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La Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espana es una asociacion sin animo de lucro, integrada por mas
de 100 Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo que buscan la accién conjunta y coordinada en la
cooperacion con los pueblos del Sur.

Intermén Oxfam es una organizacién no gubernamental que forma parte de la confederacion de Oxfam que
trabaja por los paises en vias de desarrollo. Esta es una confederacidn de trece organizaciones no guberna-
mentales de todo el mundo que trabaja en coordinacién constante con mas tres mil organizaciones asociadas
en mas de cien paises en desarrollo.

Todas las opiniones incluidas en esta publicacion no tienen por qué coincidir necesariamente con el posiciona-
miento de la Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espafia o de Intermdn Oxfam.
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Coordinadora

La presente publicacién, ;Sumamos, restamos, multiplicamos o dividimos?. Rellexiones so-
bre la division del trabajo en Cooperacion al Desarrollo, es fruto de la colaboracion entre la
Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espana (Coordinadora) e Intermén Oxfam.

El estudio constituye una de las actividades desarrolladas en el marco del Programa de la Pre-
sidencia Europea, que la Coordinadora ha llevado a cabo con apoyo de la Comisién Europea
y la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), con el objeto
de crear opinidn sobre aspectos clave de la agenda europeay espafola de la cooperacién al
desarrollo, profundizar en el conocimiento y reforzar la capacidad de las ONGD y la propia
Coordinadora para contribuir como actor en la articulacién de unas politicas puablicas, en este
caso de desarrollo y cooperacidn internacional, cada vez mas eficaces y transparentes.

Una de las motivaciones del estudio es fomentar el grado de conocimiento y familiaridad de
las ONGD y la sociedad civil europeay espanola sobre el proceso de division del trabajo, sus
oportunidades y también sus riesgos; otra, arrojar luz sobre las implicaciones de los prin-
cipios de la divisién y complementariedad del trabajo para los paises donantes europeos,
los paises socios 'y su sociedad civil organizada, que en muchos casos trabaja en alianza
y partenariado con las ONGD europeas y espanolas, y los ciudadanos y ciudadanas de los
paises socios receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo.

Para ello, el trabajo conjuga un analisis de fondo, realizado por FRIDE, y dos estudios de caso
en Senegal y Per(, elaborados por expertos independientes del Instituto Universitario de De-
sarrollo y Cooperacién (IUDC) de la Universidad Complutense, que ponen el foco en la coope-
racion espafola y desde los cuales se extraen lecciones aprendidas y recomendaciones.

La division del trabajo implica definir procesos de mapeo de los distintos Estados Miembro
de la Union Europea - preferiblemente también de entidades descentralizadas- y la propia
Comision Europeay la blisqueda de valores afadidos, inter e intra pafs, promover avances
hacia la concentracidn sectorial, atender a los riesgos de orfandades y solapamientos; pero
es también una oportunidad para construir mayores espacios para la concertacién y parti-
cipacion de la sociedad civil, tal como se expone en el estudio, y otorgar potenciales ga-
nancias en coordinacion, eficaciay eficiencia al sistema de cooperacién europeo y espafol,
inscribiéndose asi en la Agenda de Eficacia de la Ayuda, especialmente en lo que concierne
al principio de armonizacion.

Desde la Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espana esperamos que este trabajo,
y el proceso previo de redaccion e informacién a las ONGD, contribuya a la construccién
colectiva de una cooperacion espafola y europea en mejora y progreso constante; aunando
fuerzas y voluntades, ejerciendo los valores de dialogo y mutua rendicién de cuentas, re-
forzando nuestro papel de actores informados, activos, criticos y dialogantes a la vez y, en




definitiva, a la altura de las expresiones de solidaridad hacia los mas desfavorecidos que la
ciudadania muestra.

Queremos aprovechar estas lineas para agradecer a todas aquellas personas que han cola-
borado en la elaboracion de este trabajo asi como a aquellas que han contribuido al desa-
rrollo del ambicioso Programa de Presidencia Espanola de la Coordinadora de ONGD-Espana
y, en especial, a todas las personas de su Secretaria Técnica, sin cuya motivacion, diario
esfuerzo, desinterés y grandes dosis de generosidad casi nada seria posible.

Carlos Cabo
Junta de Gobierno
Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espana
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El Cédigo de Conducta sobre complementariedad y Divisidn del Trabajo de la Unién Europea
(UE), aprobado en 2007 como secuela del Consenso Europeo de Desarrollo de 2005, es una
guia para la eficacia de la ayuda todavia bastante desconocida para los actores de la coopera-
cién espafiola. Cuando a finales de 2008 se abri6 el didlogo sobre el nuevo Plan Directory se
planted que la Cooperacion Espafiola se concentraria en un maximo de tres sectores por pais,
algunas voces propusieron que se dejase abierto este limite, lo cual era un claro indicador de
que el Codigo se desconocia, ya que el compromiso de concentracion sectorial y geografica
se habia manifestado por parte de los Estados miembro, incluido Espafa, ya en 2007.

En Intermén Oxfam esto nos alert6 de la necesidad de acercar a los agentes espafioles, y
especialmente a las ONG, cual era la transcendencia del proceso de divisién del trabajo.
Al mismo tiempo, quisimos aprovechar este ejercicio para intentar estudiar cual habia sido
hasta ahora laimplicacién de Espafia en el procesoy qué resultados se estaban obteniendo.
La Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espafia (Coordinadora) se sumé desde el princi-
pio a este proyecto, que en parte se vié rellejado ya en nuestra publicacién de La Realidad
de la Ayuda 2010, y que ahora se amplia en la presente publicacién, que cuenta con la cola-
boracién de FRIDE y el IUDC.

Como se puede leer en ambos estudios, el proceso de divisién del trabajo presenta opor-
tunidades y amenazas. No es un proceso técnico y alejado de la realidad cotidiana de la
cooperacion, sino que es un proceso profundamente politico en que se evidencian las ten-
siones entre gobiernos, parlamentosy sociedad civil en el Norte y en el Sur, entre paises do-
nantes y receptores, entre los propios paises donantes e incluso entre diferentes intereses
a escala local.

Lo que es innegable es que este proceso esta ya en marchay, aunque desde 2007 ha avan-
zado muy lentamente, el contexto de crisis econdmica global esta generando los incentivos
(tanto apropiados como perversos) para que los planes de divisién de trabajo a nivel inter-
nacional -la concentracion geografica-y a nivel nacional o in country -la concentracién secto-
rial- se concreten e implementen. El Consejo de Ministros de Junio de 2010 ha marcado como
plazo el mes de noviembre de este mismo afio para que Europa tenga definido esta parte de
su plan para la eficacia de la ayuda europea. Alemaniay Espana han empujado notablemen-
te esta decision. Significativamente, ambos paises encabezan el ranking de fragmentacion
de AOD dentro de los donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo.

Sobre el papel, la divisién del trabajo entre los agentes de cooperacién al desarrollo es la
respuesta mas logica para resolver el problema de los costes de transaccion, las duplicida-
des que coexisten con la persistencia de paises o de sectores insuficientemente atendidos
(paises y sectores huérfanos), la falta de transparencia y previsibilidad al tiempo que fa-
voreceria los principios de eficacia de la ayuda, como la apropiacién y liderazgo del pais
receptor, el alineamiento, etc. Pero esta solucidn corresponderia a un disefo técnico en que
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todo el proceso fuera horizontal, es decir, donde los agentes se relacionaran de igual a igual,
cuando en realidad es evidente que unos tienen mayor poder que otros: los donantes sobre
los receptores, y los gobiernos sobre la sociedad civil y los parlamentos.

A nuestro entender, la literatura ya existente en este tema, ampliada para el caso de nuestro
pais con las investigaciones que presentamos aqui, arroja evidencias suficientes para que
las organizaciones no gubernamentales espanolas y europeas nos impliquemos de lleno
en un proceso que exige un cambio consciente en nuestro papel como actor de desarrollo.
En primer lugar, desde el Norte debemos trabajar con el Gobierno espafol y con las institu-
ciones europeas para fomentary enriquecer el analisis de cual es nuestro valor anadido en
los paises y sectores prioritarios pero también en los que llevan mayor retraso respecto a
sus metas de desarrollo. Al mismo tiempo, debemos crear puentes con las organizaciones
sociales del Sur con las que ya trabajamos en la implementacién de proyectos para invitarles
a participar en instancias nacionales o internacionales donde se estan tomando las decisio-
nes que afectan directamente a sus objetivos de desarrollo.

