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El afio 2008 se convertira en otro hito para el desarrollo inter-
nacional. Tres cumbres daran seguimiento a la Declaracién de los
Objetivos del Milenio (2000) en Nueva York, el Consenso de
Monterrey (2002) en Doha y la Declaracién de Paris (2005) en
Accra. Durante los Gltimos cincuenta afos, la asistencia extranje-
ra —llamada, en afios recientes, cooperacién al desarrollo— ha
experimentado un giro pasando de ser una herramienta blanda de
ayuda externa a formar parte de un sistema multilateral integra-
do dirigido a la reduccion de la pobreza y orientado por estanda-
res acordados internacionalmente. Este documento presenta las
diversas corrientes que convergen en lo que ahora se denomina la
“nueva arquitectura de la ayuda” e identifica las divergencias en
la construccion de la gobernanza global de la ayuda.




Llegando a Paris: De
la asistencia
extranjera a la
eficacia de la ayuda

El “desarrollo” como un concepto académico y una
practica profesional ha estado sujeto a modas y doc-
trinas que estan en continua evolucién (Browne,
2006). Empezando en los afios 1950, se identificé una
“laguna de inversion’ que podria llenarse con un “'gran
empujon’ que catapultara a los paises pobres hacia el
camino del crecimiento. El desarrollo econémico
impulsado por el Estado y los programas de inversion
publica se convirtieron en puntos de referencia. En los
afnos 1970, el “enfoque de necesidades basicas”, defi-
nido en gran medida por la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) y otros organismos de las Naciones
Unidas (ONU), cambiaron el enfoque desde el desarro-
[lo econémico hacia la provisién de servicios basicos,
en particular alimentos, salud, educacién, vivienda y

agua y saneamiento.

Al mismo tiempo, como resultado de la profunda crisis
de la deuda y el descenso de la financiaciéon al des-
arrollo como consecuencia de la fatiga de la ayuda, las
instituciones de Bretton Woods lanzaron a finales de
los afios 1970 la agenda de los programas de ajuste
estructural (PAE), que establecieron la estabilidad
macroeconémica como su principal objetivo y reco-
mendaron una reduccién general del Estado. El paque-
te de politicas subyacente habia sido denominado el
“Consenso de Washington” (Williamson, 1990). La
primera generacion de condicionalidades macroeconé-
micas para la ayuda al desarrollo en los afios 1980 fue
luego complementada en la década de los 1990 con
condicionalidades de segunda generacién sobre la
buena gobernanza, que mas tarde intentarian traer de
vuelta el Estado como un actor del desarrollo (Banco
Mundial, 1997). No obstante, el Consenso de
Washington ha sido implementado sobre la base de
profundas condicionalidades, mientras que los paises
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receptores a menudo carecian de un compromiso real

y capacidades adecuadas para cumplir con esa agenda.

Los PAE se convirtieron en el principal objetivo de cri-
ticas, por ejemplo en la publicacién de referencia de
UNICEF “Ajuste con Rostro Humano” (Jolly, 1991),
que intent6 incluir el concepto de necesidades basicas
en las politicas de Bretton Woods. El Indice de
Desarrollo Humano de la ONU, lanzado en 1990, fue
diseflado para apoyar ese argumento. Parecia claro
que los PAE habian tenido resultados de desarrollo
muy bajos, en ocasiones incluso empobreciendo a los
pobres, y habian resultado en un serio deterioro de las
relaciones entre donantes y receptores, con un avance
muy limitado en la reforma de politicas a nivel de paris.

Fue en ese contexto que la eficacia se convirtié en una
referencia clave para la agenda de la ayuda. La contri-
bucién de la ayuda al desarrollo fue débil e incluso con-
traproducente, porque los paises receptores carecian
del compromiso y las capacidades suficientes con base
en un régimen de ayuda basado en la condicionalidad.
Por subsiguiente, habia que reformar la arquitectura
de la ayuda y construir nuevas relaciones. Las primeras
opciones clave para un nuevo paradigma de asociacion
surgieron de un informe del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) en 1996 (OCDE/CAD, 1996), que
estableci6 roles individuales y conjuntos para donantes
y receptores, incluyendo profundos cambios por parte
de los donantes. A finales de los 1990, un informe muy
influyente del Banco Mundial (Banco Mundial, 1998)
critico el actual impacto de la ayuda en la reducciéon de
la pobreza y propuso que la ayuda trabajara (sélo) en
“entornos con buenas politicas”, definidos, en estos
informes, como los gobiernos que poseen administra-
ciones publicas eficaces y politicas macroeconémicas
sensatas. Asimismo, deben estar genuinamente com-
prometidos y “ser propietarios” de las politicas. Esa
fue la base para el enfoque de selectividad, rechazado
por algunos por considerarlo una “‘condicionalidad dis-
frazada’ (Hermes & Lensink, 2001), donde el dinero
s6lo deberia entregarse a paises comprometidos con la
reforma, cambiando asi los incentivos de la asignacion
de la ayuda. Mientras tanto, el Director James D.
Wolfensohn impulsé el replanteamiento de la agenda



de la ayuda en el Banco Mundial, resultando en el inno-
vador Marco Integral de Desarrollo (MID), lanzado en
1999 (Banco Mundial, 1999). EI MID estableci6 la
reduccion de la pobreza como el objetivo principal de
las politicas publicas y propuso que los paises en vias
de desarrollo redactaran planes de desarrollo nacional
que luego serian apoyados. Estos fueron denominados
Documentos de Estrategia para la Lucha contra la
Pobreza (DELP), y se convirtieron en particularmente
relevantes como “'planes de accién’ para el alivio de la
deuda en los Paises Pobres Altamente Endeudados
(HIPC, en su sigla de inglés). Cabe resaltar que los
principios de la Declaracion de Paris tienen sus raices
en el MID, especialmente aquéllos relacionados con la

apropiacion, armonizacion y gestién por resultados.

