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Resumen:

El concepto de la Coherencia de las Politicas para el Desarrollo (CPD) esta presente
en el ambito de la Cooperacidén desde hace veinticinco afios. Surgié como posible
respuesta a la disminucién de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), fenémeno
conocido como la fatiga del donante y cuya principal causa fue la desilusién de los
paises donantes por los resultados obtenidos con la cooperaciéon para el desarrollo.
La CPD es en la actualidad un concepto clave que pretende conciliar todas las facetas
de la Cooperacidn, y a los diferentes actores y fuentes de financiacion, buscando las
sinergias entre estos factores y las mejores alternativas para todos en un intento de

dar respuesta a las necesidades identificadas en la nueva Agenda 2030.

El presente trabajo, muestra un analisis tedrico y aplicado de la problematica de la
CPD, confrontando las decisiones politicas y disposiciones legislativas con la
aplicacion real de éstas en Polonia, y empleando el caso de Espana como modelo
comparativo. Y esto con el objetivo de identificar los factores limitadores existentes,
asi como los facilitadores, de la Coherencia, para determinar su utilidad en la

consecucion de un desarrollo humano sostenible a nivel global.

Palabras clave:

Coherencia de las Politicas para el Desarrollo (CPD), Desarrollo Humano Sostenible,
Incoherencia, Fatiga del Donante, Globalizacion, Solidaridad, Cooperacion para el

Desarrollo.

Monika Otylia Pacyga



La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

Abstract:

The concept of Policy Coherence for Development (PCD) has been present in the
field of Cooperation for twenty-five years. It has emerged as a response to the
decrease of the Official Developmental Aid (ODA), the so-called donor fatigue, caused
chiefly by the disillusionment of the donor countries with the results of the
cooperation for development. At the present, the PCD is a key concept that attempts
to combine all the aspects of Cooperation i.e. different stakeholders and financing
possibilities, via seeking the synergies between those factors and the best
alternatives for all the parties interested, in an attempt to provide an answer for the

commitments outlined in the new 2030 Agenda.

This paper presents a theoretical and practical analysis of the PCD, confronting the
political decisions and legal provisions of Poland in this matter with their actual
applications, with Spain serving as a comparative model. The study aims to identfy
the existing enhancing and limiting factors of the Coherence in an attempt to
determine its utility in the process of attaining the human sustainable development

at the global level.

Keywords: Policy Coherence for Development (PCD), Human Sustainable
Developament, Incoherence, Donor Fatigue, Globalization, Solidarity, Cooperation

for Development.
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1. INTRODUCCION

1.1. Delimitacion y justificacion del objeto de estudio

Los primeros intentos para introducir algunos mecanismos de coherencia dentro del
sistema de la cooperacién al desarrollo surgieron en los afios noventa y fueron el
fruto de la, asi llamada, crisis de fatiga del donante (Alonso et al., 2010; Carbone y
Keijzer, 2016; Forster y Stokke, 1999; Granell, 2006; Siitonen, 2016), que elevé los
sentimientos de desilusion y el cuestionamiento de la cooperacién al desarrollo,
desembocando en un descenso importante de los flujos de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) (Gobierno Vasco, 2014). A la luz de estos cambios adversos, la
comunidad internacional se plante6 adoptar medidas concretas que resultaron en la
aparente reforma completa del sistema mundial de cooperaciéon. Asi, con la
Declaracion del Milenio y los Objetivos de Desarrollo del Milenio empezd, al menos
tedricamente, una nueva etapa en la realidad de la cooperaciéon (Carbone y Keijzer,

2016:30-31; Sianes y Ortega Carpio, 2014).

Algunas de las preocupaciones mas importantes en este punto de inflexién se
centraron en la falta de coordinacién entre los donantes, principalmente los Estados,
asi como en la falta de coherencia entre las actuaciones implementadas por ellos
que, potencialmente, anulaban mutuamente su impacto, e incluso iban en
detrimento del bienestar y el desarrollo de los paises receptores (Carbone y Keijzer,
2016; Gobierno Vasco, 2014; Millan, 2013; Millan, 2015; Olivié y Sorroza, 2006;
Picciotto, 2006; Sianes, 2013; Siitonen, 2016; Verschaeve, Delputte y Orbie, 2016).

En efecto, no podia pasar desapercibida la influencia de otras politicas, como las
comerciales, financieras, migratorias, medioambientales o de seguridad, por
mencionar solo algunas, cuya incidencia para el desarrollo humano, y para la propia
cooperacion al desarrollo, parecen ser todavia mas importantes que las
directamente relacionadas con la ayuda o la cooperacién, entendida ésta en su
sentido mdas estricto. Para afrontar este problema, los actores internacionales
recurrieron al concepto de la Coherencia de las Politicas para el Desarrollo (CPD)
como alternativa que no solo pretendia permitir superar los obstaculos en el

desarrollo mundial sino que primordialmente tendria un impacto positivo sobre las
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potenciales sinergias entre AOD y otras politicas relacionadas con este proceso

(Carbone y Keizer, 2016:30).

Como se sabe, en 2015, el sistema global de desarrollo internacional y, por tanto, la
cooperacion internacional, experimentaron de nuevo un cambio trascendental tanto
en su estructura y organizaciéon como en la forma de concebir las obligaciones de las
partes implicadas y las posibles soluciones. Como decimos, el propio concepto de
desarrollo evolucioné hacia una concepciéon mas holistica del mismo, delimitandolo,
segin el pensamiento de Amartya Sen (1999), por la idea de la expansién de
oportunidades. Asimismo, se destaca su caracter multidimensional, pues incorporay
se realiza a través de todos los componentes de la realidad, focalizdndose de manera
particular en el medioambiente, la economia, la politica y los aspectos sociales en un
nivel de igualdad, dado que todos los elementos tienen la misma importancial. Y esto
es asi porque la Unica manera de garantizar el progreso es no dar prioridad a
ninguno de ellos. También se considera que, si el desarrollo es una responsabilidad

compartida, los costes deben ser distribuidos segtn las capacidades de los actores.

En cuanto a los objetivos del desarrollo, se trata principalmente de erradicar las
causas de las desigualdades en todas sus manifestaciones, tanto las de caracter
basico (como el acceso al agua potable, a la educacién o la sanidad), como las de
materia sistémica relacionadas con la gobernanza global (como el comercio justo y
equitativo, la lucha contra el cambio climatico, las cuestiones de género, la provision
y financiacion de los bienes publicos globales, la distribucion de la renta y la riqueza,
etc.). Igualmente, se da gran importancia a la difusién del conocimiento y de las
tecnologias, lo que facilita el desarrollo endogeno y el empoderamiento de los paises
del Sur?. En definitiva, el desarrollo no depende so6lo de la AOD y de la cooperacion
oficial o de intervenciones emprendidas por el sector no lucrativo, sino que mas bien
depende de un conjunto de actuaciones diversas, asi como de otras politicas que
afectan a los paises empobrecidos. Por eso, en el nuevo sistema, el concepto de la
CPD ocupa una posicion clave. Se trata de un intento de coordinacion de las politicas

de las partes involucradas, al procurar abordar los problemas globales de forma

1 Ver: Acceso:
20.06.2016.
2 Ver: Acceso:

20.06.2016.
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sincronizada, y consecuentemente, de manera mas eficaz y eficiente (Alonso, 2015;

Carbone y Keizer, 2016; Sianes y Ortega Carpio,2014).

Esta visién integrada del desarrollo ha sido incorporada en la nueva Agenda 2030,
cuyo objetivo 17 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) subraya que s6lo el
compromiso global va a permitir hacer realidad (, o por lo menos acercarse a) las
metas fijadas. Con esto, el fortalecimiento de la solidaridad global, en términos

practicos y tangibles, es el principal requisito del desarrollo.

El presente trabajo va a abordar la problematica de la CPD desde un punto de vista
tedrico y practico. En primer lugar, se va a examinar la evolucién histérica del
concepto, que ha modificado su enfoque en funcién de los cambios a los que ha
tenido que hacer frente en el ambito de la cooperacién con el fin de dar mejores
respuestas a una realidad cada vez mas compleja. A continuacién, se analizara su
aplicacion en el ambito nacional, dado que, a pesar de la intensificacién de los
procesos de globalizacién, el grueso de las decisiones sobre las actuaciones a
emprender todavia pertenece al nivel estatal, sin olvidar, por supuesto, que en los
casos a examinar en el presente trabajo (, i.e. Polonia y Espafia), ambos paises son
miembros de la UE, lo que obliga a adoptar una doble perspectiva, pues algunas
politicas son competencia exclusiva de la UE o del pais, y otras son competencias

compartidas.

Por otra parte, Espafia y Polonia muestran ciertas diferencias significativas, lo que
puede ayudar a entender mejor la utilidad y aplicabilidad de la CPD: asi, mientras
que Espafia es un pais donante consolidado, con treinta afios de experiencia en el
campo del desarrollo y la cooperacion, Polonia es un donante emergente, siendo,
hasta hace relativamente poco, receptor de ayuda, aunque actualmente, como
miembro de la UE y del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, aspira a
ser protagonista y actuar como factor catalitico de los cambios en determinadas

republicas de la antigua Unidn Soviética.

Por ultimo, se hard una comparacion de los elementos de promocion,
implementacion y evaluacion de ambos paises, antes de examinar sus politicas y su
compatibilidad con la regla de la CPD y cerrar el trabajo con una seccion de

conclusiones y reflexiones personales, en la que intentaré dar una visién critica de
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todos los aspectos analizados y concretar el grado de utilidad de la CPD para el

futuro de la cooperacién para el desarrollo.

La relacion del presente trabajo con los objetivos, competencias y problematica del
Master en Cooperacion Internacional para el Desarrollo, y sobre los que se ha
trabajado a lo largo del curso, es mas que evidente. En primer lugar, la CPD es un
concepto que aborda la cuestién del desarrollo desde una perspectiva multifacética,
lo que a su vez requiere del analisis multidisciplinar que como norma se ha
adoptado a lo largo del periodo de docencia del Master. En este sentido, por un lado
este TFM, intenta examinar con cierta profundidad los sistemas nacionales de la
cooperacion oficial, y sus vinculos con la realidad politica, econémica y social del
pais, y por otro, ahonda en un andlisis de los diferentes aspectos de los ambitos
sectoriales del Estado y de las politicas que las rigen, desarrollando una visién
integral y comprensiva sobre su incidencia en los procesos de desarrollo. Incluso, en
el plano profesional, me ha permitido mejorar el entendimiento de los procesos de
desarrollo, de la interdependencia de las actividades emprendidas por las entidades
estatales, y de la necesidad de elaborar una estrategia de intervencién a largo plazo
en cuya definicién participen todas las partes interesadas, lo que sera de una enorme
utilidad en mi trabajo como la especialista de la cooperacién internacional en el

Gobierno Regional de Silesia (Polonia).

1.2. Metodologia utilizada

La metodologia empleada en este TFM parte de una revision bibliografica de los
enfoques tedricos existentes sobre la CPD, asi como de los informes y documentos
clave de los actores involucrados en la promociéon del concepto de la CPD a escala
mundial. Esta fundamentacion tedrica constituye la base para el posterior analisis de
la Coherencia de Politicas para el Desarrollo en los casos de Polonia y Espaiia, y de
los sistemas de la cooperacion para el desarrollo de ambos paises, tanto desde el

punto de vista legislativo y discursivo, como organizacional y practico.

Posteriormente se analizan con detenimiento cinco politicas que la UE considera de
especial relevancia para el desarrollo mundial, intentando verificar el estado de la
cuestion y los motivos que impiden o facilitan la implementaciéon de la CPD en los

marcos legislativos nacionales. De esta manera, en el trabajo se citan tanto las
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fuentes primarias (leyes, estrategias, planes) como las fuentes secundarias (revision
bibliografica, articulos especializados), todo ello respaldado con datos procedentes
de las bases de datos de instituciones internacionales (Banco Mundial, OCDE, etc.) o
de informes oficiales. Este examen se complementara con un estudio breve de las
particularidades que afectan al proceso de toma de decisiones en determinados

contextos.

En la parte final se realizara una comparacién de los casos, procurando identificar
los patrones de conducta a nivel nacional, y sus consecuencias para el desarrollo
global. Las conclusiones confrontan y comparan los resultados con la base tedrica,

aportando al mismo tiempo el punto de vista de la autora.

Por ultimo sefalar, que todas las traducciones del polaco al espafiol que se utilizan,

se refieren o se citan en el presente TFM han sido realizados por la propia autora.
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I1. LA COHERENCIA DE POLITICAS PARA EL DESARROLLO. MARCO TEORICO

2.1. El concepto de la Coherencia de Politicas para el Desarrollo

“La incoherencia omnipresente en los procesos de toma de decisiones del Gobierno,
socava la confianza del ptiblico, crea incertidumbre, contribuye a las tensiones sociales
y crea residuos desechables. Las mismas consecuencias surgen a nivel internacional, lo
que agrava la desconfianza y genera fricciones entre los grupos sociales y los paises

(Picciotto, 2006:12).3“

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD) es un intento de coordinacién
entre las politicas, programas y actuaciones de caracter oficial y otras politicas
publicas para el desarrollo, que pueden tener un impacto sobre éste, con el fin de
sincronizarlas, o bien prevenir las contradicciones que puedan surgir entre ellas.
Esto deberia, a su vez, tener un efecto potenciador sobre los resultados de las
intervenciones y promover su desarrollo, asi como evitar posibles incongruencias e
influencias mutuamente perniciosas. La CPD traslada el enfoque desde los paises
donantes hacia un modelo donde se pone el énfasis en los objetivos de desarrollo y
la sincronizaciéon de todos los mecanismos y politicas involucradas en el proceso,
independientemente de los actores responsables de su implementacién (Ashoff,
2005; Carbone, 2008; Carbone y Keijzer, 2016; Gobierno Vasco, 2014; Millan, 2013;
Olivié y Sorroza, 2006; Picciotto, 2006; Sianes, 2013; Siitonen, 2016; Verschaeve,
Delputte y Orbie, 2016).

El concepto y la problematica de la CPD sirven para delimitar el objeto de este
trabajo. La definicion expuesta mas arriba intenta aunar las premisas mas
importantes y universales existentes sobre el tema, las cuales han proliferado a lo
largo de la historia y han proporcionado diversas perspectivas y matizaciones,
pasando a formar parte hoy en dia de su discurso. Para ofrecer una vision mas
detallada de la cuestion, a continuaciéon se van a presentar las interpretaciones mas
importantes de la CPD, es decir, analizaremos su trayectoria evolutiva, asi como los
dilemas que ha suscitado a lo largo de su historia y las dificultades que muestra a la

hora de su implementacion.

"Pervasive incoherence in government decision-making undermines public trust, creates uncertainty, contributes to social
tensions and creates waste. The same consequences arise at the international level, aggravating mistrust and frictions between
societal groups and countries” (Picciotto, 2006:12)."
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En primer lugar, parece imprescindible exponer los potenciales riesgos que conlleva
la falta de un enfoque de coherencia, asi como los beneficios que presenta su
implementacion a nivel estratégico. Como senalan Olivié y Sorroza (2006:17), la
aparicion de la nocién de la CPD en el discurso formal del desarrollo esta vinculada a
la apertura que en los afios noventa se produjo en este ambito, lo que se puso de
manifiesto con la formaciéon de la nueva arquitectura de la ayuda al desarrollo. La
nueva perspectiva hacia hincapié en el planeamiento estratégico, un mayor nivel de
propiedad de los actividades emprendidas bajo el marco de la cooperacion por parte
de los beneficiarios, la implicacién de las ONG’s del pais receptor, y, por ende, una
mayor coordinacién de todas las partes involucradas. Esta nueva perspectiva
estratégica se puso de manifiesto “en nuevos consensos internacionales, como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) o el Consenso de Monterrey (Naciones
Unidas, 2002:17)”, asi como en el marco legislativo de la Unién Europea - art. 188D

del Tratado de Maastricht, o en la estrategia de 1a OCDE - "Shaping the 21st Century".

Cabe destacar, no obstante, que este cambio fue el resultado de un largo proceso de
debate sobre la eficacia de la ayuda, que empezo6 en los afos sesenta del siglo XX
justo en los inicios de la propia cooperacion al desarrollo. Esta nueva perspectiva de
planeamiento estratégico acentu6 de forma notable la importancia de la coherencia
dentro de la nueva realidad de ayuda (Alonso et al.,, 2010; Forster y Stokke, 1999;
Olivié y Sorroza, 2006).

Esta omnipresencia de la CPD se debe tanto a la multitud de consecuencias negativas
que pueden producir las incoherencias, como a su valor potenciador de las politicas
e intervenciones en el ambito del desarrollo. La literatura analizada apunta también
a la necesidad de mejorar la eficiencia de la ayuda como uno de los motivos mas
importantes para la implementacion de la Coherencia, argumentando que, los
fondos de la ayuda son insuficientes en comparacion con las necesidades, por lo cual,
es imprescindible lograr el maximo rendimiento del capital disponible y evitar
eventuales derroches. Ademas, se resalta que la ineficiencia de los organismos
publicos en la implementacion de los programas puede ir en detrimento de su
imagen, y consecuentemente resultar en la pérdida de credibilidad. Esta ineficiencia,
segin Hydén (citado en Olivié y Sorroza, 2006) puede ser interpretada como

incompetencia de los 6rganos responsables, o como falta de voluntad politica
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(Ashoff, 2005; Carbone, 2009; Carbone y Keijzer, 2016; Cooperacion Espafiola, 2015;
Millan, 2013; Olivié y Sorroza, 2006; Picciotto, 2006).

Asimismo, tal como proponen Ashoff (2005), Garcia-Arias (2004), Millan (2013),
Olivié y Sorroza (2006), o Siitonen (2016) la coherencia también constituye una
posible respuesta para los retos que plantean los procesos de globalizacién, que a su
vez aumentan las interdependencias, tanto en términos de cantidad como de
intensidad. Como consecuencia se producen e incrementan las influencias mutuas,
tanto positivas como negativas. De ahi que, con los procesos de globalizaciéon en
auge “los problemas que se derivan del subdesarrollo afectan de forma creciente al
mundo desarrollado (Olivié y Sorroza, 2006:30)” como ha puesto definitivamente
sobre la mesa el nuevo marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. De ahi que,
los paises del Norte se vean estimulados a aplicar medidas para aliviar problemas
medioambientales, de narcotrafico o los relacionados con el crimen organizado, etc.,
los asi llamados males piiblicos globales, disminuyendo de esta manera su impacto
en la sociedad y economia (Forster y Stokke, 1999; Garcia-Arias, 2004; Millan, 2013;
Olivié y Sorroza, 2006). Por otra parte, varios autores destacan que la mayor
coherencia de las politicas, y por consiguiente de las normas que rigen las relaciones
interestatales, es bienvenida por los paises donantes, puesto que facilita la
expansion de sus intereses. También cabe destacar que esta mayor coherencia de las
politicas comerciales o financieras puede tener el mismo efecto favorable y
potenciador para los paises del Sur (Keijzer, 2010; Millan, 2013; Olivié y Sorroza,

2006).

En segundo lugar, varios autores (Olivié y Sorroza, 2006; Picciotto, 2006; Siitonen,
2016) postulan la necesidad de abordar la problematica de la heterogeneidad de la
CPD, que incorpora diversos tipos de coherencia/incoherencia. Olivié y Sorroza
(2006:22-23) apuntan a cierta tendencia entre estas clasificaciones, que en muchos
casos incorporan y/o combinan: i) las cuestiones de coherencia sectorial de un paifs,
o sea de las relaciones entre diferentes entidades administrativas; ii) el nivel de la
decision politica, y por ende; iii) el contenido o el aspecto de la realidad que intentan
regular. Estos aspectos ya aparecen en uno de los primeros documentos elaborados
por la OCDE (2002) sobre este asunto, en el que se proporciona la siguiente

distincion:
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a. Coherencia horizontal - la congruencia entre varias politicas de un Estado
relacionadas o no con la promociéon del desarrollo con el objetivo de
armonizarlas, o en caso minimo, disminuir posibles areas conflictivas. El
documento menciona el enfoque whole of government como una herramienta
que puede responder positivamente a esta problematica.

b. Coherencia vertical - la congruencia que tiene como objetivo salvaguardar
que los efectos de las politicas reflejan las ideas y premisas que las
impulsaron. En otras palabras, la coherencia entre las intenciones de los
legisladores y los efectos reales de las leyes e intervenciones que han
promulgado.

c. Coherencia temporal - 1a congruencia que intenta asegurar la continuidad y

validez de las politicas en contextos futuros.

Picciotto (2006:13-14), reitera en su trabajo el concepto whole of government,
confirmando asi su importancia, su utilidad y aplicabilidad en el ambito de la
promocién de la Coherencia. Ademas, invocando la clasica definiciéon de Fukusaku e
Hirata (1995) de CPD, proporcionada mas adelante, el autor establece la siguiente
clasificacion:

a. Coherencia interna - la consistencia entre los objetivos, programas y
politicas con el enfoque al desarrollo de un pais miembro del CAD - asi
llamada AOD;

b. Coherencia intra-pais (whole of government) - la consistencia entre las
politicas al desarrollo, con y sin enfoque escrito, de un pais miembro del CAD
en términos de promocidn del desarrollo (politicas coordinadas);

c. Coherencia entre paises donantes - la coherencia entre las politicas al
desarrollo, con y sin enfoque escrito, entre los paises miembros del CAD en
términos de promocién del desarrollo;

d. Coherencia entre paises donantes y receptores - la coherencia entre las
politicas de los paises ricos y en vias de desarrollo con el propdsito de

conseguir el objetivo compartido de desarrollo (Olivié y Sorroza, 2006).

Finalmente, Siitonen (2016:1-2) en su reciente trabajo, proporciona un resumen y

cierta ampliacion de las clasificaciones afiadiendo los conceptos de:
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a. Coherencia multilateral - 1a congruencia de las actuaciones entre diferentes
entidades internacionales como ONU, FM], etc.
b. Coherencia inter-organizacional- 1a congruencia entre las politicas publicas

y los programas e intervenciones de las ONGs.

A pesar de que existe un acuerdo practicamente universal sobre la importancia de la
CPD para el desarrollo mundial, la literatura (Ashoff, 2005; Carbone, 2008; Carbone
y Keizer, 2016; Picciotto, 2006; Sianes, 2013; Sianes y Ortega Carpio, 2014; Siitonen,
2016) apunta al hecho de que su traslacién a la practica resulta ain muy limitada,
subrayando que la coherencia completa es inalcanzable por el mero hecho de que la
mayoria de las sociedades, por ser democraticas, presenta un mayor o menor grado
de pluralismo, y como consecuencia, las propuestas e ideas formuladas presentan
cierto nivel de discrepancia que puede ser consciente, debido a los intereses
legitimos pero conflictivos de diferentes actores, o bien por falta de datos o de

conocimiento de la situacion.

Igualmente, Picciotto (2006), advierte de que la coherencia plena es practicamente
inalcanzable, pues se trata de un asunto fundamentalmente politico y que en su
esencia intenta coordinar diversas dimensiones de la realidad y multitud de
intereses, que sélo en algunas ocasiones son convergentes. Incluso, en un mundo de
sociedades plurales tampoco es deseable. Para respaldar este argumento, Picciotto
recurre al Teorema de la imposibilidad de Arrow (1951) que demostré que en el
contexto de las decisiones colectivas, una vez el nimero de las alternativas a elegir
es mayor a dos, es imposible disefiar, y por consiguiente seleccionar, la opcion ideal
que va a satisfacer en la misma medida las necesidades y preferencias de cada
miembro de un grupo. Por ello, los acuerdos y compromisos deben estar sometidos a

un debate continuo, aunque con un objetivo claro.

En definitiva, para que sea posible conseguir un consenso en torno a la CPD, es
imprescindible conocer sus limitaciones y tener una percepcién realista de la misma.
Ashoff (2005:34-40) indica cuatro ambitos que pueden ser la fuente de posibles

incoherencias:

a. El ambito de las normas sociales y politicas que, como constructos sociales,

pueden estar basadas en valores divergentes pero de envergadura similar.
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b. EI ambito de la toma de decisiones politicas que tiene su origen en: los
intereses divergentes, tanto a nivel nacional como internacional; la mayor
complejidad derivada de la globalizacion y la descentralizacion, que resulta
en la prolongacion de los procesos y la multiplicacion de los actores
involucrados; la débil posicidon de la cooperacién al desarrollo en la agenda
inter/nacional de intereses, y finalmente en la inaccién de los paises

receptores en cuanto a las posibles contramedidas que pueden adoptar.

c. El ambito de la formulacién y coordinacion de las politicas, que se debe a la
falta de un objetivo claro y medible y/o de la perspectiva estratégica a largo
plazo; las deficiencias tanto de la estructura como de los procesos de la toma

de decisiones, y por ende, la escasez de informacién sobre la CPD.

d. EI ambito conceptual de la coherencia - creciente complejidad de la agenda
para el desarrollo con cada vez mas objetivos y ambitos a abordar; la falta de
informacién en cuanto al impacto real de las diversas politicas en los
diferentes paises receptores, y finalmente la complejidad de los propios

procesos de desarrollo.

Se constata asi que la coherencia perfecta es imposible tanto en la teoria como en la

practica (Ashoff, 2005:3).

Otro factor a considerar es la percepcion de la CPD, bien como un objetivo, o bien
como un proceso. Analizandolo solo como una meta se nos puede escapar que el
desarrollo no es un proceso que ocurre sin mas, sino que normalmente requiere
algin impulso, intervencién u orientacién, que, por lo general, se toma en un
contexto geopolitico y con un resultado en mente, por lo que es importante
examinar “la politica que estd detrds de las politicas” (Siitonen, 2016:5). Asimismo, es
un elemento clave de este proceso porque la CPD es fundamentalmente materia de
la voluntad politica, lo que claramente demuestran los andlisis de las politicas de los
paises involucrados en la promocion del desarrollo (Carbone y Keizer, 2016;

Gobierno Vasco, 2014; Millan, 2013; Sianes y Ortega Carpio, 2014; Siitonen, 2016).

Dentro del propio grupo de donantes del CAD existen importantes disparidades a
pesar de su declarado compromiso hacia la promocién del desarrollo y el acuerdo

formal de 2008 de los ministros en este ambito (Keijzer, 2012). En teoria, deberian

Monika Otylia Pacyga



La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

mostrar un nivel de coherencia bastante alto y servir como ejemplo a seguir, pero,
como sefialan Sianes y Ortega Carpio (2014), donantes que comparten un mismo
objetivo muestran en la practica, a través de sus politicas, diferentes grados de

respaldo para el desarrollo, incluso lo implementan en ambitos diferentes.

No obstante, se detectan patrones similares de conducta, como en el caso de las
politicas medioambientales de los paises miembros de la UE o las politicas de
transferencia tecnoldgica de los miembros asiaticos del CAD (Sianes y Ortega Carpio,
2014). Esto viene a demostrar, a su vez, que las estrategias adoptadas por diferentes
paises no se toman en vacio, sino en relaciéon al contexto geopolitico. Con todo,
incluso dentro del CAD no existe la misma vision, ni opinién sobre como abordar la

agenda para el desarrollo.

Por otro lado, la CPD también recibe ciertas criticas. Se indica que puede ser vista
como un instrumento que refuerza el statu quo de la arquitectura mundial de
poderes, promoviendo las soluciones del, asi llamado, régimen de verdad de la OCDE,
que mantiene que el desarrollo s6lo puede efectuarse en las condiciones de
comercio libre y de la economia de mercado, y dentro de una estructura politica
democratica que apuesta por el buen gobierno (Thede citado en Siitonen, 2016:5).
En este sentido ya apunté Michel Foucault (1997:112-114) la idea del régimen de la
verdad, que supone que la verdad es producto de los discursos que predominan en
una sociedad, lo que a su vez es manifestaciéon de los poderes que la rigen. La
sociedad, por su parte, conceptia las formas y procedimientos que verifican y
aseguran el sostenimiento de dicha verdad. El vinculo entre la verdad y el poder es
bidireccional, pues se definen y legitiman mutuamente. Atendiendo a esta visidn, el
concepto del régimen de verdad de la OCDE se debe entender como el conjunto de
politicas e innovaciones de corte neoliberal, abogadas por dicho organismo como
medidas adecuadas para promover el desarrollo, y que en 1989 el economista John
Williamson resumio en su propuesta para la agenda para el desarrollo de América

Latina, dando origen al concepto de Consenso de Washington (Williamson, 1990).