El proceso plantea dilemas importantes a todos los niveles. En el mas interno y doméstico,
la cooperacion descentralizaday las organizaciones no gubernamentales deberemos decidir
si seguimos la estela de la Cooperacion Espafola incluidas sus decisiones de concentracion
geograficay sectorial para poder seguir optando a la financiacién pdblica para implementar
proyectos y estrategias de desarrollo; si mantenemos nuestros proyectos en paises o sec-
tores de los que salga la cooperacion gubernamental porque hemos hecho nuestro propio
examen de valor afiadido y estamos preparadas para financiar por otros medios estas inter-
venciones; y/o si vamos a avanzar en ese cambio de funciones que se ha acentuado con la
agenda de eficacia de ser mas interlocutoras directas en procesos de dialogoy concertacion,
exigiendo cuentas y fortaleciendo los procesos de participacion y transparencia.

Desde Intermdn Oxfam deseamos que esta publicaciéon anime a esta rellexién, que es mas
urgente que nunca cuando las necesidades de las personas mas pobres aumentan, y los
recursos para hacerles frente se reducen significativamente.

Irene Milleiro
Directora del Departamento de Campanas y Estudios
Intermdn Oxfam
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AAA: Agenda de Accion de Accra

AECID: Agencia Espanola de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo

AFD: Agence Francaise de Développement (Agencia Francesa de Desarrollo)

AIDA: Base de datos Aida Development Gateway

AOD: Ayuda Oficial al Desarrollo

APCI: Agencia Peruana de Cooperacion Internacional

BM: Banco Mundial

CAD: Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE

CDC: Cadigo de Conducta sobre Division del Trabajo de la Unién Europea

CE: Comision Europea

CINR: Cooperacion Internacional No Reembolsable

COSUDE: Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion

CRS: Creditor Reporting System del Comité de Ayuda al Desarrollo

DEP: Documento Estrategia Pais de la Cooperacion Espafiola

DERP: Documento de Estrategia de Reduccién de la Pobreza

DGPOLDE: Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo
DP: Declaraci6n de Paris

FIIAPP: Fundacion Internacionaly para Iberoamérica de Administraciones y Politicas Pablicas
FMI: Fondo Monetario Internacional

FTI: fast Track Initiative on Division of Labour and Complementarity (Iniciativa de seguimien-
to rapido para la division del trabajo y la complementariedad)

GTZ: Agencia Alemana de Cooperacién Técnica

HIPC: Heavily indebted poor countries (Paises empobrecidos altamente endeudados)
IDH: Indice de Desarrollo Humano

|0: Interm6n Oxfam

IUDC: Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion

KfW: Banco Aleméan de Desarrollo

MCP: Marco Com(in de programacién plurianual

NNUU: Naciones Unidas

OCDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio

OMUDES: Organismos Multilaterales de Desarrollo

ONG: Organizacion No Gubernamental

ONGD: Organizacion No Gubernamental para el Desarrollo

OTC: Oficina Técnica de Cooperacion espanola

PACI: Plan Anual de Cooperacion Internacional de la Cooperacion Espaiola
PANE: Plataforma de Actores No Estatales
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PBA: Programme Based Approach (siglas en inglés para los enfoques programaticos)
PD: Plan Director de la Cooperacion Espafola

PEV: Politica Europea de Vecindad y Asociacidn

PIU: Instancias Paralelas de ejecucién de proyectos, por sus siglas en inglés
PLANCINR: Plan Anual de Cooperacion Internacional No Reembolsable

PNB:Producto Nacional Bruto

PNCTI: Politica Nacional de Cooperacién Técnica Internacional

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PRS: Poverty Reduction Strategy (Estrategia de Reduccion de la Pobreza)

PYME: Pequefiay Mediana Empresa

SCAC: Service de Coopération et d’Action Culturelle (Servicio de Cooperaciony de Accion
Cultural) de la Embajada de Francia

SECO: Secretaria Suiza de Economia
UE: Unién Europea
USA: Estados Unidos de América (siglas en inglés)
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la utilidad real de lo que se esta haciendo. Estos tres aspectos se agrupan bajo el concepto
de costes de transaccién que constituye uno de los males centrales que trata de resolver la
agenda de eficacia de la ayuda.

Por tanto, no sorprende que la fragmentacion de la ayuda se haya encontrado en el corazén
de los debates sobre las politicas de desarrollo y la agenda de la eficacia a lo largo de los
Gltimos diez afos. Un aspecto interesante consiste en su potencial transformador de las
relaciones entre donantes y receptores (que ahora se suelen denominar socios), sobre todo
si se implementa de forma adecuada. La fragmentacion es principalmente un problema que
concierne a la comunidad donante de forma individual y colectiva. En otras palabras, releja
claramente los vicios de los donantes y reclama un cambio sustancial en el desempefo de
los paises industrializados en las formas y modos en los que proveen la ayuda.

Ya en 1996, la OCDE expresé sus dudas acerca del “grado en el que [el nimeroy la diversidad
de las estrategias de los donantes] promueve o perjudica la apropiacion y participacion na-
cional”. Consecuentemente inst6 a sus miembros a que aseguren “una mejor coordinacion
(...) en apoyo de las estrategias de los paises en vias de desarrollo”.” Tres anos mas tarde, el
Banco Mundial incluy6 en su Marco Integral de Desarrollo, bajo el que se desarrollarian las
primeras estrategias de reduccién de pobreza, la coordinacién de la ayuda para “evitar du-
plicaciones” y “reducir las competiciones ineficientes”.? A raiz de estas propuestas, emerge
a inicios del milenio el concepto de la armonizacion de los donantes. La armonizacion se
refiere a que los donantes dejen de realizar actuaciones disconexas bajo procedimientos
muy diversosy procuren ofrecer una ayuda coordinada bajo el liderazgo nacionaly alineada
con las politicas pablicas de desarrollo del pais socio.

Esta idea es recogida en una serie de acuerdos clave para el sistema de la financiacién para
el desarrollo y la ayuda internacional. Asi, el Consenso de Monterrey establece que los do-
nantes deben “armonizar sus procedimientos operacionales al mas alto nivel, a fin de redu-
cir los costos de las transacciones” (§43). Como documento clave para las buenas practicas
en esta direccion, la Declaracion de Roma de 2003 y los principios rectores elaborados en
el mismo ano por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE ofrecen pautas claras
sobre la armonizacién y sus instrumentos operativos (como la ayuda programatica). Final-
mente, la armonizacién se incluyé como uno de los cinco pilares de la Declaracién de Paris
sobre la eficacia de la ayuda de 2005.> Desde entonces, la armonizacién se mide en el uso
de procedimientos comunes (basicamente, a través de la ayuda programaética) y la coordina-
cion de las misiones y trabajos analiticos de los donantes.®

En este marco mas amplio, la divisién del trabajo aparece como un motor muy potente de
armonizacidn y racionalizacion de las actuaciones de los donantes. Aqui el rol del CAD co-

2 Traduccién del autor, véase CAD: Shaping the 21st Century: The Contribution of Development Co-operation,
Paris, 1996, p.15.

3 Banco Mundial: Toward Country-Led Development: a Multi-Partner Evaluation of the Comprehensive Deve-
lopment Framework - Synthesis Report, Washington DC, 2003, p.71.

4 Bajo la expresion de ayuda programatica se encuentran instrumentos como el apoyo presupuestario, los
fondos comunes de donantes, la cooperacién delegada o los fondos multilaterales o globales.

