los ultimos diez afios por parte
de los organismos internacionales. Pues si bien, en base al dato bruto de ayuda
destinada por estos mismos paises, los cinco paises que encabezarian esta lista serian
Estados Unidos (32.73 billones de dolares), Reino Unido (19.39 billones de dolares),
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Alemania (16.25 billones de dolares), Francia (10.37 billones de délares) y Japon (9.19
billones de ddlares), quedando Suecia en el sexto puesto con un total de 6.22 billones de
ddlares; el volumen es a todas luces, insuficiente. De alguna forma estos datos abren
una importante reflexion en torno al propio y viejo criterio fijado por Naciones Unidas,
y a su utilidad a dia de hoy, tras afios de incumplimiento; teniendo en cuenta ademas,
que en los ultimos quince afios, las inversiones privadas y los préstamos privados han
tomado fuerza, llegando a sobrepasar de forma considerable los montos oficiales de
ayuda destinados a los paises en desarrollo.

Gréfico 2. AOD total destinada en 2014 por los paises sobre su PIB
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la OCDE.

Pero si el volumen de ayuda que se destina es una preocupacion esencial, no lo
es menos la distribucion o planificacion geogréafica que del mismo llevan a cabo los
diferentes paises donantes y organismos internacionales. En este sentido, en el grafico 3
se puede observar la distribucion de la ayuda total de los paises del CAD segun los
sectores que establece la OCDE, desde el afio 1990 hasta el afio 2013. Teniendo en
cuenta las diferencias generales entre sectores, podemos observar como el sector
dedicado a la inversion en infraestructura social es en el que se ha producido una mayor
inversion a lo largo de estos veintitrés afios, experimentando ademéas un notable
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crecimiento a partir del afio 2001 y hasta el afio 2009. Le sigue por volumen de
inversion, el sector destinado a la creacion o dotacion de infraestructura economica en
los paises de destino. El resto de sectores siguen un patron de evolucion notablemente
lineal, el Unico en el que se pueden advertir ciertos altibajos es el relativo a la
condonacion de la deuda, que experimenta un importante pico tanto en el afio 2005
como en el afio 2006, expresion probablemente, de la dificultad de algunos paises
receptores, por cuestiones asociadas a la crisis econémica, de pagar la deuda contraida;
por lo que estariamos hablando en estos casos, de una “condonacioén por necesidad
acuciante”.

Gréfico 3. AOD total por sector de los paises del CAD 1990-2013 (mill. de $)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la OCDE.

Finalmente, se presenta en el grafico 4 la evolucion de la AOD teniendo en
cuenta la asignacion geografica de la misma. Como se puede observar, las principales
areas geograficas receptoras de ayuda en estos afios han sido Africa y Asia, seguidas,
aunque de lejos, por América. Si bien la inversion en el area africana fue siempre
superior a la inversion realizada en el continente asiatico, debido en gran medida a la
inversion en Sur del Sahara; esta tendencia se invierte en dos afios puntuales, 2005 y
2008. Ambos picos se deben fundamentalmente a catastrofes naturales excepcionales, es
el caso del tsunami en el indico en el afio 2004 y varios huracanes en el afio 2007 y
2008. Los paises africanos que figuran en la actualidad como principales receptores de
ayuda (datos de 2013) son Argelia, Etiopia, Kenia, Tanzania, Republica Democratica
del Congo, Nigeria 0 Mozambique. En Asia, los paises que recibian en 2013 un mayor
volumen de ayuda eran Afganistan, Vietnam, Myanmar, Siria, Bangladesh y la Franja
de Gaza. Teniendo en cuenta esta situacion, la nueva arquitectura de la cooperacion al
desarrollo internacional, tal y como quedd patente en algunos foros internacionales,
debe abogar por una concentracion geografica de la ayuda, con la finalidad de optimizar
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el reparto de la misma y disminuir los costes de los paises receptores. Una
concentracion que debe hacer especial hincapié en aquellos paises en desarrollo con
especiales dificultades, donde el criterio que prime sea la necesidad economica y la
situacion de pobreza extrema, todavia acuciante segun datos del Banco Mundial, y no
tanto criterios de otro cariz.

Gréfico 3. AOD total por zonas receptoras de los paises del CAD 1990-2013 (mill. $)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la OCDE.

Analizando los datos de distribucion de la ayuda en cada uno de los paises
receptores de forma mas pormenorizada, podemos hablar de wuna excesiva
fragmentacion de la ayuda, asi como de una elevada volatilidad; por lo que es necesario
valorar de cara al futuro, como ya se ha expuesto, la necesidad de repensar las areas y
paises prioritarios en lo que a asignacion de la ayuda se refiere, asi como a cuéles deben
ser los criterios que deben regir la misma.