Por tanto, segin este planteamiento, el objetivo real de la CPD es convencer a los
demas de que solo existe un camino posible para el desarrollo, la verdad absoluta de

un régimen universal, y de este modo controlar a los paises mas pobres (Thede
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citado en Siitonen, 2016:5). Pero, a la luz de las recientes transformaciones en la
estructura internacional de la economia, el crecimiento de los paises del Sur
geopolitico, y por consiguiente, la aparicion en la escena mundial de nuevos actores
y agrupamientos, como los BRICS* o MINT?, se puede hablar de las primeras grietas
en el orden hegemonico de los paises occidentales, lo que, sin duda, contribuye a la
creacion de un mundo menos unipolar y facilita un debate mas equitativo (Gobierno

Vasco, 2014; Siitonen, 2016).

Esta situacion también avala la utilidad de la CPD. Los cambios en la estructura
global de la cooperacion provocan alteraciones importantes dentro de su
organizacion: en primer lugar, la transformacién de los poderes, donde la
colaboracion Sur-Sur ya juega un papel indiscutiblemente importante; asimismo, el
rol de la sociedad civil y de las empresas se vuelve mas potente cada dia; y
finalmente las consecuencias que conllevan reajustes en los poderes a nivel mundial
como la aparicién del Banco Asiatico de Inversiones en Infraestructura (BAII), nuevo
acreedor mundial y contrapeso para la hegemonia de las instituciones financieras de
Bretton Woods. Esto da impulso a la creacién de un mundo donde hay espacio para
mas verdades, y por consiguiente con mas oportunidades para avanzar (Ashoff,

2005; Millan, 2013; Sianes y Ortega Carpio, 2014; Siitonen, 2016).

Todos estos factores se afiaden a la diversidad, al tiempo que a la complejidad de la
cooperacion, lo que viene a aumentar la probabilidad de incoherencias, revelando
las limitaciones de la AOD y dando lugar a un debate sobre la forma y el futuro de la
cooperacion para el desarrollo, con la conclusion de que la falta de progreso no se
debe solamente a las dificultades relacionadas con la AOD, sino que, para conseguir
alguna mejora en este ambito, es necesario tener en cuenta todas las politicas y

todos los actores involucrados en el proceso (Gobierno Vasco, 2014).

Por lo tanto, la cuestién de la CPD ha recibido mucha atencién tanto dentro del
mundo académico como en las instituciones internacionales, dando lugar a la

apariciéon de un gran ndmero de propuestas sobre como abordarla, entre las que

4 Acrénimo acufiado en 2001 por el economista de Goldman & Sachs, Jim O’Neill para referirse a una agrupacién de los paises
que en su conjunto representan una gran parte de la poblacién y produccién mundial, y por consiguiente tienen un gran
potencial de crecimiento. El acrénimo originalmente se referiria a Brasil, Rusia, India y China. 2006 se considera como el inicio
formal de la cooperacién. En 2011 la Republica de Sudafrica se junta a la agrupacién asi creando BRICS. Ver:
http://brics.itamaraty.gov.br/about-brics/information-about-brics Acceso: 7.06.2016.

5 Mexico, Indonesia, Nigeria y Turquia. Otra agrupacién de los paises popularizada por O’Neill como potenciales motores de la
economia mundial. Ver: (Scalera y Tordi, 2014).
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destacan las que aspiran a coordinar todas las actuaciones de un gobierno poniendo,
de esta manera, la cuestion del desarrollo en el centro de su atencion. Al adoptar un
enfoque de gobierno integral, whole of government approach, las autoridades
deberian dar un trato preferente a la problematica del desarrollo en todas sus
politicas y subordinar todas las decisiones a estos fines, lo que a su vez denota la
transversalidad de la problematica del desarrollo en todas sus actuaciones. Es mas,
esta postura resalta la corresponsabilidad de todos los actores de la Administracion
Publica, y no s6lo las instituciones directamente responsables del disefio e
implementacion de la agenda de cooperacidn. En definitiva, el enfoque CPD, para
tener un impacto real sobre la promocion del desarrollo, deberia formar parte del
proceso de formulacién de todas las politicas (Alonso, 2015; Carbone, 2008,

Gobierno Vasco, 2014:18; Millan, 2013; Picciotto, 2006).

Aunque, como también sefialan Siitonen (2016) y Millan (2013; 2015) todavia no se
ha estudiado el impacto de la CPD como el factor catalitico del cambio
transformativo de la arquitectura de las interdependencias mundiales, y en
particular de las asimetrias del poder que se efectian dentro de estas relaciones, lo
que constituye un aspecto clave detras de las desigualdades, y por consiguiente de la
pobreza. La CPD puede ser empleada como una herramienta que va a identificar, y a
continuacidon eliminar las incoherencias, que en este caso constituyen dichos
desequilibrios, para introducir la estructura que va a permitir mantener las
relaciones mas equilibradas. Esto se inscribe dentro de la reforma del 2015 de la
reestructuracion de la cooperacion internacional para el desarrollo, y la
introduccién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). La nueva dindmica de
pensamiento sobre el desarrollo conlleva consigo inmensas necesidades financieras
para su implementacidn, y como consecuencia, la imposibilidad de alcanzar una
meta satisfactoria sin la implicaciéon de todos los actores, tanto publicos como
privados, la armonizacién de sus esfuerzos, y el entendimiento de que el proceso de
desarrollo es una responsabilidad compartida (Alonso, 2015; Carbone y Keizer,

2016; Sianes y Ortega Carpio,2014).
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2.2 Historia y evolucion de la conceptuacion de la CPD

Como se ha mantenido en la seccion anterior, la historia y los comienzos de la
conceptuacion de la CPD se remontan a principios de los afios noventa. Alonso et al.
(2010:2) y Picciotto (2006:13) mencionan la definicién de Fukasaku y Hirata de
1995 como uno de los primeros intentos exitosos de delineamiento de la CPD. Estos
autores se focalizan en “la consistencia de objetivos politicos e instrumentos aplicados
por los paises de la OCDE, individual o colectivamente, a la luz de sus efectos
combinados sobre los paises en desarrollo (Picciotto, 2006:13)”. Esta definicion refleja
la realidad de la ayuda en un momento en el que la AOD y los paises donantes del
CAD jugaban un papel central en la arquitectura de la cooperacién al desarrollo.
Cabe destacar, no obstante, que ya en 1995 también se subrayaba el factor politico

de este proceso y la necesidad de abordarlo de forma sistémica.

Otra aproximacion bien reconocida es la de Forster y Stokke (1999:19), para
quienes, ademas de la necesidad de coherencia entre las politicas, instrumentos y
estrategias adoptadas, también es necesaria la cohesion de estas medidas entre los
diferentes marcos politicos del pais receptor, incluyendo los no vinculados en la

promocién del desarrollo.

Finalmente, la definicién ofrecida por la OCDE (2002) constata que la coherencia se
puede entender por las intervenciones que intentan “asegurar que los objetivos y
resultados de la politica de desarrollo de un gobierno no sean danados por otras
politicas del mismo gobierno que impactan sobre los paises en desarrollo; y que esas
otras politicas, donde sea posible, apoyen los objetivos de desarrollo”. Esta definicién
se ha convertido en uno de los puntos de referencia teéricos mas importantes
(Alonso, 2010:2-3; Sianes y Ortega Carpio, 2013), y sefnala la doble indole de este
proceso que, segun Ashoff (2005), tiene como objetivo erradicar las incoherencias -
justificacion negativa, y que en su sentido positivo debe actuar como un factor

facilitador del desarrollo.

No obstante, el CPD como concepto reconocido por documentos formales nacié a
principios de los afios noventa con su menciéon en el Tratado de Maastricht en 1993
(Tabla 1) (Keijzer, 2010; Siitonen, 2016), se introdujo como respuesta al debate

sobre como mejorar la eficiencia y eficacia de la cooperaciéon para el desarrollo,
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presente desde comienzos de los afios sesenta. (Alonso et al,, 2010; Forster y Stokke,
1999). Forster y Stokke (1999:16) y Siitonen (2016:7-8) se refieren a las primeras
menciones de esta nocién, que se remontan a la Reunién del Development Assistance
Committee (DAC) de la OCDE. En esta reunion se hizo un llamamiento a los paises
industrializados para que tengan en cuenta las necesidades de las sociedades del

Sur.

Varios autores (Alonso et al., 2010; Forster y Stokke, 1999; Siitonen, 2016) apuntan
a cuatro fases evolutivas en la historia de la cooperacidén al desarrollo, a lo largo de
las cuales la CPD ha ido cobrando cada vez mas envergadura. La primera etapa, en
los afios sesenta del siglo pasado, se caracteriz6 por el respaldo de la base monetaria
de los paises en vias de desarrollo, lo que a su vez potenciaba sus capacidades de
inversion en capital basico y sentaba los fundamentos para el desarrollo futuro.
Durante la etapa de planeamiento completo, las intervenciones formaban parte de un
programa nacional de desarrollo que abarcaba tanto al sector publico como al
privado. El pais receptor desempefiaba el papel clave como parte responsable del
disefio y de la aprobacion del plan, mientras que los paises donantes, reacios a
cuestionar la soberania de los gobiernos receptores y sus prioridades, generalmente
aportaban dinero sin cuestionar su destino. De esta manera, el grado de coherencia
dependia de la voluntad y capacidad de la administracion del pais receptor (Hydén,

1999; Siitonen, 2016).

Durante la década siguiente, paulatinamente empieza a cambiar la percepciéon del
desarrollo y los modos de apoyo, apostando por una vision mds holistica y un
enfoque mas sectorial. Se constata cierto avance, pero al mismo tiempo, con el
dominio del Proyecto como principal instrumento de intervencion, se produce cierto
fraccionamiento de la cooperacidn, al que se anade la falta de coherencia. Ademas,
en aquel momento no se reconocia la importancia de la coordinaciéon de diferentes
politicas, dando prioridad a los intereses de los donantes (Alonso et al., 2010:12-14,

Forster y Stokke, 1999; Siitonen, 2016).

Uno de los hitos mas importantes hasta ese momento fue la adopciéon de los
Convenios de Yaoundé, dentro del marco de actuacién de la Comunidad Europea, (en

vigor desde 1964 hasta 1975), y en los que se ordenaron las consultas con los paises
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socios en cuanto al planteamiento de la Politica Agricola Comun (PAC),
adelantandose, en cierto sentido, a la regla de la coherencia. Posteriormente los
Convenios de Lomé (en vigor desde 1975 hasta 2000) establecieron los mecanismos
de compensacién y concesiones comerciales (STABEX y SYSMIN) como medidas
para reducir el impacto negativo de las fluctuaciones de los ingresos por la
exportacion y equilibrar el balance de pagos de los paises productores. Finalmente,
en 1974, los paises en vias de desarrollo abogaron en el seno de la ONU por la
reconfiguracion del orden econémico. Tras la adopcion de la Resolucién 32016 sobre
el establecimiento del Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI), se introdujeron
cambios en multiples ambitos de la arquitectura econémica mundial, concretamente
en las politicas de comercio, financieras, el aumento de niveles de la AOD, o las

cuestiones relacionadas con la deuda externa (Granell, 2006; Siitonen, 2016:7)7.

La tercera etapa, que se extendié hasta principios de los afios noventa, estuvo
protagonizada por el Banco Mundial y el predominio de la ayuda subordinada a la
introduccién de Planes de Ajuste Estructural (PAE). En este caso los programas de
desarrollo estaban vinculados a los avances en el &mbito de la liberalizacion de las
economias del Sur (Siitonen, 2016:7), lo que suponia dar primacia al desarrollo
econdmico sobre los objetivos sociales, y desplazaba el nucleo de decision hacia los
paises donantes. Se observa, como consecuencia, un mayor grado de coherencia,
aunque a cambio de alterar, e incluso perder algunos valores, que deberian regir la
cooperacion al desarrollo, como el cambio del enfoque desde la inversion en el
desarrollo de una persona hacia las intervenciones orientadas en proporcionar el
apoyo para el desarrollo, entendido en puros términos econémicos (Alonso et al.,

2010:12-14, Forster y Stokke, 1999; Granell, 2006; 1999; Siitonen, 2016).

En los afnos noventa comienza el reconocimiento formal de la necesidad de la CPD,
asi como el cambio de paradigma de la cooperacion al desarrollo con la introduccion
de las condiciones de buena gobernabilidad, democratizacion y derechos humanos,
aportando de esta manera mayor coherencia a los procesos de ayuda. Como ya se ha
comentado, el motivo mas importante era la intenciéon de mejorar la eficacia del

sistema de cooperacion, y asi contrarrestar el fendmeno de la fatiga del donante.

6 Ver: http://www.un-documents.net/s6r3201.htm. Acceso: 20.06.2016.
7Ver: http://www.europarl.europa.eu/facts 2004/6 4 5 en.htm. Acceso: 20.06.2016.
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Esta desilusion de los paises donantes con los efectos de la ayuda, junto a la caida del
muro de Berlin y los cambios en la estructura politica mundial que ésta supuso,
fueron dos causas que provocaron la inédita disminucidén de los fondos para la ayuda
internacional al desarrollo. Como consecuencia, la CPD se introduce como medida
para mejorar todo el sistema, asi como para disminuir los posibles derroches,
solapamientos o contradicciones, mejorar los resultados y la imagen de la
cooperacion para el desarrollo (Dubois, 2016; Forster y Stokke, 1999; Olivié y
Steinberg, 2006; Siitonen, 2016).

En su fase principal, el concepto de la Coherencia se utilizaba principalmente como
mecanismo para limitar los efectos negativos de las politicas al desarrollo sin
enfoque escrito, lo que permitia complementar las actuaciones realizadas bajo el
marco de la cooperacion oficial e incrementar su influencia positiva sobre el
desarrollo. Esta manera de proceder, denominada éptica de no danar (no harm), fue
particularmente popular en la década de los anos noventa. También se subrayaba la
necesidad de buscar y aprovecharse de las sinergias existentes. Esta visién de la
Coherencia se centraba principalmente en las necesidades de los paises donantes,
puesto que la cooperacion al desarrollo formaba parte de su politica exterior y se
utilizaba para promover sus intereses nacionales. Ademas, con el fin de la Guerra
Fria desaparece también la bipolaridad mundial, que motivaba y estaba detras de la
utilidad de la politica de ayuda como estrategia de seguridad, contribuyendo al
fortalecimiento de alianzas y formando parte de la tendencia prevalente de la
realpolitik en las relaciones internacionales después de la Segunda Guerra Mundial

(Carbone, 2008; Carbone, 2016; Carbone y Keizer, 2016; Forster y Stokke, 1999).

La CPD fue sdlo uno de los cambios en el sistema internacional de la cooperacion,
transformacidon que se inicid en los afios noventa. El enfoque estratégico adoptado
tras la aprobacidn en el afio 2000 de la Declaracion del Milenio y de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) marcé el hito mas importante en la historia de la
cooperacion, pues incidié y cambié profundamente todo el sistema. Otros acuerdos y
consensos internacionales que se derivan del compromiso para alcanzar las metas
de los ODM incluyen el Consenso de Monterrey de 2002 y la Declaracién de Doha, en
los que se debatieron nuevas estrategias para la financiacién para el desarrollo.

También se deben mencionar la Declaracion de Paris de 2005, el Programa de
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Accion de Accra de 2008, y la Alianza Mundial para una Cooperacion al Desarrollo
Eficaz celebrada en Busan en 2011, centrados en la promocion de eficacia de la

ayuda (Alonso et al., 2010; Siitonen, 2016).

Cada uno de estos acuerdos marca una etapa importante en la trayectoria de la CPD.
Empezando con la Declaracién del Milenio y el ODM-8, que se centré en Fomentar
una Alianza Mundial para el Desarrollo y que entre otros objetivos subrayo la
necesidad de una mayor sincronizacion de las politicas al desarrollo, incluso de las
sin enfoque escrito, convirtiendo de este modo la CPD en un compromiso politico
mundial, de esta manera a formar parte de la dptica del discurso de mds alld de la
ayuda (beyond aid) (Carbone y Keizer, 2016; King, 2016; Siitonen, 2016). Los
acuerdos de Monterrey y Doha abordaron la problematica de la coherencia dentro
del marco de las politicas monetarias, financieras y comerciales con el objetivo de
promover soluciones sistémicas, que en teoria deberian fomentar el desarrolloS.
Conviene matizar, no obstante, que, como sefiala Soederberg (2005), las soluciones
adoptadas en Monterrey parecen velar mas por los intereses del Norte que por los
paises en vias de desarrollo. Esta es la razén por la que el acceso a los programas de
ayuda estaba, por lo general, condicionado a la aceptacién de las politicas del corte
neoliberal, lo que facilitaba la apertura de los mercados de los paises pobres a las
exigencias del capital transnacional, mientras que los paises industrializados

seguian aumentando las medidas proteccionistas para proteger sus mercados.

A continuacion, la eficacia de la ayuda constituy6 la base de los convenios de Paris,
Accra y Busan. Los mayores cambios se produjeron en la alianza de Busan, que puso
de relieve la necesidad de la corresponsabilidad de los paises, donantes y receptores,
y de una mejor coordinacion; en definitiva, de una mayor coherencia de las
actuaciones. Si con las conclusiones de Paris se dio el papel protagonista a los
gobiernos nacionales, en Busan se reconocio el valor y el peso de los donantes de
nuevo corte, i.e. organizaciones no gubernamentales, donantes privados, e incluso
de los actores de la cooperacion Sur-Sur (Alonso et al., 2010; Siitonen, 2016; Unceta,

José Martinez y Zabala, 2012).

Ver: www.un.org/es/conf/ffd /2008 /background.shtml Acceso: 20.06.2016.
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La UE y el CAD de la OCDE son los dos organismos internacionales clave en esta
cuestion y tienen un papel de gran relevancia tanto en la promocion de la agenda de
desarrollo como de la CPD. Ya se ha comentado que la UE fue la primera entidad
internacional que consagré en 1992 la CPD en su marco legal. El articulo 130V del
Tratado de Maastricht habla directamente de la obligacion de considerar las
necesidades de los paises en vias de desarrollo a la hora de la implementacién de
politicas. No obstante, para que la comunidad europea adoptase medidas practicas
en esta direccidn, fue necesario esperar hasta 2005 cuando se aprob6 el Consenso
Europeo para el Desarrollo. El sistema de monitoreo/control de los avances en el
ambito de la CPD de los paises miembros en cinco areas prioritarias se introdujo en
2007 y formo otro hito importante para el reconocimiento de la coherencia dentro
de la UE. Desde ese mismo afo, la UE publica los informes bianuales sobre el
progreso de la CPD dentro de la comunidad. Finalmente, el Tratado de Lisboa, en su
articulo 208, otra vez resalt6 la importancia de incorporacion de la éptica CPD en

todas sus politicas.

La OCDE, desde sus comienzos, fue uno de los organismos mas importantes en
cuanto a la promocién de la CPD en la agenda global, y la primera entidad que
enuncio el peso de la coherencia para el avance en el ambito del desarrollo (Forster
y Stokke, 1999; Olivié y Sorroza, 2006, Siitonen, 2016). La estrategia Shaping the
21st Century (1996), junto con la inclusion en 2002 del enfoque de la CPD en su
herramienta de las evaluaciones entre pares, asi como la Declaracién ministerial de
2008, constituyen los pasos clave en la agenda de la OCDE de promocion de la

coherencia de las politicas.

Finalmente, con la adopcion de los ODS e inclusion de la Coherencia con el enfoque
al desarrollo sostenible como una de sus metas especificas: 17.14, se abre una nueva
etapa en la trayectoria historica de la CPD. La nueva perspectiva se caracteriza por
una agenda mas amplia, integrada por nuevos actores e iniciativas, que
tradicionalmente no formaban parte de la esfera de la Cooperacion. Desde otro
punto de vista, cabe subrayar que la introducciéon de los nuevos interesados podria
ser percibida como un intento de evadir la responsabilidad por parte de los sujetos

tradicionales (Carbone, 2016; OCDE, 2016a; Union Europea, 2016).
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En definitiva, la introduccion de la problematica del desarrollo a nivel mundial y las
propuestas para resolverlas de forma sistémica ha puesto de relieve la importancia
de la Coherencia de todas las politicas y la necesidad de un programa integral a nivel

mundial (Alonso et al., 2010:15; Alonso, 2015).

2.3. La Coherencia de Politicas para el Desarrollo en el contexto de la Agenda-
2030

El afio 2015, con la finalizacién del programa de Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) de la ONU, marc6 un nuevo comienzo en la historia de la cooperacion para el
desarrollo. Mucho antes de esa fecha limite ya habia comenzado el debate sobre los
resultados y los instrumentos utilizados a lo largo de sus quince afios de vigencia, y
sobre posibles mejoras que pudieran ser implementadas dentro del marco de la
nueva programacion. Fruto de este debate fue cierto cambio de percepcion de la
problematica de la cooperacidn, que se cristalizé en los documentos aprobados en el
seno de la ONU, comenzando con la Resolucién de Addis Abeba (AAAA), que delimito
el marco de la financiacién de la nueva Agenda y ratificé la Agenda post-2015 y sus
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, asi como el acuerdo contra el cambio
climatico adoptado el pasado diciembre durante la Cumbre de Paris (Carbone y
Keijzer, 2016; Cooperacion Espafiola, 2015; King, 2016; Millan, 2015; Naciones
Unidas, 2015a; Sianes, 2013; Siitonen, 2016). Aunque es cierto que los acuerdos
mencionados respaldan una visibn mas amplia e integrada de la Cooperacion,
también conviene apuntar que en términos practicos ambos documentos siguen en
sus propuestas la 6ptica adoptada en la agenda de ODM. La AAAA, a pesar de ser un
documento mas detallado que el Acuerdo de Monterrey, parece ser todavia menos
concreto. El Acuerdo de Paris, por su parte, considerado un hito histérico en la lucha
contra el cambio climatico, atin no ha sido promulgado (el proceso formal de su
firma deberia haber empezado en abril 2016). Ademas, las soluciones planteadas en
Paris deben basarse en las declaraciones voluntarias de cada pais, lo que nos hace
preguntarnos si las metas fijadas seran, de verdad, realistas (Morgan, 2016;

Naciones Unidas 2002; 2015a).

Entre las medidas propuestas por los documentos, destaca el papel de la coherencia
y coordinacion de las actuaciones de los actores involucrados en todos los niveles de

actuacion del proceso. Se pone de relieve, asimismo, la magnitud de los recursos
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requeridos para conseguir los objetivos establecidos, especialmente si este
programa ha de ser un camino hacia un cambio real y transformador, que frene las
crecientes desigualdades e inicie una evoluciéon para lograr un mundo mas
igualitario e inclusivo. En este sentido, se hizo un llamamiento para crear una
Agenda mas amplia, en la que se incorpore a toda la ciudadania y a todos los
actores, tanto internacionales como nacionales y locales, haciendo hincapié en la
corresponsabilidad tanto del Norte, como del Sur, y en la necesidad de un reparto
equitativo de los costes (Cooperacion Espafiola, 2015; King, 2016; Unceta, Martinez

y Zabala, 2011; Naciones Unidas, 2015).

Asimismo, ha cambiado la percepcién de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) como
fuente principal de recursos necesarios para los procesos de desarrollo, recalcando
que son insuficientes, y planteando, al mismo tiempo, una estrategia mas amplia y
variada que aspira a incorporar y mejorar las tasas de canalizacién de los flujos
financieros procedentes, entre otros, de la Inversién Directa Extranjera (IDE),
gravamenes fiscales, remesas, fuentes privadas e instrumentos innovadores, como la
emision de nuevos Derechos Especiales de Giro (DEG) vinculados a la financiacién al
desarrollo (DEG-FID) o un impuesto sobre transacciones en divisas Global Solidarity
Levy (Alonso, 2015, Cooperacién Espafiola, 2015; Garcia-Arias, 2015; Naciones
Unidas, 2015). Como ejemplo de las inmensas posibilidades, e incluso de la brecha
entre la AOD y estas otras fuentes de financiacion, cabe citar las cantidades
dinerarias enviadas en concepto de remesas, que s6lo en 2014 han superado la
cifras de la AOD mundial en mas del doble, alcanzando el nivel de 440.000 millones
de USD?. En la misma linea, se promueven los marcos normativos e institucionales
del sistema financiero y comercial, y su alineamiento con las estrategias de los paises
del Sur, con vistas a que se prioricen politicas que van a asegurar un acceso mas
igualitario e impulsar positivamente su economia. De nuevo, se destaca el valor de
un sistema mundial coherente y inclusivo para todos los actores (Alonso, 2015;

Cooperacidén Espaiiola, 2015; Naciones Unidas, 2015).

Ademas, los procesos de globalizacién, con altos y cada vez mas crecientes niveles de

transnacionalizaciéon e interdependencia, han debilitado y limitado de forma

9 Ver: http://www.bancomundial.org/es/news/press-release/2015/04/13 /remittances-growth-to-slow-sharply-in-2015-as-
europe-and-russia-stay-weak-pick-up-expected-next-year. Acceso: 15.06.2016.

Monika Otylia Pacyga


http://www.bancomundial.org/es/news/press-release/2015/04/13/remittances-growth-to-slow-sharply-in-2015-as-europe-and-russia-stay-weak-pick-up-expected-next-year
http://www.bancomundial.org/es/news/press-release/2015/04/13/remittances-growth-to-slow-sharply-in-2015-as-europe-and-russia-stay-weak-pick-up-expected-next-year

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

importante el poder de intervencidn y de proteccion de los intereses de los agentes
nacionales, e incluso, en algunos casos, lo han debilitado considerablemente. Es
cierto que dichos procesos también han contribuido a la creacién de nuevos lazos
entre los paises industrializados y los que se encuentran en vias de desarrollo,
estimulando la apariciéon de los bienes publicos globales, pero en muchos casos
también de los males publicos globales, tales como problemas ambientales, el
narcotrafico o las crisis econdmicas y financieras (Garcia-Arias, 2004; Olivié y
Sorroza, 2006; Millan, 2013; Millan, 2015). Algunos autores incluso sugieren que las
agendas nacionales han perdido, en gran medida, su razén de ser, bien por ser
ineficientes, o bien por defender intereses unilaterales y discrecionales, que no solo
deben ser descartados por razones morales, sino que también por tratarse de una

estrategia defectuosa y cortoplacista (Millan, 2015).

Finalmente, es preciso referirse al concepto de desarrollo que trasciende de la nueva
agenda 2030. Siguiendo el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el desarrollo sostenible, base de todos los documentos aprobados en 2015,
tiene como proposito promover el desarrollo humano en todas sus vertientes,
fomentando las capacidades y oportunidades, y simultineamente preservar el
planeta y sus recursos para las generaciones futurasi?. Esta definicién se basa en el
concepto de desarrollo delimitado por Amartya Sen (1999), quien relaciond, con su
enfoque de las capacidades, el desarrollo con la libertad, entendida como la
posibilidad de elegir el propio destino y la forma de vivir. Conforme a esta
delimitacion, todos los actores involucrados en procesos de desarrollo deben
comprometerse para asegurar condiciones adecuadas, tanto fisicas como
legislativas, que permitan conseguir dicho desarrollo para cada ser humano (Sianes,
2013; Milan, 2015). Se debe recalcar, por tanto, que se trata de un concepto
multidimensional que abarca varios aspectos de la vida y de la realidad, y que hace
que, para que se alcance la meta de desarrollo, sea imprescindible armonizar las
politicas que rigen estas dimensiones, asi como asegurar que ningun aspecto se

antepone a los demas (Sianes, 2013; Millan, 2015).