5 CAD: Guidelines and Reference Series - Harmonising Donor Practices for EDective Aid Delivery, Paris,
2003.

6 Indicadores 9y 10a/b de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda 2005.
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bré gran relevancia, ya que en diferentes peer reviews (las evaluaciones mutuas que los
miembros del CAD realizan sobre el desempeno de sus sistemas de cooperacion), los au-
tores destacan la elevada fragmentacion sectorial y geografica de donantes como Suecia
(2000) y Alemania (2001), paises que posteriormente darfan pasos sustanciales hacia una
concentracion de su ayuda. Un mandato alin mas claro surge de la Declaracion de Paris,
que introduce “un enfoque pragmatico de la division del trabajo y de la distribucién de la
carga [que] aumente la complementariedad reduciendo los costes de transaccion” (§33). Un
concepto vital reside en las llamadas ventajas comparativas de los donantes como guion
maestro de la concentracion. Estas ventajas comparativas deberian basarse en “panoramas
claros” proporcionados por los paises del Sur, lo que implica que el liderazgo de la redistri-
bucién de los donantes recaeria principalmente en los receptores de la ayuda. Esto supon-
dria una seria reconsideracion del poder que tienen los paises socios a la hora de decidir
sobre las actuaciones de los donantes en el respectivo contexto nacional. No obstante, este
mandato no fue respaldado con un indicador para facilitar el seguimiento sobre los avances
en la complementariedad de los donantes, lo cual explica por qué existe escasa informacion
sobre el proceso de division del trabajo en los diferentes paises y las posibles limitaciones
de su implementacién por parte de los socios.

En la practica, paises africanos como Tanzania, Uganda y Zambia, que reciben ayuda de
decenas de donantes, comenzaron a desarrollar las primeras estrategias conjuntas de asis-
tencia (Joint Assistance Strategies) a partir de la Declaracién de Paris, como marco para la
coordinacién y concentracion de los donantes. Estos documentos pretenden identificar do-
nantes lideres para restringir en lo posible el nidmero de actores presentes en los distintos
sectores.” En muchos casos, se encontraron con ciertas dificultades de atender adecuada-
mente la cuestion politicamente sensible de las ventajas comparativas, ya que los paises
socios no se veian en condiciones de valorar a la comunidad donante. Por el lado de los
donantes, los paises Nordic+®, pioneros en la eficacia de la ayuda y el compromiso con el
desarrollo, articularon a partir de 2005 instrumentos para apoyar estos procesos nacionales.
Estos se plasmaron en unos principios de complementariedad® y una guia practica para la
cooperacion delegada.™ En este Gltimo mecanismo, especialmente Noruega y Suecia desta-
caron por apuestas concretas, y Noruega deleg6 sus fondos para Mali a Suecia, pais que a
su vez canaliz6 su ayuda a Malawi a través de Noruega.

Dentro de su apuesta por una politica de desarrollo comin*y sobre la base de sus experien-
cias de modus operandi supranacionales, la Union Europea ha dado un empuje sustancial
a la division del trabajo hace dos anos. Como una de las “estrellas” de la presidencia ale-
mana, el Cddigo de Conducta (CdC) sobre la Complementariedad y la Division del Trabajo,

7 Véase como resumen DANIDA/EC-DGDEV: Joint Assistance Strategies in Tanzania, Zambia and Uganda, Co-
penhague, 2005.

8 El grupo Nordic+ se compone por los paises escandinavos (Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia) ade-
mas de Gran Bretafa, Irlanday los Paises Bajos.

9 Nordic+ Complementarity Principles, noviembre de 2005.

10 Nordic+ Practical Guide to Delegated Cooperation, octubre de 2006.

11 La UE ha dedicado diferentes esfuerzos a la construccion de una agenda comdn entre las cooperaciones
bilaterales y la Comisién Europea. De especial importancia son el Consenso Europeo de Desarrollo de no-
viembre de 2005y el llamado “paquete de la eficacia de la ayuda” de marzo de 2006, que introduce instru-
mentos como el mapa de donantes, la cofinanciaciény la armonizacion de reglas y procedimientos.
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aprobado por el Consejo de la UE en mayo de 2007,*? indica principios e instrumentos claros
para un despliegue mas racional de los donantes de la UE (lo que incluye actualmente a
los 27 donantes bilaterales y la Comision Europea). Como mecanismo “voluntario, Oexible y
autorregulador”, el CdCinsta a la UE a “actuar como fuerza impulsora para la complementa-
riedad y la division del trabajo en el proceso internacional de armonizacién y coherencia”.
Se inspira en gran medida en los avances de los paises Nordic+, aunque también mantiene
una clara perspectiva sobre la construccién de una politica de cooperacion comin entre los
Estados miembro y la Comisién. Como campo de pruebas, introduce tres niveles de division
del trabajo, de los que posteriormente los siguientes dos han logrado mayor fuerza:*

» La complementariedad a nivel de pais receptor (o nacional) es el ambito de division del
trabajo que mas se ha detallado: cada donante europeo se compromete a concentrarse
en tres sectores en cada pais, mientras que cada sector no deberia recibir la ayuda de
mas de cinco donantes europeos.

» La complementariedad entre los paises receptores (o internacional) pretende atender
la problematica de la distribucion desigual de los donantes por los distintos recep-
tores, que ha conllevado la aparicion de paises “mimados”* (con un claro exceso de
donantes) y “huérfanos”* (que carecen de suficiente apoyo de la comunidad interna-
cional). Aqui, los donantes europeos acordaron revisar sus prioridades geograficas.

Sin embargo, como se vera mas adelante, uno de los puntos criticos de la division del tra-
bajo reside en el hecho de que en muchas ocasiones los donantes no tienen en suficiente
consideracion los intereses y necesidades de los paises receptores. La puesta en practica de
la division del trabajo avanza sobre todo en el ambito de la cooperacién europea, preocupa-
da por mostrar avances rapidos en una de sus “banderas” mas visibles. Al mismo tiempo, el
liderazgo del Sur es aln dificil de asegurar. Las relaciones jerarquicas inherentes a la ayuda
aln suponen en muchas ocasiones una posicion débil de los paises del Sur a la hora de
identificar las fortalezas (y debilidades) de los donantes. Existe portanto una creciente nece-
sidad de que este proceso sea liderado por los paises del Sur en el marco de sus estrategias
de desarrollo y marcos de coordinacion de la ayuda. En otras palabras, la complementarie-
dad entre donantes debe mejorar la eficiencia de los recursos, produciendo mas y mejores
resultados para la ciudadania en los paises del Sur a partir de las politicas piblicas naciona-
les. Solamente asi, la division del trabajo sera coherente con las premisas de la asociacion
entre el Norte y el Sur, fundamentadas en los diferentes acuerdos internacionales como la
Declaracion del Milenio (especialmente el Objetivo de Desarrollo del Milenio 8), el Consenso
de Monterrey y la Declaracién de Paris.

12 El origen conceptual y operativo del CdC se encuentra en: Miirle, Holger: Towards a Division of Labour in
European Development Co-operation: Operational Options, DIE Discussion Paper No. 6, Bonn, 2007.

13 Adicionalmente, el CdC introdujo la complementariedad intersectorial a escala global, que busca promover
la especializacion tematica de los donantes en general, suponiendo que cada donante tiene ciertas forta-
lezas que podrian encontrar demanda en todos los paises socios (un posible ejemplo seria la supuesta es-
pecializacion de Espafa en los procesos de descentralizacion). Este ambito cuenta con muy pocos avances
y es probable que se quede principalmente en una rellexion general sobre las ventajas sectoriales de los
donantes.

14 Como Ghana, Mozambique, Tanzania o Vietnam.

15 Como Guinea, Nigeria, Uzbekistan o Yemen.
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l1L.1l De la UE al dialogo Norte-Sur: las premisas de Accra

A partir del CdC, la UE establecié la division del trabajo como uno de sus principales buques
insignia. Este se dirige hacia dos destinos principales, buscando, por un lado, la construc-
cién de una politica de desarrollo com(n de la UE en el exterior (y su mayor visibilidad) y, por
otro, la mejora de la eficacia de la ayuda europea. Esta dualidad ha condicionado en gran
medida el rumbo de la divisién del trabajo entre los miembros de la UE, lo que ha tenido
como resultado una elevada presion por demostrar avances frente a una creciente cautela
por parte de los paises del Sur.

En este contexto, el frente mas avanzado se encuentra en la division del trabajo nacional (en
los paises receptores), mientras que el nivel internacional (entre paises receptores) se esta
promoviendo de forma mas incipiente.