En el contexto institucional, desde los afios 60 la entre-
ga de la ayuda ha experimentado un crecimiento tanto
en el nimero de actores como en complejidad. A prin-
cipios de la década de los 1960, se fundé el Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE. Desde entonces, el
CAD se ha convertido en un centro de referencia para
definiciones sobre qué es la ayuda (cuantitativamente)
y lo qué deberia ser (en términos de buenas practicas),
asi como para el establecimiento de mecanismos de
revision por pares (peer review). La coordinacion de
los donantes es cada vez mas importante, en tanto que
el nimero de actores en un pais determinado y en un

sector ha crecido de manera muy rapida.

En referencia a la redefinicién del concepto del des-
arrollo, en la década de los 90 la ONU organizé una
serie de conferencias internacionales —sobre la edu-
caciéon en Jomtien en 1990; la infancia en Nueva
York en 1990; el medio ambiente en Rio de Janeiro
en 1992; los derechos humanos en Viena en 1993; la
poblacién en EI Cairo en 1994; el desarrollo social
en Copenhague en 1995; y la mujer en Beijing en
1995. El establecimiento de esta agenda fue siste-
matizado por primera vez en el informe del CAD de
1996 (OCDE/CAD, 1996) e incluido en el MID, con-
duciendo a la Declaracion de Desarrollo del Milenio,
que especificé ocho metas con respectivos objetivos
medibles para 2015 (Naciones Unidas, 2000). Sin
embargo, no todos los objetivos de desarrollo inter-

nacionalmente acordados (ECOSOC, 2005) fueron
integrados en los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM). Recientemente ha habido intentos de incluir
aquéllos que quedaron fuera (ECOSOC, 2008a),
como las desigualdades y las distintas dimensiones
del desarrollo humano, tal y como lo conceptualiza el
PNUD.

En respuesta al desafio de los ODM, donantes y paises
en vias de desarrollo se reunieron en Monterrey en
2002 para la Conferencia “Financiacién para el
Desarrollo”, cuyo objetivo era el de igualar los recur-
sos financieros a los resultados sociales esperados. La
sustancia del Consenso de Monterrey (Naciones
Unidas, 2002) es un pacto entre donantes y paises
receptores. Mientras que los donantes se comprome-
tieron a normas comerciales mas justas, una gestién de
la deuda sostenible, flujos de ayuda previsibles y cohe-
rencia en las politicas de desarrollo, los paises en vias
de desarrollo se comprometieron a la “buena gober-
nanza’’. Eso se traduce en politicas econémicas sensa-
tas, instituciones democraticas sélidas, respeto por los
derechos humanos y el Estado de derecho, y marcos
reguladores favorables a los negocios. Su definicion,
medicion y respectiva relevancia ha sido refutada
desde entonces (ver, como ejemplo, OCDE/CAD,
2008a).

En el periodo posterior a Monterrey, el CAD de la
OCDE reconquisté su liderazgo en el establecimiento
de la agenda, especialmente a través de su compromi-
so hacia la gestién por resultados —cuyos principios
fueron adaptados en el Memorando de Marrakech de
2004-y la armonizacion, basada en las buenas practi-
cas identificadas por el CAD y aprobadas por la
Declaracién de Roma de 2003. Mientras que la OCDE,
y sus comisiones, es un club multilateral exclusivo de
las naciones ricas, en 2003 el CAD establecié un grupo
de trabajo que ha sido genuinamente tripartito (bilate-
rales, multilaterales y receptores) —el Grupo de Trabajo
sobre la Eficacia de la Ayuda (WP-EFF, por su sigla
en inglés). Es a partir de este grupo que se entretejié
una serie de hilos sobre la eficacia de la ayuda, la
dimension de las relaciones de la ayuda y las cuestio-

nes técnicas de su suministro.
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En 2005, ese organismo institucionalizado de manera
mas bien débil redacté la Declaracion de Paris sobre la
Eficacia de la Ayuda, que desde entonces ha alimenta-
do una dinamica sin precedentes en el establecimiento
de practicas de los donantes y su medicién. Engloba
cinco principios, reuniendo varias corrientes que se
habian desarrollado durante varios afios y resumiendo
los desarrollos clave de politicas, muchos de los cuales
ya se habian mencionado en el informe de 1996
(OCDE/CAD, 1996).

La “apropiacion”, el disefio e implementacion de poli-
ticas por parte de los gobiernos, fue identificada como
la principal condicién para cualquier tipo de éxito en
alcanzar los resultados del desarrollo. Tras el enfoque
inicial en la apropiacién democratica de “estrategias
de desarrollo locales” propuesta por el CAD en 1996,
la apropiacién habia sido diluida a la redaccion de una
estrategia de lucha contra la pobreza (DELP). El enfo-
que participativo del plan nacional estaba defendido en
el contexto del MID, pero en la practica, a menudo los
paquetes de politicas dictados por los donantes eran
simplemente aprobados de forma rutinaria y sin cues-
tionamientos en consulta con la sociedad civil. A pesar
de un rico debate sobre la apropiacion del pais, inspi-
rado por la evaluacion del MID de 2001 (Banco
Mundial, 2003a), el concepto de apropiacion ha sufri-
do de una creciente “tecnocratizacion”. Las cuestiones
delicadas, como por ejemplo cdmo crear el consenso
social sobre el desarrollo en los paises en vias de des-
arrollo, cd6mo fomentar un sistema de participacion
institucionalizado a nivel de pafs o incorporar una l6gi-
ca democratica en las relaciones de ayuda, fueron deja-
das de lado en favor de un enfoque mensurable, aunque
politicamente algo simplista, en el establecimiento de
estrategias de desarrollo favorables a la ayuda con un
Marco de Gasto de Mediano Plazo (MTEF, por su
sigla en inglés) adecuado, evaluado por el Banco
Mundial. En los meses previos al Foro de Alto Nivel en
Accra, la apropiacién democratica (Zimmermann,
2007; Meyer, 2008) se ha convertido en una fuerte
referencia para la sociedad civil, mientras que la inclu-
sion de otros actores que representen un sistema
democratico (en particular parlamentos, gobiernos
locales y regionales, instituciones supremas de audito-
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ria, y también los medios de comunicacién y asociacio-
nes del sector privado) todavia sigue siendo un gran
desafio.