En sintesis, tomando en cuenta los aspectos clave del nuevo discurso de la

cooperacion al desarrollo que emergié en 2015, se hace patente y necesario el papel

10 Ver: www.undp.org/content/undp/es/home/ourwork/sustainable-development/overview.html. Acceso: 15.06.2016.
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de la coherencia, y por consiguiente, de la CPD en todas sus manifestaciones. Tanto
los académicos como los funcionarios, y por ende, los documentos sobre los cuales
se sustenta su discurso, subrayan el papel central de la CPD y su importancia en la
consecucion de los ODS. El primer ciclo de la ambiciosa agenda de la ONU para el
desarrollo revel6 la importancia de una agenda Unica y consensuada por todos los
actores, y del alineamiento de los marcos legislativos y reglas globales con los
requerimientos de la nueva agenda y con el propio concepto de desarrollo que
promueve. La CPD es una herramienta que proporciona la conceptuacién teérica
sobre como abordar la complejidad de la realidad de la nueva agenda y lograr
mejores resultados dentro de los objetivos fijados en la Agenda 2030 (Alarcoén,

2014; Alonso, 2015; Millan; 2015, Naciones Unidas, 2015).
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Tabla 1. La CPD - Historia y evolucion

1993

1996

UE - Tratado de Maastricht (Tratado de la Union Europea)

Art. 130V (178)11 - 3C
La estrategia del CAD de la OCDE - "Shaping the 21st Century"

ONU Declaracién del Milenio (ODM)
Objetivo 8 - Fomentar una Alianza Mundial para el Desarrollo
Accidn para la Agenda de Desarrollo Compartido - OCDE
= CPD en las Evaluaciones entre Pares
Consenso de Monterrey
UE - El Consenso Europeo sobre Desarrollo - 12 areas prioritarias de la CPD
Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo
UE - monitoreando el progreso - informes bianuales de los paises miembros
OCDE - Declaracion ministerial sobre la CPD
Programa de Acciéon de Accra
Doha - encuentro de seguimiento de Monterrey
UE - el Tratado de Lisboa
Art. 208
UE - Consolidando el enfoque - 12 > 5 areas prioritarias de la CPD
UE - Programa para el Cambio

Busan - La Alianza Mundial para una Cooperacion al Desarrollo Eficaz

OCDE - Estrategia para el Desarrollo

UE - Una vida decente para todos: de la vision a la accién colectiva
ONU - Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

Objetivo 17.14 - mejorar la coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible!2

OCDE - Coherencia de las Politicas para el Desarrollo Sostenible (CPDS)

Agenda 2030

Fuente: Elaboracién propia a partir de “Better Policies for Development 2014, OCDE (2014:13),
Resolucién de la ONU A/RES/70/1 2015 y Siitonen, 2016.

12

Entre paréntesis se indica la numeracién de los articulos de acuerdo con el Tratado de Amsterdam.

en/ga/search/view doc.asp?symbol=A/RES/70/1&referer=/english/&Lang=S Acceso: 15.06.2015.
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I1I. LOS ACTORES INVOLUCRADOS EN LA PROMOCION DE LA COHERENCIA DE
POLITICAS PARA EL DESARROLLO

El concepto de la CPD ha ganado en relevancia, en gran medida, gracias al empeifo
de los cuatro actores clave en la escena mundial de la cooperacion para el desarrollo,
i.e. la ONU, la Uni6én Europea, la OCDE y la sociedad civil. Desde principios de los
afios noventa, y en linea con los cambios en la percepcion de la cooperacion, estas
instituciones han subrayado, cada vez mas, la necesidad de introducir mayor
coherencia en las actividades emprendidas, y sobre todo en las politicas y las
estrategias detrds de dichas intervenciones. Ademas, a lo largo de la historia de la
cooperacion para el desarrollo, se ha hecho patente que, en un mundo donde los
procesos de globalizacién se vuelven cada dia mas intensos y potentes, s6lo una
agenda mundial bien armonizada y coherente puede responder de forma adecuada y
con éxito a los desafios globales de desarrollo (Alonso, 2015; Forster y Stokke, 1999;
Millan, 2013; 2015).

3.1. Naciones Unidas

La Declaracion del Milenio y el establecimiento de los ODMs fueron, sin lugar a
dudas, un punto de inflexién para el concepto de la CPD. El enfoque estratégico de la
cooperacion para el desarrollo, con el reconocimiento de la relevancia de la
coordinacion y coherencia inscrito en la ODM 8, supuso la introduccion de este
concepto en la escena global, lo ha ubicado en el centro del debate sobre el futuro de
la cooperacion y ha contribuido al ascenso considerable de su relevancia (Millan,
2013). Posteriormente, los consensos de Monterrey (2002) y Doha (2008) sobre la

financiacion de la Agenda ODM reiteraron la importancia del enfoque de coherencia.

Por otra parte, los acuerdos sobre la eficacia de la ayuda, de Paris (2005) y Accra
(2008), solo mencionan la coherencia de las politicas someramente y de forma
implicita (Millan, Gutiérrez y Sabalza, 2015). En cambio, la cumbre de Busan (2011),
con la creacidn y el lanzamiento, en consenso y con la cooperacién de la OCDE, de la
Alianza Mundial para una Cooperacion al Desarrollo Eficazl3, presenté una nueva
mirada a la cooperacion mds alld de la ayuda (Carbone y Keijzer, 2016). Esta

aproximacion adopta una 6ptica mas amplia, tomando en cuenta el papel de todos

13 . .
Ver: http://effectivecooperation.org/about/. Acceso: 17.06.2016.

Monika Otylia Pacyga


http://effectivecooperation.org/about/

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

los actores involucrados en la cooperacion, asi como de nuevas fuentes de
financiacion, y recalca la importancia de la coherencia de todas las politicas publicas

con vistas a fomentar el desarrollo (Naciones Unidas, 2011).

El Informe del Grupo de Trabajo Especial (Naciones Unidas, 2015b) sobre los
avances logrados dentro del marco de la ODM 8, y en particular de las metas 8.B. y
8.C., que abordan la problematica de un sistema financiero y comercial inclusivo, y
de un sistema integral de gestion de la deuda, es cauteloso, pero positivo, en su
evaluacion de los resultados en estos ambitos. Por su parte, la literatura tiende a
realizar una valoracion mucho mas rigurosa, apuntando que, a pesar de la
transformacién de la realidad de la ayuda en linea con el discurso de la coherencia,
el enfoque de la CPD todavia esta mas en el ambito de los acuerdos que en el de los
resultados practicos (Ashoff, 2005; Carbone, 2008; Carbone y Keizer, 2016; Millan,
Gutiérrez y Sabalza, 2015; Picciotto, 2006; Sianes, 2013; Sianes y Ortega Carpio,
2014; Siitonen, 2016).

Con el paso de los ODM centrados en la satisfaccion de las necesidades basicas a los
ODS que se focalizan en un desarrollo sostenible y equilibrado e inclusivo, tanto en
términos econdémicos como sociales, y con vistas a la preservacion del medio
ambiente y sus recursos limitados!4, se hizo patente que sélo un esfuerzo
sincronizado de todos los actores y desde todas las vertientes del desarrollo, podria
dar una respuesta viable. Igualmente, no solo es preciso afrontar las consecuencias
de un mundo desequilibrado, como la pobreza y las desigualdades, sino intentar
eliminar sus causas. La CPD constituye una posible solucién para ambos retos, dado
que, en primer lugar, intenta coordinar las actuaciones de todos los agentes y
dirigirlas a un mismo objetivo, y en segundo lugar, servir de herramienta para
identificar los impedimentos o incoherencias y procurar eliminarlas, sirviendo de
factor catalitico para el cambio del sistema global (Alarcén, 2014; Carbone, 2016;

Keijzer, 2012; Millan, Gutiérrez y Sabalza, 2015; Siitonen, 2016).

4 Ver: http://www.un.org/es/ga/president/65 /issues/sustdev.shtml. Acceso: 17.06.2016.
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3.2.La Uni6n Europea

La Unidn Europea es el primer donante de AOD a escala mundial. Se trata de un
organismo Unico en su estructura, en el que se fusiona la cooperacion
intergubernamental con cierto grado de integracion politica que se manifiesta en la

existencia de un marco legislativo supranacional.

Destaca como un donante estable y significativo (Millan, 2013; OCDE, 2015b). De
hecho, pertenece a la vanguardia de los agentes internacionales en cuanto a la
promocion de la CPD, y fue el primer organismo que consagré en 1993 el concepto
de coherencia en su marco legislativo, con la aprobacion del Tratado de Maastricht,
que también introdujo la regla de las 3C. Esta regla de las 3C - Complementariedad,
Coordinacién y Coherencia sirvio en la posterior base regulatoria de la cooperacién al
desarrollo, y constituyé un precedente de la CPD dentro del marco europeo?ls.
Asimismo, la UE ha destacado a lo largo de la historia de la aplicacién practica del
concepto en los Acuerdos de Yaundé, de Lomé y de Cotond, firmados en 1932, en
1975, y en 2000 respectivamente, y que establecieron el marco operativo de la
cooperacién con los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP). Cabe destacar,
no obstante, que hasta 2005, fecha de la entrada en vigor del Consenso Europeo sobre
Desarrollo, la implicacion de la Comunidad en la promocion de la CPD era muy
limitado (Carbone, 2008; Carbone y Keijzer, 2016; Keijzer, 2010; Keijzer, 2012). Con
este Consenso se ha introducido un sistema de control basado en informes
bianuales, lo que obliga a los paises miembros a proporcionar la informacién
existente sobre el estado y los avances de la CPD dentro de su marco legislativo. En
un principio los informes se centraban en 12 politicas. En 2009, con el propdsito de
concretar mas el dmbito de la CPD dentro de la UE, el nimero de politicas bajo
examen se disminuy6 a cinco: concretamente, a comercio y finanzas, seguridad
alimentaria, cambio climatico, migracién y seguridad (Carbone, 2008; Carbone y

Keijzer, 2016; Keijzer, 2010; Keijzer, 2012).

De entre los mecanismos de la UE que juegan un papel importante en la promocién
de la CPD, destaca el procedimiento de la Evaluacién de Impacto (EI), utilizado por la
Comision Europea desde 2003 en los procesos de disefio de todas sus nuevas

politicas. Este mecanismo permite identificar los potenciales efectos positivos o
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negativos, sinergias o sacrificios (trade-offs) de los nuevos proyectos de ley, lo que a
su vez permite informar a las partes interesadas de su eventual resultado e iniciar
un proceso de consulta. De acuerdo con Adelle y Jordan (2014), el efecto facilitador
del EI continua, no obstante, en niveles inferiores a su potencial real, debido a los
intereses politicos divergentes y las relaciones asimétricas entre diferentes agentes
(Carbone, 2008; Carbone y Keijzer, 2016; Keijzer, 2010; Keijzer, 2012; Unidén
Europea, 2015b, Unién Europea, 2016).

Asimismo, se debe poner de relieve la Comunicacion de la Comision Europea sobre la
mejora de los procesos legislativos, aprobada en 2015. Este documento apunta,
entre otras recomendaciones, al enfoque de coherencia como un elemento que
deberia estar presente en estos procesos desde el inicio del proceso legislativo.
Ademas, la CPD se menciona de forma explicita en la herramienta n? 30 de las
Directrices para la mejora de la legislacion, con lo que pasa a formar parte de las

normas legalmente vinculantes (Unién Europea, 2015a; 2016).

La UE recalcé la relevancia de la CPD y de su enfoque mds alld de la ayuda en su
propuesta oficial: “Una vida decente para todos: de la vision a la accién colectiva”, que
ha servido de base al debate sobre la nueva Agenda 2030. Los agentes europeos han
reiterado su compromiso con el desarrollo sostenible, incidiendo en la CPD como
herramienta imprescindible para lograr las metas fijadas por la comunidad
internacional. Asimismo, se ha puesto el énfasis en la necesidad de reformar el
concepto de la CPD, para que sea mas compatible y ofrezca mejores soluciones a los
nuevos retos de desarrollo sostenible. En cuanto a la problematica de la promocion
del concepto se ha propuesto incluir un apartado adicional en los informes bienales
donde los paises miembros podian ofrecer sus recomendaciones, e incluso se ha
planteado la organizacion de una cumbre europea sobre la CPD. Igualmente, la UE,
tras las peticiones del Parlamento Europeo, lanz6 una debate global sobre la CPD a
fin de elaborar una definiciéon universal del concepto, que pudiese ser compartida
por todos los socios del planeta, y aprovechar, asimismo, esta oportunidad para
familiarizar a los agentes no europeos, como EEUU o Japon, con este enfoque de la
CPD y conseguir que pasase a formar parte de sus marcos legislativos, aunque al dia
de hoy no se han comunicado los resultados de dichas consultas (Unién Europea,

2015b; 2016).
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3.3.La OCDE y el Comité de Ayuda al Desarrollo

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) fue creada
en 1961 a partir de la Organizacién Europea para la Cooperaciéon Econémica (OECE),
fundada en 1948 para gestionar los fondos de Plan Marshall. La OECE tenia como
propdsito fomentar la cooperacion principalmente econdmica, y utilizar ésta como
medida preventiva ante potenciales conflictos futuros. La OCDE continu6 el trabajo
de OECE en esta misma linea, encargandose también del andlisis y promocion de
buenos estandares de las politicas publicas a favor de la cohesiéon y el desarrollo
econdmico y sociall®, También actué como plataforma de intercambio de buenas

practicas entre los agentes estatales.

Desde sus comienzos en 1960, la OCDE, y sobre todo su Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD), unidad responsable dentro del OCDE de la evaluacion de las
politicas, estrategias y modos de actuacion de cada pais miembro en el ambito de la
cooperacion para el desarrollo, estuvo en el centro del debate de la coherencia de
politicas. Como ya se ha explicado anteriormente, la OCDE fue el primer organismo
que en 1991 menciond en un foro internacional y de forma explicita el concepto de
la CPD (Forster y Stokke, 1999; Olivié y Sorroza, 2006; Siitonen, 2016). Los paises
miembros de la OCDE han reconocido que la estabilidad global depende tanto de los
paises del Norte como del Sur, y que esta en su propio interés fomentar dicha
estabilidad, lo que hace imprescindible ofrecerles ayuda técnica y financiera.
Ademas, se ha reconocido que una mayor coherencia de las politicas de desarrollo es

un elemento clave de la estrategia para abordar los problemas globales.

Los objetivos, marco de actuacion y los patrones de conducta de estas politicas
fueron reelaborados mas profundamente en “Shaping the Z21st Century: The
Contribution of Development Co-operation”. Este documento, publicado en 1996, se
considera un paso pionero y crucial en la trayectoria histérica de la CPD (Forster y
Stokke, 1999; Millan, Gutiérrez y Sabalza, 2015; Olivié y Sorroza, 2006). Otro paso
importante fue la aprobacion en 2002 del documento estratégico “Accion para una
Agenda de Desarrollo Compartido” que planted la necesidad de abordar la

problematica de desarrollo de forma mas holistica, a través de un trabajo analitico

16 Ver: http://www.oecd.org/about/. Acceso: 18.06.2016.
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que identificase las posibles incongruencias entre politicas, a fin de evitar sus efectos
obstaculizadores de estos procesos. También incluy6 la Evaluaciéon por Paresl?, que
se realiza cada cuatro afios por el CAD y que se ha concebido como un nuevo
mecanismo de control, de intercambio de buenas practicas y de presion a nivel
internacional. Ademas, en 2009, partiendo de las experiencias de los miembros del
CAD, se publica el informe Building Blocks for Policy Coherence for Development
como un intento de dar recomendaciones practicas de cdémo apoyar los procesos de
coherencia a nivel estatal para que apoyen, o como minimo no perjudiquen, los
procesos de desarrollo. Como resultado de esto se introduce el ciclo de coherencia,
una herramienta compuesta de tres bloques basicos: el grado de compromiso
politico, los mecanismos de coordinacién de las politicas, y los sistemas de
monitoreo, analisis y evaluacién como elementos imprescindibles para garantizar el
progreso (Keijzer, 2012; Millan, Gutiérrez y Sabalza, 2015; OCDE, 2009; 2014; Olivié
y Sorroza, 2006).

La Declaracién ministerial sobre la CPD de 2008 y la Estrategia para el Desarrollo de
2012 constituyen otros documentos clave en el discurso global sobre la CPD. El
primero reiteré el compromiso enunciado en la declaracién de 2002 y vinculé el
trabajo de la OCDE a los ODMs. Con posterioridad, la Estrategia para el Desarrollo
aprobada por los Ministros de los paises miembros recalcé nuevamente la
importancia de la CPD como elemento imprescindible para el logro de los objetivos
enmarcados en los ODMs, recomendando, asimismo, whole of government approach
como medida mas deseada para el marco estatal. Igualmente, se apunté a la
coherencia como el punto de partida para el andlisis de las politicas, y a la necesidad
de tomar una postura mas proactiva por los agentes estatales en la promocidn de la

CPD (OCDE, 2012; 2014Db).

La Agenda para el desarrollo post-2015 dio nuevo impulso al debate sobre la
posicion de la coherencia dentro de la problematica de la cooperacién. El cambio de
perspectiva sobre el concepto de desarrollo, con un enfoque mas integral y un mayor
énfasis en la sostenibilidad de los procesos, asi como la creciente interdependencia

global, han hecho patente que la coherencia es un asunto clave en la nueva Agenda

Examen de las estrategias y estructuras de las entidades administrativas responsables por la implementacién de la
cooperacion al desarrollo emprendido en cada pais miembro del CAD por los especialistas de otros dos paises miembros con el
fin de mejorar los resultados y compartir buenas practicas. Ver: http://www.oecd.org/dac/peer-reviews/ Acceso: 20.07.2016.
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2030, lo que han confirmado los agentes mas importantes en el campo de la

cooperacion (Alarcén, 2014; OCDE, 2015; OCDE, 2016; Union Europea, 2016).

En sus informes sobre la programacion post-2015, la OCDE trabaj6 en una nueva
conceptuacion de la CPD, con el fin de que ésta sirviese como herramienta para
afrontar los retos de la cooperacién para un desarrollo sostenible. La Coherencia de
las Politicas para el Desarrollo Sostenible (CPDS), oficialmente presentada en el
documento Better Policies for Development (OCDE, 2015a), subraya la necesidad de
implicacion de todos los paises, tanto de los que estan en vias de desarrollo como de
los industrializados, a fin de poder eliminar las causas fundamentales que estan
detras de la problematica del desarrollo, y actuar en todas las dimensiones con un
enfoque multisectorial y transversal. La herramienta esta basada en el concepto de
desarrollo, que intentando cubrir las necesidades de las generaciones presentes no
perjudica las capacidades de las generaciones venideras para cubrir sus necesidades
(Brundtland Commission, 1987). Para lograr este objetivo, se propone una actuacién
a partir de tres modulos: i) marco institucional - basado en el nivel de compromiso
politico, en la existencia, y por consiguiente tipos de mecanismos de coordinacidn, y
por ende, en el sistema de monitoreo, andlisis y evaluacion, ii) disefio y
formulacion de politicas - que toma en cuenta la interacciéon entre diferentes
politicas sectoriales, lo que requiere el examen de los vinculos entre, por un lado, los
objetivos, contenidos y efectos planeados de las politicas, y por otra parte, el
contexto, i.e los factores facilitadores e inhibidores, las condiciones sistémicas, y los
factores imprevistos, iii) implementacion/resultado de las actuaciones -
entendido como su efecto inmediato, aqui y ahora, y su efecto en la escala

internacional o intergeneracional (OCDE, 2015a; 2016).

3.4.La CPDy la Sociedad Civil. Evaluaciones independientes

El concepto de Coherencia, al tratar de la concordancia de las politicas publicas,
pertenece principalmente al ambito estatal y publico, sin olvidar, por supuesto, el
papel de las Organizaciones No Gubernamentales (ONG)!8, que, entre otras
funciones, actian como fuente importante de analisis, aportando al discurso de la
CPD una mirada diferente y mas imparcial. Se trata, en realidad, de actores que

dirigen la atencién de la ciudadania sobre temas del interés publico y han jugado un

18
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papel clave en los procesos de concienciacion y movilizacion social, con lo cual, como
foro de presion politica, parece imprescindible mencionar su labor en este ambito

(Alonso et al., 2010; Gobierno Vasco, 2014; Unién Europea, 2015b)2°.

Tanto la literatura académica como los organismos internacionales se refieren a la
complejidad de este trabajo, que no sélo tiene que afrontar el reto de un sujeto de
estudio ambiguo, sino también la confusién en el ambito de sistemas de control e
indicadores, e incluso la escasez de datos sobre el impacto real de las politicas del
Norte sobre el Sur (Carbone y Keijzer, 2016). Mas aun, los propios paises muestran
cierto grado de resistencia ante indicadores globales que de forma facil podrian
revelar el verdadero grado de avance, pero que, a su vez, podrian poner en duda el
nivel de compromiso hacia el desarrollo de algunos paises (Carbone y Keijzer, 2016;
Gobierno Vasco, 2014; Siitonen, 2016). Por esto, y para ofrecer un analisis mas
profundo, a continuacién se van a presentar las contribuciones del ambito no

lucrativo a la problematica de evaluacion e indicadores de la CPD.

3.4.1. Center for Global Development y - el Indice de Compromiso con el
Desarrollo (CDI - Commitment to Development Index)

El mas reconocido, y también con una trayectoria mas larga, es el Indice de
Compromiso con el Desarrollo. El Indice fue elaborado por un think tank
estadounidense Centre for Global Development, y desde 2003 anualmente publica un
examen de politicas de los 27 paises mas ricos del mundo, en siete ambitos: AOD,
comercio, finanzas, migraciones, medioambiente, seguridad y tecnologia, todos ellos
considerados sectores claves para el desarrollo. Desde 2004, la clasificacion Rating
the Rich, asi llamada en el documento donde por primera vez se presentaron los
resultados del analisis, se convirtiéo en la medicién de la CPD mas reconocida en el
mundo académico. Ahora bien, este ranking también ha recibido ciertas criticas, en
particular respecto a la seleccion de los ambitos examinados, los indicadores
elegidos para medir el desempefio de los paises en cada sector, y por ende, la
metodologia utilizada (Carbone y Keijzer, 2016; Gobierno Vasco, 2014; Sianes, 2013;
Sianes y Ortega Carpio, 2014).
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3.4.2. La Confederacion Europea de ONG para el Desarrollo y la Ayuda
Humanitaria (CONCORD) - Spotlight on Policy Coherence

La Confederacidon Europea de ONG para el Desarrollo y la Ayuda Humanitaria agrupa
28 asociaciones nacionales, 20 redes internacionales y 3 miembros asociados,
representando a nivel europeo a mas de 2.600 ONG?2°. La Confederacion juega un
papel importante en el dmbito de la promociéon de la CPD y organiza charlas,
conferencias y seminarios. Se trata de un agente activo en el area de la investigacion
sobre el impacto negativo de las politicas de la UE y sus paises miembros sobre el
desarrollo. Desde 2007 CONCORD cuenta con grupo de trabajo especial sobre la
CPD, y en 2009 comenzé su proyecto estrella - Spotlight on Policy Coherence, informe
bienal que ofrece un analisis del impacto de las incoherencias dentro del ambito de
la CPD. La metodologia de los informes se basa en el Barémetro de Coherencia, una
evaluacion elaborada cada dos afios por la sociedad civil de Suecia que confronta el
informe oficial del Gobierno de su pais con las actuaciones realmente
implementadas, utilizando los derechos humanos y la erradicaciéon de la pobreza

como puntos de referencia (CONCORD, 2015; Gobierno Vasco, 2014; Millan, 2013)321,

3.4.3. El Indice de Coherencia de Politicas para el Desarrollo (ICPD)

El Indice de Coherencia de Politicas para el Desarrollo presentado al publico en
marzo 2016 por la Plataforma 2015 y mds parte de la necesidad de ofrecer una
nueva herramienta que va a permitir la medicion de la coherencia de las politicas
publicas, y por consiguiente, de cémo estos marcos legislativos facilitan y/o
obstaculizan el desarrollo de los paises del Sur. La novedad del ICPD radica en la
conceptuacién del desarrollo, entendido como una nocién multidimensional que
incorpora las premisas de desarrollo humano de la definicién de desarrollo aportada
por Sen (1999), para quien, como ya se lo expuesto anteriormente, el desarrollo no

es otra cosa que la “expansion de las oportunidades”.

El desarrollo humano debe ser percibido como un elemento mas de un proceso
multifacético que tiene que tomar en cuenta todos los aspectos de la realidad i.e.
medioambiental, econdémico, social y politico. Se apunta, ademas, que todos estos

elementos deben ser considerados con la misma prioridad si el objetivo a lograr es el

20 Ver: http://concordeurope.org/who-we-are/ Acceso: 20.06.2016.
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desarrollo sostenible. También se recalcan los aspectos relacionados con los
derechos humanos y las cuestiones de género como puntos de partida y base
fundamental de las politicas publicas, y por tanto adecuado marco analitico. A este
respecto, se introduce el concepto de desarrollo cosmopolita que trasciende las
fronteras nacionales tanto en un sentido politico, como econdémico, social o
medioambiental. Por esto, como apuntan sus creadores, resulta fundamental
descartar agendas estatales y apostar por aquellas medidas que tienen presente el
bien de toda la ciudadania del planeta. Asimismo, se recalca que el desarrollo y el
futuro es una responsabilidad compartida, y tanto el Norte como el Sur deben velar
por él asumiendo costes segin sus capacidades y posibilidades (ICPD, 2016;

Martinez Osés, 2015; Millan et al.,, 2015).

Frente a esta interpretacion se ha disefiado un indice basado en 20 politicas publicas
analizadas a partir de 49 indicadores estructurados en 5 componentes: social,
econémico, ambiental, global y productivo, en un intento de incluir todos los
aspectos que pueden influir en el desarrollo. Los autores subrayan que el ICPD ha
sido creado con un propdsito pedagégico y politico. Por un lado, se destaca la
relevancia de las personas y el planeta como sujetos centrales de los procesos de
desarrollo, por lo cual los resultados del analisis van a servir como fuente de
informacion sobre el tipo de cambios que se precisan para lograr el objetivo de
desarrollo sostenible. Por otro lado, la clasificaciéon también puede actuar como
posible agente de presion y factor catalitico de los cambios transformativos del
sistema, que esta a raiz de los problemas que obstaculizan el desarrollo (ICPD, 2016;

Martinez Osés, 2015; Millan et al.,, 2015).