Desde 2007, la UE ha reforzado la complementariedad en el pais receptor con mecanismos
como la caja de herramientas (tool kit)* y la Fast Track Initiative on Division of Labour.'” Am-
bos tratan de mejorar algunas de las debilidades operativas del CdC con orientaciones mas
claras para el dia a dia en los paises en desarrollo.

La caja de herramientas, documento no oficial, recaba algunas experiencias en paises como
Camboya, Etiopia y Mali, haciendo especial hincapié en los pasos para establecer procesos
de division del trabajo. También destacan las perspectivas de los paises socios, por ejemplo
su sensibilidad frente a un refuerzo del conjunto de los donantes (donors ganging up) frente
al Gobierno nacional o el traslado del poder de decisién de los ministerios sectoriales al Mi-
nisterio de Finanzas como entidad global encargado de la coordinacién de la ayuda.

Por su parte, la Iniciativa Via Rapida para la Division del Trabajo (FTIDoL), liderada por Alema-
niay la Comision Europea, busca facilitar los procesos de division del trabajo en un total de
actualmente 32 paises socios. El seguimiento a la FTIDoL demuestra la utilidad de algunos
instrumentos, como el mapeo de donantes y la cooperacion delegada (véase méas abajo).
Al mismo tiempo indica que el “liderazgo limitado de los paises socios alin parece ser uno
de los obstaculos mas importantes para los procesos de division del trabajo”.*® Solamen-
te cuatro paises (Ghana, Ruanda, Tanzania y Zambia) estan al mando de los procesos de
complementariedad entre los donantes europeos. Segin los informes de la FTIDoL, la falta
de implicacion de los Gobiernos nacionales se explica sobre todo por su temor a perder
volumeny diversidad de la ayuda, ademas de las capacidades de gestion limitadas y el re-
ducido peso politico de la cooperacién al desarrollo. Este escaso liderazgo nacional ha sido
muy criticado por la sociedad civil europea,® especialmente en vista de que la divisién del
trabajo podria causar estragos en el alcance de los ODM si no se vincula claramente con las
politicas puablicas nacionales del Sur.

16 EU Toolkit for the implementation of complementarity and division of labour in development policy, January
2009.

17 Monitoring Report EU Fast Track Initiative on Division of Labour and Complementarity, November 2008.

18 Traducci6n del autor.

19 KeDzer, Niels y Corre, Gwénaélle: Divisién del trabajo - Hacia una coordinacién europea en materia de co-
operacion para el desarrollo, Documento de trabajo ECDPM, Maastricht, marzo de 2009.
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La apuesta europea por la division del trabajo también fue llevada al Foro de Alto Nivel (FAN)
sobre la eficacia de la ayuda, celebrado en septiembre de 2008 en Accra (Ghana) con la
participacién de 1.800 delegados provenientes de 126 paises y 38 organizaciones interna-
cionales. La UE estableci6 la division del trabajo como una de sus cuatro prioridades para
las negociaciones en la capital ghanesa.>® A lo largo de la preparacion del FAN se generd,
bajo el liderazgo de Alemania, una serie de documentos bastante sélidos sobre diferentes
aspectos operativos, juridicos y politicos de la armonizacién, en general, y la division del
trabajo a nivel de pais, en especial. Menor atencion recibié, de nuevo, la division del trabajo
internacional, aunque, como se vera mas adelante, este nivel de complementariedad afecta
de forma muy directa a las relaciones entre el Norte y el Sur. En todo caso, la mesa redonda
sobre armonizacién se centr6 en dos instrumentos esenciales para la division de trabajo
nacional.

Primero, los mapeos de donantes hacen una radiografia de las actividades sectoriales, mu-
chas veces muy dispersas, que los donantes llevan a cabo en un cierto pais. Se complemen-
tan con otras herramientas como la informacién sobre los Oujos de la ayuda. Mientras que
su fin consiste en la mejora de la informacion (y por ende la transparencia), los mapas re-
sultantes no suelen incluir un callejero detallado para encontrar posibles vias hacia la racio-
nalizacion de la ayuda. Es decir, son una condicién necesaria, pero insuficiente para iniciar
un reparto mas eficiente de los donantes en los distintos sectores. En algunos casos (como
en Camboya y Uganda), este mapeo se articul6 en el marco de los procesos nacionales? es
decir, bajo el liderazgo del pais socio, creando una sélida base para debatir posteriormente
el nuevo despliegue de los donantes. En otros, fueron los donantes quienes generaron la
informacion sin mayor implicacién del Gobierno, lo que, como en Mozambique y Nicaragua,
llevd a que el mapa correspondiente se percibié como un producto muy aislado y por tanto
poco (til para futuros pasos dentro del proceso de desarrollo y coordinacion de la ayuda.?

Un segundo aspecto debatido en Accra fueron los esquemas de donantes lideres,? con el
resultado de definiciones mas claras de los posibles roles de los proveedores de la ayuda. La
idea de los donantes lideres facilita el creciente uso de la cooperacion delegada, que, como
ya se ha explicado arriba, fue promovida especialmente por los paises escandinavos. La co-
operacion delegada constituye un instrumento muy Gtil para una transicion hacia la division
del trabajo, porque permite la “graduacion” suave de algunos donantes como especialistas
en un cierto sectory la retirada paulatina de los demas proveedores de AOD. Sobre la base
de experiencias en Kenia, Tanzania, Uganda y Zambia, durante el FAN de Accra se estanda-
rizaron las distintas funciones de los donantes a nivel sectorial. Asi quedd establecido que

20 Ademas del uso de los sistemas nacionales, la predictibilidad y la rendicion de cuentas mutua, véase para
mas detalle: Consejo de la Unién Europea: Tercer Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda - Accra
(Ghana), del 2 al 4 de septiembre de 2008 - Orientaciones para la participacion de la UE, Bruselas, julio de
2008.

21 Lo que incluye las estrategias nacionales de desarrollo (por ejemplo, las estrategias de reduccion de la
pobreza) y los planes de coordinacion de la ayuda (planes de implementacion de la Declaracién de Paris,
Joint Assistance Strategies, etc.), ambos liderados por el pais socio. En el caso de las Naciones Unidas, se
esta procurando articular los esfuerzos a través de los Development Assistance Frameworks (UNDAF).

22 Para mas informacién sobre el proceso de los mapeos, véase DAC: Donor Mapping - Assessment of the
Status Quo: Background Paper Background Paper for the Il High-Level Forum on Aid Edectiveness, Accra,
September 2008.

23 DAC: Lead, Active, Silent and Background Donors in Division of Labour Arrangements: Background Paper for
the lll High-Level Forum on Aid Electiveness, Accra, September 2008.
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los “donantes lideres” actdan como un interlocutor principal para el dialogo de politicas
con el Gobierno, aseguran la coordinacién con los demas donantes, buscan el consenso y
lideran el trabajo analitico conjunto. Por su parte, los “donantes activos” mantienen su im-
plicacion en un cierto sector apoyando y supervisando las tareas de los “donantes lideres”.
La atencidn de los “donantes de segundo plano” se centra en dar seguimiento a los proce-
sos y operaciones en un cierto sector, sin intervenir en el dialogo de politicas. Finalmente,
los “donantes silenciosos” carecen de estructuras operativas y son representados por los
“donantes lideres”. La seleccidon de un “donante lider” recae en la comunidad donante que
deberia consultar el proceso con el Gobierno nacional y tener en consideracion diferentes
caracteristicas que permiten un rol eficaz del donante lider, como son las capacidades de la
oficina de pais, la confianzay credibilidad entre los distintos actores, el apoyo desde la sede
central del donantey la agilidad en la toma de decisiones.