“Alineacion” se refiere a la canalizacion de la ayuda a
través de las politicas y los sistemas de los gobiernos de
los paises en vias de desarrollo. La alineacién actia
como un puente entre la armonizacién y la apropiacion,
y representa la parte mas técnica de la DP. Siendo el
ultimo en ser incluido en la Declaracién de Paris, el prin-
cipio de alineacién fue finalmente apoyado por no menos
de siete de los doce indicadores totales que miden el pro-
greso de la implementacién de la DP a nivel pais. Dos
desencadenantes principales contribuyeron a la promi-
nencia de la alineacion: la necesidad de capacitacion de
los sistemas nacionales (tales como la aprovisionamien-
to y la gestién de las finanzas publicas) y el creciente
interés de ambos lados de la asociacién en canalizar la
ayuda a través de enfoques basados en programas
(PBA, por sus sigla en inglés). En este contexto, una
serie de herramientas de evaluacion —Gasto Publico y
Rendicién de Cuentas Financiera (PEFA, por su sigla en
inglés), Evaluacién de la Politica e Instituciones
Nacionales (CPIA, por su sigla en inglés), entre otras—
cobré creciente relevancia y condujo a un proceso de
aprendizaje sobre la gestion de las finanzas publicas en
paises en vias de desarrollo. Sin embargo, mientras que
el Consenso de Monterrey defendia un “enfoque holisti-
co’" a lafinanciacion del desarrollo (incluyendo la deuda,
el comercio, las inversiones extranjeras directas y los
recursos domésticos) y hacia un llamamiento a una sub-
siguiente mejora de los sistemas nacionales con el fin de
usar, de manera efectiva, una mezcla de recursos finan-
cieros previsibles, la DP sélo se centra de manera expli-
cita en la dimension de la ayuda, conduciendo asi a una
pérdida de la mas completa perspectiva de Monterrey.
Eso explica porque muchos paises en vias de desarrollo
estan de hecho comprometidos con la reforma de sus sis-
temas pero se sienten incdmodos con el “baile alrededor
del presupuesto’” entre el gobierno y los donantes que se
centran en los flujos de ayuda, afectando a areas clave
del Estado.

La “armonizacién”, el principio relacionado a una res-
ponsabilidad especifica de los donantes, tiene el objeti-



vo de afrontar una de las principales limitaciones a la
eficacia de la ayuda: la proliferacién de proyectos y el
complicado mosaico de donantes que sobrecarga las
capacidades administrativas del receptor y aumenta
los costes de transaccion, a la vez que impide una infor-
macion clara y la previsibilidad de los flujos de ayuda
oficial al desarrollo (AOD). ElI compromiso inicial
hacia la “‘coordinacién de la ayuda liderada por el
pais’”” (uno de los cuatro pilares del MID) estaba cla-
ramente ligado a profundos cambios en la practica de
los donantes, facilitando una relacién de ayuda mas
equitativa —en otras palabras, una apropiacién apoya-
da por la coordinacion de los donantes. Una de las
principales oportunidades se encontraba en los fondos
conjuntos y los PBA, una modalidad de ayuda que esta
todavia bastante poco definida. Con la Declaracién de
Roma de 2003, que aprobd los principios rectores del
CAD publicados en el mismo afio, se avanzé mas en las
dimensiones operacionales. En la DP, la armonizacion
es un principio auténomo con una destacada claridad
conceptual, si bien los vinculos y los potenciales con-
flictos entre apropiacion y armonizacién permanecen
algo indefinidos. Basada en un fuerte compromiso por
la parte de la Unién Europea (UE), la division del tra-
bajo entre donantes ha ganado un importante impulso
y formara parte de la agenda de Accra.

La “‘gestion por resultados’ sigue una tendencia gene-
ral en la administracion publica que centra la atencion
en los resultados en vez de los insumos. También inspi-
rada por los ODM, la orientacion por resultados fue
integrada para responder a la fatiga de la ayuda (por
ejemplo, “cuantos délares para prevenir una muerte
materna’’), crear una base sélida para la renovada aso-
ciacion y para responsabilizar a los gobiernos del
impacto de sus politicas en vez de imponer condiciona-
lidades. Asimismo, se preocupaba por los incentivos de
los donantes para la asignacién de la ayuda, dado que
el “plantar la bandera”, |la presién de los desembolsos
y la cultura de aprobacion fueron identificados como
grandes obstaculos a la eficacia de la ayuda (Banco
Mundial, 1998). Los resultados relacionados con los
ODM se incluirian en las estrategias de desarrollo
nacionales y los DELP, alimentados por un amplio dia-
logo nacional. Una vez mas, el creciente uso de PBA

fue crucial para impulsar la agenda hacia delante,
dado que mostrar resultados es un argumento clave
para las modalidades de ayuda como el apoyo presu-
puestario, que son a veces consideradas excesivamente
arriesgadas por las poblaciones de los paises donantes.
Al haber cobrado velocidad en el Memorando de
Marrakech, la gestion por resultados fue aln mas sis-
tematizada y operacionalizada (por ejemplo en lo rela-
cionado a la capacitacién y a la generacién de datos).
Actualmente, los desafios permanecen. Muchos donan-
tes han sido reacios a cambiar del nivel de proyectos al
nivel nacional a la hora de medir su impacto, al mismo
tiempo en que los sistemas nacionales de estadisticas y
monitoreo y evaluacion (M&E) para la recopilacién de
datos e informacién son, por lo general, extremada-
mente débiles.