Son muchos los trabajos tanto tedricos como empiricos que han ahondado sobre
la distribucion geografica de la ayuda y sobre los criterios que la determinan, en la
mayoria de ellos, subyace la idea central de que dicha distribucion, como ya se ha
adelantado, no se ha realizado o realiza habitualmente en base a criterios de indole
solidaria 0 humanitaria; sino por el contrario, en base a intereses de caracter politico y/o
econdémico, cuestiones de seguridad internacional y geoestratégicas, o lazos historicos,
vease como ejemplo el caso de la Franja de Gaza, o la relacion de Espafia con algunos
paises latinoamericanos. Pero teniendo en cuenta la actual situacion internacional, estos
estudios deben ser herramientas de ayuda a la hora identificar “criterios y modelos
pertinentes para lograr una gestion mas eficiente de los recursos” (Tezanos, S., 2008, p.
30). Los paises donantes deberan tener en cuenta en estos nuevos tiempos, a la hora de
planificar la asignacion geografica de su ayuda, escenarios diversos y por tanto, nuevos
condicionantes; puesto que a los problemas tradicionales se unen elementos como el
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terrorismo internacional y los potentes procesos migratorios, que vienen a desequilibrar
el esquema tradicional internacional.

Si bien es cierto que el sistema de cooperacion internacional al desarrollo se
enfrenta a importantes retos e incertidumbres, han aparecido nuevos actores y
problemas que condicionaran sin lugar a dudas la planificacion geografica y sectorial de
la ayuda, asi como el monto final destinado a la misma. Por ello, y a pesar de que el
Banco Mundial en su informe sobre la consecucion de los ODM publicado en 2011,
aludia a cierta obtencion de los mismos, llegando incluso a afirmar que un gran nimero
de paises en desarrollo estdn bien encaminados a lograr metas importantes para
erradicar la pobreza extrema y aliviar el hambre (World Bank, 2011); hay retos
pendientes que deben ser repensados de cara al establecimiento de los nuevos objetivos
que deberan guiar la Agenda de Desarrollo Post 2015.

3. Lacooperacion al desarrollo a través de los foros de alto nivel: la eficacia de
la ayuda

La Agenda de Desarrollo Post 2015 tiene como objetivo fundamental, heredado
de las conclusiones del Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda en
Busan (2011), el planificar la distribucion e implementacion de la ayuda al desarrollo
teniendo como principio rector la eficacia, una eficacia que con el paso de los afios ha
ganado importancia y centralidad en la agenda y que se perfila como esencial para la
construccién de la nueva arquitectura de la cooperaciéon al desarrollo. Gestionar la
cooperacion al desarrollo de forma eficaz, supone intentar asegurar el maximo impacto
de la ayuda para la cooperacion al desarrollo, con el fin de reducir la pobreza, mejorar
las condiciones de vida de los ciudadanos de los paises receptores, asi como lograr los
objetivos establecidos en la Cumbre del Milenio y en otros foros celebrados con
posterioridad.

La Cumbre del Milenio celebrada en Nueva York en septiembre del afio 2000 y
refrendada por 189 estados y 147 Jefes de Estado y de Gobierno, culmind un largo
proceso previo de trabajo en torno a la lucha contra la pobreza; y la declaracion alli
adoptada, la Declaracion del Milenio, permitié “culminar un proceso de gran relevancia
para la gestion de los consensos internacionales de desarrollo” (Sanahuja, J.A., 2007, p.
76). Nacian con ella los Objetivos de Desarrollo del Milenio y se abria de esta forma
una nueva etapa para el sistema de cooperacién al desarrollo internacional, marcada por
el nacimiento de la Asociacion Mundial para el Desarrollo, con importantes
implicaciones para el conjunto de los paises en desarrollo (PED).
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Desde la celebracion de dicha cumbre, a lo largo de estos veinticinco afos se han
celebrado cuatro foros de alto nivel* para tratar cuestiones relacionadas con la estructura
y armonizacion de las politicas de cooperacion al desarrollo, dando lugar todas ellas, a
importantes conclusiones sobre la mejor forma de conseguir los retos que se habian
marcado en la citada cumbre, los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Llegado este
momento, y con muchos de estos objetivos pendientes, se abre un nuevo tiempo que
requiere de nuevos objetivos y finalidades, pero en el que serd indispensable tener muy
presente las conclusiones que arrojaron los foros anteriores, asi como las fortalezas y
debilidades que éstas presentaron.