Mientras que estos documentos se refieren principalmente a las opciones operativas de ac-
tuacion de los donantes, el Programa de Accidn de Accra (PAA) impone un papel mas efectivo
de los paises del Sur en la divisidn del trabajo. Esto se debe principalmente a la preocu-
pacion de los Gobiernos del Sur por el posible impacto de la division del trabajo en sus
relaciones con los donantes. Asi, los paises socios apostaron fuertemente por su liderazgo
y control sobre la complementariedad de los donantes como una de sus seis prioridades
defendidas durante la negociacion en el FAN de Accra.?*

Este refuerzo de la posicion de los paises socios se plasm6 de forma muy concreta en el
PAA. Reafirmando el mandato de la Declaracion de Paris (véase mas arriba), los ministros
acordaron reducir “la costosa fragmentacién de la ayuda” y asegurar “una mejor asignacion
de recursos dentro de los sectores, dentro de los paisesy entre los paises”. Concretamente,
el articulo 17 del PAA ofrece las siguientes pautas para la division del trabajo:

» Asegurar el liderazgo nacional en la identificacidn de las ventajas comparativas, el apo-
yo a las prioridades del pafs socio y el mantenimiento de los niveles de financiacién a
nivel de cada pais (articulo 17a).

» Elaborar principios de buenas practicas sobre la division del trabajo liderado por el
pais socio, incluida la valoracion de los avances en la implementacién de estos princi-
pios a partir de 2009 (articulo 17b).

» Iniciar un dialogo entre donantes y paises socios sobre la division internacional del
trabajo a mas tardar en junio de 2009 (articulo 17¢).

» Atender la problematica de paises que no reciben suficiente ayuda, es decir, los “pai-
ses huérfanos” (articulo 17d).

24 Los otros aspectos priorizados fueron el uso de los sistemas nacionales, la cooperacién Sur-Sur, la predic-
tibilidad a medio plazo, el control nacional sobre la asistencia técnica y una reduccién significativa de las
condicionalidades.
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Por tanto, el acuerdo de Accra se centra especialmente en el liderazgo del pais socio en la
complementariedad nacional (articulos 17ay 17b) y en alguna orientacion para la division del
trabajo internacional (articulos 17¢c y 17d).

Con vistas a la complementariedad en el pais receptor, la mesa redonda sobre armoniza-
cion del FAN, copresidida por Alemania y Uganda, debati6 la adopcién de los principios de
buenas practicas sobre la division del trabajo nacional. Sin duda, la génesis, en ocasiones
accidentada, de estos principios relleja nitidamente el cambio de peso en la agenda de la
division del trabajo. Mientras que los inicios se dieron en plataformas exclusivas de donan-
tes (como el grupo Nordic+y la UE), en Accra se cedié mayor voz a los paises del Sur. Esto
coincidi6é con una mayor apertura, incluso “democratizacion”, de los espacios globales, es-
pecialmente del Working Party on Aid EOectiveness (WP-EFF, Grupo de Trabajo sobre Eficacia
de la Ayuda) como un mecanismo central de didlogo actual entre el Norte y el Sur, a partir de
los diferentes procesos de consulta regionales celebrados en los meses previos al FAN y la
reconstitucion del WP-EFF como organismo paritario en abril de 2009.%

Inicialmente basados en un analisis conjunto de la Comisién Europeay Francia sobre las op-
ciones de actuacion de los donantes,?¢ los principios de buenas practicas surgen de un taller
celebrado en Pretoria en febrero de 2008, donde ocho paises receptores? ofrecieron sus
perspectivas criticas sobre la divisién del trabajo. Con ello, se logr6 reequilibrar la agenda
hacia la consideracién de aspectos politicos (como el liderazgo, la confianza y la capacidad
de didlogo politico).® No se alcanzé un consenso final sobre los ocho principios de buenas
practicas ni en Accra ni en la primera sesion pos-Accra del WP-EFF, en la que se reconstituyd
el task team (equipo de tareas) sobre division del trabajo, liderado por Alemania y Uganda.
Solamente a finales de marzo de 2009 se aprob6 una version final que, a peticion de los
paises socios y algunos donantes multilaterales, incluyé mayor consistencia retérica con el
liderazgo de los paises del Sur. Asi, los “estandares emergentes” hacen especial hincapié
en el liderazgo del pais y sus capacidades de racionalizary dar un uso éptimo a los recursos
disponibles.®

Con vistas al FAN de 2011 en Corea, el task team del WP-EFF sobre la division del trabajo se
centrara en medir y evaluar el progreso en la division del trabajo, principalmente sobre la
base de planes de accidn nacionales para la puesta en practica de los principios de buenas
practicas.

Por su parte, la division del trabajo internacional afecta a cuestiones muy sensibles de asig-
nacion geografica de la ayuda que se relacionan con decisiones en el marco de la politica
exterior de los paises donantes. Aln asi, el PAA introduce una meta temporal (junio de 2009)

25 Véase Schulz, Nils-Sjard: El camino hacia la gobernanza global de la ayuda (en tiempos turbulentos), FRIDE
comentario, abril de 2009.

26 CAD/OCDE: “Compendium on Good Practices on Division of Labour,” draft report, 1 May, Paris.

27 Bangladesh, Burkina Faso, Camer(n, Ghana, Senegal, Sudafrica, Uganda y Zambia.

28 Issue Paper on Complementarity and Division of Labour, Accra HLF, septiembre 2008.

29 Los ocho principios de buenas practicas son: liderazgo del pais, racionalizacién de la ayuda, uso 6ptimo
de los recursos, Oexibilidad y pragmatismo, desarrollo de capacidades, impacto neutro en los volidmenes
de la ayuda, seguimiento y evaluacién de los avances, asi como comunicacién y difusién. Véase para mas
detalle: CAD: International Good Practice Principles for Country-Led Division of Labour and Complimentari-
ty, Paris, abril de 2009.
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para iniciar el dialogo entre el Norte y el Sur sobre como los donantes se reparten entre los
paises socios, lo que se explica sobre todo por la preocupacién de los paises socios de que
la concentracion geografica de los donantes pueda resultar en menores recursos. Con ante-
rioridad a Accra se realiz6 muy poco analisis sobre esta dimension, aunque es de resaltar
que algunos donantes, como Alemania, Canada, Dinamarca y Suecia, han reducido o estan
reduciendo, de forma unilateral y con impactos en ocasiones perjudiciales (véase pagina
121), el nimero de los paises prioritarios de su cooperacion. Actualmente, en la parte anali-
tica, la atencion se centra en la dispersion financiera de la ayuda a nivel de cada pais. El CAD
elaboré en 2008 una matriz de fragmentacion de la ayuda programable por pais (CPA por su
sigla en inglés)3° que demuestra importantes desequilibrios en la presenciay el peso de do-
nantes en los diferentes pafses. Asi, 39 paises socios recibieron la cooperacién de al menos
25 donantes, y en 24 de estos paises, 15 donantes no alcanzan ni el 10% de la ayuda total
para el pais. Como se vera mas adelante, en algunos casos, como en Camboya, se realizaron
matrices de fragmentacion entre los distintos sectores que indican situaciones ain menos
favorables a un uso eficaz de los recursos.

A partir del PAA, el marco de debate sobre la complementariedad geografica ha sido elevado
a un dialogo horizontal entre los donantes y los paises socios. Sin embargo, los laterales de
este marco son alin débiles. Se carece alin de un mandato claro para debatir la reorientacion
de los recursos y actividades de los donantes en un formato que sea coherente con las dina-
micas democratizadoras que se observan en el WP-EFF.

En esta materia, el task team del WP-EFF pretende invertir en el analisis de la fragmentaciony
sus implicaciones, ademas de identificar vias para lanzar el didlogo entre donantes y socios
sobre la division del trabajo. De sus avances dependera la atencion real a los paises huér-
fanosy la creacion de practicas adecuadas para la concentracion geogréfica, incluyendo las
salidas de los donantes.

30 La ayuda programable por el pafs (Country Programmable Aid) excluye el alivio de la deuda, la ayuda hu-
manitaria y alimentaria, las becas estudiantiles, las investigaciones y la ayuda oficial a través de ONGD.
La CPA es por tanto un acercamiento ambicioso, aplaudido por la sociedad civil europea, a la ayuda bi-
lateral “real”, es decir, la que realmente recibe y puede gestionar el pais socio. Véase para mas detalle,
CAD/OCDE: Report of 2008 Survey of Aid Allocations Policies and Indicative Forward Spending Plans, Paris,
2008, y una revision de EURODAD: OECD Survey reveals discrepancies in quality and predictability of aid,
Bruselas, 2008.
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lLII Un cuchillo de doble filo: cortando el pastel por el lado del Sur

Como se havisto en las primeras dos secciones de este capitulo, la division del trabajo surge
como un instrumento para disminuir la fragmentacion de las actuaciones de los donantes y
ha sido acogido con gran fuerza en la agenda de la eficacia de la ayuda. Mientras que la con-
centracién sectorial y geografica guarda gran potencial para mejorar la calidad de la ayuda,
existen algunos indicios de que los paises del Sur tienen un rol secundario en los procesos
de reasignacion de los recursos.