La “‘rendicion de cuentas mutua’ habia sido debatida
desde mediados de los 1990 como esencial para la
“dimensién asociativa’” de la ayuda. Al contrario de las
agendas dirigidas por los donantes y profundas condi-
cionalidades, el marco de la rendicién de cuentas creé
vinculos bidireccionales que afiadieron la rendicién de
cuentas de los donantes hacia los paises receptores a
la rendicién de cuentas convencional que fluye de los
receptores hacia los donantes. Inspirada por el deseo
de superar las asimetrias convencionales entre los pai-
ses en vias de desarrollo y los donantes, la rendicién de
cuentas mutua pedia en sus inicios cambios en la prac-
tica de los donantes y su consiguiente clasificacion de
donantes basada en criterios, en paralelo al progreso
de la reforma promovido y evaluado en el lado recep-
tor. Surgieron varias propuestas en el contexto de la
evaluacién del MID (Banco Mundial, 2003a), como
por ejemplo en relacién con los contratos de ayuda con
instituciones conjuntas (Maxwell & Conway, 2000) o
un indice de asociaciones de desarrollo, que midiera y
monitoreara el comportamiento de ambos lados
(Banco Mundial, 2003b). No obstante, la DP no inclu-
y6 esa ambiciosa perspectiva y centrd su atencién en
revisiones de evaluaciones mutuas a nivel de pais, un
mecanismo que actualmente esta conduciendo a cam-
bios mas bien difusos. Al reflejar los desafios pendien-
tes en la construccién de relaciones mas equitativas, la

rendicion de cuentas mutua todavia no incluye una cla-
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sificacién independiente de donantes y carece de ele-
mentos contractuales. Mientras tanto, los paises en
vias de desarrollo, asi como organizaciones de la socie-
dad civil, estan muy preocupados por el proceso de
monitoreo de la implementacién de la DP, actualmen-
te dominado por los donantes (ECOSOC, 2008b).

Con relacion al establecimiento de normas y las politi-
cas de desarrollo en las décadas anteriores a la
Declaracién de Parfs, cabe destacar una serie de cues-

tiones:

(1) Ha habido una constante inversién institucional en
el conocimiento y los conceptos de la eficacia de
la ayuda como respuesta a los fracasos de los
PAE. Los principales actores a nivel de la eficacia
fueron el Banco Mundial y el CAD de la OCDE,
mientras que el sistema de la ONU profundizé la
reforma del concepto del desarrollo, que fue final-
mente recogida en los ODM;

(2) ElI “desarrollo” como concepto es todavia cuestio-

~

nado y los argumentos van desde entendimientos
neoclasicos rudimentarios (tales como las medicio-
nes de la renta per capita) por un lado, hasta el
enfoque de la capacidad y la reduccion de la pobre-
za, que incluyen dimensiones no monetarias y que
han sido reflejadas, por 1o menos en parte, en los
ODM, por el otro lado. Si bien potencialmente
constituyen dos visiones rivales sobre el desarrollo,
los vinculos entre el crecimiento y la reduccién de
la pobreza siguen sin explorarse, aunque ambos
sigan siendo una constante referencia para todos
los documentos relevantes sobre politicas relativos
a la eficacia de la ayuda;

(3

~

Las doctrinas sobre el desarrollo y los regimenes
de ayuda van y vienen, mientras que la capacidad
de los paises en vias de desarrollo a la hora de
definir e influenciar las politicas de ayuda ha sido
muy limitada. Frente a una configuracién institu-
cional que claramente favorece a los paises donan-
tes como formuladores clave de la agenda, los pai-
ses en vias de desarrollo siguen estando en una
posicion débil para renegociar la arquitectura de la
ayuda;

(4) La DP ha conducido a una “tecnocratizacion” de
la arquitectura de la ayuda, incluso cuando sus
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precedentes doctrinales, especialmente el MID,
todavia prestaran atencion a las dimensiones poli-
ticas de las relaciones de ayuda. Eso es de especial
relevancia con respecto a la apropiacién y la ren-
dicion de cuentas mutua como los principales refle-
jos de las asimetrias que todavia persisten entre los
paises en vias de desarrollo y los donantes.

De Paris a Accra: De
la eficacia de la
ayuda hacia la
rendicion de cuentas
mutua

Podria decirse que el espiritu de la DP son relaciones
de ayuda mas igualitarias y una amplia agenda técnica
enfocada a cinco principios, 51 compromisos y 12 indi-
cadores. Esa curiosa mezcla entre una determinacion
técnica declarada y obligaciones politicas, pero no con-
tractuales, podria ser la razén de la dinamica que se ha
desarrollado como resultado de la DP (ECOSOC,
2008b). Por tanto, se ha convertido en la Unica opcién
para muchas agencias donantes, ministerios donantes y
oficinas de coordinaciéon de la ayuda de paises recep-
tores y ministerios financieros, junto con la sociedad
civil doméstica de los paises receptores. Permite que
los actores proyecten sus reivindicaciones sobre la poli-
tica de la relacién de ayuda, asi como a entrar en deba-
tes sobre indicadores técnicos claramente definidos.

La Declaracion de Paris tiene una hegemonia a nivel
de las sedes en términos de declaracion de intenciones.
No obstante, se ha alcanzado un progreso limitado en
la implementacién de los principios. EI monitoreo de
2008 presentara resultados mas bien decepcionantes
en comparacion con la base de 2005 (OCDE/CAD,
2006), a pesar de los grandes esfuerzos por parte de
los donantes por reinterpretar a su gusto los indicado-
res a nivel pafs. Los criticos sefialan que los informes
de los donantes, en contra de los indicadores, esta diri-



gido por una rectitud politica, en vez de por un com-
promiso genuino por avanzar la eficacia de la ayuda e
implementar cambios mas profundos en el lado de los
donantes (Booth, 2008).