Tras el hito historico que significo la Cumbre del Milenio por las aspiraciones
que en ella se formularon y los paises participantes, asi como por el hincapié hecho en
la rendicion de cuentas; el Primer Foro de Alto Nivel sobre Armonizacion celebrado en
Roma en febrero de 2003 supuso un paso mas en la armonizacion de la cooperacion al
desarrollo que se plasmo en la Declaracion de Roma sobre Armonizacion. En él, los
representantes de los paises en desarrollo y los donantes se comprometieron a trabajar
para mejorar la coordinacion y simplificar sus actividades en los paises donde operaban.
En esta reunion, cuyas conclusiones son muy escuetas y un tanto vagas, el término
eficacia surge timidamente y su tratamiento se concreta, fundamentalmente, en la
administracion de programas y proyectos. La importancia central del texto gira en torno
a la necesidad de armonizacion orientada a los donantes, materializandose en el
establecimiento de seis normas o principios de practicas recomendadas sobre aspectos
como: la gestion de las finanzas puablicas, las licitaciones publicas internacionales, los
procedimientos medioambientales o los efectos sociales de los proyectos. Quedaba
mucho por hacer y sin lugar a dudas, el 1l FAN seria una oportunidad para desarrollar
muchas de las cuestiones que en este encuentro fueron simplemente esbozadas.

Asi llegaba marzo de 2005, momento en el que se celebraria el Segundo Foro de
Alto Nivel en Paris. En él, los diferentes ministros, jefes de organismos y altos
funcionarios se comprometieron con la gestion de una ayuda maés eficaz, lo que dio
lugar a la conocida como Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo; estableciéndose asi, de manera formal, el debate sobre los principios
mediante los cuales se aumentaria la eficacia de la ayuda, debate que dura hasta
nuestros dias y que parece, estara todavia muy vivo en el futuro®. Esta declaracion
conjuga por primera vez dos ideas fundamentales en la construccién del desarrollo, el

* Se celebraron ademas otras reuniones de gran importancia, complementarias a estos cuatro foros, entre
ellas cabe destacar: la Conferencia sobre el Financiamiento para el Desarrollo (Monterrey, México,
2002), la reunion para la Evaluacion de los ODM (Nueva York, 2005), la Conferencia de Seguimiento
FfD (Doha, 2008), o el Evento de Alto Nivel de Evaluacion del os ODM (Nueva York, 2008).

® Es conveniente puntualizar que es en la Conferencia de Monterrey en 2002, con el denominado
Consenso de Monterrey, donde los paises donantes reconocieron abiertamente y por primera vez la
necesidad de mejorar la eficacia de la ayuda.
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aumento del volumen de la ayuda y el aumento de la eficacia de la ayuda. A partir de
estas dos premisas se determinan cinco principios basicos que definieron a esta
declaracion y que enmarcaron los cincuenta y seis compromisos de asociacion que en
ella se tomaron: 1) apropiacion de los paises receptores de sus propios planes y
estrategias de desarrollo, lo que suponia el respeto por parte de los donantes al liderazgo
del pais socio y ayuda para reforzar su capacidad de ejercerlo; 2) alineacion de los
donantes, a través del apoyo a las estrategias, instituciones y procedimientos nacionales
de desarrollo de los paises receptores; lo que implicaba entre otras cuestiones, reforzar
la capacidad de gestion de finanzas pulblicas y de los sistemas nacionales de
aprovisionamiento; 3) armonizacién de las acciones de los donantes para minimizar la
carga de los paises receptores, lo que conllevaba una implementacién mas transparente
de disposiciones comunes y una simplificacion de los procedimientos; 4) gestion
orientada a los resultados por parte de los paises receptores y donantes, para mejorar el
proceso de toma de decisiones y administrar los recursos; y 5) responsabilidad mutua,
de tal forma que donantes y receptores se comprometian a rendir cuentas mutuas y
obtener resultados de desarrollo. Como colofon a estos principios, en este foro se
asumieron compromisos practicos sobre nuevas formas de trabajar, se especificaron
doce indicadores de progreso® y metas a conseguir para el afio 2010 y se establecié un
sistema de seguimiento y evaluacion a escala nacional de los paises socios’.

Sin lugar a dudas, Paris representd un punto de inflexion muy importante en el
analisis de la cooperacion al desarrollo, fundamentalmente por el tratamiento que en
esta declaracion se hace del término eficacia, por primera vez hilo conductor de una
declaracién; pero de nuevo quedaban cuestiones abiertas que se verian claramente
afectadas por las consecuencias que la crisis econdmica acarred y que tendrian su reflejo
en los foros posteriores.

En este contexto se celebraba el Tercer Foro de Alto Nivel en Accra (Ghana) en
septiembre de 2008. En él se intentd dar un nuevo impulso a los objetivos trazados en la
Declaracion de Paris, reconociendo que las politicas de desarrollo requieren de un
diadlogo amplio, con plena participacion de los 6rganos legislativos, de las autoridades
locales y de las organizaciones de la sociedad civil; al tiempo que se reconocio la
importancia de la cooperacién Sur-Sur y la problemaética concreta que afecta a los
denominados “paises de renda media”. Los resultados de esta reunion, recogidos en el
Ilamado Plan de Accion de Accra, permitieron comprobar que un gran nimero de los
objetivos que habian sido establecidos en el Il FAN no iban a poder cumplirse para el
afio 2010, fecha fijada, y ain mas, que entre los donantes y socios persistian pautas de

® Los indicadores y metas establecidos en esta declaracién fueron muy precisos y supusieron un avance
fundamental en el esquema de la cooperacidn al desarrollo.