Sin embargo, el liderazgo de los paises socios es fundamental para asegurar que la division
del trabajo se inserte en la asociacién entre el Norte y el Sur, en vez de minarla. De hecho, la
division del trabajo constituye un cuchillo de doble filo a la hora de repartir las tareas en el
pais receptory entre los distintos paises receptores. El pastel de la ayuda nacional (a nivel
del pais receptor) e internacional (entre los paises receptores) se puede cortar “por el Nor-
te”, es decir, sobre la base de criterios y practicas establecidos por parte de los donantes.
O el corte se puede realizar “por el lado del Sur”, donde se tendrian en consideracion los
intereses y necesidades de los paises en vias de desarrollo a la hora de tomar las decisiones
del nuevo reparto de los donantes. Estas dos formas también son de gran relevancia para el
alcance de los ODM, ya que la experiencia demuestra que las politicas nacionales solamen-
te son eficaces si son lideradas por el pais. En la practica, esto significa que la division del
trabajo puede abrir o cerrar brechas nacionales de financiacién criticas para luchar contra
la pobreza.

Una de las conclusiones tanto del CdC como del PAA consiste en la necesidad de anclar la
promocion de la division del trabajo en dos premisas fundamentales. Por un lado, el lide-
razgo del pais debe ser un ingrediente imprescindible para racionalizar el reparto de los
donantes en cada pais. Aqui quedan aln muchas tareas pendientes, ya que la division del
trabajo emerge de un discurso muy enfocado en los donantes, especialmente los europeos.
Por otro, hay que asegurar la horizontalidad en la toma de decisiones acerca de la asigna-
cién sectorial y geografica de los recursos de la ayuda que hasta la fecha se ha basado en
criterios unilaterales de los donantes. El desafio principal reside en asegurar que la division
del trabajo, en vez de actuar como un troyano de los intereses propios de los donantes y
reforzando su posicién de control sobre el reparto de los recursos, se inserte en los procesos
de la asociacidn entre el Norte y el Sur iniciados en Paris y reforzados en Accra.

Esta asociacién entre los donantes y socios tiene su origen en el aprendizaje sobre la in-
utilidad de las politicas y condiciones impuestas por parte del Norte en vista de la falta de
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voluntad del Sur a la hora de implementar las recetas, muchas veces nefastas, del Norte. Es
asi como surgié a mediados de los afios noventa la asociacion (partnership) como paradig-
ma que pretende superar la ineficacia de la cooperacidn internacional guiada por el Con-
senso de Washington y los Programas de Ajuste Estructural. Esencialmente, estas politicas
decepcionaron por sus resultados en ocasiones nefastos (entre ellos, el empobrecimientoy
la mayor desigualdad social) y se enmarcaron en un fuerte desgaste de las relaciones entre
el Norte y el Sur en vista de las fuertes condicionalidades, la crisis de la deuday la fatiga de
la ayuda.

Como respuesta, iniciativas como el Marco Integral de Desarrollo del Banco Mundial y las
estrategias de reduccién de la pobreza generaron un buen conocimiento sobre los incen-
tivos y oportunidades para asegurar que las politicas e instituciones de los paises del Sur
sean mas (tiles para el desarrollo. En su centro se encuentra la apropiacion y el liderazgo
del pais socio, al que los donantes deberian apoyar de forma eficaz, es decir, coordinada 'y
armonizada. Esto implicé también una revision de las relaciones de poder en la medida en
que se exigiera un rol mas adaptado de los donantes a las prioridades del pais socio. En
Gltima estancia, esto dio lugar a una mayor mutualidad en la rendicién de cuentas, es decir,
también los donantes deben mejorar sustancialmente su desempenoy rendir cuentas sobre
sus avances frente a los paises en desarrollo.

En este cambio de paradigma, la Declaracion de Paris y el PAA constituyen hitos de gran sig-
nificado, ya que han abierto el espacio para los paises del Sur en el disefno y la revision de
las politicas de desarrollo a escala global. De aqui nace una emergente gobernanza global
de la ayuda que implica que los aspectos centrales de la ayuda (como las buenas practicas,
estandares, volimenes y criterios de asignacién) se acuerden de forma cada vez mas hori-
zontal entre donantesy paises socios.>

En esta gobernanza global de la ayuda en construccidn, la division del trabajo constituye una
prueba de fuego para las premisas de la asociacidn, que relleja las importantes limitaciones
en el camino hacia una mayor horizontalidad en la toma de decisiones estratégicas tanto a
nivel de pais como en las politicas globales de la ayuda. Un problema central se encuentra
en la tensidn entre los acuerdos globales que reclaman el liderazgo del Sur, por un lado, y
el hecho de que los donantes emplean la ayuda como un instrumento de su politica exterior
soberana, por otro.

En concreto, las siguientes dos piedras angulares parecen desafilar el “corte por el Sur”:

» Criterios para la division del trabajo: existe una base analitica muy fragil con respecto
a factores que puedan guiar la concentracion de los donantes. Algunos donantes han
aplicado ciertos criterios para reducir su nidmero de paises receptores. Pero no hay
una vision clara sobre los criterios de los paises en desarrollo para reducir de manera
apropiada el nimero de donantes en los sectores y a nivel nacional sin perjudicar los
avances y metas pendientes en el cumplimiento de los objetivos de desarrollo.

31 Véase para mas detalles de la génesis de la gobernanza global de la ayuda: Meyer, Stefan y Schulz, Nils-
Sjard: De Paris a Accra - Construyendo la gobernanza global de la ayuda, FRIDE Desarrollo en contexto,
Madrid, agosto de 2008.
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» Practicas de salida: a pesar de que es una con-
secuencia natural de la division del trabajo,
hasta la fecha se ha prestado muy escasa aten-
cion a los efectos de la salida de uno o varios
donantes de un cierto sector o pais. En muchos
casos, sobre todo en la division del trabajo en-
tre paises, los paises socios estan confrontados
con hechos consumados vy tienen dificultades
de integrar la salida en sus politicas pablicas
de desarrollo y coordinacién de la ayuda.

En ausencia de bases conceptuales y metodo-
légicas soélidas, resulta atn muy dificil asegurar
que los criterios y practicas de la division del tra-
bajo se inserten adecuadamente en el contexto
mas amplio de la asociacion entre el Norte y el
Sur, propicio a que se genere una mayor horizon-
talidad en el poder de decisién. Como se vera en
los siguientes parrafos, existe cierta urgencia en
atender estas lagunas en vista de los procesos
de concentracién que estan realizando algunos
donantes. Ademas, ambas dimensiones cobran
alin mas importancia en un contexto de crisis
econdmica que crea una enorme presién sobre la
financiacion para el desarrollo y los principios de
la asociacidn. Asi existe un cierto riesgo de que
los previsibles recortes conlleven una intensifica-
cion de la concentracién de los donantes sin que
se atiendan los intereses y necesidades de los
paises del Sur.

lLIILI Criterios para la division del trabajo??

Las matrices de fragmentacion financiera, elaboradas por el CAD,3 dibujan un panorama
detallado sobre la necesidad de superar la dispersion de los fondos e impulsar la concentra-
cién de las actividades de los donantes. Por ejemplo, 15 de los 26 donantes en Perd sumaron
en 2005-2006 menos del 10% del total de la ayuda recibida3 por el pais andino. De forma
parecida, Mali recibi6 el 90% de su ayuda de solamente 11 del total de 24 donantes activos
en el pais en 2005-2006. Sin embargo, estos datos cuantitativos alin no ofrecen suficientes
pistas para orientar la concentracion de los donantes a nivel internacional, ya que pueden

32 Parte de esta seccién se ha inspirado en el siguiente documento pendiente de publicacién: Grimm, Sveny
Schulz, Nils-Sjard: International division of labour - Towards a criteria-led process?, DIE Discussion Paper,
Bonn, 2009.