Para resumir, conviene apuntar que esta sucinta revision de las clasificaciones
ofrecidas por la sociedad civil apunta a la complejidad de la medicién de la CPD y la
falta de definiciéon consensuada en torno al objetivo que se quiere lograr. El CDI se
centra en siete politicas, mientras que el ICPD tiene en cuenta cinco componentes a
partir del analisis de 20 politicas. Spotlight on Policy Coherence confronta el informe
oficial del Gobierno con sus actuaciones y las contrasta con las normas de los
derechos fundamentales y la perspectiva de la erradicaciéon de la pobreza. Cada uno

de los informes mencionados aporta a la promocién de la CPD y su mejor

Monika Otylia Pacyga



La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

entendimiento, pero por otro lado, puede ser criticado o cuestionado si realmente

mide el progreso hacia una mayor Coherencia.
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IV. LA COHERENCIA DE POLITICAS DE DESARROLLO EN POLONIA

4.1. Polonia como nuevo actor en la escena internacional: recorrido historico
2016 marca un momento importante para la cooperacién al desarrollo de Polonia en
tanto en cuanto es el afio en que, por primera vez, las actuaciones de la
Administracién Publica se van a someter al Examen por Pares del CAD de la OCDE.
Polonia se hizo miembro de este organismo en 2013, pasando a formar parte del
“mas prestigioso foro internacional de la cooperacion al desarrollo”, segtin palabras
de la Oficina del Portavoz del Ministerio de Asuntos Exteriores (MSZ por sus siglas

en polaco) de Polonia?2,

Con el fin de la Guerra Fria y el desmantelamiento del bloque soviético, Polonia
empezo su proceso de transformacién pasando, por ejemplo, de un PIB per capita de
2,192.7 US$ (a precios actuales) en 1991 a 13.690 en 201423, No obstante, para el
pais este periodo no so6lo fue una etapa de maultiples y profundos cambios
econdmicos, sino también de transformaciones politicas, sociales y culturales. En
realidad, se trataba de un regreso simbolico del pais al mundo occidental,
tedricamente libre, rico y moderno, en claro contraste con el modelo controlado,
pobre y atrasado del Este (Drazkiewicz-Grodzicka, 2015). Este pensamiento mitico,
pero verdadero en cierto sentido, fue uno de los principales motores que alimentaba
las aspiraciones de la sociedad polaca para una rapida adhesion del pais a las
estructuras de las organizaciones occidentales: en 1991 al Consejo de Europa, en
1996 a la OCDE, en 1999 a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), y
finalmente en 2004 a la Unién Europea, confirmando de esta manera su pertenencia

al bloque occidental (Czaplicka, 2007; Drazkiewicz-Grodzicka, 2015).

Otro paso en el caminar hacia esa nueva posiciéon ha sido su transformacién, en
términos de ayuda al desarrollo, de pais receptor en pais donante. Ahora bien, cabe
destacar que adn hoy en dia Polonia es receptor de los fondos de cohesion de la UE,

asi como como de AOD durante el periodo 1990 - 200424, lo que hace que sea a la vez

22 Ver:

http: //www.msz.gov.pl/pl/aktualnosci/wiadomosci/oswiadczenie msz w_sprawie przyjecia polski do komitetu pomocy roz
wojowej oecd Acceso: 24.06.2016.

23 . . .

Ver: Banco Mundial, http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=world-development-indicators# Acceso:
24.06.2016.
24 . .

Ver: Banco Mundial, http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=world-development-indicators# Acceso:
24.06.2016.
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donante y receptor. Esta situacion de doble naturaleza se repite en la mayoria de
paises de nueva incorporacion a la UE, lo que para una parte de la literatura no debe
ser considerado una desventaja, sino como una ventaja comparativa en las
relaciones, tradicionalmente asimétricas entre el beneficiario y el proveedor de los
bienes (Czaplicka, 2007; Drazkiewicz-Grodzicka, 2015; OCDE, 2010). También,
conviene destacar que, con anterioridad a su incorporaciéon al mundo occidental,
Polonia ya tenia experiencia de donante como consecuencia de su participacion en el
Consejo de Ayuda Mutua Econémica (COMECON). Esta organizacion, creada en 1949
por la URSS como reaccién al Plan Marshall de los Estados Unidos, buscaba como
objetivo principal la integracion politica tras la integracién econdémica (Jezierski y
Leszczynska, 2003). También se dedicaba a la implementacion de proyectos de
promocion del desarrollo. Polonia particip6é en estos programas de ayuda técnica,

inversora y financiera (Czaplicka, 2007; Drazkiewicz-Grodzicka, 2015).

La adhesién de Polonia a las estructuras de la UE en 2004 fue el punto de inflexion
para su politica de cooperacion oficial al desarrollo. La necesidad de adopcién de los
acuerdos, directrices y normas que rigen esta cuestion en el dmbito europeo, asi
como el paulatino alineamiento con las recomendaciones de la OCDE, han
contribuido a la creacion de las estructuras actuales y de la normativa que rige la
ayuda polaca (Drazkiewicz-Grodzicka, 2015). Cabe destacar en este punto que el
primer informe anual del Ministerio de Asuntos Exteriores (MSZ, 2000) sobre la
Cooperacién para el Desarrollo de Polonia fue publicado ya en el afio 2000, con datos
referidos al afio 1998. Desde entonces, cada afio excepto en 2003, el Ministerio ha
publicado detalladas memorias sobre sus actuaciones. En 2003 el Consejo de
Ministros adopté la Estrategia de la Cooperacion para el Desarrollo, y en 2011
elabor¢ la Ley de la Cooperacién para el Desarrollo, estableciendo de esta manera un

marco normativo para esta cuestion.

Con la aprobacion del Programa Multianual de Cooperacidn para el periodo 2012-
2015, y posteriormente con la entrada en vigor del Segundo Programa para el
periodo 2016-2020, se contribuy6 a un mejor planteamiento de las actuaciones del

Ministerio en la materia y se daba cumplimiento a uno de los requisitos del proceso
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de adhesion al CAD. Actualmente, el Ministerio espera los resultados de su primer

Examen por Pares realizado por el CAD en abril 201525,

4.2. El Sistema de la Cooperacion para el Desarrollo de Polonia

4.2.1. Actores y mecanismos.

Como se ha sefialado, la incorporacién de Polonia a la UE ha dado un impulso
definitivo tanto a la elaboracién del apropiado marco legislativo, como a la
introduccién del planeamiento estratégico necesario, y por ende, a la creacién de las
estructuras administrativas dedicadas a la coordinacién de la cooperacion al
desarrollo. Cabe destacar aqui que los inicios de la cooperacion polaca en esta nueva
etapa datan de 1998 cuando el Ministerio de Asuntos Exteriores (MSZ) implement6
los primeros proyectos contando sélo con dos especialistas. En 2005, con la
creacion, dentro de las estructuras del MSZ, de un Departamento de Cooperacion
para el Desarrollo (DCD), se da un paso delante de gran importancia. Este
departamento cuenta en la actualidad con casi cincuenta especialistas responsables
tanto de la parte conceptual como del monitoreo del marco nacional de la ayuda

polaca?6 (Czaplicka, 2007).

El DCD juega un papel clave dentro de la cooperacién para el desarrollo, al ser el
agente coordinador de todas las actuaciones de la Administracion Polaca
relacionadas con esta cuestion. Este papel adquiere todavia mayor importancia si se
tiene en cuenta el sistema de trabajo y la distribucién de competencias, que se
encuentran divididas entre el MSZ, el Ministerio de Finanzas(responsable de las
aportaciones al presupuesto de la Unién Europea y otros canales multilaterales), el
Ministerio de Ciencia y Educacion Superior (becas), el Ministerio de Defensa (ayuda
humanitaria), el Ministerio del Interior y Administracion (refugiados), y otros
Ministerios y 6rganos centrales de Administracidon. Las ONG y otras entidades como
las universidades, academias y asociaciones, al igual que la administracién regional y
local, también contribuyen al sistema con su participacion en la implementacién de
proyectos para el desarrollo. Ademas, las ONG colaboran con el MSZ en el ambito del
trabajo conceptual para definir las estrategias y objetivos de la ayuda a través de

encuentros y reuniones. Las Embajadas y otras misiones diplomaticas cuentan con el

25 Ver: www.polskapomoc.gov.pl/Minister,Joanna,Wronecka,meets,DAC,0ECD,delegation,2476.html Acceso: 24.06.2016.

26 . .
Ver: www.polskapomoc.gov.pl/Departament,Wspolpracy,Rozwojowej,51.html Acceso: 24.06.2016.
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programa de “Subvenciones pequerias” dirigido a proyectos implementados en el pais
de su ubicacién. Generalmente, se trata de intervenciones de bajo coste y con
incidencia en la vida diaria de las sociedades locales. Ademas, se debe mencionar la
Fundacién de Solidaridad Internacional?’, que canaliza los fondos del MSZ y que se
ocupa de la implementacién de proyectos que promueven la democracia y la mejora
de las instituciones democraticas, asi como de la organizacion de las convocatorias

de proyectos en este ambito (MSZ, 2011; OCDE, 2010)28.

Los mecanismos utilizados habitualmente por el DAC en su trabajo engloban las
tipicas convocatorias para la realizacion de proyectos para el desarrollo, actuaciones
dentro del marco de la ayuda humanitaria, la educacién global, y por ultimo, la
convocatoria de un programa de voluntariado dirigido exclusivamente a las

entidades del sector no lucrativo (MSZ, 2011, 2015a, 2015b).
4.2.2. Flujos financieros

El afio 2004 constituy6 un punto de inflexién no sélo en el marco organizativo y
legislativo de la cooperaciéon al desarrollo polaca, sino también en términos
financieros. Como muestra la Figura 1, los niveles de la AOD de Polonia comenzaron
a crecer de forma importante justo con su adhesion a la UE, y desde entonces se
observa una tendencia constante al alza. Ahora bien, conviene matizar que, a pesar
de la ratificacion de los acuerdos internacionales que, desde la Resolucion de la ONU
de 19702 fijan en el 0.7% del PNB la cuantia recomendada de AOD, incluida de
manera reiterada en otros acuerdos y llamamientos tanto por parte de la UE como
de la OCDE, Polonia nunca ha alcanzado dicho nivel, ni tampoco ha llegado a los
objetivos, mucho mas modestos, del 0.17% (a conseguir en 2010), ni del 0.33%,
fijado para 2015, y que la UE habia establecido para los paises que se habian
incorporado a partir de 2004. En realidad, el maximo alcanzado ha sido el 0,1% del
PNB, y segin declaracion del Gobierno de 10 de julio 2015, Polonia aspira a alcanzar

el nivel de 0.33% PNB en 2030 (MSZ, 2015b).

27 Ver: http://solidarityfund.pl/en/ Acceso: 24.06.2016.

28 Ver: www.polskapomoc.gov.pl/Polish,Aid,160.html Acceso: 24.06.2016.
29

Ver: y http://www.oecd.org/dac/stats/the07odagnitarget-
ahistory.htm Acceso 24.06.2016.
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Figura 1. Evolucion de l1a AOD de Polonia 1998 - 2015
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informes del MSZ y bases de datos de la OCDE (MSZ,2000; 2013;
2015a; OCDE, 2010).

La mayor parte de lo AOD polaca se realiza a través de canales multilaterales (78%
en 2015), siendo las aportaciones mas significativas las transferidas a la UE, que, de
hecho, alcanzaron el 86% del monto total de los flujos. La financiacién bilateral lleg6
en 2015 al nivel de 117 millones USD, que, tras la deducciéon de las tasas de los
préstamos, igual6 a 97 millones USD, que, en su mayor parte, han sido dedicados a
proyectos implementados por entidades universitarias, cientificas y de [+D (40%),
agentes de la Administracion Publica (31%) y ONG (18%). Las figuras 2 y 3 ofrecen
una vision mas detallada de la distribucién de los fondos de la AOD polaca en cuanto

a los flujos bilaterales y su asignacion teniendo en cuenta su utilizacion y finalidad.
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Figura 2 - AOD - Flujos bilaterales 2015, Polonia

2% Hmuniversidades, unidades
cientificasy de [+D

® administracién publica

B ONGs
Horganizaciones
internacionales

W otros

Fuente: Elaboracion propia a partir de la pdgina web del MSZ30.

Figura 3. Componentes de la Ayuda Polaca 2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la pdgina we del MSZ31.

30 Ver: https://www.polskapomoc.gov.pl/Polish,aid,in.figures,184.html Acces0:25.06.2016.
31 Ver: https://www.polskapomoc.gov.pl/Polish,aid,in figures,184.html Acceso: 25.06.2016.
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4.2.3. Marco legislativo de la cooperacion y herramientas de promocion de la
CPD.

En sus comienzos, que se remontan al afno 1998, la cooperacion polaca se guiaba
solamente por la estrategia aprobada en 2003 por el Consejo de Ministros y la
planificacién anual, que comenzé a realizarse a partir de 2005. No obstante, La Ley
de Cooperacién para el Desarrollo, de 16 de septiembre 2011, estableci6 la
cooperacién como un mandato legal y fij6 la base normativa para las diferentes
actuaciones a realizar por la Administracién en este campo. La promulgacién de esta
normativa ha supuesto uno de los avances méas importantes para el programa polaco
de ayuda, pues ha permitido delimitar las modalidades, agentes e instrumentos de la
cooperacién. Asimismo, se establecié un periodo minimo de programacién de cuatro
afios, y que cada uno de estos ciclos debia sustentarse en el Programa Multianual de
Cooperacion, en el que se fijan los objetivos, prioridades geograficas y tematicas de la
cooperacion. Ademas, estos programas deben tener en cuenta las Prioridades de la
Cooperacion Internacional de Polonia y los objetivos de la cooperaciéon para el

desarrollo fijados en los acuerdos internacionales ratificados por el pais.

En lo relativo a la problematica especifica de la CPD, cabe citar el articulo 13.2.2 de la
Ley de Cooperacidon para el Desarrollo, en el que se afirma que el Ministro de
Asuntos Exteriores, entre otras muchas facultades, tiene el deber de coordinar la
cooperacion para el desarrollo “dando su opinién sobre los programas y estrategias
del Gobierno, asi como comprobando su consonancia con los objetivos y prioridades de
la cooperacién para el desarrollo establecidos en el Programa Multianual de
Cooperacion”. El Primer Programa Multianual para el periodo 2012-2015 reitera, de
forma casi idéntica, esta obligacion, a la que considera elemento clave que debe
guiar todas las actividades publicas. Sin embargo, el documento Prioridades de la
Cooperacion para el Desarrollo, vigente hasta 2016, y en el que se basa, en cierta
manera, el Programa Multianual, en ningun momento cita la CPD como herramienta

de la cooperacién internacional.

Por su parte, el Programa Multianual para el periodo 2016-2020 nuevamente
menciona la coherencia como una de las reglas basicas de la cooperacion. En este
programa se hace mucho mas hincapié en la importancia de la CPD, y se hace

referencia, a su vez, a las orientaciones y responsabilidades incluidas en la Estrategia

Monika Otylia Pacyga



La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

para el Desarrollo de 1la OCDE y el articulo 208 del Tratado de Lisboa. Se apunta,
asimismo, que la obligacion de asegurar la coherencia de las politicas sectoriales
pertenece a los diferentes ministerios, en funcién de sus competencias. Por su parte,
el mecanismo de Andlisis del Impacto Normativo (AIN)32 también es considerado una
herramienta obligatoria del proceso legislativo, que permite evaluar la influencia de
las politicas gubernamentales sobre el desarrollo econémico y social de los paises

que son prioritarios para la ayuda polaca.

A pesar de toda esta actividad legislativa, el apartado en el que se hace referencia a
la cooperacion al desarrollo ha sido afiadido como enmienda procedimental s6lo en
2015 (Ministerio de Economia, 2015), y restringida a los paises prioritarios, lo cual
va en contra de los propios principios de la CPD. No obstante, cabe resaltar que el
Programa fija en el ambito de los flujos financieros ilicitos la prioridad del trabajo de
la CPD, con un especial interés en la lucha contra el fraude fiscal y el blanqueo de
capitales, tanto en el ambito nacional como internacional. El Ministerio de Finanzas,
como agente competente en la materia, es responsable del desarrollo, en
coordinacion con otros ministerios e instituciones publicas, de los planes anuales de

actuacioén en este ambito.

Entre otros mecanismos de control mencionados en el Programa, y por consiguiente
indicados como formas de promocién de la CPD, se encuentran los informes
relativos al Consenso Europeo sobre Desarrollo de la UE y de la OCDE. En relacién con
estos informes, conviene apuntar que, aunque dichos exdmenes aportan el mejor
mecanismo de control y comprension de la CPD, no se debe olvidar que en realidad
estas memorias son autoevaluaciones realizadas por los propios paises (Alonso et
al, 2010), lo que, en cierta manera, puede poner en cuestiéon la validez de sus

resultados.

Por ultimo, cabe sefalar otras herramientas de supervisiéon y consulta de la

Administracién polaca, entre las que destaca el Consejo de Programacién de la

32 Andlisis del Impacto Normativo (AIN) - es un elemento obligatorio del proceso legislativo de los borradores de ley, los
actos normativos del Consejo de Ministros, los reglamentos del Presidente del Gobierno y los Ministros, y las érdenes del
Presidente del Gobierno. El andlisis respalda el proceso de toma de decisiones y tiene como propésito proporcionar la
informacién mas completa posible sobre las potenciales soluciones al problema planteado, tanto como sobre el impacto
(positivo o negativo) de su implementacion. El proceso de consultacion publica forma parte de dicho andlisis. Fuente: Centro
de Legislacion del Gobierno.Ver: http://www.rcl.gov.pl/book/?q=node/530 Acceso: 20.07.2016.
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Cooperacion para el Desarrollo que recoge la Ley de la Cooperacion al Desarrollo. Se
trata de un 6rgano de consulta del Ministro de Asuntos Exteriores en materia de
cooperacion, y del que forman parte representantes de diferentes ministerios,
diputados y delegados de las ONGs y de diferentes entidades universitarias y
cientificas. Su trabajo se centra primordialmente en fijar las prioridades de la
cooperacion, pero también revisa los borradores de documentos y anteproyectos de
ley relacionados con su ambito de competencia, lo que le da la posibilidad de

abordar la problematica de la CPD.

Otro 6rgano consultivo lo constituye la Red Intra-gubernamental de Puntos Focales
de la CPD, creada en 2012, y que estd compuesta por expertos de diferentes
ministerios, cuya funcién principal es la coordinacién en estos en todo lo relativo a la

CPD (MSZ, 2011; Uni6n Europea, 2015b).

4.3. La CPD de Polonia.

Las leyes, documentos estratégicos y literatura académica analizada para la
realizacion de este TFM, confirman el papel clave de los agentes politicos en el
proceso de promocion de la CPD. Y aunque, como ya se ha sefialado, los procesos de
globalizacién son cada vez mads intensos, lo que debilita el papel de los Estados
nacionales en la escena global, la decisiéon en cuanto al tipo de acciéon a adoptar
todavia esta en manos de los agentes nacionales, sin olvidar, por supuesto, que las
relaciones e interdependencias mundiales inciden en las posturas y decisiones
nacionales. Esta influencia estd en funcion del grado de insercidon del pais en las
estructuras de las organizaciones y agrupaciones internacionales, asi como de su
nivel de identificacion con los valores e intereses que simbolizan, y de la voluntad
politica de los dirigentes, que, a su vez, deberia ser la emanaciéon del mandato de las

sociedades que representan.

En nuestra opinidn, el verdadero obstaculo que dificulta el trabajo en el &mbito de la
CPD es la falta de consenso respecto a los objetivos que se intentan lograr, lo que a
su vez es el prerrequisito fundamental para poder avanzar (Picciotto, 2006).
Igualmente, la confluencia de diferentes intereses y la imposibilidad de fijar un nivel
de coherencia considerado ideal por todos los actores implicados, dificultan atin mas

la elaboracion de un marco técnico de control, ademas de ser causa de la ausencia de
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internacionales (Seters et al., 2015; Carbone y Keijzer, 2016).

4.3.1. La CPD como compromiso politico

Como se ha subrayado anteriormente, la CPD es principalmente una cuestién de
voluntad politica, y dada la actual arquitectura gubernamental y organizativa, el
primer paso en esta direccién debe tomarse en el dmbito nacional. Por ello, antes de
proceder con el andlisis de las politicas concretas, parece imprescindible empezar
por evaluar los tres elementos que establecié la OCDE (2009), y que constituyen el

marco esencial de andlisis y promocidon de la CPD a nivel estatal.

Figura 4. Ciclo de la Coherencia de politicas
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Fuente: Tomado de OCDE (2009:20).

La lectura de la Ley y de las Prioridades y Programas anuales y multianuales revela
que el asunto de la CPD ha ganado en importancia desde su consagracion en el
marco legislativo en 2011. Se percibe cierto avance, en particular en el Programa
multianual 2016-2020 y el Programa anual 2016. Mientras que en el I Programa
multianual 2012 - 2015 la cuestién de Coherencia se mencionaba de forma somera,
los documentos vigentes actualmente ya citan la CPD como una de las normas
basicas que deben guiar la Cooperaciéon durante dicho periodo, ademas se define el
sector prioritario y se obliga al Ministerio de Finanzas a tomar medidas en los

ambitos de flujos financieros ilegales y de blanqueo de capitales. El concepto de CPD
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estd mencionado de forma explicita solamente en los Programas. Por su parte, el
Ministerio la entiende como “elaboracién e implementacién de politicas estatales con
el propdsito de evitar actuaciones que puedan influir de forma negativa en el
desarrollo global y las posibilidades de avance de otros paises (MSZ, 2015b; 2016)".
Esto supone que el Ministerio todavia tiene una visiéon de la CPD que corresponde la
optica de no dariar (Carbone y Keizer, 2016; King, 2016; Millan et al,, 2015; OCDE,
2009; Siitonen, 2016). En efecto, se obvian los enfoques, donde se subraya la
necesidad de buscar posibles sinergias, e incluso de la adopcién de una perspectiva
de whole-of-government approach, enfoque promovido por los organismos
internacionales para permitir abordar la problematica de la ODS (OCDE, 2016a; UE,
2016).

Con respecto a la actividad del Consejo y la CPD, desde su creacién se han celebrado
diez reuniones, y segun los datos disponibles en la pagina web del MSZ solo una vez,
durante la de noviembre de 2015, se examiné la cuestién de la CPD33. Igualmente, el
potencial del Consejo de incidir en el marco legislativo parece estar infrautilizado, de
ahi que, a pesar de sus facultades de asesoramiento y consulta de estrategias y leyes,
s6lo haya dado su opinién sobre las estrategias y programas que trataban, de

manera exclusiva, de la problematica de la cooperacién para el desarrollo.

En relacion con el proceso de rendicion de cuentas, este adolece de serias
deficiencias. De hecho, el Unico informe que trata la cuestiéon de la CPD es el examen
bianual elaborado para la UE y que, por lo general, se centra mas en la presentacion
de los proyectos implementados en los diferentes dmbitos que en las soluciones
sistematicas que la propia CPD requiere. No obstante, el libre acceso a esta
informacion ofrece la posibilidad de someter los resultados a contraste y escrutinio
para una eventual mejora. Ademas, dada la particularidad de la CPD, en la que se
fusionan intereses diferentes, la transparencia es una cuestion que deberia ser de
gran interés para el legislador, aunque en el caso polaco no ha sido suficientemente

utilizada (Alonso et al., 2010; Millan, 2013).

Entre las nuevas herramientas, destaca la introduccién de un apartado sobre la CPD

en el proceso del AIN, aunque, para que este mecanismo tenga un impacto real, seria

33 . -
Ver: https://www.polskapomoc.gov.pl/Rada,Programowa,Wspolpracy,Rozwojowej,1351.html Acceso: 25.06.2016.
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necesario aumentar la visibilidad de los anteproyectos de ley que pudieran tener un
impacto negativo en su desarrollo con el fin de facilitar el debate publico y las

posibles enmiendas durante el proceso legislativo.

Por ultimo, segun el examen de los debates plenarios del Parlamento y de las
comisiones parlamentarias de la séptima legislatura34, realizado por el Grupa
Zagranica3®> (2016), la agenda de la cooperacién al desarrollo parece ser un asunto
de poca importancia. Durante el periodo de cuatro afios, las palabras “cooperacién
para el desarrollo” han sido mencionados en la Camara Baja solamente en 32
exposiciones y la frase “ayuda al desarrollo” 46 veces, mientras que “la ayuda
humanitaria” ha sido citada 20 veces. Ademas, s6lo una vez durante la legislatura se
menciono el concepto de desarrollo desde el punto de vista de los ODM. En cuanto a
las comisiones, destacan la Comisién de Asuntos Exteriores y la Comisién de la
Union Europea, en las que se mencion6 la “cooperacién para el desarrollo” o la
“ayuda al desarrollo” 74 y 33 veces respectivamente. Es importante tener en cuenta
en este punto que su utilizaciéon corresponde mas a los candidatos a Embajadores y a
representantes del MSZ que a los propios diputados. Sin duda, este analisis
lingiiistico es imperfecto y carece de cierto rigor académico, pero sirve de
orientacion, pues nos da idea del bajo grado de importancia del discurso del
desarrollo en el ambito politico de Polonia. Otro dato ilustrativo de esta situacion es
el volumen de ayuda al desarrollo del pais que, como ya hemos sefialado, se
mantiene en el entorno del 0,1% del PNB, sin alcanzar en ninglin momento los
minimos acordados por el Gobierno polaco y siendo uno de los mas bajos entre los

miembros del CAD de la OCDE.

En resumen, el marco basico de la promocion de la CPD en Polonia todavia parece
bastante defectuoso. Destaca el bajo compromiso politico y las carencias en cuanto a
la rendicion de cuentas, asi como una idea de la CPD que es vista mas como una
herramienta para prevenir posibles dafios que como un factor catalitico de la
cooperacion y, sobre todo, del desarrollo. A pesar de esta situacion, cabe resaltar que

tanto el AIN como el Consejo y la Red de los Puntos Focales parecen ser mecanismos

34 Comenz6 el 8 de noviembre 2011 y finalizé el 11 de noviembre 2015. El estudio abarcé el periodo comprendido entre
noviembre de 2011 y agosto de 2015.

> Grupa Zagranica es la confederacién polaca de ONG que trabajan en el dmbito de la cooperacién para el desarrollo.
Actualmente Grupa Zagranica esta formada por 55 organizaciones. Ver: https://zagranica.org.pl/en Acceso: 26.06.2016.
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utiles, acertados y con gran potencial, dado que en el Consejo se rednen
representantes del mas alto nivel de varios ministerios, politicos de los partidos mas
importantes y delegados de la sociedad civil y el ambito académico3®, los puntos
focales sirven para la comunicacién e intercambio de buenas practicas entre los
especialistas encargados de la CPD en diferentes ministerios, y por tanto, la AIN es
un mecanismo que permite orientar el proceso legislativo, desde sus comienzos,
para que tenga en cuenta las necesidades de los paises en vias de desarrollo. Sin

embargo, a fecha de hoy, todos estos mecanismos parecen infrautilizados.

4.3.2. Las politicas, el desarrollo y la CPD

Afirmar que el contexto de analisis de la CPD requiere una mirada internacional
parece una tautologia, pero dado el impacto de las regulaciones e interdependencias
legales, ain mas fuertes que en otros ambitos de relacién existentes entre Polonia y

la UE, el presente estudio se va a basar en el enfoque ofrecido por la Unién.

En primer lugar, es preciso apuntar que, segin las aproximaciones a las que se
refiere la UE, el trabajo en el dmbito de la coherencia aspira a eliminar las
contradicciones, y consecuentemente los efectos negativos de las politicas sobre el
desarrollo, buscando, al mismo tiempo, posibles sinergias y factores potenciadores
de la cooperacion, y ofreciendo, de esta manera, una mirada mas amplia que la
adoptada en Polonia (Unién Europea, 2010). Asimismo, también conviene recordar
las limitaciones que impone la naturaleza de la politica comunitaria que, en algunos
casos (p.ej. comercio y finanzas), restringe el poder de actuacién a nivel nacional,
pero potencia su impacto en la arena mundial; adicionalmente, en algunos aspectos
impone las soluciones que van en contra de los objetivos de desarrollo, como es el

ejemplo clasico de la politica agraria.

Desde 2005, la administracion de la UE centré su trabajo sobre la CPD en 12
politicas: comercio, medio ambiente, cambio climatico, seguridad, agricultura, pesca,
empleo, migraciones, investigacion e innovacion, tecnologia de la informacién,
transporte y energia. En 2009, con el fin de mejorar los resultados, la Comision
redujo estas politicas a cinco areas: comercio y finanzas, seguridad alimentaria,

cambio climatico, migracién y seguridad (Carbone, 2008; Carbone y Keijzer, 2016;

36 Ver: https: //www.polskapomoc.gov.pl/Composition,of,the, Development,Cooperation,Policy,Council,, 1467.html Acceso:
21.06.2016.
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Keijzer, 2010; Keijzer, 2012; Seters et al., 2015). El presente analisis pretende
examinar dichas politicas aplicando el marco de la Union Europea, recurriendo

también a las evaluaciones de la sociedad civil (Unién Europea, 2010).