’ Es importante el término “paises socios” en si mismo, pues es la primera vez que se recoge formalmente
y se hace como resultado del espiritu de responsabilidad mutua que guia a esta Declaracién (Sanahuja,
J.A., 2007).
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comportamiento que dificultaban seriamente la eficacia de la ayuda. Por primera vez, se
puso de manifiesto el hecho de que la AOD era un medio para contribuir a alcanzar los
ODM, pero complementaria o armonizable con otras medidas en ambitos como los
derechos humanos o el medio ambiente; argumentacion que se confirmaria y
vertebraria, en gran medida, la l6gica de Busan 2011.

Accra supuso ademas una revision tanto desde un punto de vista conceptual
como practico de los cinco principios rectores de la Declaracion de Paris. Aunque
fueron ampliamente asumidos como asi queda patente desde el principio del texto, si se
aludio a la necesidad de ampliar el concepto de apropiacion, apostando por un nuevo
concepto de cariz més social, el desarrollo de capacidades. Un desarrollo de capacidades
que no solo afecta a los gobiernos nacionales, sino también a otras instituciones y
autoridades locales, asi como a la sociedad civil, en calidad todos ellos, de agentes y
coparticipes del desarrollo. Esta apuesta, enfatizo la importancia de la cooperacion Sur-
Sur y de la cooperacién Triangular, siendo tratadas ambas, con mayor detalle, en el foro
de Busan. También el principio de alineacién fue objeto de un amplio debate,
aludiéndose a los escasos avances en este sentido y a la necesidad de que los donantes
renunciasen a parte del control, con el fin de garantizar el desarrollo de los sistemas
nacionales de los paises receptores.

Otras cuestiones que tuvieron una especial relevancia en el debate de este Il
FAN y que formaron parte de ese proceso de revision respecto a las conclusiones de
Paris, fueron: a) la promocién de la gestion orientada a los resultados en materia de
desarrollo, entendida como algo méas que un instrumento de gestion de la ayuda, como
parte de la reforma del sector pablico en los paises en desarrollo; b) la materializacion
de la responsabilidad mutua, fomentando la rendicion de cuentas y la transparencia; c)
el reconocimiento de las funciones que las organizaciones de la sociedad civil pueden
desempefar en el aumento de la eficacia de la ayuda; d) la gestion de la ayuda en
situaciones de fragilidad y conflicto; e) la mejora de los resultados mediante la
aplicacion de la Declaracion de Paris en el nivel sectorial; y f) la coordinacién de la
diversidad de proveedores de ayuda para el desarrollo, principal causa de la
fragmentacion de la misma. En definitiva, este foro pondria de manifiesto que la
eficacia de la ayuda y el volumen de la misma estan intimamente relacionados, que los
sistemas que la gestionan son todavia imperfectos y que la fragmentacion y
proliferacion aumentan los costos de transaccion y obstaculizan la planificacién y
gestion; dejando abierto para la proxima reunion, la necesidad imperiosa de eliminar o
modificar viejos patrones de comportamiento que dificultaban el panorama de la
eficacia en materia de cooperacion.
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Esquema 1. Lineas de actuacion en cooperacion al desarrollo, 2000-2015.

OBL. Erradicar la pobreza extrema y el hambre.
OB2. Lograr la ensefianza primaria universal.
OB3. Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la

OBS5. Mejorar la salud materna.

OB6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.
OB?7. Garantizar la sostenibilidad del Medio Ambiente.

mujer. OB8. Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.
OB4. Reducir la mortalidad infantil.
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Definicion del rol de la sociedad civil.
Participacion de los paises emergentes y armonizacion de intereses.