33 Véase CAD/OCDE: Report of 2008 Survey of Aid Allocations Policies and Indicative Forward Spending Plans,
Paris, 2008. Actualmente se estan generando matrices mas detalladas por paises socios y donantes, que
deberian publicarse en breve en el siguiente portal del CAD: http://www.oecd.org/dac/scalingup.

34 Como se ha mencionado arriba, se trata de ayuda programable por el pais.
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obviar el peso relativo de cada donante en los
diferentes sectores. Para algunos paises, el
CAD ya esta preparando matrices de fragmen-
tacion sectorial que demuestran una imagen
mas matizada. Asi, la cooperacién sueca en
Camboya solamente representa el 2,5% de la
ayuda total, pero es el segundo donante mas
importante en el sector de educacién, contri-
buyendo al 20,8% de los fondos externos dis-
ponibles.3s

Frente a esta vision cuantitativa, el debate so-
bre criterios cualitativos para la division del
trabajo (y con ella la asignacion de los recur-
sos) es alin muy incipiente. Poca atencién se
ha prestado al valor real de cada aportacion
financiera, es decir, a las ventajas comparati-
vas de cada donante. Para conocer mejor esta
dimensién cualitativa, es necesario distinguir
entre los dos principales niveles de la divisién
del trabajo, es decir, la complementariedad en
el pais receptory la concentracidn geografica.

En la divisién del trabajo en el pais receptor,
la identificacion de criterios para la concen-
tracion de los donantes se encuentra adn en
un estado incipiente. Segln el mandato de la
Declaracion de Paris, los paises socios estan a
cargo de identificar las ventajas comparativas.
No obstante, esta vision fue matizada por el
CdC europeo que propone que cada donante
autoevalle sus propias ventajas comparativas
que deben ser “reconocidas” por “el Gobierno
del pais socio y los demas donantes”. Como
posibles criterios para establecer ventajas
comparativas, el CdC aporta unos once aspec-
tos (véase recuadro). Con base en esta bateria
de criterios los donantes de Uganda recibieron
en 2006 cuestionarios sobre sus respectivas
ventajas comparativas. Como respuesta, al-
gunos donantes destacaron como ventajas
comparativas la experiencia, la capacidad
de dialogo, los recursos humanos y el apoyo
significativo a un sector, pero no lograron un

35 DAC: Fragmentation on the basis of sectoral allocable CPA data - Cambodia, Paris, 2009.




Reflexiones sobre la Division del Trabajo en Cooperacion para el Desarrollo 27

consenso con otras agencias del Norte mas
reacias al proceso. Por ejemplo, se critic6 la
“irracionalidad” de estos criterios que auto-
maticamente asignarian un rol de liderazgo
a los actores con mayor peso en un sector.3¢
Dado que ademas el liderazgo del Gobierno
nacional fue mas bien esporadico,? el proce-
so ha encontrado serias dificultades a la hora
de consensuar los préximos pasos en los gru-
pos de coordinacion sectorialy de incluir sufi-
cientemente la perspectiva de los ministerios
sectoriales.3® Aun asi, el Gobierno de Uganda
prevé relanzar a lo largo de 2009, como parte
de la revisién de su Joint Assistance Strategy.

Uno de los problemas centrales para identi-
ficar criterios claros de la concentracién sec-
torial de los donantes reside en que la ma-
yoria de los paises socios percibe la division
del trabajo como parte de la agenda de los
donantes. En la practica, varios paises par-
ticipantes en la FTIDoL, como Bangladesh o
Nicaragua,* han expresado su incomodidad
con el ritmo y la forma del proceso de divi-
sion del trabajo que perciben como liderado
por los donantes europeos. En otros casos,
como en Camboya, un pais pionero en la co-
ordinacién de la ayuda, se ha identificado la
fragmentacion como un desafio enorme para
la calidad y racionalidad de la ayuda. No obs-
tante, el Gobierno nacional indica que desea
mantener y gestionar la diversidad, conser-
vando un rango amplio de opciones sobre las
diferentes politicas sectoriales. Ademas, tal
como indica un reciente informe, “tomar el li-
derazgo esperado en esta area [la division del

36 AFRODAD: A Critical Assessment of Aid Management and Donor Harmonisation - The Case of Uganda, Hara-
re, 2007.

37 The Republic of Uganda OO ce of the Prime Minister: Evaluation of the Implementation of the Paris Declara-
tion in Uganda, Kampala, 2008, p.33.

38 Ugandan National Integrated Monitoring and Evaluation Secretariat: Evaluation of the Implementation of
the Paris Declaration in Uganda (First Phase 2005-2007), Kampala, 2008.

39 Comisién Europea: Stall working paper An EU Aid EDectiveness Roadmap to Accra and beyond From rhetoric
to action, hastening the pace of reforms, SEC(2008)435, abril de 2008.
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trabajo] puede ser incuestionablemente una ta-
rea dificil e incomoda para el Gobierno del Reino
de Camboya”.4

A pesar de estas reservas, el Gobierno camboya-
no elabord en 20084 una serie de criterios para
la complementariedad sectorial que permiten un
primer acercamiento a las ventajas comparativas
desde el Sur (véase recuadro). Mientras algunos
aspectos coinciden con las propuestas del CdC
(como la experiencia y la capacidad acumula-
das a nivel sectorial), se refuerza la atencion al
cumplimiento de los compromisos asumidos de
los donantes en materia de eficacia de la ayuda
(como la predictibilidad).

Una vision parecida se puede observar en el caso
de Malawi. Los documentos oficiales de este pais
subsahariano indican que el compromiso con la
eficacia es uno de los factores clave para conocer
elvaloranadido, lo que incluye aspectos como el
uso de los sistemas nacionalesy la ayuda progra-
matica. El Gobierno de Malawi también incluye el
apoyo al dialogo sectorial y politico, ademas del
compromiso de financiar las brechas mas urgen-
tes en los sectores criticos para el desarrollo y el
alcance de los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio (ODM) en el pais.«

En suma, el liderazgo de los paises del Sur en la
identificacion de ventajas comparativas es adn li-
mitado. Los ejemplos mencionados demuestran
que los criterios emergentes en el Sur tendrian
una relacién mas directa con el desempeno real
(y no solamente las capacidades) de los donantes, pero su elaboracién y aplicacién se en-
cuentra restringida por la débil posicién nacional frente a los mismos. Existen en especial
algunas dudas sobre en qué medida un reparto “por el lado del Norte” facilitaria el cum-
plimiento de los objetivos de desarrollo sin basarse en el liderazgo directo por los actores
nacionales, especialmente si el proceso no se vincula con las estrategias nacionales de de-
sarrollo.

40 Traduccién del autor, vedse pagina 35 de: Wood, Bernard et al.: Cambodia Evaluation of Aid EQectiveness,
Phnom Penh, 2008.
41 Royal Government of Cambodia: The Cambodia Aid Edectiveness Report (AER) 2008, Phnom Penh, 2008.

42 Ver Ministry of Finance Malawi: Annual Debt and Aid Review 2007/08, Lilongwe, 2008 y Development Assis-
tance Strategy (DAS) 2006-2011
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Una situacion ain mas fragil para el liderazgo del pais socio se puede observar en los actua-
les procesos de la division del trabajo internacional. Hasta la fecha, la divisién del trabajo
entre paises se expresa principalmente en procesos de concentracién geografica por parte
de los donantes. Sobre la base de las recomendaciones de revisiones entre pares del CAD,
algunos paises industrializados han condensado la lista de paises en desarrollo elegibles
para recibir su ayuda al desarrollo.

La experiencia muestra que los paises donantes promueven su concentracion geografica de
forma unilateral, es decir, como una decision relacionada con su politica exterior legitima y
soberana que no se coordina con los demas donantes ni se acuerda con los paises socios.
Por tanto, existe una considerable tension entre la toma de decision sobre la concentracion
geografica, por un lado, y los principios de asociacion plasmados en la Declaracion de Paris
y el PAA, por otro. La posicidn de los paises socios, especialmente cuando dependen de la
ayuda, suele ser muy débil, ya que carecen de plataformas para enmarcar estas decisiones
en dinamicas multilaterales.