Asi mismo, parece conveniente detallar el reparto de competencias entre la UE y los
paises miembros, asunto que se trata en los articulos 2 a 6 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE). En este sentido, y teniendo presente
que tanto las normas que regulan la unién aduanera como la politica comercial
comun, son competencias exclusivas de la UE37, el papel del Estado en el ambito del
comercio y las finanzas esta bastante limitado. En otras esferas se trata, por lo
general, de competencias compartidas (articulo 4 del TFUE) o de apoyo38 (articulo 6
del TFUE). En dltimo lugar, se debe mencionar la politica exterior y de seguridad de
la UE, que se rige por normas y procedimientos especificos, sin poder legislativo por

parte de la UE, y con la mayoria de las decisiones tomadas por unanimidad3°.
4.3.2.1. Comercio y Finanzas

Dentro de este dmbito, la UE incluye las siguientes cuestiones: el comercio, el acceso
al mercado comun, el trabajo y empleo justo, las normas medioambientales, la
responsabilidad social corporativa (RSC), los derechos de propiedad intelectual, y la

buena gobernanza fiscal y financiera (Unién Europea, 2010; 2015b).

Segun la informacidn proporcionada por Polonia en el Informe para la UE (2015) y
en el Informe de la OCDE (2015a), que en realidad recogen los mismos datos, las
principales actuaciones del Gobierno consistieron en prestar respaldo para las
iniciativas lideradas por las entidades internacionales, entre las que se incluyen las
negociaciones dentro de la Ronda de Doha, el Sistema Generalizado de Preferencias
(GPS) de la UE, y la Ayuda para el Comercio (Aid for Trade). En cuanto a esta ultima

iniciativa, Polonia expresd su interés en convertirse en miembro del Mecanismo para

37 Ver: Articulo 3, TFUE: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT /?uri=celex%3A12012E%2FTXT Acceso: 26.06.2016.

38 Las competencias de apoyo incluyen las actividades en siguientes dmbitos: la proteccion y mejora de la salud humana, la
industria, la cultura, el turismo, la educacién, la formacién profesional, la juventud y el deporte;la proteccién civil y la
cooperacioén administrativa (articulo 6 del TFUE).

39
Ver: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT /?uri=URISERV:ai0025 Acceso: 26.06.2016.
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el Acuerdo sobre la Facilitacion del Comercio, contribuyendo financieramente al

mismo, aunque a junio 2016 todavia no formaba parte de su grupo de donantes*0.

En lo relativo a la RSC, tanto el MSZ como el Ministerio de Economia participan
activamente en la promociéon de iniciativas encaminadas a fomentar una mayor
participacion de los empresarios en la cooperaciéon para el desarrollo. EI MSZ ha
preparado una guia de conducta*l, y en colaboracién con la Agencia Polaca de
Informacién e Inversiones Extranjeras (PAIilZ)#2 organiz6 en 2014 un seminario
sobre cooperacion comercial, en el que ocupé un lugar destacado la colaboracion
para el desarrollo en el contexto de Africa. En esta misma linea, en 2014 el
Ministerio de Economia cred el Consejo Rector de la RSC, que sirve de plataforma de
intercambio de informacidn, conocimientos, y buenas practicas, asi como de punto
de contacto entre la administraciéon, empresarios y la sociedad civil (Unién Europea,

2010; 2015b).

Respecto a las actuaciones en el sector financiero, como ya se ha mencionado, los
ambitos de flujos financieros ilicitos y el blanqueo de capitales han sido elegidos
como sectores prioritarios del trabajo de la CPD para el periodo 2016-2020. Ademas,
el Ministerio organiza seminarios, talleres y visitas de estudio para los funcionarios
de los paises receptores. Por su parte, el Banco Nacional de Polonia participa en un

programa de cooperacion de apoyo técnico similar.

Ahora bien, teniendo presente las limitaciones que para los entes nacionales supone
actuar en este ambito, se debe apuntar que las decisiones a nivel europeo son el
resultado de las negociaciones entre los diferentes paises, y deberian reflejar sus
posturas, aspiraciones y objetivos. Por eso, para conocer con exactitud los principios
que rigen la posicion polaca, sera preciso examinar los documentos estratégicos
relativos al desarrollo econémico, asi como las ideologias en las que se inspiran los

programas de los partidos gobernantes.

Ver: , Acceso: 26.06.2016.

https://www.google.es /url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0ahUKEwjjsZ7Kx9rNAhVIfthoKHXWKBIcQFggiM
AE&url=https%3A%2F%2Fwww.polskapomoc.gov.pl%2Fdownload%2Ffiles%2F2010%2520!%2FO0DA%2520i%2520Biznes
GDRG 111010.pdf&usg=AFQjCNGZaZbHTVWIfFBr5MjdEIVUcHD6bgQ&sig2=zIn0Wo9QKRwWZS9KreY860g&cad=rja Acceso:
26.06.2016.

42 . . . . . .z . . . .
Agencia estatal dependiente del Ministerio de Economia responsable de la promocién de Polonia como pais destinatario de
inversiones extranjeras.
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En primer lugar, cabe citar que en la primera Estrategia de la Cooperacién Polaca
para el Desarrollo de 2003 se incluy6 la reduccién de la pobreza como el principal
objetivo, aunque, al mismo tiempo, la colaboracion con paises en vias de desarrollo
se identificé6 como parte integrante de la cooperacion internacional de Polonia, pues
a través de esta colaboracién se habian de realizar “ (...) los objetivos bdsicos de la
politica de asuntos exteriores de Polonia: garantizar la seguridad y estabilidad del pais
y de su sociedad, asi como la proteccion de sus intereses, y fomentar la colaboracién
econémica con paises de todos los continentes (MSZ, 2003:5).” Es decir, desde sus
comienzos, la cooperacion polaca subraya el valor instrumental de las politicas de

desarrollo.

Esta perspectiva fue modificada en las Prioridades de la Politica Extranjera de
Polonia para el periodo 2012-2016, en las que se concibe la cooperacién como la
materializacién de la idea de solidaridad, “crucial para la construccion de bienestar y
estabilidad en el mundo (MSZ, 2012:22)”. Con todo, los maximos dirigentes del pais
siguieron insistiendo en su papel como herramienta adecuada para la consecuciéon
de los objetivos nacionales (Paterek, 2013)%3, como puso de manifiesto la
Subdirectora de Cooperacién de aquel momento, Katarzyna Petczynska-Natecz, para
quien los proyectos implementados incentivan cambios que son positivos tanto para
el pais receptor como para el donante. Asimismo, recalcé la importancia de la
dimensién econ6mica de la colaboracion, declarando que la “implementaciéon de
proyectos de cooperacion para el desarrollo frecuentemente abre la puerta a la
cooperacién econémica, promoviendo empresas, productos y tecnologias concretas. No

tiene sentido pretender que esta dimension no nos importa (ThinkTank, 2013:6)”.

También el Instituto Polaco de Asuntos Exteriores (PISM)44, en su informe sobre la
Promocion de Economia Polaca en el Extranjero, incluye, entre sus recomendaciones
para la Administracion, la idea de que el MSZ podria utilizar la Cooperacién como

herramienta de su diplomacia econémica para promover las empresas y tecnologias

43 Radostaw Sikorski, Ministro de Asuntos Exteriores de Polonia en el periodo 2010 - 2014, declard ante la Cimara Baja en
2013 en relacion con los objetivos de la politica exterior de Polonia que “;Y qué es hoy una politica exterior eficaz? No es nada
mds que el resultado de una influencia bidireccional de factores tangibles e intangibles que delimitan la capacidad del Estado en
cuanto a su actitud para lograr sus objetivos. Es el arte de fortalecer las relaciones positivas y el uso dptimo del resultado
conseguido. En palabras del estadista francés Aristide Briand - es el arte de combinar lo posible con lo deseado.” Ver:
http://www.msz.gov.pl/pl/aktualnosci/wiadomosci/informacja_ministra_spraw_zagranicznych_o_zadaniach_polskiej_polityki
_zagranicznej_w_2013_roku Accesso: 20.06.2016.

Instituto de Investigacion y Analisis en el ambito de cooperacién internacional supervisado por el MSZ.
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polacas en paises en vias de desarrollo (PISM, 2014). El PISM también ha preparado
un informe sobre las posibles formas de participacion del sector privado en la
cooperacion multilateral. Sus autores, tomando como punto de partida los datos de
la Comision Europea, apuntan a la brecha existente entre lo que el pais ingresa en el
presupuesto de la UE en virtud de sus obligaciones en cuanto a la Cooperacion y el
monto de proyectos contratados por las entidades polacas, que en este caso se sitda
en el 15%, es decir, por cada cien USD pagados, las entidades polacas obtienen
contratos por valor de 15 USD. En comparacién con otros donantes, esta relacion se
sitda al final de la lista, que con un 120% y un 108% respectivamente, encabezan
Dinamarca y Bélgica; en el caso de Espafia, la cifra se encuentra en torno al 89%

(PISM, 2015).

Los autores advierten de que, en principio, los proyectos implementados en el marco
de la cooperacion para el desarrollo sirven para satisfacer las necesidades de los
paises receptores, pero también permiten aumentar la credibilidad de las empresas,
creando una buena imagen de ellas y dandole acceso a proyectos de bajo riesgo
inversor, lo que puede ser fuente de demanda adicional (PISM, 2015). Asimismo,
apuntan a la necesidad de cambiar las normas de participaciéon de las entidades
privadas en la cooperacion oficial al desarrollo, algo que ya han sefialado otros
estudios de caracteristicas similares (GDRG, 2010; Kosowicz, 2014). Esto daria a los
empresarios polacos la oportunidad de ganar experiencia en este ambito. En
relacidn con estas propuestas, cabe destacar que la RSC ha sido incluida en el nuevo
Programa Multianual de Cooperaciéon 2016-2020 (MSZ, 2015b), pero todavia no se
han delimitado en la practica los mecanismos de participacion del sector privado: de
hecho, la convocatoria de proyectos para el desarrollo de 2016 no incluye a los

empresarios como entidades autorizadas para participar en la misma (MSZ, 2015c).

En relacion con la CPD, también se pueden percibir ciertas discrepancias en el sector
agricola, que en 2015 aportd al PIB del pais un 2.8% y dio empleo a mas de un 11%
de la poblacion#s. Esta situacidon hace que en la agenda del Gobierno mantengan una
posicion relevante las subvenciones y las politicas proteccionistas: concretamente, el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo de las Zonas Rurales (MRiRW) se ha dirigido a

43 Ver: Banco Mundial. http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=world-development-indicators# Acceso:
30.06.2016.
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la Comision Europea con una propuesta oficial en la que se pedia mayor proteccion y
aumento de los subsidios para el sector lacteo y del porcino. Esta propuesta conto
con el apoyo del Grupo Visegrad4®y de los Ministros de Austria, Bulgaria, Eslovenia y
Rumania. Ademas, Polonia ha solicitado que se mantengan las cuotas azucareras,
cuya abolicion esta prevista para finales de septiembre de 2017 y que forma parte

de la reforma de la Politica Agricola Comun (PAC)#.

En suma, la postura de Polonia en el ambito de comercio y finanzas presenta
marcadas discrepancias en cuanto a la CPD. Las actuaciones mencionadas por el
Gobierno como ejemplos de buenas practicas parecen ser puntuales y no aportar
elementos de peso a los cambios transformativos del sistema comercial y financiero.
Los resultados del trabajo en los sectores de flujos financieros ilicitos y de blanqueo
de capitales, marcados como los ambitos prioritarios, todavia no han sido
desarrollados. Mientras tanto, en otras esferas examinadas, Polonia tiende a adoptar
soluciones proteccionistas, i.e. sector agricola. En cuanto a la RSC, en teoria se
respalda la participacién del sector privado, lo que se evidencia a través de la
organizacion de talleres, encuentros o publicaciéon de informes o guias. Pero, por
otro lado, no se permite a las empresas participar en las convocatorias de proyectos
organizados por el MSZ. Aunque la percepcién mas preocupante esta relacionada
con la concepcién de la Cooperacion como una herramienta de la politica exterior de
Polonia que permite obtener ganancias, dado que suele influenciar todo el discurso

dentro este ambito.
4.3.2.2. Cambio climdtico

En relacidn con las cuestiones ambientales y la CPD, se han fijado (Unién Europea,
2010; 2015b) como principales objetivos la conservacion de la biodiversidad, frenar
la degradacion de los ecosistemas existentes y la desertificacion, controlar los
niveles de emisiones, la proteccion de los recursos forestales, contribuir a un mejor
entendimiento del cambio climatico con la implementacién de programas de
investigacion en paises en vias de desarrollo, y reducir los combustibles fosiles tras

incrementar los paises industrializados las importaciones de biocombustibles.

46 El denominado Grupo Visegrad esta formado por: Eslovaquia, Hungria, Polonia, Reptiblica Checa.

47 La Declaracién Conjunta de los Ministros esta disponible en:

www.minrol.gov.pl/content/download/56931/313228 /version/1/file/P1%20]OINT STATEMENT OF THE MINISTERS OF A
GRICULTURE OF V4 4 29-04-2016-polska%20wersja.pdf Acceso: 30.06.2016.
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También se deben incluir en esta lista el hecho de facilitar la transferencia de
tecnologias ecoldgicas y el acceso a las tecnologias de bajas emisiones de diéxido de
carbono, lo que necesariamente obliga a aumentar la financiacién alternativa para

proyectos ecolédgicos en paises receptores (Unién Europea, 2010; 2015b).

Entre las iniciativas adoptadas e implementadas por el Gobierno polaco en este
campo, cabe referirse a la aplicacién de la Directiva 2009/29/EC, que ha supuesto la
aprobacion, con caracter vinculante, del Régimen de Comercio de Derechos de
Emision de la UE. Como consecuencia de la trasposicion de esta normativa europea,
se ha introducido también un plan de adaptacién y transformaciéon de varios
sectores de la economia de Polonia a las nuevas exigencias ecoldgicas. Esta nueva
reglamentacion se ha incorporado a las Estrategias de Desarrollo del Pais a medio
(hasta 2020) y largo plazo (hasta 2030). Aquellas cuestiones que no fueron
abordadas en estas Estrategias han sido incluidas en el Proyecto KLIMADA%S,
También se desarrollaron las estrategias regionales de adaptacion de la industria,
que, a su vez, se van a incluir en los Programas Operativos Regionales cofinanciados

por los fondos europeos de cohesion.

La normativa medioambiental y las politicas de Polonia en este campo parecen tener
una base legal amplia y suficiente para asegurar, en la actualidad y en el futuro, una
proteccion adecuada. Y esto a pesar de que nuevamente la implementacién real de
las disposiciones dista de lo ideal, lo que se produce como consecuencia del modesto
respaldo politico con el que cuenta, asi como de la escasa importancia que dentro de
la agenda nacional se da a esta cuestiéon, que es vista como amenaza para el
desarrollo industrial, y por consiguiente para el bienestar actual de la sociedad. Ya
en 1991 la Camara Baja del Parlamento polaco adopté una resolucion en la que,
tedricamente, se daba la misma importancia a las cuestiones ecologicas y
econdmicas: “en politica econémica, los criterios ecolégicos adquieren el mismo rango
que los criterios econémicos#®”. Posteriormente, las cuestiones medioambientales y el

desarrollo sostenible han obtenido un reconocimiento ain mayor al ser incluidos en

8 Proyecto multisectorial de disefio del plan de adaptacién y transformacion de sectores de la economia a las nuevas
exigencias ecoldgicas, basado en las orientaciones del Libro Blanco de la UE "Adaptacion al cambio climdtico: Hacia un marco
europeo de actuacion”, con un enfoque especial en los siguientes dmbitos: salud y politica social, agricultura y foresteria,
diversidad biolégica, ecosistemas y gestién de los recursos hidricos, zonas contiguas y maritimas, e infraestructura. Ver:
http://klimada.mos.gov.pl/en/ Acceso: 30.06.2016.

49 Resolucién de Camara Baja de la Reptiblica de Polonia, de 10 de mayo 1991, respecto a la politica medioambiental. Monitor
Polski 1991, No 18, item 118, p. 149.
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el articulo 5 de la Constitucién como obligacién fundamental del paiss0. Otros
documentos normativos relativos a esta cuestion son la Ley para la proteccion del
medioambiente, de 2001, y los documentos estratégicos de politica ecologica del
periodo comprendido entre 1991 y 2016 (Dos$piat-Borysiak, 2013; Karaczun, 2012).
En estos documentos se reconoce la necesidad de adoptar medidas preventivas,
haciendo referencia a la justicia intergeneracional, interregional e intergrupal, y se
recalca la necesidad de integrar y armonizar las politicas medioambientales y otras

politicas sectoriales (Do$piat-Borysiak, 2013; Karaczun, 2012).

En relacion con esta cuestion pueden establecerse dos etapas bien diferenciadas:
por una parte, una primera fase, que comprende el periodo 1990-2004, y en la que el
discurso ecoldgico se percibia como una herramienta de instauracion de un nuevo
orden global; sin embargo, con la adhesién de Polonia a la UE se inicia un nuevo
periodo en el que la conviccion de que la proteccion del medio ambiente puede
poner en peligro el desarrollo econémico del pais se hace mas popular (Karaczun,
2012). Esta idea surge como consecuencia de la transformacién del modelo
econdmico del pais, que trajo consigo un aumento considerable del desempleo y la
intensificacion de sus consecuencias sociales. Lo que se produjo en realidad es que,
ante los costes y secuelas inmediatas, las inciertas ganancias futuras pierden peso
(Dos$piat-Borysiak, 2013; 2050.pl, 2013). En el momento actual, ninguno de los
partidos opta por soluciones proactivas en la cuestion medioambiental, e incluso,
como apunta Do$piat-Borysiak (2013:125), la aversion por estas politicas “tal vez,
sea el unico elemento que atine, y no divida, la escena politica de Polonia”. Prawo i
Sprawiedliwo$¢ (Derecho y Justicia), partido que desde noviembre de 2015 gobierna
en Polonia con mayoria absoluta, critic6 en 2011, cuando se encontraba en la
oposicién, al Gobierno de aquel momento por sus actuaciones en el ambito de la
cooperacion para el desarrollo y la ayuda humanitaria a zonas que sufren las
consecuencias de catastrofes naturales (Dos$piat-Borysiak, 2013). Incluso, desde
2009, se habla abiertamente de la existencia de un conflicto entre las propuestas

legislativas de la UE y Polonia (2050.pl; 2013).

50 Constitucion de la Republica de Polonia. Texto aprobado el 2 de abril 1997 por la Asamblea Nacional, articulo 5. Ver:
http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm Acceso: 30.06.206.
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Para la evaluacién de las politicas medioambientales, se debe tener presente que la
economia polaca tiene una fuerte dependencia de la energia proveniente de los
combustibles fosiles: en concreto, y segin datos de Eurostat, en 2013 mas del 80%
de la energia provenia de esta fuente, mientras que sdlo el 12% se obtenia de
fuentes renovables®1. Incluso, el actual Ministro de Energia, Krzysztof Tchorzewski,
ha declarado que el carb6n formara parte de las reservas estratégicas de Polonia con
el fin de garantizar la seguridad energética del pais>2. Los responsables politicos de

legislaturas anteriores habrian defendido politicas similares>3.

Ahora bien, segun las evaluaciones del CDI>4, el ICPD>>y la OCDE (2015d), Polonia, a
pesar de esta dependencia energética del carbdn, empieza a mostrar resultados
positivos en otros ambitos, en particular en la implementacién de impuestos sobre
la contaminacién, cuya recaudacion obligatoriamente se debe dirigir a la
financiacion de proyectos ambientales relacionados con la biodiversidad y la mejora
de la gestion de residuos. Estos cambios fueron introducidos en la reforma de la Ley
de la Protecciéon de Medioambiente de 2013. Conviene sefialar también que en ese
mismo afio la Agencia de Gestion de Recursos Forestales de Polonia recibid el
premio de la UNESCO para la conservacion del medio ambiente, concretamente por
el mantenimiento de la ultima selva virgen en Europa -Biatowieza- (OCDE, 2015d).
Sin embargo, fue en ese afio cuando el Ministro de Medio Ambiente decidid triplicar
la cantidad de arboles talados en la zona, lo que supone una violacion directa de las
normas que rigen la gestion de las zonas del Patrimonio Natural. Como
consecuencia, la Comision Europea abrié un procedimiento de infraccién y sancion
contra Polonia®¢. En esta misma linea, y segin un informe de la organizaciéon
ClientEarth (2013), de las 12 directivas europeas relativas a cuestiones de medio
ambiente y energia, s6lo una ha sido transpuesta sin infracciones, sin demora y de

forma completa a la normativa polaca, aunque en este caso concreto (Directiva

51
Ver: Eurostat.
Acceso:
30.06.2016
52 Ver: http: //www.polskieradio.pl/42/3167 /Artykul /1556023, Tchorzewski-rzad-chce-wlaczyc-wegiel-do-rezerw-
strategicznych. Acceso: 30.06.2016.

53
Ver: http://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/510667,strategiczne-galezie-przemyslu-wegiel-energetyka-pis.html
Acceso: 30.06.2016.
54 . . . s 1 .
Commitment to Development Index. Puesto 6 sobre 27 entre paises industrializados en el componente ambiental. Ver:
http://www.cgdev.org/cdi-2015 Acceso: 30.06.2016.

55 indice de Coherencia de Politicas para el Desarrollo. Puesto 14 sobre 30 en el grupo de Europa Occidental, EEUU y Canada
en el componente ambiental. Ver: http://www.icpd.info/?tipo=ranking Acces: 30.06.2016.

56 Ver: http://ec.europa.eu/avservices/video/plaver.cfim?ref=1123005 Acceso: 30.06.2016.

Monika Otylia Pacyga


http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Energy_production,_2003_and_2013_(million_tonnes_of_oil_equivalent)_YB15.png
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Energy_production,_2003_and_2013_(million_tonnes_of_oil_equivalent)_YB15.png
http://www.polskieradio.pl/42/3167/Artykul/1556023,Tchorzewski-rzad-chce-wlaczyc-wegiel-do-rezerw-strategicznych
http://www.polskieradio.pl/42/3167/Artykul/1556023,Tchorzewski-rzad-chce-wlaczyc-wegiel-do-rezerw-strategicznych
http://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/510667,strategiczne-galezie-przemyslu-wegiel-energetyka-pis.html
http://www.cgdev.org/cdi-2015
http://www.icpd.info/?tipo=ranking
http://ec.europa.eu/avservices/video/player.cfm?ref=I123005

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

2011/92/UE) se trata, en realidad, de la codificacién de medidas legislativas ya
implementadas (ClientEarth, 2013).

Por todo lo expuesto, en relacién con la proteccion del medio ambiente, da la
sensaciéon de que Polonia no cumple con las normas de la CPD en este ambito.
Igualmente, se puede constatar que las actuaciones del Gobierno y de la
Administracién no solo van en contra de las reglas de buena conducta sino, sobre
todo, en contra de su propia normativa. De ahi que haya dudas acerca de si las
estrategias adoptadas van a hacerse realidad, dado que el Estado polaco ha
mostrado una fuerte predileccién por apostar por ganancias a corto plazo a coste de

generaciones futuras.

4.3.2.3. Seguridad Alimentaria

Una reforma en profundidad de la Politica Agricola Comun (PAC) y la mejora de las
condiciones del comercio de los productos alimentarios son algunas de las
actuaciones promovidas por la UE en este ambito, en el que también se incluyen la
transferencia de tecnologias sectoriales, la proteccién de la biodiversidad, asegurar
el acceso a la tierra, y finalmente, reformar la politica pesquera comtn, teniendo en

cuenta las necesidades de los paises en desarrollo (Uni6n Europea, 2010; 2015b).

Conviene resaltar que la seguridad alimentaria fue, en cierta manera, una de las
razones por las que aparecio el concepto de CPD. En efecto, la influencia negativa del
disefio de la PAC del periodo 1980-90 en la agricultura de los paises en vias de
desarrollo hizo que se introdujesen cambios en las politicas de la Unién Europea
(Gémez Galan y Sanahuja, 1999). La PAC constituye, también desde la perspectiva de
la CPD, un ambito especial y particular, dado que es crucial para las vidas y el

bienestar de los paises del Sur.

La evidencia empirica parece indicar que las politicas relativas a la proteccion del
medio ambiente ocupan un lugar de menor importancia para el Gobierno polaco que
las de proteccién de su sector industrial. En efecto, a los riesgos derivados de las
altas emisiones de carbono como consecuencia de los procesos de producciéon de
energia en Polonia, hay que afladir un mayor consumo de agua por parte de la
industria en comparacion con otros paises de la OCDE: 76 metros cibicos por cada

unidad del PIB (1000 USD), mientras que la media para los paises de la OCDE se
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encuentra en torno a los 60 metros cubicos>’, correspondiendo el mayor consumo al
sector energético, que utiliza 81% del total de las extracciones de agua para el uso
industrial (Gutry-Korycka et al. 2014). Y esto es asi a pesar de que los recursos
polacos de agua dulce per capita estan en los niveles mas bajos de los paises de la
OCDE, concretamente en 1400 metros cubicos cuando la media para la OCDE se
sitia en 8200538, Esta situacion ha empeorado, en cierta medida, con la enmienda a
la Ley sobre el uso de Fuentes Renovables de Energia>® de 2015, que pretende
fomentar el uso de estos recursos, pero que, como sefialan representantes del sector
no lucrativo (v.g. ClientEarth), en realidad promueve el uso de energias

convencionales®9,

[gualmente, los recursos estatales de Polonia para investigacion y desarrollo siguen
estando por debajo de la recomendaciéon de la OCDE generalmente aceptada del
2.5% del PIB: de hecho, se situaron en el 0.9% del PIB®1, llegando en el caso del
sector agrario a aproximadamente 150 millones de USD (MRiRW, 2012). Por su
parte, la Estrategia de Desarrollo Sostenible para las Zonas Rurales, y del Sector
Agrario y Pesquero 2012-2020, subraya la necesidad de mejorar la investigacién y
los estudios relacionados con el sector agro-alimentario, y revela que, si bien se ha
producido un aumento de los recursos dedicados a este fin en términos absolutos, la
participacion porcentual ha bajado considerablemente, del 11.5% del total de

recursos disponibles para la [+D en 1995 a un 6.3% en 2009 (MRiRW, 2012).

Entre las iniciativas positivas en este ambito, conviene mencionar el plan multianual
de pesca sostenible para el Baltico, impulsado y activamente promovido por los
diputados polacos. El plan fue aprobado en junio 2016 y es un intento de conciliar la
proteccion de los recursos naturales y la biodiversidad con las necesidades del

sector pesquero®2.

>7 Ver: Eurostat. Tomado de Gutry-Korycka et al. (2014:78).

%8 Ver: Banco Mundial. Datos para el afio 2014. Ver:
http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=2&series=ER.GDP.FWTL.M3.KD&country= Acceso: 1.07.2016.

%9 Ver: isap.sejm.gov.pl/Download?id=WDU20150000478&type=3. Entr6 en vigor 1.07.2016. Acceso: 1.07.2016.

60 . . . . .
Ver: http://www.pl.clientearth.org/sejm-uchwalil-dwie-nowe-ustawy-z-zakresu-energetyki/ Acceso: 1.07.2016.

61 Ver: Banco Mundial. Datos del afio 2014. http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=world-development-
indicators# Accesso 5.07.2016.