Seguimiento de los compromisos establecidos en Paris, Accra y Busan.
Profundizacion en la nueva l6gica de la eficacia: eficacia de la cooperacion al desarrollo.
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Finalmente, el Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda
celebrado en Busan en noviembre-diciembre de 2011, vino a cerrar un circulo iniciado
en los Foros de Alto Nivel anteriores; al tiempo que se identificaron algunos de los
problemas actuales de la cooperacion al desarrollo. Ademas, las conclusiones de esta
reunion han permitido avanzar, tal y como se desprende de lo indicado en el esquema 1,
muchas de las lineas de actuacion que estaran en la Agenda de Desarrollo Post 2015. Si
bien se asumen y refrendan algunos de los principales puntos defendidos en los foros de
Paris y Accra, en la Alianza de Busan para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo, se ha
dado un paso maés en la propia concepcion del término eficacia, entendiendo que ésta no
debe guiar Unicamente la ayuda, sino y sobre todo, la propia concepcién de la
cooperacion al desarrollo. Un desarrollo que debera ser sustentable e inclusivo y en el
que para ello, las instituciones estatales y sus politicas deberan estar sujetas a la
rendicién de cuentas. Una rendicion de cuentas que junto a la transparencia y a la
necesidad de tener mas y mejor informacion sobre la cooperacion al desarrollo, se
perfilan como principios rectores fundamentales y transversales, tal y como lo entienden
los paradigmas de gestion publica mas actuales. Para poder conseguirlo, se propone la
puesta en marcha del Plan de Accion de Busan para Estadisticas, al tiempo que se apela
al fortalecimiento de las instituciones y politicas de los paises, al fomento de la
seleccion de indicadores que permitan monitorear el progreso, evaluar el impacto y a la
promocion de la gestion publica orientada a resultados.

Uno de los grandes logros de Busan, en lo que a participacion se refiere, fue el
hecho de que los denominados BRICs, en concreto China, apoyasen y suscribieran no
solo las conclusiones de este foro, sino y sobre todo, la creacion de la denominada
Asociacion Global para una Eficaz Cooperacion al Desarrollo, que permitiera asegurar
el cumplimiento de los compromisos asumidos®. Como expresion de ello y al igual que
ya sucediera en Accra, se concede un lugar especial a la cooperacion Sur-Sur y a la
cooperacion Triangular, como expresion de la nueva realidad internacional, potenciando
la importancia de la transferencia de know how y mejores practicas entre los actores; asi
como el fortalecimiento de las capacidades nacionales y locales, apostando por la
construccidn de un desarrollo propio por parte de los paises receptores.

Mencion especial merece, la inclusion en este documento del parrafo 20,
dedicado integramente a la equidad de género y empoderamiento de la mujer, temas que
habian sido dejados de lado en anteriores declaraciones y que han tenido en la creacion
del Plan de Accion Conjunto de Género y Desarrollo, un especial protagonismo. Si bien

® En este sentido si bien es cierto que fue un hecho relevante, la cara opuesta fue el hecho de que China
evitara un compromiso real a os ocho Building Blocks establecidos en Busan: Cooperacién Sur-Sur y
Triangular; Resultados y Rendicion de Cuentas; Sector Privado; Situaciones de Conflicto y Fragilidad;
Cambio Climatico; Transparencia; Politicas e Instituciones Eficaces; Gestién de la Diversidad y la
Fragmentacién.
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conviene puntualizar que dicho desarrollo no ha sido bien acogido por las
organizaciones del sector, para las que adolece de cierto caracter social e integrador.

Por ultimo, resaltar que las conclusiones de este foro supusieron también la
ampliacion de actores en la agenda de la eficacia, con la inclusion de los denominados
donantes emergentes y con la participacion activa de la sociedad civil, que cobra un
papel relevante desde su definicién en el parrafo 1 del documento. Como consecuencia,
los flujos privados de inversion adquieren importancia y llevan a la necesidad de
repensar el rol de la ayuda, catalizandola y dirigiéndola a la reduccion de la
fragmentacion de las iniciativas que se pongan en marcha, sin que ello suponga un
prejuicio en la reduccion del monto de la ayuda. Ademas, con la incorporacion de la
sociedad civil con un papel activo y la concepcidn amplia y coherente de las politicas de
cooperacion al desarrollo, dos de los principios fundamentales de este foro, se
solventaban dos de las debilidades que siempre fueron atribuidas y reivindicadas
respecto a la Declaracion de Paris.

Y en este contexto y todavia con las conclusiones de este foro a debate, en enero
de 2012 el Secretario General de Naciones Unidas establecia un equipo de tareas para
apoyar las preparaciones del sistema para la Agenda de Desarrollo Post 2015. Al mismo
tiempo, creaba un Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes y un Asesor Especial
sobre la Planificacion del Desarrollo después de 2015. Este equipo que tiene como tarea
el establecimiento de una agenda futura so6lida y ambiciosa, presentaba en junio del
mismo afio un primer informe, El futuro que queremos para todos, donde se planteaba
un enfoque de politicas integradas para garantizar el desarrollo econémico y social
inclusivo y la sostenibilidad ambiental. Desde el punto de vista del desarrollo inclusivo
se abordan en este documento la revision de los ODM como punto de partida para el
disefio de agenda futura y se analiza el contexto y los desafios mundiales a los que la
cooperacion al desarrollo debera hacer frente en los proximos afios: el conocimiento, el
impacto ambiental, los cambios demogréficos, la reduccién de la pobreza y la
inseguridad, entre otros. Finalmente, se propone un nuevo modelo basado en una vision
del desarrollo inclusiva, sostenible y enfocada en las personas, haciendo especial
mencién como hoja de ruta, en la necesidad de sumar “voces” a este proceso de
construccién de una nueva arquitectura del desarrollo.