La rendicién de cuentas mutua, su medicién e incen-
tivos: La “rendicién de cuentas” se esta convirtiendo
cada vez mas en el término clave de la arquitectura de
la ayuda (Meyer, 2008). Sin embargo, debido a la falta
de una perspectiva politica, su progreso real es todavia
débil en términos de una evaluacién mutua. Asimismo,
existe una confusion conceptual, dado que los vinculos
horizontales de rendiciéon de cuentas entre gobiernos
socios y donantes estan mezclados con flujos de rendi-
cién de cuentas a nivel doméstico, que podrian estar
mejor integrados en una definicién de apropiacion mas
ambiciosa (por ejemplo, en términos de calidad demo-
cratica, ver mas abajo). En general, se podria esperar
una mayor claridad al usar la figura de la “‘cadena de
ayuda”, que se extiende desde el contribuyente en el
Norte a los beneficiarios/ciudadanos en el Sur, con
todos los intermediarios en el medio —ministerios, agen-
cias y socios que los ponen en practica, entre otros
(Meyer/Schulz, 2007). De hecho, en vez de rendicion
de cuentas mutua, rendicién de cuentas multiple seria

un término mas acertado.

Estados fragiles: A principios de los 1990, se desarro-
[16 el consenso de que la ayuda funciona bien entre
“buenos actores”, pero desde entonces —y especial-
mente tras el 11 de septiembre de 2001— han surgido
preguntas sobre qué hacer con los “‘malos actores”
(OCDE/CAD, 2007a). En situaciones de posconflicto,
en particular, los Estados fragiles requieren de un enfo-
que cauto y a largo plazo a fin de construir el Estado.
Una apropiacién sustancial parece ser particularmen-
te dificil de alcanzar en esos entornos, con un mayor
riesgo de conflicto en una sociedad fragmentada. La
armonizacion es a menudo considerada como el mejor
punto de entrada, mejorando la entrega de la ayuda y
disminuyendo los costes de transaccion. Sin embargo,
todavia hace falta llevar a cabo una inversién a mas
largo plazo en la apropiacion. Una adaptacion mas fle-
xible de la agenda de Paris a los Estados fragiles
podria ayudar a entender las precondiciones para la

eficacia de la ayuda en esos contextos politicos e insti-
tucionales especificos. Ademas, la implementacion de
la DP en Estados fragiles debe complementarse con
los diez Principios para el Compromiso Internacional
en Estados Fragiles, aprobados por el CAD en 2007
(OCDE/CAD, 2007b). De todas formas, el nexo entre
seguridad y desarrollo (Youngs, 2007), una cuestion
altamente politica, podria chocar con la agenda buro-
cratica de la DP.

La apropiacion democratica y la apropiacion inclusi-
va: Sobre la base de las experiencias en materia de
implementacion, la “apropiacién con adjetivos”
(Meyer/Schulz, 2008) ha entrado en escena. Mientras
que es comun la preocupacién por la a menudo insufi-
ciente participacién de las organizaciones de la socie-
dad civil en el disefio de las estrategias nacionales de
desarrollo, la inclusién de parlamentos, niveles de
gobierno subnacionales e instituciones supremas de
auditoria es todavia una labor pendiente. Una vez mas,
las dimensiones politicas de la agenda de Paris deben
tratarse de manera mas directa. Existen dos concep-
ciones rivales en la preparaciéon de la mesa redonda
sobre “apropiacion” de Accra. Una concepcion de
“apropiacién inclusiva’” aboga que las organizaciones
sin animo de lucro deberian alinear sus acciones con
los planes gubernamentales, enfatizando asi su papel
como proveedores de servicios. Los grupos de la socie-
dad civil, en particular, han abogado por un entendi-
miento mas democratico de la “apropiacién” que
incluye la diversidad politica, la practica participativa
democratica, la participacion ciudadana (O’Neil et. al.,
2007) y la rendicién de cuentas social en los servicios
(Houtzager et. al., 2008). El papel de los parlamentos,
con frecuencia bajo presion para aprobar las reformas
dirigidas por los donantes, tiene un gran potencial para
la mejora, cuando se toma en serio su funcién repre-
sentativa. Al mismo tiempo, las entidades subnaciona-
les de gGobierno, poco atendidas por la agenda de
Paris, han ganado reconocimiento. Mientras que la
mayoria de los donantes lo ve relevante, particular-
mente dentro de los actuales procesos de descentrali-
zacién en paises en vias de desarrollo, la cooperacion
descentralizada espafiola se ha unido con entusiasmo.
En general, se requiere un espacio politico suficiente a
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fin de asegurar tanto la apropiaciéon democratica como
la inclusiva, que todavia se ve limitada por la ayuda
vinculada y las complejas condicionalidades (EURO-
DAD, 2008a).

Condicionalidad: A pesar de las demandas de los pai-
ses en vias de desarrollo, la cuestion de las condiciona-
lidades fue vetada de la DP en 2005. Desde entonces,
esa cuestién ha retornado con fuerza. Existe constante
presion por parte de gobiernos del Sur y la sociedad
civil internacional para reducir o abolir la condiciona-
lidad, especialmente en el ambito de las politicas eco-
némicas (Rocha Moncal & Rogerson, 2006). No obs-
tante, las razones son diversas. Mientras que algunos
gobiernos no quieren sufrir interferencias en base a la
soberania nacional, la sociedad civil rechaza la imposi-
cion de modelos de crecimiento especificos —la mayo-
rfa denominados “'neoliberales”. Otras criticas incluyen
la severa restriccion del espacio doméstico para politi-
cas (Reality of Aid, 2007) y su impacto en la respon-
sabilizacion del gobierno hacia los ciudadanos (EURO-
DAD, 2008a). Desde una perspectiva de la eficacia, el
mero niimero de condicionalidades, la falta de coordi-
nacién entre los donantes y la opacidad de las nego-
ciaciones de ayuda son factores preocupantes (Ayuda
en Accién, 2007).