62 Ver: http://www.europarl.europa.eu/news/fr/news-room/20160622IPR33208 /%E2%80%9CBaltic-plan%E2%80%9D-
first-long-term-fishing-plan-under-new-Common-Fisheries-Policy Acceso: 1.07.2016.
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De nuevo, las posturas de Polonia revelan la firma tendencia de sobreponer el
interés nacional y actual sobre el colectivo y venidero, y por consiguiente su
incompatibilidad con la CPD. La fuerte posicion de la industria y del sector agrario
hace que se prioricen las necesidades de grupos particulares sobre la seguridad
alimentaria, incluso de su propia poblacidn, lo que, por ejemplo, pone de manifiesto
el caso de la sobreutilizaciéon de agua en el sector energético. De forma afiadida, la
falta de respaldo para el sector de I+D, y las decisiones controvertidas (incluso en
contra de la legislacion vigente) en cuanto a la proteccién de los recursos

medioambientales provocan incoherencias importantes afiadidas.
4.3.2.4. Migraciones

La migracion legal y circular®3, la mejora de los sistemas de envio de remesas, la
prevencion de la fuga de cerebros y la mejora de los derechos de los inmigrantes
constituyen las cuestiones mas importantes en este ambito desde la éptica europea
de la CPD. También se resalta la necesidad de prestar apoyo a las asociaciones de
inmigrantes y promover los contactos entre la didspora y el pais de origen (Uni6n

Europea, 2010; 2015b).

En lo que respecta a Polonia, las autoridades trabajan principalmente en proyectos
de formacidn e intercambio de buenas practicas relativas a los sistemas de control
de la inmigracion, la lucha contra el trafico de personas y la mejora, en colaboracion
con el resto de paises de la UE y paises vecinos, de los procedimientos de asilo. Por
ejemplo, con Ucrania se ha organizado un seminario sobre los derechos de los
trabajadores inmigrantes. Ademas, Polonia ha participado en proyectos sobre la
diaspora y los paises de origen en los que se abordaban cuestiones relativas al
impacto positivo de esta relacion, e incluso se promovian programas del retorno
voluntario. Ahora bien, conviene apuntar que los proyectos mencionados estan en
claro contraste con la postura del Gobierno en cuanto a la cuestion del crisis de los
refugiados, que va a ser abordada mas adelante. En cuanto al acceso legal al mercado
laboral, en 2014 se han simplificado los procedimientos para la obtencién de

permisos de trabajo (Union Europea, 2015b).

63 La UE define la migracién circular como el tipo de movilidad legal, emprendida con motivacién laboral que inscribe la

nocion de regreso (Unién Europea, 2007).
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Desde la posguerra, Polonia ha sido un pais con tasas negativas de emigracion (Tabla
2). Los recientes flujos migratorios han sido impulsados por la adhesion de Polonia a
la UE y la apertura de los mercados laborales de los paises miembros, lo que ha
causado una salida significativa de polacos hacia el resto de Europa. Por otra parte,
segun un informe reciente de la OCDE (2015e), los polacos forman el cuarto grupo
de emigrantes que se dirigen a los paises de la OCDE, tras los chinos, los indios y los

rumanos.

Tabla 2. Migracién internacional (a). Polonia 1952 - 2013 (en miles)

Ano Emigrantes Inmigrantes Tasa neta de
migracion

1952 - 1960 369.6 274.3 -95.3

1961 - 1970 223.8 243 -199.5

1971 - 1980 225.7 16.2 -209.5

1981 - 1990 266.7 17.3 -249.4

1991 -2000 224.7 72.7 -152

2001-2010 258.2 112.8 -145.3

2011-2013 73.2 42.3 -30.8

(a) sélo migrantes dados de alta o de baja de su residencia permanente.
Fuente: Tomado de Kaczmarczyk (ed.), 2015:46.

En cuanto a los paises que optan por Polonia como lugar de destino, destacan los

ucranianos, bielorrusos, chinos, vietnamitas, rusos y armenios®*.

La reduccién de la tasa de desempleo, que con anterioridad a la incorporacién a la
UE se situaba en torno al 19%, y que desde 2007 se mantiene por debajo de 10.5%¢5,
deberia tener un efecto potenciador sobre el desarrollo econémico y social del pafis,
y mejorar, a su vez, las perspectivas de empleabilidad tanto de los ciudadanos
nativos como de los inmigrantes. Sin embargo, parece que en el caso polaco esta
oportunidad no ha sido aprovechada adecuadamente (Jé6Zwiak et al., 2014; Okolski,
2012) como demuestra el hecho de que el discurso dominante sobre esta cuestion se

centre principalmente en las necesidades del pais como receptor y en la posible

4
6 Ver: Datos estadisticos de la Oficina para los Extranjeros. Estadisticas del periodo 2007 - 2015. Ver:
http://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2016/01/top5-legalizacjal.pdf Acceso: 1.07.2016.

6

> Ver:Banco Mundial. http://databank.worldbank.org/data/reports.aspx?source=world-development-indicators# Acceso:
5.07.2016.
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escasez de mano de obra que en el futuro podra resultar de una situacion
demografica dominada cada vez mas por el envejecimiento de la poblacién o las

bajas tasas de fertilidad (J6Zwiak et al., 2014; MSW, 2012).

En cuanto a la base legal de la cuestion, de nuevo toca hacer referencia a la
importante influencia europea, que dinamizé los cambios y supuso la adopcién de la
Ley de Extranjeria de 1997 y la abolicién de la Ley de 1963. Ademas, la Constituciéon
de 1997 garantiza el derecho de solicitar el estatus de refugiado y reitera el derecho
de asilo. Con vistas a mejorar la gestion de las cuestiones de ciudadania, asilo y
emigracion, en 2001 se cre6 una nueva entidad administrativa -la Oficina de
Repatriacién y Extranjeros-, y en 2003 se aprobd una nueva Ley de Extranjeria y la

Ley de Proteccion de los Extranjeros en la Republica de Polonia.

Con la introduccion de la Carta de Polaco en 2007, se cre6 un nuevo marco
legislativo que permitia dar un trato preferente a los polacos residentes en los paises
creados a partir de las antiguas republicas soviéticas, asi como a sus descendientes.
Entre 2006 y 2011, y como consecuencia del aumento de la demanda de
trabajadores temporales provocado por la emigraciéon de la mano de obra polaca a
otros paises de la UE, el Ministerio de Trabajo y Politica Social implementé un
abanico de regulaciones a fin de facilitar la incorporaciéon al mercado laboral de
ciudadanos de Bielorrusia, Rusia, Ucrania, Moldavia y Georgia, lo que pueden hacer
sin necesidad de permiso de trabajo. Estas leyes han hecho que aparezcan nuevos

corredores legales de inmigracion circular.

Por ultimo, en 2013 se aprob6 una nueva Ley de Extranjeria, que entr6 en vigor el 1
de mayo de 2014. Con esta reforma, se liberaliza y simplifica la obtencion del
permiso de trabajo y de residencia para trabajadores, estudiantes y graduados de las
universidades polacas, personas de descendencia polaca, hijos de extranjeros e
inmigrantes indocumentados (J6Zwiak et al, 2014; Kaczmarczyk, 2015; OCDE,

2014a; MSW, 2012).

Como senalan Kaczmarczyk (2015) y el Ministerio del Interior (2012), las tasas de
inmigracion en términos sociales siguen siendo irrelevantes, aunque cabe matizar

que su peso en la economia y en su evolucidn es bastante significativo. Por eso el
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Gobierno ha adoptado una estrategia que tiene como objetivo facilitar la inmigracion

que considera provechosa para el progreso del pais (FDP, 2015; MSW, 2012).

En cuanto a la inmigracién de estudiantes, Polonia destina el 7.5% del total de su
AOD bilateral a un sistema de becas para aspirantes de la Europa Oriental, Asia y el
Caucaso, con programas exclusivos para los ciudadanos de los paises de la
Asociacién Oriental (Programa de Becas de Stefan Banach), los estudiantes
ucranianos (Erasmus para Ucrania), y bielorrusos (Programa de Becas de Konstanty
Kalinowski) (Kaczmarczyk, 2015). Ademas, la Ley de 2013 facilité el proceso de
solicitud de permisos de residencia, por ejemplo para el periodo previo a los
estudios con el fin de cursar el idioma. Igualmente, a los graduados interesados en
buscar trabajo se les concede un permiso de residencia de un afio a la finalizacién de
sus estudios. A estos también se les exime de la obligacién de solicitar el permiso de
trabajo (Kaczmarczyk, 2015). Estos procedimientos simplificados contribuyen al
cumplimiento de los objetivos de la Estrategia de Desarrollo del Capital Humano
2020, aprobada en 2013 y cuyo principal objetivo es atraer mas estudiantes
internacionales a las universidades polacas y conseguir que las tasas de matricula de

este grupo aumenten del 1.4% al 5% en 2020096,

La naturaleza de la inmigraciéon que llega a Polonia, cuyo modelo cultural no dista
mucho del de el pais receptor y que, ademas, se mantiene en niveles bastante bajos,
permite a las autoridades afirmar que “actualmente la integracion de los extranjeros
en Polonia no es un problema social, ni politico, importante, pero eso no significa que
esta situacién no vaya a cambiar en el futuro (MSW, 2012: 70)”. Incluso el documento
que recoge las recomendaciones a largo plazo parece percibir las obligaciones del
Estado mas en términos de recepcion que de integracion de inmigrantes (Jozwiak et
al, 2014). Es mas, las autoridades polacas admiten que no existen programas
estatales que fomenten la integracion de los extranjeros, pero reconocen su
importancia y necesidad. No obstante, y gracias a los recursos del Fondo Europeo
para la Integracion de Nacionales de Terceros Paises, el sector no lucrativo
desarrolla actividades en este ambito que permiten cubrir, en parte, estas carencias

(Duszczyk y Goéra, 2012; J6zwiak et al., 2014; MSW, 2012).

66 Ver:

www.mpips.gov.pl/download/gfx/mpips/pl/defaultopisy/7616/1/1/Strategia%20Rozwoju%20Kapitalu%20Ludzkiego%202
020.pdf Acceso: 2.07.2016.
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Segun la clasificacion del Migrant Integration Policy Index de 2014, Polonia ocupaba
el puesto 32 de 38 paises en lo que respecta a las politicas gubernamentales que
favorecen o impiden la integracion de los inmigrantes, confirmando, de esta manera,
la dificil situacion de los inmigrantes y subrayando que el pais crea mas obstaculos
que oportunidades para este grupo. No obstante, se ha producido cierto avance dado
el efecto positivo de las reformas en el acceso a la nacionalidad, las leyes anti-
discriminatorias y la mejora de la movilidad laboral. Ahora bien, no existe ningin
tipo de apoyo para la participacién en vida politica®?, el acceso a la educacién o para

la elaboracion de programas de integracién amparados por el Gobierno®s.

El discurso politico sobre la inmigraciéon no suscita, por lo general, polémicas
negativas en el pais, y como sefialan Kaczmarczyk et al. (2015), en la escena politica
no hay partidos que muestren sentimientos abiertamente anti-inmigratorios. Segiin
algunas encuestas, el 62% de la poblacién respalda el derecho a la libre circulacién y
declara que las personas que tengan intencién de fijar su residencia habitual en

Polonia deberian gozar de este derecho (MSW, 2012).

Este nivel de tolerancia parece haber cambiado con la reciente crisis migratoria que
ha afectado a la UE y los planes de reubicacién de refugiados propuestos por el
Consejo Europeo®®. Y esto a pesar de que la Ley de Proteccién de Extranjeros de
2011 posibilita la admisién en Polonia de refugiados de otros paises de la UE y de
terceros paises identificados por la UNHCR como refugiados. Con todo, el Gobierno
sigue reservandose el derecho a especificar el nimero de personas que puede recibir
y el presupuesto dedicado a este fin (Fihel et al., 2012). De hecho, en un primer
momento el Gobierno se refirié a la posibilidad de admitir a 6182 refugiados,
mientras que la directiva en la que se trabaja actualmente menciona 400 personas
como limite anual. En enero de 2016, junto con otros Gobiernos del Grupo Visegrad,
Polonia present6 una queja oficial ante el Consejo sobre estas directivas. Ademas, el
Gobierno actual da prioridad a las cuestiones de seguridad sobre la necesidad de

prestar apoyo a los refugiados: de hecho, el borrador de la nueva Ley

7 oz . . - A . . ~ . .
Sélo las minorias tradicionales que llevan residiendo en Polonia mas que 100 afios tienen derechos especiales de
representacion ej. minoria alemana (Duszczyk y Géra, 2012).

68 Ver: http://www.mipex.eu/poland Acceso: 2.07.2016.
69 Ver: Decision no 2015/1523 de 14 septiembre 2015 y decision no 2015/160 de 22 septiembre 2015. Acceso: 2.07.2016.
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Antiterrorista’? favorece un aumento del control de los inmigrantes. Esto también
viene a reflejar los sentimientos del pueblo polaco hacia la diversidad cultural y
religiosa, llegando hasta el punto de vincular el islam con la autoria de atentados

terroristas (OBM UW, 2015; Fundacja Panoptykon, 2016).

Como senala la OCDE (2015e), en el periodo 2006-2012 la tasa de pobreza dentro
del grupo de inmigrantes en los paises de la OCDE aumentd de un nivel del 27%
hasta un 29%. En el caso de Polonia y de otros tres paises europeos?’, el aumento ha

sido superior a 10 puntos porcentuales.

El nivel de congruencia de las politicas polacas con la CPD en cuanto a los flujos
migratorios presenta considerables carencias. Como se ha sefialado, Polonia esta
interesada en recibir migrantes, aunque parece que su principal motivacién puede
provenir de la necesidad de cubrir las carencias de mano de obra y sus potenciales
problemas demograficos, especialmente futuros. Las enmiendas introducidas
facilitan la migracién circular y de estudiantes, pero estas soluciones pueden ser
vistas como mas provechosas para el pais receptor que para el pais de origen.
Incluso, la norma que da permiso de residencia a los recién graduados, de nuevo
resulta mas beneficiosa para Polonia, y puede ser percibida, en el extremo, como un
facilitador para el proceso de fuga de cerebros. Ademas, se debe recalcar la falta de
programas estatales de integracién y de inclusién politica, y también las trabas del
Gobierno a la recepcidn de refugiados. Como elemento positivo, conviene mencionar
el sistema de becas y la Carta de Polaco, como forma de fomentar y facilitar el

contacto con la diaspora polaca.

4.3.2.5. Seguridad

Desde el punto de vista de la CPD, las cuestiones de seguridad engloban aspectos
relacionados con la no proliferacion de armas ligeras y pequenas (SALW) y de las
minas antipersona, la promocion de reformas del sector de la seguridad, la mejora
del control de los recursos naturales provenientes de las zonas en conflicto, la
ampliacién de la cooperacion con organizaciones y redes internacionales, regionales

y subregionales, y finalmente, el desarrollo de estrategias para reforzar las sinergias

o El borrador de la Ley todavia no ha sido publicado.
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y vinculos entre los gastos de seguridad de la UE y los objetivos de desarrollo (Uni6n

Europea, 2010; 2015b).

El apoyo a las reformas, la cooperacién técnica, la formacion, el intercambio de
buenas practicas y la promocién de las normas de la buena gobernanza han sido
aspectos utilizados como base sobre la que fundamentar los proyectos desarrollados
por las entidades publicas polacas en el dambito de la seguridad (Unién Europea,

2015b).

En cuanto al desarme y el control del comercio de armas, Polonia ha ratificado en
2012 el Tratado de Ottawa, regularizando de esta manera su estatus en lo que
respecta a las minas antipersona, y ha destruido sus reservas durante los afios 2015
y 201672, Igualmente, en 2014 ha ratificado el Tratado sobre el Comercio de
Armas’3. Sin embargo, con anterioridad a esta ratificacién, concretamente en 2004,
un Informe de Amnistia Internacional revelaba que una empresa estatal polaca
habia exportado tanques a Yemen y que estos tanques fueron posteriormente
utilizados en Suddn para atacar a la poblaciéon civil en Darfur (Amnesty

International, 2004; Unién Europea, 2009).

Conviene subrayar en este punto que el comercio de armas supone un doble peligro
para los paises en vias de desarrollo: por una parte, el dinero gastado en armamento
no se emplea para satisfacer las necesidades colectivas de la sociedad, mejorando la
calidad de vida de los ciudadanos y contribuyendo al desarrollo humano sostenible
del pais; y por otra parte, estas armas en manos de regimenes que no respetan el
juego democratico podrian ser utilizadas en la lucha contra la oposicidn politica
(Unién Europea, 2009). Ha habido intentos del sector no lucrativo de someter a
control el comercio de armas, y exponerlo, a su vez, al escrutinio de la opinion
publica, pero esto ha resultado ser muy problematico, dado el caracter de los
intereses comerciales y de la materia objeto de transacciéon. A nivel publico, los
informes del MSZ sobre las exportaciones de armas y equipos militares que desde

2008 se publican, podrian considerarse un ejemplo de buenas practicas, que en

72 - . . . . . . ..
Ver: www.amw.com.pl/pl/n/aktualnosci/2015/ostatnie-miny-przeciwpiechotne-trafia-do-utylizacji Acceso:3.07.2016.
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2012 la Ley sobre el comercio de bienes, tecnologias y servicios estratégicos para la

seguridad del pais convirtié en obligaciéon (MSZ, 2015e).

Por ultimo, conviene hacer mencién a la problematica de las bombas de racimo,
consideradas a nivel internacional una amenaza importante para la poblacion civil y
que, como consecuencia, la Convencion de Oslo de 2008 prohibid. Esta prohibicion
es vinculante para los paises que han ratificado este acuerdo y Polonia,
especificamente, no solo no es parte de la Convencién, sino que es productor de
estas bombas. El Gobierno, a través del MSZ defendié esta posicion afirmado:
“Creemos que, desde el punto de vista militar, las bombas de racimo son un medio de
lucha muy eficaz, para el que actualmente no existen buenas alternativa’’.
Igualmente, el antiguo Ministro de Defensa, Bogdan Klich, en respuesta a preguntas
del Defensor del Pueblo y de la diputada Izabela Sierakowska sobre la utilizacion de
este tipo de municion, confirmé lo expresado por el MSZ y afirm6 que la posibilidad
de prohibir la utilizacién de este tipo de municién tendra que esperar otros 20 afios
aproximadamente?>. En contraste con esta actitud de las autoridades polacas, la UE
lleva mas de 15 afios financiando proyectos de apoyo a las victimas de las bombas de

racimo e involucrandose en su eliminacion (Lachowski, 2014; Unién Europea, 2009).

En suma, las politicas implementadas tampoco muestran coherencia en el ambito de
seguridad. Especial menciéon merecen los proyectos de entrenamiento e intercambio
de buenas practicas implementadas en el ambito de buena gobernanza y la
seguridad. Igualmente, se debe valorar como positivo los avances en cuanto al
proceso de destruccion de minas antipersona, la ratificacion del Tratado de
Comercio de Armas y su postura abierta frente a la divulgacion de los datos sobre
comercio de armas. Aunque, en cuanto a la municion de racimo, la actitud de Polonia
esta en plena oposicion con la CPD, e incluso con las normas éticas de la mayoria de
la comunidad internacional. Todo ello parece de nuevo confirmar que, en caso de

conflicto de intereses, Polonia apuesta por la primacia de sus intereses nacionales.
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https://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/polityka_bezpieczenstwa/rozbrojenie_konwencjonalne/amunicja_kasetowa
/ Acceso: 5.07.2016.
/> Ver: https://www.rpo.gov.pl/pliki/12362495210.pdf y http://orka2.sejm.gov.pl/I1Z6.nsf/main/42994D77
Acces0:5.07.2016.
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V. LA COHERENCIA DE POLITICAS DE DESARROLLO EN ESPANA

5.1. Recorrido historico y evolucion del concepto de la CPD

Espafia fue considerada hasta bien entrada la democracia un pais receptor de ayuda.
De ahi que la literatura sobre el tema (Alonso et al., 2010) categorice a Espafia como
un donante relativamente joven. Hasta 1981 el Banco Mundial incluia el pais como
potencial receptor de ayuda, y esto a pesar de ser considerado como estado de renta

media-alta (Fundacién CIDOB, 2004).

Con todo, ya en 1976 el Gobierno cred el Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD),
primera entidad de la Administracion espafiola que disponia de fondos considerados
parte de la AOD. El FAD utilizaba un sistema de créditos como herramienta de apoyo
a la promocién de productos espafioles y a la internacionalizaciéon de las empresas
espafiolas. La creacion en 1985 de la Secretaria de Estado de Cooperacion
Internacional y para Iberoamérica (SECIPI), institucién dotada de facultades de
planificacién y coordinacién de la cooperacion, la adhesion en 1986 de Espafia a la
UE y por consiguiente al sistema europeo de ayuda, y finalmente al CAD de la OCDE,
suponen los momentos mas importantes de la primera etapa de la cooperacion
espafiola en el periodo democratico (Fundacién CIDOB, 2004; Gobierno Espafiol,
1998). Asimismo, la creacién de la Comisién Interministerial de Cooperacion
Internacional (CICI), encargada de la coordinaciéon de todas las actuaciones del
Gobierno en la materia, y de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional (AECI
- AECID desde 2007), institucién responsable de la implementacion de la politica de
ayuda bilateral no reembolsable, ha traido consigo un mayor nivel de
profesionalizacidn y especializacion del marco institucional de la ayuda en Espafa

(Millan, 2013).

Durante la década de los noventa se producen cambios de gran importancia en el
marco legislativo espafiol en materia de cooperacion al desarrollo. En 1998 se
aprueba la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (LCID), que fija las
prioridades de la Administracién espafiola en la erradicacién de la pobreza.
Asimismo, la Ley introduce el requisito de planificacién cuatrianual a través de
Planes Director desarrollados en Planes Anuales. La Ley constituye un importante

avance desde el punto de vista de la CPD; asi, en su articulo 3.e afirma que el
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concepto de coherencia va a ser el principio rector de las relaciones que se
mantengan con paises en vias de desarrollo; continta en el articulo 4 afirmando que
“Los principios y objetivos sefialados en los articulos anteriores informardn todas las
politicas que apliquen las Administraciones publicas en el marco de sus respectivas
competencias y que puedan afectar a los paises en vias de desarrollo (LCID,
1998:22758)”; y en el articulo 17 subraya la responsabilidad del MAEC como
entidad responsable de la coordinacion de la cooperaciéon para el desarrollo

implementada por otras entidades del Estado (LCID, 1998).

En 2001 entra en vigor el primer Plan Director de la Cooperacion Esparfiola’,
iniciando la buena practica de la planificacién estratégica, lo que supuso, a su vez,
una mejora importante de la cooperacién (Millan, 2013). Después, se aprueban e
implementan el II Plan Director 2005 - 2008, el III Plan Director 2009 - 2012, y el
todavia vigente Plan Director para el periodo de 2013 - 2016. Cabe destacar en este
punto que, durante el primer ciclo de programacién, tanto el ideario como las
actividades implementadas coincidian mas con el programa y objetivos
neoconservadores del Partido Popular, en el Gobierno en aquel momento (Millan,
2013), que con los valores del desarrollo promovidos por la sociedad internacional.
Ademas, en cuanto al concepto de la coherencia, sus premisas no fueron incluidas, ni
de forma implicita ni explicita en el I Plan Director (Alonso et al. 2010, MAEC, 2001,
Millan, 2013).

Con el segundo Plan Director y la llegada al poder del Gobierno de José Luis
Rodriguez Zapatero, la cooperacion espafiola experimenta cambios profundos, tanto
en su peso y visibilidad publica, como en la estructura administrativa y en las lineas
ideoldgicas que la orientan. En primer lugar, en 2004 el MAE cambia su nombre por
el de Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC), confirmando de forma
simbolica la importancia de la cooperaciéon en el seno del nuevo Gobierno. Asimismo,
en el II Plan Director 2005 - 2008 (MAEC, 2005) se pone de relieve la importancia de
aumentar la AOD, y el Gobierno se compromete a duplicar los fondos disponibles,
fijando como meta para el final de la legislatura el 0.5% del PIB. En 2007, con el
Pacto de Estado Contra la Pobreza, los dirigentes politicos se comprometen a

destinar el 0.7% del PIB a la AOD en 2012. El ideario politico se alinea teéricamente

76 Antes los planes se desarrollaban anualmente.
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con los valores y orientaciones de la sociedad internacional, apostando, mas
retéricamente que en la implementacion practica y la generacién de consecuencias
reales y medibles, por una alianza global en la lucha contra la pobreza, enfatizando

ademas la importancia de los ODM (Alonso et al., 2010; MAEC, 2005).

Con respecto a la estructura administrativa que sirve de apoyo a la cooperacion, la
anterior SECIPI se divide en dos secretarias independientes: la Secretaria de Estado
de Cooperacion Internacional (SECI) y la Secretaria de Estado para Iberoamérica. La
creacion de la SECI como una entidad independiente, nuevamente muestra el peso
prioritario de la cooperacion en el nuevo marco politico. Ademas, se crea la Direccién
General de Planificacion y Evaluacién de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE),
fortaleciendo de esta manera estos aspectos de la cooperacion, y se reforma la AECI,
que pasa a ser una agencia de caracter publico (Alonso et al., 2010). El Plan Director
de este periodo hace hincapié en la necesidad de conseguir una mayor coherencia de
las politicas estatales que puedan afectar al desarrollo de los paises del Sur, con el fin
de obtener mejores resultados. Incluso, se introduce un mecanismo anual de control
de la coherencia de las actuaciones de la Administracion General del Estado (AGE),
evaluacion de la que se responsabiliza al Consejo de Cooperacién al Desarrollo

(MAEC, 2005).

Durante la implementacion del III Plan Director, el desarrollo internacional se
convierte, al menos tedricamente, en un punto central de la politica del Estado, y la
CPD adquiere un papel estratégico como herramienta que pretende transversalizar
estos objetivos en todas las politicas estatales (Alonso et al.,, 2010; MAEC, 2009;
Millan, 2014). El Plan incluia varios mecanismos con el objetivo de promover y velar
por el cumplimiento de la CPD dentro del marco de la AGE, apuntando a la Comisién
Delegada de Cooperacion para el Desarrollo como el organismo central, mientras que
la SECI, a través de la nueva unidad especializada del DGPOLDE, se encargaba de la
coordinacion y supervision de los avances realizados en este ambito. [gualmente, se
propuso nombrar un Comisionado para la CPD, al que se le asignase exclusivamente
competencias en esta area, aunque, como sefiala Milldn (2014), nunca ha sido
creado. También, se menciona la necesidad de mejorar las capacidades analiticas del
personal destinado en estos organismos, asi como las iniciativas dentro del marco de

la RSC, potencial ambito impulsor de la CPD (MAEC, 2009).
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Naturalmente, es preciso puntualizar que esta agenda, muy ambiciosa de hecho, no
se materializ6 en su totalidad, puesto que “gran parte de estas iniciativas (75%) no se
han llevado a cabo en el periodo 2009-2012 (Millan, 2014: 5)”. Por otra parte, dentro
del III Plan Director se nota un progreso importante en la conceptualizacion de la
CPD, mecanismo que resulta provechoso tanto para el pais donante como el
receptor, puesto que con esta vision la coherencia no supone implementar ajustes a
coste del donante, sino buscar soluciones beneficiosas para ambas partes (MAEC,

2009).

Durante los II y III Planes Directores, que se desarrollaron a lo largo del periodo
comprendido entre 2004 y 2012, se produce un enorme incremento de la cuantia de
la AOD, alcanzando su punto culminante en 2009, en el que llegd a representar un
0.46% del PNB. Posteriormente, y como consecuencia de la crisis econémica, el
cambio de Gobierno y la etapa de recortes drasticos, dichos porcentajes cayeron al
nivel del 0.16% (MAEC, 2015) del PNB en 2012. Ademas, en 2011 se suprimi6 la
SECI, lo que, en cierta manera, podria interpretarse como una medida de la
importancia que se otorgaba a la cooperacion para el desarrollo y a la coordinacién

de la misma dentro de la administracién del nuevo Gobierno77.