Sin la intencién de minusvalorar en absoluto los resultados y conclusiones que
fueron recogidas en los cuatro FAN celebrados hasta el momento, la realidad es que
gueda mucho por hacer. El Informe de Final de Evaluacion Independiente de los
compromisos asumidos en Paris y Accra arrojé pobres resultados; que unidos a la
laxitud de Busan respecto al establecimiento de indicadores y metas relevantes (linea
abierta en Paris pero que no se ha mantenido), abre un capitulo de incertidumbre al
respecto. No olvidemos ademas, que Busan representa un fuerte giro economicista al
tratamiento de muchos de los aspectos de la cooperacion al desarrollo, dejando de lado
algunos de los compromisos internacionales acordados en Accra. Por todo ello, se abre
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un nuevo espacio, ya iniciado con las conclusiones del IV FAN que conllevara una
evaluacion y revision de los ODM, que ayudaran a dar forma a la nueva arquitectura de
la cooperacion al desarrollo. Una nueva estructura, con una nueva agenda inserta en un
contexto internacional nuevo, donde dos elementos serdn fundamentales: la creciente
importancia de los paises emergentes (BRICs), la inclusion del sector privado como
actor de cooperacion y como consecuencia el papel central de las OSC en la gestion de
la ayuda.

4. Un nuevo modelo de cooperacion al desarrollo

A la vista de lo expuesto en lineas anteriores, parece ldgico pensar que el
planteamiento de un nuevo modelo de cooperacion al desarrollo debiera fundamentar su
construccion en siete pilares fundamentales: el desarrollo inclusivo, la concentracién de
la ayuda, la unificacion y catalizacion de los flujos, el fomento de la transparencia y la
rendicion de cuentas, la atomizacion de las acciones y proyectos y ante todo, la gestion
de la cooperacion en términos de eficacia. Empecemos por el final, pues es la eficacia el
condicionante de todo.

Son muchos los trabajos que han proliferado en torno a la eficacia de la ayuda y
a los factores que de alguna forma influirian en ella en general y en las acciones o
proyectos llevados a cabo, en particular. Entre ellos el de Wane (2004), quien sefiala
que la calidad de las acciones y de la ayuda en general, es un factor enddgeno que viene
determinado, sobre todo, por el tipo de relacion que se da entre el pais receptor y el pais
donante. Al hilo de esta argumentacion, no olvidemos como en los sucesivos FAN se ha
ido definiendo el papel y la relacion existente entre donantes y receptores, desde una
inexistente mencién (Roma, 2003), hasta un rol eminentemente activo de los ultimos
(Busan, 2011). Por otra parte, estudios como el de Lensink y Morrissey (2000),
mantienen que la eficacia de las acciones esta relacionada con la estabilidad de los
flujos, e incluso hay quienes apuntan, como es el caso de Roodman (2008), a un
conjunto de factores que tienen que ver con el comportamiento de los paises donantes.
Este Gltimo planteamiento coincide en gran medida con los postulados de la OCDE
sobre la eficacia de las acciones, poniendo de relieve que las “malas practicas” de los
paises donantes, pueden ejercer una importante influencia, frenando o mermando el
impacto de las acciones de ayuda al desarrollo. Entre estas “malas practicas” estarian la
falta de coordinacion de los donantes, la proliferacion de pequefios proyectos y acciones
aisladas y/o la falta de previsibilidad de los flujos (Pereira Lopez, M. y Jaraiz Gulias, E.,
2012).

Algunos autores como Mold y Prizzon (2011) van mas alla, y argumentan, de
cara a crear un sistema internacional de ayuda al desarrollo mas eficaz, la necesidad de
poner en marcha cuatro cambios basicos y complementarios: 1) el mantenimiento de
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altos niveles de AOD, pero con una mejor orientacion hacia los paises con mayores
necesidades, deficiencia ésta a la que ya se ha apuntado anteriormente y de la que
adolecen las politicas de cooperacién de un gran nimero de donantes; 2) el incremento
de la previsibilidad de todos los flujos concesionales de financiacion, teniendo en cuenta
el crecimiento de la ayuda a través de flujos privados y la presencia de nuevos actores y
donantes emergentes; 3) la reevaluacion de las modalidades de ayuda con el objetivo de
reducir la fragmentacion y aumentar su eficacia, lo que implica redefinir los criterios de
distribucion y planificacion sectorial y geografica de la ayuda; y 4) una revision
exhaustiva de la practica de la condicionalidad de politicas.