Mas alla de Accra: De
la rendicion de cuentas
mutua a la gobernanza

global de la ayuda

De camino a Accra, se ha producido una serie de eva-
luaciones y documentos, asi como una amplia variedad
de actores ha intentado incluir sus asuntos en la agen-
da. En julio de 2008, el CAD publicé el muy esperado
informe sobre la primera fase de la Evaluacién de la
Declaracién de Paris (OCDE/CAD, 2008b). Sobre la
base de ocho estudios a nivel pais y once a nivel de
sede, el informe subraya el caracter politico de la

implementacion de la DP e insiste en una mayor inves-
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tigacion de las “‘condiciones que permiten” la eficacia
de la ayuda (compromiso, capacidades e incentivos en
ambos lados). Por su parte, el Grupo Directivo de la
Sociedad Civil Internacional (2008) ha insistido en
medidas que podrian resumirse como democratiza-
cién, dentro de un compromiso mas consistente hacia
la reduccion de la pobreza, la igualdad de género, los
derechos humanos, la justicia social y el medio ambien-
te, la gobernanza nacional e internacional de la ayuda,
y mecanismos mejorados de monitoreo independiente y

rendicion de cuentas.

En Accra, en Dohay en los préximos afios, una serie de

cuestiones estaran en lo alto de la agenda:

Capacidad y espacio para politicas: Los paises en vias
de desarrollo han, en la mayor parte, seguido las poli-
ticas prescritas por los donantes o agencias multilate-
rales sin tener la capacidad de buscar un “encaje
local” a sus respectivas trayectorias institucionales
(IDS, 2005) y configuraciones sociales (Kelsall 2008).
Ha sido sélo en un segundo nivel de implementacién, en
una especie de “‘apropiaciéon subversiva’, que los acto-
res del Sur reinterpretaron las recetas de afuera.
Ahora, se presta cada vez mas atencion a la capacidad,
asi como al espacio para formular sus propias politi-
cas. En términos de capacidad, éstas se refieren a pla-
nes de desarrollo de capacidades dirigidas por el pro-
pio pais, asistencia técnica Sur-Sur y fondos de inves-
tigacion para institutos independientes del Sur. En tér-
minos del espacio para politicas, la Agenda de Accion
de Accra (AAA) implica un compromiso hacia la revi-
sion de las condicionalidades. Limitar la condicionali-
dad, que a menudo prescribe de manera meticulosa el
camino a seguir por los Gobiernos, sera un campo de

batalla recurrente en los préximos afios.

De condiciones politicas a recompensas por desempe-
flo: Tras la DP, el Banco Mundial, el principal agente
para imponer condicionalidades, lanzé una revision de
la condicionalidad (Banco Mundial, 2007), la cual la
sociedad civil considerd que carecia de sentido critico
(EURODAD, 2007). Muchos de los tépicos, tales como
la cantidad de condiciones, la interferencia en las poli-

ticas macroeconémicas y la transparencia fueron tra-



tados en el primer borrador de la AAA. La versién final
carece de un calendario para la evaluacién y ha elegi-
do un lenguaje mucho mas blando en lo que se refiere
al compromiso de los donantes para con la reduccién
de las condicionalidades. La respuesta de la Comision
Europea al debate sobre condicionalidades consiste en
una “‘condicionalidad en base a los resultados”
(EURODAD, 2008b), que salvaguarda las decisiones
sobre politicas de los propios paises y recompensa los
resultados en vez de imponer la adherencia a ciertas

politicas.

Desvincular la ayuda: La eficacia de la ayuda podria
aumentar de manera significativa si los donantes no
obligaran a los paises receptores a adquirir los bienes
y servicios de los donantes. Se ha llegado a un acuerdo
de que hay que desvincular la ayuda en los paises
menos desarrollados. Eso no se aplica a la ayuda ali-
mentaria (QCDE/CAD, 2005) ni a la asistencia técni-
ca (Ayuda en Accién, 2006) —dos excepciones suma-
mente importantes. Asimismo, los paises de renta
media quedan completamente excluidos de esos com-
promisos. Otra dimension del “debate sobre la desvin-
culacion” es hasta qué punto las empresas locales y los
proveedores de servicios deberian tener preferencia en
los procedimientos de aprovisionamiento del Estado.
Hasta el momento éstos han sido méas bien excluidos
debido a los excesivos obstaculos administrativos para
competir en licitaciones internacionales. Mientras que
el Banco Mundial aboga por licitaciones abiertas inter-
nacionalmente, otros donantes, como la UE, intentan
dar preferencia a los proveedores locales. Eso promete
ser otra linea de falla en el futuro.

Previsibilidad: Como una cuestién clave para una ges-
tion eficaz de las finanzas publicas, especialmente en
paises dependientes de la ayuda, la previsibilidad de los
flujos de ayuda necesita mejorar. Hasta el momento, el
indicador correspondiente de la DP centra su atencion
en la previsibilidad para el afo calendario, mientras
que los expertos y las organizaciones de la sociedad
civil (0SC) piden una previsibilidad para el mediano
plazo (de tres a cinco afos), que deberfa introducirse
en la implementacién de estrategias nacionales de des-
arrolloy sus MTEF (ECOSOC, 2008b). Un mayor pro-

greso en términos de una previsibilidad a varios afios
depende de una amplia serie de factores que, ante la
falta de un marco contractual para la ayuda, son esen-
cialmente politicos (tales como ciclos electorales tanto
en paises socios como en los donantes, la gestion de las
controversias politicas en las relaciones de ayuda, la
confianza mutua, etc.), donde todavia hace falta iden-
tificar de manera mas sustantiva las buenas practicas
(OCDE/CAD, 2007c¢).