En el Plan Director actual, que ya es el 1V, se percibe cierto cambio de enfoque en
cuanto a la delimitacion de la coherencia, que, ademas de asumir el tradicional papel
de busqueda de sinergias entre las partes involucradas, debe aportar mayor eficacia
a la ayuda. Asimismo, este plan pone de manifiesto que la CPD es una manera
inteligente de trabajar para la construccién de un sistema global mdas estable y
“defender también nuestros intereses (MAEC, 2012a:61)”. En concreto, propone,
como ejemplo de buenas practicas, el fomento de la inversion extranjera directa
(IED) de forma mas cercana a las necesidades del pais destinatario, e identifica como
areas prioritarias de trabajo el ambito econémico y la evasidn fiscal, sin perjudicar

otras areas importantes, tal como las ha definido la UE (MAEC, 2009).

Esta conceptualizacidn suscita una serie de preguntas acerca de los objetivos que se
pretenden lograr en relacion con la CPD. Como apunta Millan (2014), la restriccion

de la coherencia a la tarea de buscar sinergias puede resultar en una mayor

77 Ver: http://www.boe.es/boe/dias/2011/12 /22 /pdfs/BOE-A-2011-19939.pdf Acceso: 6.07.2016.
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preocupacion por la coordinacion del trabajo entre diferentes entidades que por el
trabajo en si, olvidandose de su principal objetivo que no es otro que un desarrollo
internacional mas igualitario. Ademas, la idea de que la meta de la CPD sea mejorar
la eficacia de la ayuda puede generar una percepcion equivocada de ésta como
mecanismo de la cooperaciéon y, por tanto, competencia de la que se debe
responsabilizar el MAEC, cuando, en realidad, se trata de un asunto cuya
responsabilidad debe compartir todo el Gobierno. Finalmente, la expresion “nuestros
intereses” despierta interrogantes sobre la naturaleza de los mismos, y teniendo en
cuenta el caracter politico de las actividades emprendidas, debemos suponer que se

refiere mas a un enfoque centrado en el desarrollo econémico que en el humano.

Por otra parte, cabe subrayar el importante avance que en materia de coordinacién
de la accion exterior de Espafia supuso la aprobaciéon en 2014 de la Ley de la Accién y
del Servicio Exterior del Estado (LAESSE). Esta Ley dota a la Administracion espafiola
con un nuevo instrumento de coordinacién, la Estrategia de la Accién Exterior,
documento de caracter cuatrianual con el que se consigue un mejor alineamiento y
armonizacion de las diferentes politicas hacia objetivos consensuados. Asimismo,
nos encontramos ante una herramienta tedéricamente ideal para la
transversalizacion del concepto de la CPD, siempre y cuando los responsables de su
elaboracion, aprobacién y aplicacion, estén dispuestos a otorgarle el papel central

que tedricamente deberia ocupar (Olivié y Pérez, 2015: 5-10).

5.2. Actores y modalidades de la Cooperacion Espaiiola

El MAEC es el actor central de la cooperacion espafiola, responsable tanto del disefio
de la politica espafiola para el desarrollo como de la coordinacion del total de la
accion exterior de las instituciones del Estado. Al MAEC le corresponde también la
gestion de la cooperacion bilateral, la multilateral’® y los microcréditos y
subvenciones para las ONGDs. Con todo, la diversidad y multiplicidad de los actores
involucrados siguen siendo las sefias de identidad de la cooperaciéon espafola. El
MAEC implementa su trabajo en el ambito bilateral a través de la AECID y sus 49
unidades de cooperacion en el exterior’?. Cuenta, ademas, con la colaboracién de

otras entidades del Estado especializadas en el ambito concreto de actuaciéon (AGE);

78 En 2014 el monto de los recursos canalizados a través de los canales multilaterales constituia un 75.28% del total de la AOD
( MAEC, 2015).

79 . . . . . . .
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también se debe mencionar la cooperacién descentralizada de las Comunidades
Autonomas (CCAA), entidades locales, y Universidades, asi como de un amplio sector
no lucrativo y del sector privado empresarial, que también estan involucrados en la
canalizaciéon de la ayuda (Alonso et al.,, 2010; Gobierno de Espafia, 1998; MAEC,
2012b; MAEC, 2015).

La AECID implementa su labor a través del FONPRODES?, que se ocupa de la ayuda
reembolsable y no reembolsable, del Fondo de Cooperacién para el Agua y el
Saneamiento (FCAS), cuyo objetivo principal es asegurar el acceso al agua potable y
su saneamiento, y la cooperacion delegada (p.ej. a través de proyectos
implementados por el MAEC en nombre de EuropeAid en América Latina) y
triangular (apoyando la cooperacion Sur-Sur). Ademas, se implementan proyectos
(56.4% del total de la AOD gestionada por el MAEC) en el ambito del desarrollo y en
el de la Accion Humanitaria y Educacién para el Desarrollo (MAEC, 2012b; MAEC,
2015).

5.3. La CPD en el contexto espariol

Espafia goza de una tradiciéon de trabajo dentro del marco de la CPD bastante
extensa. El concepto, presente en la legislacion del pais desde la aprobacién de la
LCID en 1998, apareci6 en los documentos estratégicos siete afios mas tarde, con la
elaboracion del II Plan Director, y desde entonces, su papel dentro del ambito

discursivo de la cooperacién parece adquirir cada vez mas importancia.

A continuacién se van a analizar las aplicaciones practicas de la CPD en el contexto
de las politicas con una incidencia importante en el desarrollo, siguiendo la
enumeracion de politicas vinculadas a la CPD que establece la UE i.e. comercio y
finanzas,cambio climatico, seguridad alimentaria, migraciones y seguridad, asi como
el grado de alineamiento de dichas politicas con éste. No obstante, cabe apuntar que
el presente trabajo se centra en el analisis del caso de Polonia, y que Espafia va a

servir solamente como modelo de comparacidn.

Ya se ha comentado a lo largo del presente TFM que la cuestién de la coherencia de

politicas, aparte de la complejidad que tiene en si, dada la necesidad de conciliar

80 (reado con la Ley 36/2010 tras la supresion del FAD. Ver: htps://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2010-16131
Acceso: 9.07.2016.
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intereses de diferentes actores, se vuelve todavia mas complicada, tanto en el
contexto espafiol como en el polaco, al pertenecer ambos actores a la UE, lo que
limita la capacidad de accién nacional en una realidad politica de competencias
compartidas, exige de un proceso de negociacion adicional y diferente, y por ende,
implica el riesgo de que las propuestas de la administraciéon europea puedan entrar

en conflicto con los objetivos de desarrollo del pais.

Antes de entrar en el analisis de las politicas concretas desde la 6ptica de la CPD,
cabe recalcar que, segun el analisis realizado por Alonso et al. (2010), el concepto de
coherencia parece estar fuera del centro de interés de Ministerios y otras entidades
estatales espafiolas que trabajan en areas no relacionadas directamente con la AOD
o el campo del desarrollo internacional, y que incluso prevalece la conviccion de que
la CPD es mas una cuestién que compete en exclusiva al MAEC y a la problematica de
la cooperacion internacional. Asimismo, el concepto tampoco esta presente en los
documentos estratégicos que deberian guiar las politicas que tienen importancia
particular para el desarrollo, como la agricultura, el comercio, la defensa o la
emigracion. En suma, la coherencia parece no haber conseguido una posicién
suficientemente fuerte para convertirse en un elemento rector en los procesos de

disefio de las politicas espafiolas.

5.3.1. Comercio y Finanzas

Como ya hemos sefalado al analizar el caso polaco, el ambito competencial del
comercio y las finanzas pertenece a la esfera de competencias exclusivas de la UE.
Sin embargo, es posible examinar las propuestas y posiciones defendidas por el

Gobierno ante la Administracidon europea, asi como las actuaciones emprendidas.

Las politicas europeas que regulan estas dos areas del ambito econdmico suelen ser
consideradas como bastante perjudiciales para las economias de los paises en vias
de desarrollo. Incluso algunos mecanismos introducidos para aliviar dichas
desproporciones y favorecer a los paises mas pobres, como el Sistema de

Preferencias Generalizadas (SPG)8!, parecen ser insuficientes e introducen

1 Régimen de importacion preferencial de la UE para los paises en vias de desarrollo. El SPG facilita unilateralmente el
acceso al mercado europeo, ofreciendo tasas arancelarias reducidas o eliminandolas por completo. Se compone de tres
modulos: el régimen general, el régimen especial SPG+, que promueve la buena gobernanza y el desarrollo sostenible, y el
régimen Todo menos armas, para los paises menos desarrollados. Ver:
http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2012 /october/tradoc 150025.pdf Acceso: 20.06.2016.

Monika Otylia Pacyga


http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2012/october/tradoc_150025.pdf

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD).

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

distorsiones en los mercados locales y barreras no arancelarias, que a fin de cuentas
pueden producir mas costes que beneficios para los paises menos adelantados

(Drouet, 2011).

En cuanto a las medidas implementadas por el Gobierno espafiol, tanto el informe de
la Unién Europea (2015b) como el de la OCDE (2015a) subrayan la labor de analisis
y de consulta realizada en preparacion de la nueva Agenda 2030 y para la cumbre
sobre financiacion para el desarrollo que tuvo lugar en Addis Abeba en julio 2015.
Por su parte, el ultimo proceso de consulta sobre esta cuestidon se ha basado en el
trabajo académico realizado previamente y en el informe publicado sobre posibles
formas de actuacién en este ambito. Esta informacién ha sido compartida con todos

los actores importantes y ha servido de incentivo para posteriores conversaciones.

El trabajo realizado en 2015 ha supuesto un gran impulso para el proceso consultivo
y, por consiguiente, un relanzamiento de los mecanismos estatales de la CPD (puntos
focales), asi como una oportunidad para discutir y analizar la problematica del
desarrollo en los foros gubernamentales mas importantes. Otra iniciativa que se
debe mencionar es el Grupo de Trabajo a nivel ministerial sobre el Sector Privado y el
Desarrollo, que actida como entidad consultiva para el Consejo de Cooperacién

(OCDE, 2015a; Union Europea, 2015b).

Con todo, un andlisis mas profundo de esta problematica revela cierta inclinacion de
Espafia a apostar por los intereses nacionales, defendiendo la posicion privilegiada
de la UE en los sectores de la agricultura, la pesca y la industria, y respaldando
soluciones proteccionistas en los ambitos particularmente importantes para el pais,
como por ejemplo en el sector de produccion del aceite de oliva (Intermoén Oxfam,
2007; Millan, 2014). Incluso, los altos funcionarios espafioles en las negociaciones de
la Ronda Doha han declarado explicitamente que “Nuestro reto en las negociaciones
es incardinar la politica comercial espafiola, con sus intereses sectoriales y regionales
especificos, en la politica comercial comun (Febrel, 2009:53)”. Esta definicién de la
postura espafola en las negociaciones revela un posicionamiento negociador
bastante alejado de los principios de la CPD. Y, de acuerdo con Millan (2014), parece

que ésta es una vision dominante en las comunicaciones del Gobierno espafiol desde
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2008, momento que coincide con el comienzo de la crisis econdmica y financiera, y
que facilito la llegada al poder el Partido Popular en 2011 con un programa de tinte

claramente neoliberal.

En restiimen, en lo relacionado con el ambito de comerio y las finanzas, cabe apuntar
que Espafia goza con un buena base andlitica, y lo mas importante, que la
Administracién invita a los académicos y a la sociedad civil al didlogo, ampliando asi
el discurso tedrico y sentando las bases para el futuro avance. Si dicho dialogo tiene
concrecion practica alguna es cuestion diferente. No obstante, en otros ambitos la
posicion espafiola estd bastante alejada del concepto de la CPD, y generalmente

prevalecen las tendencias nacionalistas.

5.3.2. Cambio climdtico

En lo relacionado con las actuaciones dentro de la esfera medioambiental y de lucha
contra el cambio climatico, el Gobierno espafiol enumera un amplio abanico de
iniciativas internacionales que tienen como propdésito mitigar sus secuelas
negativas, e incluso frenar los cambios negativos. Entre estos programas, se
encuentran proyectos del Banco Mundial como el Fondo de Inversién en el Clima
(Climate Investment Fund) y el Fondo Mundial para el Medio Ambiente (Global
Environment Facility - GEF), que garantizan la financiacion de actividades de

caracter medioambiental en los paises en vias de desarrollo.

Ademas, el pais participa en el Mecanismo de Desarrollo Limpio de Naciones Unidas,
que promueve la IED y la transferencia de tecnologias limpias. También lidera la Red
Iberoamericana de Oficinas del Cambio Climdtico, apoyando de esta manera el
intercambio de buenas practicas y promoviendo la cooperacidon Norte - Sur y Sur -
Sur. Cabe destacar también el trabajo en el campo analitico, el intercambio de
buenas practicas y la difusién de conocimiento a través de ferias (CARBON EXPO),
plataformas informaticas, y proyectos desarrollados junto con socios académicos

(Unién Europea, 2015b).

Pero el Gobierno espafiol no siempre mostr6 actitudes que estaban en consonancia
con los requisitos de preservaciéon del medio ambiente. Al igual que en el caso
polaco, la posicién del Gobierno experimentd cierta evolucién, aunque en el caso de

Espafia parece que se inclina mas por favorecer las soluciones a favor del medio
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ambiente. La fuerte resistencia que mostro el pais a principios de la primera década
del presente siglo estaba motivada por el temor de que las exigencias
medioambientales pudieran acabar limitando la actividad industrial, y por
consiguiente el crecimiento econdémico. Sin embargo, con la aprobacién en 2003 de
la Directiva sobre Comercio de Emisiones (2003/87/EC), Espafa se vio obligada a
cumplir con los requisitos europeos relativos a las tasas de emisiones de di6xido de
carbono®?, lo que se encontré con situaciéon que provocé la oposiciéon tanto del
Gobierno como del sector industrial. La situacién cambié en 2004. El Gobierno opt6
entonces por soluciones tedricamente mas en linea con la visién europea, a favor del
medio ambiente y con un plan de actuaciéon que incluia importantes inversiones en
el sector de las energias renovables y un programa de reduccién de las emisiones

(Costa, 2008).

Sin embargo, el compromiso con el medio ambiente también sufri6 cierto retroceso
en 2011. Tras la oleada de protestas de los mineros en Le6n y Asturias, consecuencia
del descenso en la demanda de carbon, el Gobierno aprueba un sistema de subsidios
para respaldar al sector minero. Se supone que esta decisién, junto con el descenso
de la produccion del sector de energias renovables, di6 lugar a un aumento de las
emisiones en un 35% en aquel afio. Ademas, el Gobierno, salido de las urnas en
2011, suspendi6 temporalmente el sistema de subvenciones especiales para las
nuevas instalaciones de fuentes renovables de generacion de energia. Otra decision
en contra de la energia limpia fue el aumento en un 27% de la cuota por el uso de la
red eléctrica para los usuarios de la opcidn de autoconsumo basado en soluciones

renovables (Millan, 2014).

En definitiva, las decisiones del Gobierno no sélo no respaldaban al sector de las
energias renovables, sino que obstaculizaban su desarrollo y penalizaban a los
usuarios con la introduccidn de cargas adicionales, lo que a su vez va en contra de las
regulaciones europeas, y sobre todo de las normas de desarrollo sostenible (Millan,

2014).

En el &mbito medioambiental, se debe subrayar la involucracién de Espafia en varios

proyectos que promueven la protecciéon del medio ambiente y fomentan el

82 Fijadas en el Protocolo de Kyoto.
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intercambio de buenas practicas, tanto a escala internacional como nacional, aunque
también cabe matizar que buena parte de dichos proyectos no requieren ninguna
modificacion en el comportamiento por parte del Estado, sino que se basan en
aportaciones dinerarias y en la difusiéon de conocimientos. Por otra parte, después
de los importantes avances en el dmbito de promocién del uso de los fuentes de
energia renovable, y probablemente como resultado de la presién de los grupos
sectoriales, se observa un cambio significativo en la visién y en las actuaciones del
Gobierno, que no solo empieza a priorizar fuentes tradicionales de energia fosil, sino
que también introduce legislacién que, en la practica, dificulta el desarrollo del
sector de la energia limpia en Espafia, lo que pone de manifiesto graves

incoherencias.

5.3.3. Seguridad Alimentaria.

En este ambito, Espafia apoya financieramente a los organismos internacionales con
competencias en la materia, a la vez que participa y respalda los programas de
agricultura, pesca y acuicultura, tales como Alianza Cientifica Global contra las
Emisiones de Gases de Efecto Invernadero Agricolas y Alianza Global para la
Agricultura "climaticamente inteligente". Espafia lidera, asimismo, el proyecto de la
Estrategia del Agua para el Oeste del Mediterrdneo, que se desarrolla en Argelia, y
tiene como principal objetivo atraer inversiones de apoyo al programa. También
organiza conferencias de alto nivel y cursos de formaciéon (Unién Europea, 2015b).
Por ultimo, cabe mencionar el trabajo de FCAS, que, desde 2007, contribuye a un
mejor acceso al agua potable en las regiones de América Latina y el Caribe (MAEC,

2015).

La seguridad alimentaria esta fuertemente vinculada a los intereses del sector
agroalimentario y pesquero, y en el caso de la UE guarda, a su vez, una relacion de
gran importancia con las politicas de comercio y la adopcion de medidas
proteccionistas. Por otra parte, el sector alimentario europeo, y el apoyo que recibe a
través del sistema de subsidios de la PAC, ha sido identificado por muchos como
causa de distorsiones en los mercados internacionales, impacto que se ve agudizado
en el caso de los paises mas pobres (Drouet, 2011; Flores, 2006; Millan, 2013).
Ahora bien, como sefala Flores (2006), la aparicion de estas distorsiones esta en

claro contraste con el hecho de que la PAC ha cumplido con su cometido, que no era
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otro que asegurar el bienestar y la seguridad alimentaria de los ciudadanos

europeos tras la desolacion dejada por la Segunda Guerra Mundial .

Espafia es uno de los beneficiarios mas importantes de la PAC, dado el tamafio del
sector agricola espafiol. Esto deriva en un fuerte respaldo para el marco regulatorio
fijado por la UE para la PAC y el sector agroalimentario, rechazando cualquier

intento de reforma contrario a los intereses espafoles (Millan, 2013).

La politica pesquera es también de vital importancia para Espana. Segun datos de la
Comision Europea (2016), Espafia encabezd la lista de productores de la UE dentro
del sector agropecuario, que dio trabajo a un 5.7% de su poblacién activa®? y fue el
primer beneficiario de las subvenciones dirigidas a este sector (Comisién Europea,
2016). No debemos olvidar en este punto que la pesca excesiva, tanto de pescadores
europeos como no europeos, ha causado, y sigue causando, serios problemas para la
sostenibilidad de los caladeros. Como consecuencia, la UE propuso en 2011 la
reforma de la Politica Pesquera Comun (PPC), propuesta a la que se opuso el
Gobierno argumentando que, dado el peso del sector en la economia espafola y la
reciente crisis financiera de la que el pais se estaba recuperando, seria aconsejable
mantener tanto las cuotas de pesca como las formas y niveles financieros de apoyo

(Millan, 2013; 2014).

Como se ha expuesto, en el ambito de la seguridad alimentaria en la UE, juegan un
papel clave las influencias tanto del sector agroalimentario como de las politicas
comerciales. Y como muestran los ejemplos mencionados, tanto en el caso de Espafia
como en el de Polonia, esta esfera de accion sigue siendo fuente de las incoherencias
mas importantes en ambos paises. Obviamente, el sector pesquero en Polonia no
tiene tanta importancia como en el caso espafiol4; no obstante ambos paises
muestran posturas muy similares en cuanto a las subvenciones agrarias y al
respaldo de las medidas europeas mdas proteccionistas, lo que redunda en altas

incoherencias de sus politicas en este sector.

83 Ver: http://www.magrama.gob.es/es/ministerio/servicios/analisis-y-prospectiva/datos-magrama/#para5 Acceso:
07.07.2016.

8 Segin FAO, industria pesquera en Polonia tiene importancia marginal para su economia aportando un 0.05% a su PIB.
Datos de 2010. Ver: http://www.fao.org/fi/oldsite/FCP/en/Pol/profile.htm. Acceso: 19.07.2016.
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5.3.4. Migracion

Las actividades desarrolladas en el marco de las Asociaciones de Movilidad de la
Politica Europea de Vecindad (PEV), cuyo propésito no es otro que mejorar la
integracion de los inmigrantes, los proyectos de codesarrollo y el respaldo para el
Fondo de Financiacién para Remesas son algunas de las actividades mas relevantes
de la Administraciéon espafola en este ambito (Alonso et al., 2010; Unién Europea,

2015b).

Sin lugar a dudas, el mayor avance en politicas favorables para el desarrollo fue el
proceso de regularizaciéon impulsado en 2004, y del que se beneficiaron cerca de
700.000 inmigrantes, a los que se les garantizé el derecho de residencia y el acceso a
los servicios de la seguridad social (Gémez Gil, 2009; Kostova, 2006). Estos derechos
fueron ampliados con la ley de 2008, al concederle el derecho al voto en las
elecciones municipales a los inmigrantes con residencia regulada en Espafia (Millan,

2012;2014).

Por su parte, a fin de hacer frente a la crisis migratoria de 2005, conocida como crisis
de los cayucos, en la que, tras intentar cruzar la frontera entre Espafia y Marruecos,
han perdido la vida de decenas personas como consecuencia de la accién policial, el
Gobierno pone en marcha el I Plan de Africa 2006 - 2008, con el que se pretendia la
coordinacion de diferentes politicas y regularizar los flujos migratorios entre paises.
El Plan se inclinaba por soluciones globales en las que se tuviesen en cuenta tanto
los efectos positivos como negativos de estos fendmenos; a este respecto, es
importante destacar que habla de la corresponsabilidad del pais de origen y del pais

receptor (Alboyan y Entreculturas, 2011).

Con posterioridad a la aprobacidon del plan, se elaboraron y adoptaron acuerdos
concretos con paises del Africa Occidental, seis de los cuales eran relativos a la
inmigracion. Y a pesar de supuestamente enmarcarse en una dptica pro- desarrollo,
los documentos en realidad fueron disefiados mas en consonancia con el espiritu de
las politicas europeas, intentando de manera implicita tener controlados bajo el
paraguas de la cooperacion al desarrollo procesos irregulares de migracion

(Alboyan y Entreculturas, 2011).
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La esfera de las migraciones en el ambito de la politica espafiola pone de manifiesto
algunos avances importantes, como en el caso de la regularizacion de 2004, la
posterior ampliacion de los derechos politicos, o el respaldo y promocién del Fondo
de Financiaciéon para Remesas. No obstante, también se debe mencionar la
cooperacién implementada en el marco del Plan Africa como ejemplo de pautas de
conducta que van en contra de las normas de la CPD, muy especialmente cuando, en

teoria, han sido emprendidas bajo el paraguas de la cooperacién para el desarrollo.

5.3.5. Seguridad

Espafia destac6 como pais promotor de los ODS con un enfoque dirigido hacia la paz,
la seguridad y la gobernanza democratica, que finalmente se materializé en el ODS
16 - Paz, Justicia e Instituciones So6lidas. Ademas, las actividades de consolidacion de
la paz forman parte de los ejes rectores del IV Plan Director de la Cooperacion
Espanola, en el que el trabajo de la cooperacién se orienta principalmente a las
victimas de violencia y terrorismo, especialmente en la formaciéon de personal en
sistemas de deteccidon temprana y en recursos y estrategias para hacer frente a
contextos fragiles. Asimismo, bajo el paraguas del Programa Masar$® se implementan
proyectos en Africa del Norte y Oriente Préximo que fomentan el desarrollo de la
gobernanza democratica y proyectos de formacion de empleados de prisiones
basados en los Derechos Humanos. Finalmente, Espafia, como miembro no
permanente del Consejo de Seguridad durante el periodo 2015 - 2016, declar6 que
sus objetivos eran velar por el mantenimiento de la paz, el fortalecimiento del

Estado de derecho y la eficacia de las misiones de paz (Union Europea, 2015b).

Ya se ha hecho referencia al tema del comercio de armas, cuestion que dentro de la
esfera de la seguridad suscita mas controversias que cualquier otra. Espafia es el
séptimo mayor vendedor de armas en el mundo®¢, lo que exige un buen sistema de
seguimiento y control para asegurarse de que las armas no llegan a paises con riesgo
de que puedan ser utilizadas para violar los Derechos Humanos. Desde 2007 Espafia

cuenta con una ley que obliga al Gobierno a rendir cuentas sobre el comercio de

85 El Programa MASAR “camino” en arabe, es un programa implementado bajo el marco de la Cooperacién Espafiola con el fin
de promover el desarrollo de los procesos de gobernanza democratica en las zonas de del norte de Africa y Oriente Préximo
como Tunez, Egipto, Libia, Marruecos, Argelia, Mauritania, Jordania, Libano y Territorios Palestinos. Ver:
http://www.aecid.es/ES/d%C3%B3nde-cooperamos/norte-de-%C3%A1frica-y-oriente-pr%C3%B3ximo/programa-masar
Acceso: 20.06.2016.

® Ver: . Acceso: 11.07.2016.
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armas, y que también prohibe la venta a paises sujetos a embargo comercial (Alonso
et al,, 2010). En 201487 se ha aprobado el Tratado Internacional sobre Comercio de
Armas, que pretende dar mas transparencia al comercio en dicho sector y prohibe a
escala global vender armas a gobiernos que puedan utilizarlas contra su poblaciéon.
Ahora bien, la Ley de 2007 permite cierto grado de discrecion y la sociedad civil
carece de un marco legal de participacion en el control de la venta de armas (Ayuso
y Cascante, 2009, Millan, 2014), lo que resulta bastante preocupante, puesto que en
2014 Espafia vendi6 armas a Arabia Saudi, que esta en conflicto con Yemen, y a
Colombia, vulnerando de esta manera la normativa a la que se ha hecho referencia

(Amnesty International et al., 2015).

En lo relativo a cuestiones de seguridad, Espafia muestra un alto grado de
coherencia dado que, en teoria, los programas y proyectos implementados en este
ambito aumentan los niveles de seguridad en los paises en vias de desarrollo.
Incluso, tanto la Ley de 2007 como los Tratados adoptados por Espafia en este
marco, velan por la Coherencia de las politicas. No obstante, y teniendo en cuenta las
especiales caracteristicas del sector de seguridad y la gravedad de las posibles
consecuencias en caso de incumplimiento de las normas, asi como la posiciéon de
Espafia entre los paises lideres del comercio de armas, y las carencias y los déficits
que se han detectado en lo relativo a la rendicion de cuentas, planean sombras

importantes en la valoracion de las politicas espafiolas en este ambito.

87 Ver: https://s3.amazonaws.com/unoda-web/wp-content/uploads/2016/07 /ATT-status-table-WebReport-30-June-
2016.pdf Acceso: 11.07.2016.
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VI. LA CPD EN ESPANA Y POLONIA - COMPARACION DE LOS CASOS

Ya se ha sefialado que el caso de Espafa va a servir de modelo para el examen
tedrico y practico de la implementacién del concepto de coherencia en el marco del

Estado polaco.

Para empezar, conviene centrarse en los aspectos que hacen de Espafia un buen
punto de referencia para Polonia. La incorporaciéon tardia de Espafia a las
estructuras del sistema de cooperacién para el desarrollo se ha traducido en la
adopcién de una perspectiva diferente a la de los paises tradicionalmente donantes.
De éstos también se diferencia Espafia por haber tenido experiencias diferentes en la
materia. Por su parte, Polonia se encuentra actualmente al inicio de su camino como
donante, lo que hace la experiencia espafiola muy util y pertinente para sus
autoridades en comparacién con lo que pueden aportar otros miembros del CAD. En
segundo lugar, la posicion de Espafia como socio tradicional de los paises de
América Latina y del Norte de Africa se concreta en una dindmica de cooperacién
dentro de la Dimensién Sur de la Politica Europea de Vecindad (PEV)88. Esto guarda
ciertas similitudes con las relaciones que Polonia mantiene con los paises del Este,
concretamente en lo que respecta al papel del pais y a sus aspiraciones dentro del
marco de la Asociacion Orienta®®. Por ultimo, conviene subrayar la existencia de
grandes similitudes en términos de poblacion y superficie, aunque todavia hay
grandes diferencias en el plano economico: por ejemplo, mientras que Espafia
alcanzé un PIB per cépita de 29.380 US$ (a precios corrientes) en 2014, Polonia solo

llegd a los 13.690 US$ (a precios corrientes)?.