Pero si la eficacia debe convertirse en el principio rector, ya no de la ayuda sino
de las politicas de cooperacion, la implicacidn de los sistemas de los paises receptores
es un paso ineludible hacia su consecucion. Una implicacion que queda patente en el
concepto de desarrollo inclusivo y que junto al de desarrollo de capacidades, elemento
esencial de la propuesta realizada en el Cuarto Foro de Alto Nivel de Busan, son
fundamentales e incluso indispensables para que los paises en desarrollo puedan
apropiarse y ejercer el liderazgo de sus politicas, estrategias y procesos de desarrollo.
Sin ellas, las iniciativas no seran sostenibles y acabaran fracasando. Un desarrollo de
capacidades que el CAD define como “el proceso por el cual las personas, las
organizaciones y la sociedad en su conjunto despliegan, refuerzan, crean, adaptan y
mantienen capacidades a lo largo del tiempo”; definicion que comparte, aunque con
otras palabras, el PNUD. Solo con la construccion de un desarrollo sostenible e
inclusivo se podra acabar consiguiendo a largo plazo, eliminar la dependencia de la
ayuda.

Una ayuda que en lineas generales, se ha gestionado a lo largo de estos afios de
una forma poco eficiente, puesto que ha estado caracterizada por una elevada
fragmentacion y volatilidad en términos sectoriales y geograficos, asi como por una
excesiva dispersion en términos de flujos y donantes. Estos problemas se han puesto de
manifiesto en Busan, en el Informe del Banco Mundial 2011 y en los trabajos de
académicos que han puesto el acento en la necesidad de repensar la planificacion de la
ayuda (Tezanos, S., 2008a, 2008b). Una nueva planificacion geografica y sectorial que
deje de lado criterios interesados, cuestiones econdmicas y de indole geoestratégica y
que apueste por criterios que atiendan a las necesidades reales de los que son
considerados oficialmente como paises en desarrollo.

Para llevar a cabo una identificacion clara de los criterios que permiten llevar a
cabo la priorizacion de &reas y acciones es necesario contar con instrumentos y
mecanismos de evaluacion de la ayuda. Son muchos los estudios que han proliferado en
torno a la eleccion de indicadores y a la construccion de indices que permitan establecer
los criterios para la asignacion de la ayuda, asi como para la evaluacion de la eficacia en
la implementacion de la misma. Sirvan de ejemplo los trabajos de Collier y Dollar
(2001 y 2002) sobre los factores que pueden facilitar la eficacia de la ayuda (selectivity
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model); asi como los estudios en los que se han disefiado indices especificos sobre el
desarrollo, de los que son ejemplo entre otros, el Indice Ajustado de Calidad de la
Ayuda (Global Development Center), el indice de Calidad de la Ayuda (Banco
Mundial), el QUODA (Global Development Center), el Ranking Easterly y Williamson,
el indice Piloto de Transparencia de la AOD (Publish Waht You Fund, 2011) o el indice
de Asignacion Internacional de la Ayuda (IDAIA), entre otros.

En estos y otros trabajos se ha optado por diferentes métodos para la elaboracion
de indicadores sobre el nivel de desarrollo de un pais, lo cual no es tarea sencilla y esta
claramente condicionada por la definicion de desarrollo que adopte el investigador.
Apostamos en este trabajo por emplear un concepto de desarrollo amplio e inclusivo en
el que se deberan emplear diferentes aspectos, medidos todos ellos a partir de diferentes
items y aspectos a través de los cuales crear, a través de técnicas de andlisis estadistico,
constructos tedricos mas complejos, en los que se tengan en cuenta los pesos especificos
de cada uno de los indicadores.

Si observamos en detalle las metas e indicadores establecidos para cada uno de
los ODM encontramos algunos déficits. En el caso de las metas podemos diferenciar
claramente entre un conjunto de metas concretas de marcado corte asistencialista, frente
a otras metas no demasiado concretadas y de marcado caracter desarrollista. Esta
division provoca irremediablemente una clasificacion similar entre los indicadores que
las componen; pudiendo distinguir entre: indicadores de emergencia y/o criticos,
indicadores de desarrollo e indicadores de produccion. Si respecto al primer grupo
mencionado encontramos un amplio numero de indicadores, no es asi respecto al
segundo y tercer grupo, los cudles desde nuestro punto de vista tienen una mayor
importancia en el desarrollo sostenible de un pais a medio y largo plazo. A simple vista
podriamos decir que la asignacion de la ayuda por parte de los paises donantes ha
puesto todos sus esfuerzos en reducir o mitigar la pobreza y no tanto en generar a través
de dicha ayuda un desarrollo social, politico, econdmico y productivo sostenible para
los paises en desarrollo (Pereira Lépez, M. y Jardiz Gulias, E., 2012).