Division del trabajo: La apuesta por una complemen-
tariedad y una especializacion mas eficaces entre los
donantes forma parte de la agenda mas amplia de la
armonizacién. En mayo de 2007, la UE aprobd un
innovador Codigo de Conducta sobre la Division del
Trabajo (Consejo de la Unién Europea, 2007), que
define varias dimensiones de complementariedad (a
escala nacional, internacional, intersectorial, vertical y
entre modalidades). Habiendo surgido como una insig-
nia del sistema de ayuda europeo durante la presiden-
cia alemana de la UE, la division del trabajo y su enfo-
que en las ventajas comparativas (Schulz, 2007a) for-
maran parte de la Agenda de Accién de Accra. Dado
que Alemania copreside (junto con Uganda) la mesa
redonda de Accra sobre armonizacion, la division del
trabajo probablemente ganara prominencia como un
gran hito para la arquitectura de la ayuda en los pro-
ximos afios. Muchos desafios permanecen. La division
del trabajo implica retirarse paulatinamente tanto de
los sectores como de los paises, cuya gestion podria
tener profundas implicaciones para la relacién entre
donantes y paises socios. Mientras que algunos paises
en vias desarrollo ya lo perciben como una “‘fuga de
donantes” (por ejemplo, en Nicaragua; ver Schulz,
2007b), los posibles trade-offs entre la divisién del tra-
bajo y la agenda de la DP, especialmente con relacion
a la apropiacion y la rendicién de cuentas mutua,

siguen en gran parte sin explorarse.

Cuestiones transversales: Existen fuertes criticas que
afirman que la Declaracién de Paris y, en particular, su
énfasis en enfoques basados en programas, desvian la
atencion de cuestiones transversales como la igualdad
de género, los derechos humanos y el medio ambiente.

Una reciente conferencia organizada por el
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Departamento para el Desarrollo Internacional del
Reino Unido (DfID) y el CAD de la OCDE
(OCDE/CAD, 2008d) ha evidenciado como estas cues-
tiones podrian ganar mas peso dentro del nuevo con-
senso. La comunidad de los derechos humanos ha
adoptado dos posiciones. Algunos intentan aumentar el
peso de las “cuestiones transversales’” dentro de la
agenda de Paris, mientras que otros arguyen que la DP
no proporciona puntos de entrada significativos para
avanzar con la agenda de los derechos (Bissio, 2007).

Donantes no tradicionales y cooperacion Sur-Sur: El
peso de los paises en vias de desarrollo involucrados en
la cooperacidn internacional esta aumentando —en par-
ticular los de China, India, Brasil y Sudafrica. Estos
donantes actiian con modalidades distintas a las de los
donantes tradicionales del CAD, y son a menudo bien-
venidos debido a sus experiencias especiales, en parti-
cular en relacion a la asistencia técnica (ECOSQC,
2008c). Algunos incluso consideran la “‘ayuda” y la
“‘cooperacion Sur-Sur’ substancialmente diferente,
mientras que la cooperacién triangular se ha converti-
do en un mecanismo de coordinacién adicional entre
los donantes tradicionales y los no tradicionales. No
obstante, existen preocupaciones de que estos actores
puedan contribuir a una mayor fragmentacién, no sean
transparentes en sus acciones, alimenten una deuda
insostenible, mezclen politica exterior con cooperacion
y se queden atras en términos de las buenas practicas
que se han aprendido. Se ha propuesto que el Foro de
Cooperacion al Desarrollo de la ONU desempefie para
estos donantes el papel de establecedor de normas que
desempefia el CAD para los donantes de la OCDE. Es

necesaria una mayor investigacion sobre esta cuestion.

Fondos verticales: Estos son mecanismos de financia-
cién independientes que estan, en su mayoria, basados
en cuestiones especificas. Algunos ejemplos son el
Fondo Mundial de Lucha contra el SIDA, la Malariay
la Tuberculosis. Se han convertido en atractivos para
los donantes como un mecanismo de facil desembolso.
En particular en el area de la salud, existe una cre-
ciente concienciaciéon de que estos mecanismos a
menudo dejan de lado a los sistemas gubernamentales
e impiden el desarrollo de capacidades. En vez de com-
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batir cuestiones concretas, es a menudo mas recomen-
dable construir sistemas sostenibles. Los fondos verti-
cales tendran que demostrar sus ventajas (EURODAD,
2008¢).

Mas alla de los ODM: Los ODM han sido alabados por
hacer altamente visible y medible la reduccion de la
pobreza. Sin embargo, no incluyen a todas las cuestio-
nes. Las metas de desarrollo acordadas internacional-
mente incluyen tépicos mas alla de los ODM, como un
trabajo decente, las desigualdades y los derechos de las
mujeres que no pueden reflejarse en la pantalla de los
ODM. Ademas, cuestiones mas sustanciales como la
participacion democratica, los derechos, la justicia
social, la dignidad y otros asuntos estan fuera del
alcance de metas cuantificables, pero no son menos
importantes para los ciudadanos. A la larga, las criti-
cas en curso sobre los ODM consisten en que éstos
podrian no afrontar de manera eficaz los problemas

profundamente arraigados de la desigualdad social.