En cuanto al analisis comparativo, en términos de CPD, entre ambos paises, conviene
empezar sefialando que en Polonia, la normativa existente y los subsiguientes planes
multianuales fueron aprobados por los gobiernos de Plataforma Civica, partido de

centroderecha, liberal en las cuestiones econdmicas, conservador en lo social y pro-

88 - . . i . P
La Politica Europea de Vecindad, creada en 2004, regula las relaciones y cooperacién de la UE con sus vecinos mas préximos.

En su dimensién Sur incluye diez socios: Argelia, Egipto, Israel, Jordania, el Libano, Libia, Marruecos, Palestina, Siria y Tunez. Se
basa en politicas bilaterales entre la UE y cada uno de los socios, y estd respaldada, en su dimensién Sur, por el marco de
cooperacion regional: la Unién por el Mediterraneo. Ver:

http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU 6.5.6.pdf Acceso: 20.07.2016.

89 Dimensi6n Este de la Politica Europea de Vecindad. Creada en 2009. Se aplica a seis Estados de la antigua Uni6n Soviética:
Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania, y est4 respaldada por el marco de cooperacién regional: la

Asociacion Oriental. Ver: http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_6.5.5.pdf Acceso: 20.07.2016.
90 Ver: Banco Mundial. http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD Acceso 12.07.2016.
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europeo. Como consecuencia, la primera etapa de la cooperacion polaca, que se
desarrolla en este entorno liberal y pro-europeo, refleja las posturas de los politicos
que perciben la cooperacién mas como un instrumento para la consecucién de sus
objetivos que como una oportunidad para que Polonia contribuya a la desaparicion
de los desequilibrios mundiales, independientemente del nivel de contribucién. Sin
lugar a dudas, el contexto sociopolitico y la historia reciente del pais, en la que
destaca la larga y tortuosa lucha por la democracia, asi como la dificil relacién con
Rusia, condicionan de manera profunda la ayuda polaca, que se centra, a nivel
geografico, en determinados paises de la antigua URSS, y a nivel temético en la
promocion de la democracia y las reglas de la buena gobernanza en un intento de
transformar la realidad en estos paises. Cabe destacar en este punto de la reflexion
que la democracia y la buena gobernanza son, en cierta manera, conceptos
socioculturales. Ademas, con esta colaboracion se difunden, promueven y legitiman
ciertas ideas. En definitiva, el éxito de estas acciones tiene beneficios potenciales
para ambos actores, al repercutir en los costes de comunicaciéon entre ellos y
favorecer la consecucion del objetivo fijado. Ademas, el alineamiento con unas
mismas reglas y concepciones democraticas y econdmicas favorece la seguridad

regional y facilita el intercambio comercial.

No obstante, no debemos olvidar que dificilmente unas relaciones econdémicas
basadas en el modelo neoliberal podran beneficiar a los dos paises por igual. En
definitiva, el ideario dominante en la cooperacion de Polonia se centra, en gran
medida, en el logro de objetivos que resultan provechosos también para sus
intereses, y a pesar de que la Ley de la Cooperaciéon para el Desarrollo incluye la
erradicacion de la pobreza como uno de sus principios rectores, su materializaciéon
tanto en lo que respecta a la planificaciéon estratégica como a la ejecucion de

proyectos deja mucho espacio para la mejora.

Ahora bien, un analisis del modelo espafiol revela una dinamica muy parecida en las
etapas iniciales de la cooperacion, cuando, con la instauracién del FAD, Espafa
apostaba, en realidad, mas por sus propios intereses comerciales que por el
desarrollo de los paises empobrecidos. Con el paso del tiempo, de esta situacion
inicial se ha evolucionado claramente a objetivos de desarrollo humano y a un

teérico mayor alineamiento con las directrices de la sociedad internacional,
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transformacién que tuvo sus mayores avances durante los ultimos gobiernos
socialistas, que introdujeron cambios tanto en la estructura administrativa como en
el marco conceptual de la cooperacién. También influyeron positivamente en el
prestigio y la visibilidad de la cooperacién en el ambito nacional e internacional
(p.ej. cambio simbdlico del MAE a MAEC), haciendo realidad su compromiso de
aumentar la AOD y sentando las bases fundamentales para la consecucién de nuevos
avances. Esta situacién también refleja los sentimientos de la ciudadania espafiola y
su gran respaldo hacia todas las cuestiones relacionadas con la cooperacion
internacional, como también ponen de manifiesto el Pacto de Estado contra la
Pobreza de 2007 y el aval del primer gobierno socialista en las urnas. Esto no debe
inducirnos a pensar que la Cooperacion Espafiola no tiene deficiencias o fallos, como
ponen evidencia los errores cometidos durante la implementacién del I Plan Africa,
o el retroceso en lo que respecta a la conceptuacion de la CPD con la llegada de un

nuevo Gobierno mas propenso a las politicas de corte liberal.

En Polonia, por su parte, tras ocho afios de un gobierno neoliberal y pro-europeo, las
elecciones de 2015 supusieron un cambio politico, y la llegada al poder de Ley y
Justicia (Ly]), al obtener la mayoria de escanos en ambas camaras del Parlamento.
Ly] es un partido de tendencias conservadoras, euroescépticas y proteccionista a
nivel econdmico. En lo relativo a la cooperacion, el nuevo Gobierno, por lo general,
sigue trabajando sobre los programas ya elaborados en la legislatura pasada.
Quisiera destacar en este punto que esto puede cambiar, pues ya se opuso a la
aprobacién de las directivas europeas de reparto de refugiados. También se han
producido recortes presupuestarios, anunciados el 18 de mayo de 2016 por Witold
Waszczykowski, Ministro de Asuntos Exteriores, en el Plan de Cooperacion,
especialmente en los programas de promocién de la democracia, aunque los
recursos liberados pasaron a formar parte de la ayuda humanitaria®l. Cabe destacar
que, segiin una encuesta del MSZ de 2015, el 65 % de polacos respalda el programa
de Ayuda Polaca?®?, y que, segun el sondeo de la Fundacién del Centro de Estudios de
Opinion Publica (CEBOS), el 72% esta a favor de recibir y garantizar el permiso de

residencia en Polonia a refugiados provenientes de zonas en conflicto, aunque, en

o1 Ver: https://www.polskapomoc.gov.pl/Modyfikacja,w,Planie,wspolpracy,rozwojowej,w,2016,r.,2482.html Acceso:
9.07.2016.

92 Ver: https://www.polskapomoc.gov.pl/Public,Opinion,Polls,197.html Acceso: 9.07.2016
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claro contraste con lo apuntado por el dato anterior, en el mismo sondeo el 53%
respondié que se oponia al reparto de los refugiados provenientes de Africa y

Oriente Medio a fin de ayudar a Italia®3.

En segundo lugar, comparando el aparato administrativo, el marco legislativo y
estratégico, y las herramientas de promociéon e implementacién, seguimiento y
rendicion de cuentas y evaluacion, ambos sistemas muestran carencias
significativas. En el caso de Espafia, existe un mejor marco doctrinal afirmando, ya
en el III Plan Director, que se deberia considerar la CPD una politica de Estado,
proponiendo de esta manera un whole of government approach. En lo referente a las
herramientas de promocién, cada Plan Director proponia un abanico de posibles
mecanismos, aunque su implementaciéon fue altamente deficiente, con una gran
cantidad de proyectos incumplidos (Millan, 2013; 2014). El ultimo Plan Director
menciona Unicamente a la Secretaria General de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (SGCID) como 6rgano responsable de la promocién de la CPD; también
hace referencia a otras formas de fomento de las acciones como la formacién del
personal, el relanzamiento de la Red de Puntos Focales sobre la CPD y el trabajo en

el Ambito de la coordinacién entre la sede central y el trabajo sobre el terreno.

En cuanto a los mecanismos especificos de seguimiento, s6lo se cuenta con el
informe anual, que segun el Art. 2 del R.D. 2217/2004, deberia preparar el Consejo
de Cooperacion. En 2011 se acordd que el informe pasase a ser bianual. Hasta la
fecha se han publicado cuatro informes, en 2006, 2010, 2011 y en 2013 (MAEC,
2011). Ademas, se cuenta con las autoevaluaciones preparadas para la UE y la OCDE,
que rednen informacién sobre los proyectos realizados en ambitos concretos. Por
otra parte, la capacidad de analisis, fortalecida por el dinamismo del mundo
académico y de la sociedad civil, permite afiadir al sistema los exadmenes de los
expertos y sirve para promocionar el concepto, e incluso ejerce su papel tradicional
de elemento de presién sobre el Gobierno. Entre las iniciativas emprendidas por el
sector no lucrativo espafiol, se debe mencionar el indice ICPD, que por un lado
ofrece una nueva mirada a la CPD, y por otra parte tiene un efecto promocional

(Alonso et al., 2010; Millan, 2013).

%3 Ver: CBOS. Encuesta - junio 2015. Ver: http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2015/K 081 15.PDF Acceso: 9.07.2016.
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En el caso de Polonia, estas cuestiones exhiben carencias ain mas graves. En lo que
respecta la conceptuaciéon de la coherencia, por ejemplo, aiin se hace referencia a
este concepto en base a las ideas de la primera fase de su evolucidn, i.e. como la regla
no harm, que por un lado limita el desempefio de la administracion, y por otro
recorta las posibilidades de promociéon del concepto, omitiendo cuestiones de
sinergias, que pueden ser provechosas para todas las partes involucradas. Por su
parte, el andlisis de los mecanismos de promocidn, implementacion, seguimiento y
evaluacion revela que Polonia goza de un buen marco legislativo y herramientas
para la promocién e implementacién de sus politicas, i.e. Consejo de Programacion de
la Cooperacion para el Desarrollo, Red de Puntos Focales de la CPD y el mecanismo
del AIN%4, No obstante, el Consejo en realidad no hace uso suficiente de las
prerrogativas que posee, de la Red de Puntos Focales no hay datos disponibles que
permitan evaluar su compromiso con la CPD, y del mecanismo AIN tampoco se
puede valorar el efecto de la inclusion de las cuestiones de la CPD, dada su reciente
implementacion. Por tltimo, la etapa de rendicién de cuentas brilla por su ausencia y
los Unicos informes elaborados por la Administracién en este ambito son los
examenes para la UE y OCDE, que en realidad recogen los mismos datos y, al igual
que en el caso espafiol, hablan de los proyectos implementados, sin aludir a las
soluciones sistematicas. Ademas, Polonia no goza de la misma base académica que
Espafia, ni de una sociedad civil tan desarrollada. Con todo, no debemos olvidar que
algunos actores, tanto del ambito universitario como de las ONGs, juegan un papel
importante, y aqui me gustaria mencionar el papel y el trabajo del Grupa Zagranica,

que consiguid la inclusion de la CPD en el proceso de AIN (Grupa Zagranica, 2016).

Finalmente, y en lo que se refiere a la implementacién del concepto de la coherencia
en el marco doctrinal y estratégico, asi como a los mecanismos y herramientas del
Estado, los resultados de ambos paises parecen ser igual de decepcionantes. Como
ya se ha sefalado anteriormente, las referencias a la CPD en los documentos
estratégicos y leyes que no pertenecen al ambito de la cooperacion internacional o
cooperacion para el desarrollo son practicamente inexistentes. Asimismo, el analisis
de cinco politicas diferentes revela que el objetivo de desarrollo no se tiene en

cuenta ni en la etapa de disefio, ni durante la implementacién de las mismas. El

94 Andlisis del Impacto Normativo
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examen efectuado deja patente que, cada vez que el interés particular del pais esta
en juego, los gobiernos tienden a dar prioridad al interés nacional, incluso a corto
plazo, sobre el interés colectivo. En la mayoria de aspectos analizados, ya sean del
sector agroalimentario, o de las actividades que ponen en peligro la sostenibilidad
del medio ambiente, e incluso del comercio de armas, los dirigentes optan por la
alternativa que consideran mas beneficiosa en un momento dado. Los proyectos
implementados en cada uno de los ambitos parecen ser, en su mayoria,

intervenciones puntuales carentes de una estrategia mas amplia y de largo plazo.

No obstante, en el caso de Polonia, cabe mencionar como ejemplo de buenas
practicas los proyectos de formacion para los sectores de la seguridad publica, lo
que, a su vez, sirve de apoyo al desarrollo de la buena gobernanza y del Estado de
Derecho. En el caso de Espafia, el mejor ejemplo de la CPD en la practica se
encuentra en el campo de la inmigracion, i.e. la regularizacion de la residencia de los

inmigrantes de 2004 y la subsiguiente ampliacion de los derechos electorales de este

grupo.

Mencién especial, aunque inevitablemente breve, merece la cuestiéon de las
clasificaciones desarrolladas por la sociedad civil: en la mas clasica de CDI, Espafia
obtuvo el puesto 13 con un resultado de 5.1 puntos, mientras que Polonia alcanz6 el
puesto 22 con 4.5 puntos. No obstante, segun el indice ICPD, Polonia consigui6 el
puesto 12 y Espafia el 13, con una diferencia de solo 0.01 puntos, de lo que se debe
inferir que ambos paises presentan niveles de compromiso muy similares hacia el
desarrollo y la cooperacidon. La metodologia y el enfoque de cada una de estas
clasificaciones es obviamente diferente, aunque estos datos también vienen a
corroborar la complejidad del concepto de la CPD: por un lado, la coherencia tiene el
desarrollo internacional como Unico objetivo, pero por otro, la supuestamente facil
tarea de elegir indicadores se vuelve altamente compleja, bien por el caracter
multifacético de la nocidn, o bien por la multitud de posibles objetivos que pueden
impulsar el desarrollo. De hecho, el primer requisito para poder avanzar es definir
los objetivos e indicadores medibles, aunque esto todavia parece una tarea

pendiente (Carbone y Keijzer, 2016; Seters et al., 2015).
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En suma, la implementacion de la CPD en la esfera doctrinal y discursiva parece
estar muy avanzada en el contexto espafiol, mientras que en el caso de Polonia
todavia se perciben ciertas deficiencias, aunque se observa una evolucion bastante
rapida, sin olvidar, por supuesto, que, como bien ilustra el caso de Espafia, el curso
de los cambios depende fuertemente de los dirigentes, y en este momento no es

posible adivinar qué curso van a tomar en el caso polaco.

En cuanto a otros ambitos, tanto en Polonia como en Espafia se percibe cierta falta
de compromiso politico, lo que repercute en el marco organizativo, la falta de
herramientas y mecanismos, o de interés y/o voluntad para hacer uso real de las
existentes, asi como en la toma de decisiones totalmente contrarias al concepto de

desarrollo internacional.

Monika Otylia Pacyga



La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD). _

Marco tedrico, politicas y andlisis de los casos polaco y espafiol.

VII. CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES

El objetivo principal perseguido con la realizacién de este TFM ha sido el de
examinar la problematica de la CPD desde el punto de vista teérico y practico,
intentando valorar su grado de utilidad en los contextos futuros de la cooperaciéon
para el desarrollo, y concretando dicho andlisis en el caso de Polonia, como donante
emergente, comparandolo con el modelo espafiol. El interés del tema viene motivado
por el cambio evolutivo del concepto de desarrollo hacia un enfoque multifacético,

adaptado a las necesidades de desarrollo humano sostenible.

En la primera parte de la Secciéon Tedrica de este TFM se ha analizado el desarrollo
tedrico de la CPD, presentando sus diferentes dimensiones y limitaciones, que deben
ser tenidas en cuenta a la hora de su aplicacidn. Posteriormente, se ha presentado la
trayectoria evolutiva del concepto y su contextualizacién histérica. Esta seccion se
cierra con el estudio de la utilidad de la CPD para el logro de los objetivos de la

Agenda 2030.

La segunda parte de la Seccion Tedrica se ha centrado en estudiar el rol
desempefiado por los cuatro actores claves para la cooperacion internacional para el
desarrollo y, consiguientemente, también para la Coherencia de las Politicas de
Desarrollo. Se ha examinado la trayectoria histdrica, el delineamiento del concepto y
los mecanismos de promocion de la CPD en el seno de la ONU, la UE y la OCDE. A
dicho examen se ha afiadido un somero estudio del papel del sector no lucrativo y su
labor en el ambito de la promocién de la CPD, a través de las clasificaciones e

informes desarrollados por ellos mismos.

En la Seccion Aplicada del presente TFM se han analizado los casos de Polonia y de
Espafia en relacion con la CPD. La investigaciéon comienza con un breve andlisis de la
reciente trayectoria de cada pais como donante para, a continuacion, estudiar el
contexto de la cooperacion oficial al desarrollo de Polonia y Espafia a través de sus
modalidades, actores involucrados y marco legislativo. Antes de empezar el examen
de las cinco politicas que, a juicio de la UE, tienen incidencia en términos de
coherencia del desarrollo (comercio y finanzas, cambio climatico, seguridad
alimentaria, migraciones y seguridad) se hace estudio de los elementos claves para

la promocion de la CPD en el contexto estatal, estudiando el compromiso politico, los
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mecanismos de coordinacion y, por ende, los sistemas de monitoreo, analisis y
seguimiento. Por ultimo, se ha planteado un examen y comparaciéon de las cinco
politicas mencionadas en cada pais intentando valorar su compatibilidad con las

normas de la CPD.

Alo largo de este trabajo hemos visto la forma en que la CPD funciona en el &mbito
discursivo y practico de la cooperacion, detectando una brecha importante entre las
declaraciones realizadas, tanto a nivel internacional como nacional, y las actuaciones
reales. En este sentido, se han identificado importantes incoherencias y una clara
tendencia a, en situaciones de conflicto real o aparente, anteponer el interés
particular de cada pais a las necesidades colectivas, en términos de desarrollo, de la

poblaciéon mundial.

Como conclusién general, es posible afirmar que, al menos en el plano discursivo, el
factor politico es de central importancia para el avance de la CPD lo que, por
ejemplo, corrobora el caso espafiol durante los gobiernos del partido socialista el
cudl, al mostrar, al menos teéricamente, un compromiso mas alto con el ideario de
desarrollo internacional, impulsé un proceso de transformacién en todas las esferas

analizadas.

En el caso de Polonia, tenemos la sensacién de que apenas se han dado los primeros
pasos en el proceso de aplicacion de las normas de la CPD que, si bien estan
presentes en mayor o menos medida en el marco legislativo y estratégico de la
cooperacion oficial polaca, en otros ambitos mas relacionados con la arquitectura de
la Ayuda, se perciben claras incoherencias y la ausencia de un decidido pensamiento

en favor de un desarrollo humano sostenible.

No obstante, y aunque es cierto que estamos ante una tarea inacabada, por otro lado
se debe tener en cuenta que la transversalizacidn del concepto de CPD es un proceso
complejo que implica necesariamente una revoluciéon en el pensamiento subyacente
en las dindmicas de poder en la esfera nacional e internacional. La modificacion de
las estructuras (institucionales y mentales) que anteponen intereses presentes y
nacionales a aspiraciones futuras y globales, es una tarea dificil pero, de nuevo, la
CPD puede servir como una herramienta que permita percibir mejor las ganancias

potenciales y, por ende, ayudar a conciliar discursos divergentes.
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En cuanto a las posibles futuras lineas de investigacion que ha abierto este TFM
conviene sefialar que, desde un punto de vista practico, hacen falta investigaciones
adicionales que profundicen en la elaboracion de indicadores relacionados con los
puntos problematicos detectados en los procesos de desarrollo, y que ofrezcan una
herramienta que permita identificar a los actores que deben responsabilizarse de
cada etapa y, por consiguiente, facilitar medidas de intervencién, mejorar los
resultados, y simplificar los mecanismos de seguimiento. Ademas, el estudio de otros
casos de interacciones entre las politicas de los paises del Norte y Sur que pueden
aportar informacién para la elaboracién de las estrategias para paises en vias de
desarrollo, ayudara a completar las lagunas sobre la materia . Finalmente, el estudio
de la CPD en su interrelacién con los procesos de globalizacion y gobernanza global
y, mas concretamente, con los bienes o males publicos globales, podria constituir un

ambito interesante de analisis futuro.

Durante la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas, el Ministro de Asuntos
Exteriores de Polonia, Wiadystaw Bartoszewski, afirmé en su discurso “Si vis pacem,
para solidaritatem?®>”, parafraseando la maxima clasica “Si vis pacem, para bellum”,
En su opinién, esta dltima maxima carece de sentido en la actualidad, puesto que los
conflictos y enfrentamientos de nuestro tiempo, muy a menudo, son consecuencia de
la pobreza y el subdesarrollo, lo que hace de su reduccién uno de los desafios mas
importantes de la comunidad internacional, para lo que se requiere el uso de la regla

de la solidaridad en las relaciones internacionales®é.

Desde aquel momento han pasado 15 afios, pero parece que la nueva maxima solo
ha cobrado mayor relevancia, al menos desde un punto de vista discursivo. En el
momento actual, la implementacién de los ODS ha traido consigo una nueva manera
de entender el concepto de desarrollo, que se orienta al ser humano y al aumento de
oportunidades definidas desde cuatro dpticas de la realidad i.e. medioambiental,
econdmica, social y politica. En cierta manera, esto corrobora la complejidad de la
nocion, aunque una buena delimitacion del objetivo es el prerrequisito para avanzar.
La ruta hacia el progreso parece que ha sido marcada por los ODS y sus indicadores,

aunque sera preciso definir las herramientas que permitan la consecucién de este

95 Ver: http://wladyslawbartoszewski.blox.pl/html/1310721,262146,21.html?285280 Acceso: 10.07.2016
96
Ibidem.
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objetivo, y entre ellas la CPD parece ser un mecanismo idéneo para conseguir que

los planes se hagan realidad.

Conviene recordar que la complejidad de la CPD refleja de forma directa las
particularidades de la problematica del desarrollo, intenta identificarlas y canalizar
todos los esfuerzos a la consecucién de un mismo objetivo, limitando los derroches y

potenciando el efecto positivo de cada intervencion.

Ya se ha explicado anteriormente que la CPD es un mecanismo principalmente
politico, que requiere del respaldo correspondiente para poner en marcha cualquier
actividad, por lo menos en la etapa inicial, antes de que estas actuaciones se
establecen. En una etapa posterior se pueden convertir en procedimientos
“normales” o “naturales”, dando lugar a una nueva norma, de la que ya nadie
cuestiona su razén de ser. La coherencia es una herramienta que puede ayudar a
identificar el grado de compromiso y verificar el nivel de implicacion real de los
Estados. Ademas, resulta muy util para el andlisis de las “politicas detrds de la
Coherencia (Siitonen, 2016:1)”, examinar el discurso doctrinal, asi como las
decisiones y actuaciones implementadas. De esta manera, se pueden identificar las
motivaciones que hay detras de dichas actividades. Incluso aqui también entran en
juego las interdependencias y asimetrias de poder existentes entre las partes
involucradas, y que pueden ser utilizadas como forma de coaccién por parte del
socio mas poderoso. Una vez identificadas las relaciones y desequilibrios existentes,
se hace posible iniciar el proceso de transformacion, aunque nuevamente el caracter
y la direccién de los cambios a introducir dependen de la voluntad de los dirigentes
politicos. De hecho, la CPD ofrece la posibilidad de identificar los regimenes de
verdad, que en realidad son construcciones socio-culturales y el fruto de procesos
historicos, pero tan bien acotados que se han convertido en verdades innegables
(Foucault, 1997). La CPD se convierte asi en mecanismo con el que se abre un nuevo
espacio de negociacion, y en mecanismo de busqueda de relaciones reciprocas
mutuamente provechosas, lo que también, mediante la reduccién de las asimetrias

de poder, contribuye al cambio transformativo de la realidad.

Una vez subrayado el caracter politico de la CPD y del desarrollo, se constata que los

procesos de desarrollo sostenible, en su conjunto, constituyen “el tipico problema
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politico a largo plazo, que dura mds que la vida de una generacion, se caracteriza por
la alta incertidumbre y ponen en considerable peligro las bienes publicos globales
(Hovi et at, 2009:20)”. Esta definicién, utilizada para hacer referencia a los
problemas relacionados con el cambio climatico, también aclara con mucha
precision la problematica del desarrollo sostenible. En realidad, extrapolando el
ambito medioambiental, se puede constatar que las cuestiones de desarrollo
presentan un dilema que tiende a ocupar un lugar de escasa importancia en la
agenda politica nacional. En primer lugar, cada actuaciéon conlleva cierto coste,
mientras que los resultados o ganancias parecen lejanos, dispersos y dificilmente
perceptibles a corto plazo. Ademas, dado el caracter circular de la politica, y en un
mundo en el que la mayoria de los paises pertenece al sistema democratico, los
dirigentes suelen estar mas preocupados con los problemas de la legislatura, e
intentan garantizar la continuidad de su Gobierno. Esta preocupacion cortoplacista
hace que los dilemas tiendan a ser olvidados a largo plazo. La ciclicidad del sistema
democratico, incluso puede ser percibida como un obstaculo para los problemas de
larga duracién, impidiendo la creacién de estrategias perdurables (Koztowski,
2000). Ademas, a nivel internacional los Gobiernos buscan oportunidades para
maximizar sus ganancias en los ambitos importantes desde una perspectiva
nacional, y evitar, en la medida de lo posible, las potenciales influencias nocivas

(Dos$piat-Borysiak, 2013; Putnam, 1988).

Mientras los paises mantengan su autonomia, ninguno de estos aspectos puede ser
ignorado, si lo que se desea es conseguir la meta fijada (Do$piat-Borysiak, 2013;
Putnam, 1988). Esta situacion repercute en la disminucién de los acuerdos que los
dirigentes ven aceptables, ya que, o bien no quieren o no pueden (no son capaces de
cumplir con los requisitos pedidos) adoptarlos. Por tanto, a causa de estas
circunstancias nacionales, es imprescindible crear una nueva opcién, que sea
beneficiosa y, al mismo tiempo, permita que se presente como un éxito negociador
(Dos$piat-Borysiak, 2013). Una vez mas, la CPD parece ser la herramienta adecuada
en este ambito, pues permite disminuir los costes y maximizar las ganancias,
garantizando la optimizacion de las actuaciones. Las posibles sinergias tienen un
efecto mitigante en cuanto a los gastos, e indican posibles beneficios adicionales, lo

que a su vez sirve de argumento para los politicos.
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A pesar de los beneficios reales y concretos que brinda su aplicacion, parece que el
problema del desarrollo también radica en la invisibilidad de sus consecuencias en
el Norte, a pesar de ser cierto que la visibilidad de los problemas aumenté. Esto dio
lugar a multitud de declaraciones, y como sefala Siitonen (2016:5): “La creencia de
que las intenciones se van a convertir en resultados reales de desarrollo es la narracion

dominante”.

Se ha notado cierto avance en las politicas medioambientales, lo que a su vez puede
ser debido a anomalias en el tiempo. Estos problemas suelen afectar de forma mas
directa al mundo occidental, por lo cual las medidas adoptadas también han de
beneficiar y proteger a los ciudadanos de los paises industrializados. De momento,
los potenciales problemas de futuro que se derivan de un desarrollo insostenible
parecen ser descartados como de poca urgencia, dejandonos solo con la esperanza
de que los estados decidan implicarse de forma real y seria en la promocién de un
desarrollo sostenible, en un momento cuando todavia hay espacio para actuar. Y asi,
reiterando las palabras de Wtadystaw Bartoszewski: “Si no quieres guerra, prepdrate

para la solidaridad”.
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