En consecuencia, es necesario repensar Yy avanzar nuevos criterios de
planificacion y distribucion de la ayuda y de la cooperacion al desarrollo en su conjunto,
con la implicacion efectiva de los sistemas nacionales de los paises receptores y de las
OSC. Una estrategia que debe trazar un camino que pasa no tanto por la priorizacion de
zonas, sino de actividades en zonas de especial fragilidad de forma consensuada y
atendiendo a las demandas y necesidades de los gobiernos de los PED. Para ello, se
propone que en una primera etapa se proceda a la determinacion de las zonas
prioritarias, establecidas en base a los denominados indicadores de emergencia o
criticos; por su parte y en una segunda etapa, se procederia a la determinacion de los
sectores y acciones, en funcion de los indicadores de desarrollo y/o los indicadores de
produccién. Si bien en el primer caso y como se ha comentado, gozamos de un amplio
numero de indicadores aceptados y testados por la comunidad internacional, en este
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segundo punto debemos realizar un esfuerzo por construir espacios de encuentro con los
gobiernos de los paises receptores para poder definirlos (Pereira Lopez, M. y Jaraiz
Gulias, E., 2012).

Para llevar a cabo estas ideas y desde un punto de vista metodolégico debemos
apostar por combinar una planificacion estratégica mas flexible y adaptada a la realidad
del entorno en el que se desarrollan los proyectos; con el aprovechamiento de la
experiencia y el know how de los actores de los paises receptores, a través de la creacion
de mecanismos facilitadores del didlogo y el consenso., experiencia... que se puedan
presentar.

5. Conclusiones

Desde la celebracion de la Cumbre del Milenio, cuatro Foros de Alto Nivel han
ido dando forma a la estructura de la cooperacion al desarrollo internacional. Una
estructura en la cual con el paso de los afios se han ido introduciendo nuevos principios
y metas en respuesta al cambiante espacio internacional. Pero si hay un principio que
haya cobrado fuerza desde el afio 2000, ese es el de la eficacia. Una eficacia que aparece
de forma timida en la Declaracion de Roma en el afio 2003, primer encuentro tras el
establecimiento de los ODM, que se comienza a esbozar como elemento vertebrador de
la ayuda en la Declaracion de Paris, para consolidarse en el Plan de Accion de Accray
acabar convirtiéndose en Busan, en un principio guia para el conjunto de la cooperacion
al desarrollo, entendiendo asi que “la ayuda solo es una parte de la solucion a los
problemas del desarrollo” y que por tanto, “ha llegado la hora de ampliar el enfoque
desde la eficacia de la ayuda a los retos de un desarrollo eficaz”, lo que exige un nuevo
marco dentro del cual “el desarrollo es impulsado por un crecimiento solido, sostenible
e incluyente” (Busan, 2011, parrafo 28).

Surge asi una nueva hoja de ruta, la de la Agenda de Desarrollo Post 2015 que
estard marcada por la necesidad de garantizar la eficacia de la cooperacion al desarrollo
en general, en un momento en el que tras la crisis econémica y las consecuencias que
ello tuvo para la AOD vy las politicas de cooperacién en general, se atisba una cierta
recuperacion que debera ser aprovechada para generar una nueva arquitectura de la
cooperacion al desarrollo internacional donde los principales retos a los que tendra que
hacer frente son: generar un desarrollo de capacidades de los paises receptores 0 socios,
conseguir la concentracion de la ayuda y de las iniciativas, catalizar la dispersion de los
flujos de ayuda, gestionar la incorporacion de donantes emergentes y de la sociedad
civil, fomentar la transparencia y la rendicion de cuentas mutuas y asumir nuevos
catalogos de indicadores que permitan replantear los ODM vy realizar un nuevo
seguimiento de lo que queda por hacer.

No es tarea facil la que queda por delante y en ella deberan de concentrar los
esfuerzos tanto los tradicionales paises donantes, como los paises emergentes, los paises
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receptores, los organismo internacionales y por supuesto, las OSC; todos ellos deberan
tener un papel activo como coparticipes de ese desarrollo inclusivo y sostenible
esbozado en Busan y que debera ser, junto a la consecucion de la eficacia de la ayuda,
un objetivo primordial a consolidar en el proximo foro de alto nivel. Un foro en el que
sera indispensable analizar los errores del pasado, los objetivos incumplidos, los nuevos
problemas a los que se enfrenta la cooperacion al desarrollo y las demandas de los
nuevos donantes; evitando los compromisos débiles (caso de China en Busan con los
building blocks) y garantizando la adhesion real de todos los paises a las decisiones a las
que se llegue, o lo que es lo mismo, huyendo de lo que algunos han decidido denominar
como “cooperacion a la carta”.
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