Monitoreo independiente de la rendicién de cuentas
mutua: En general, la rendicién de cuentas entre
donantes y gobiernos receptores tiene dos niveles:
nacional e internacional. Dos estudios recientes —el
estudio de la OPM sobre el nivel internacional
(OCDE/CAD, 2008e) y el estudio del ODI a nivel nacio-
nal (DFID, 2005)— podrian estructurar el debate futu-
ro. EI progreso mas probable a nivel nacional tendra
lugar en algunos paises lideres, como Mozambique,
Afganistan, o Tanzania, sirviendo asi de ejemplo para
sus vecinos. A nivel internacional ha habido Ilama-
mientos para mecanismos independientes de monitoreo
de los compromisos en materia de ayuda, muchos de
los cuales propusieron al Foro de Cooperacion al
Desarrollo de la ONU como anfitrién institucional
(Ayuda en Accién, 2007). Este organismo ha sido
ahora incluido en la versién final del AAA, si bien de
manera no vinculante. Asimismo, cabe subrayar la
todavia insuficiente gobernanza del proceso de monito-
reo de la DP, que sigue siendo muy dominado por los
donantes y por lo tanto esta lejos de fomentar una ren-
dicién de cuentas mutua. Por el otro lado, el Comisario
de Derechos Humanos de la ONU ha emprendido

esfuerzos en la implementacién del Derecho al



Desarrollo, para evaluar los mecanismos de rendicion
de cuentas mutua. Es importante destacar que aparte
de la relacion de ayuda, existen plataformas de dialogo
mas exhaustivas para la relacién entre paises europeos
y paises del Sur, como el Acuerdo de Cotonou y la
Estrategia UE-Africa.

Mas alla de la ayuda y de vuelta a la coherencia de
politicas: Cuestiones relacionadas con el comercio, las
finanzas internacionales y la coherencia de politicas
para el desarrollo, entre otras, tienen mucho mas
impacto sobre el bienestar de los pobres que los flujos
de ayuda y su operacionalizacién. Dado que la DP no
trata cuestiones de coherencia y de financiacién al des-
arrollo, su verdadero impacto en la mejora eficaz y sos-
tenible de la vida de las personas en paises en vias de
desarrollo podria ser dificil de apreciar. En tiempos de
cambio climatico, crisis alimentaria, desafios de segu-
ridad y presiones migratorias, es importante prestar
atencién a “‘cuestiones mas alla de la ayuda’” —tanto
técnica como politicamente. Sin embargo, el enfoque
del Foro de Alto Nivel de Accra deberia ser el no sobre-
cargar la agenda o limitar el debate sobre la cuestio-
nes de ayuda y gobernanza. La conferencia de Doha
proporcionara el espacio para el debate sobre algunas
de las cuestiones mas amplias.

En general, el génesis de la Agenda de Accion de
Accra, la resolucion final de la reuniéon de Accra,
demuestra un aligeramiento sucesivo desde el primer
borrador consultivo en marzo de 2008 hasta la version
final, en circulacién desde agosto. Para alcanzar un
consenso minimo, se han retirado algunos compromi-
sos progresivos detallados en el primer borrador —la
retirada de todos los plazos de entrega de un plan de
retirada paulatina de la condicionalidad excesiva, el
monitoreo independiente de la rendicion de cuentas
mutua y un lenguaje mas firme relativo a la apropia-
cién democratica. Los donantes europeos parecen ser
mas progresivos a la hora de bajar el control y ser mas
previsibles, acatar a las normas y ser mas transparen-
tes (Consejo de la Unién Europea, 2008). En general,
Accra parece atribuir mas compromisos a los paises
receptores que a los donantes. Sin embargo, el proceso
de consulta sin precedentes ha dirigido la atencion

hacia la politica de la ayuda mas alla de los restringi-
dos circulos técnicos, y cualquier negociacién futura de
la “dimensién asociativa’” ha de contar con una mayor
concienciaciéon publica, asi como con cada vez mas

capacidades técnicas para los gobiernos receptores.

1

Perspectivas:
Manteniendo el avance
de la eficacia de la
ayuda

Partiendo de una década de replanteamientos sobre la
arquitectura de la ayuda, la Declaracién de Paris de
2005 ha abierto un nuevo camino para alcanzar una
mayor eficacia de la ayuda sobre la base de principios
comunes e indicadores medibles y con limites de tiem-
po. El aprendizaje entre los diversos stakeholders en
los sistemas internacionales de ayuda ha continuado
durante los Gltimos tres afios y previo al Foro de Alto
Nivel en Accra. Han surgido nuevas lecciones de las
experiencias en materia de implementacién, consultas
e investigacion. Durante las Gltimas semanas y meses,
ha quedado claro que la agenda de la eficacia de la
ayuda es cada vez mas compleja y va mas alla de la
cobertura tecnocratica ofrecida por la DP. En las pagi-
nas anteriores se han descrito varias cuestiones que
comparten un denominador comun: la politica es vital

para la ayuda.

Mientras que es probable que el enfoque burocratico limi-
tado de la DP haya ayudado a empujar hacia delante la
agenda de la eficacia de la ayuda en 2005, una indife-
rencia perenne hacia la naturaleza politica de las rela-
ciones de ayuda podria conducir a lo que una reciente
evaluacion de la Declaracion de Paris ha denominado
“fatiga de la eficacia de la ayuda”. Por tanto, las reunio-
nes y debates en Accra deberian inspirarse en un enten-
dimiento mas politico de la arquitectura de la ayuda. Una
estrategia esencial para el éxito seria reforzar y tomar en
serio la dimensién asociativa como la base mas esencial
para la gobernanza global de la ayuda.
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Tanto los gobiernos como la sociedad civil de los paises
en vias de desarrollo deberian disponer de mas espacio
para influenciar la revision de la agenda de eficacia de la
ayuda y ver sus posiciones y perspectivas reflejadas en la
implementacién post-Accra de la Declaracion de Paris.
Cambios maés profundos en como los paises socios y los
donantes se relacionan entre si, por un lado, y con acto-
res no oficiales, por el otro lado, son necesarios. Estos
deberian basarse en una mayor apertura al aprendizaje
en curso, e incentivos y una economia politica cambian-
tes, que necesita integrarse de manera mas apropiada en
la gobernanza global de la ayuda en desarrollo.
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