La cooperacién sueca esta promoviendo uno de los procesos mas ambiciosos de division
del trabajo internacional. Como parte de la implementacion de una nueva politica de desa-
rrollo, Suecia decidi6é en agosto de 2007 reducir en los proximos tres anos drasticamente el
ndmero de paises prioritarios para su cooperacidn bilateral, concretamente de 67 a 33.43 El
propésito central de este hito fundamental en la cooperacion sueca es focalizar la ayuda en
menos paises y sobre todo en los paises mas pobres. El Gobierno en Estocolmo gestiond el
proceso de decision con un alto grado de transparencia y fundamenté la seleccién de los
futuros 33 paises socios en cuatro grupos de criterios:4 grado de pobreza, entorno para la
eficacia, derechos humanos y gobernabilidad democratica, y el valor afiadido de Suecia en
el pafs receptor (véase recuadro). Un gran nmero de estos criterios se basaron en indices
reconocidos, como el indice de desarrollo humano del PNUD, la evaluacién de las politicas
e instituciones nacionales (CPIA, por sus siglas en inglés) del Banco Mundial o el indice de
democracia del Economist Intelligence Unit. Otros aspectos mas subjetivos dieron una cierta
discrecionalidad a la decision final, lo que, por ejemplo con respecto a la decisidn de salida
de Honduras y Nicaragua, cre6 cierta polémica entre los actores suecos.4

Un proceso parecido se realiz6 en Alemania, pais que a partir de 2007 ha empezado a con-
centrar su ayuda en 58 paises en desarrollo (en vez de los alrededor de 120 anteriormente
atendidos). Dando un buen margen para incluir consideraciones politicas, el Gobierno ale-
man utilizé criterios como necesidades de desarrollo, el desempeno en términos de gober-
nabilidad, la relevancia relativa de la contribucién alemana al total de la ayuda recibida,
factores politicos, aspectos regionales y vinculos existentes.4¢

Por su parte, los paises socios han mostrado muchas reservas con respecto a la concentra-
cion geografica. Aparte de la sensibilidad politica, algunos paises, como Camboya (véase

43 Swedish MFA: Focused bilateral development cooperation, August 2007.

44 Swedish MFA: Guidelines: decisive factors for country focus, August 2007.

45 Véase para mas detalle, pagina 12 de Schulz, Nils-Sjard: La division del trabajo internacional: Desafiando
al paradigma de la asociacién, FRIDE Documento de Trabajo 79, Madrid, 2009.

46 Ministerio Federal para la Cooperacién Econémica y el Desarrollo: Country concentration, Berlin, enero de
20009.
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mas arriba), prefieren gestionar la diversidad que les ofrece un “mend de apoyos” amplio y
que conlleva, en principio, una posicién mas favorable en las negociaciones. Otros temen
una reduccion sustancial de los fondos externos una vez que se decida que algunos donan-
tes se queden, pero otros salgan del pais. Esta sospecha no es infundada en vista de que
los donantes suelen realizar la concentracidn geografica sin coordinarse con otros donantes.
En la practica, esto impide que los efectos de una salida (reduccién de Oujos financieros,
pérdida de expertise, etc.) sean compensados rapidamente por otro actor. Aun asi, parece
evidente que los paises del Sur no podran frenar las dinamicas de concentracion geografica.
De hecho, los donantes seguiran en este proceso con o0 sin la participacion mas activa de los
paises del Sur, con independencia de los impactos que pueda tener sobre sus capacidades
de desarrollo: se trata principalmente de una cuestion de politica exterior de los paises in-
dustrializados.

Sin embargo, existen también ejemplos de regularizacion proactiva por parte de los paises
del Sur. Asi en 2003, el Gobierno de la India decidi6 lanzar su nueva politica para la coope-
racién bilateral, apostando por eliminar la dependencia de la ayuda exterior y por ofrecer
ayuda como donante a otros paises. En este marco, se previé una reduccién drastica del
namero de los donantes activos en el pais. El volumen de la ayuda fue el eje central para
esta decision: los donantes con una cartera menor de 25 millones de USD anuales se verian
“liberados de sus cargas”.#” Otro criterio de exclusién consistié en el rechazo a cualquier
ayuda ligada. Los elevados costes de transaccién, con una multitud de donantes bilaterales
trabajando en pequenos nichos, fue el tercer argumento central. Finalmente, India quiso
evitar la injerencia de los donantes sobre cuestiones politicas como las pruebas nucleares
o la gobernabilidad, sobre las que especialmente los donantes nérdicos, mas pequefos en
volumen, se habian expresado muy criticamente.4®

Mientras que una gran parte de los paises en desarrollo podria coincidir con estos criterios,
éstos se encuentran en condiciones muy diferentes. Por ejemplo, muchos paises dependen
fundamentalmente de la ayuda, por lo que no pueden liderar un didlogo horizontal con los
donantes.

Una posible solucidn seria que se acuerden parametros internacionales reconocidos por to-
dos los paises receptores en un marco multilateral, para asi dar un cierto peso a los criterios
que podrian establecerse por parte de los actores nacionales. Como hemos visto arriba, los
donantes suelen referirse a rankings como el Informe de desarrollo humano o los distintos
indices relacionados con la calidad democratica e institucional, en su mayoria realizados
por organismos multilaterales como el Banco Mundial.

Sin embargo, la clasificacion del desempefio de los donantes es adin muy incipiente y frag-
mentada. Una reciente valoracion de los mecanismos de rendicion de cuentas a nivel in-
ternacional identificé mdltiples mecanismos internacionales. Su problema: muchas veces

47 Traduccion del autor. Véase punto 126 de 2003/04 Union budget speech (http://www.indiabudget.nic.in /
ub2003-04/bs/speecha.htm)

48 Para mas detalles sobre el proceso en la India, véase Price, Gareth: India’s aid dynamics: from recipient to
donor?, Asia Programme Working Paper, Chatham House, London, 2004; y de Groot, Albert et al: Managing
Aid Exit and Transformation - India Country Case Study, Estocolmo, 2008.
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carecen de informacion rapida, no crean suficiente presion para cambiar el desempefo y
estan desvinculados entre si.4

Aun asi, algunos indices ya han cobrado cierta fuerza. Un ejemplo es el indice de compromi-
so con el desarrollo (CDI, por sus siglas en inglés), elaborado por el Center for Global Deve-
lopment.>° Desde 2003, el CDI mide anualmente el desempeno de 22 paises miembros del
CADs en las areas politicas con mayorimpacto en los paises del Sur: cantidad y calidad de la
ayuda, apertura hacia las exportaciones de los paises en desarrollo, politicas para mejorar
las inversiones extranjeras directas, politicas migratorias, proteccion del medio ambiente
global, seguridad (financiacién de misiones de mantenimiento de la paz) y nuevas tecno-
logias. Asi, en 2008, los Paises Bajos y Suecia ocupan los primeros dos puestos, mientras
que Japén y Corea del Sur se encuentran en la cola. Espafia ocupa el duodécimo rango, cla-
sificandose favorablemente en las politicas migratorias®? (cuarto puesto), pero mostrando
deficiencias en politicas de seguridad (decimonoveno puesto). A pesar de su complejidad
metodolégica, el CDI constituye un fundamento muy sélido para valorar la coherencia de
politicas de los donantes. Sin embargo, los paises en desarrollo alin no aprovechan el CDI
como un posible espejo que puedan mostrar a los donantes.3

Otras iniciativas incluyen el indice de respuesta humanitaria (IRH), elaborado por DARA. Ba-
sandose en los 23 principios de Buena Donacién Humanitaria, el IRH valora el desempeno
de los 23 miembros del CAD y la eficacia de su ayuda humanitaria. Aqui, Suecia y Noruega
estaban a la cabeza del ranking en 2008, y los que estaban a la cola eran Portugal y Gre-
cia. En este indice, Espana obtuvo un decimosexto puesto mostrando resultados mixtos.
Su desempefio es bueno en el apoyo a las comunidades locales ante los desastres y la pre-
dictibilidad de la financiacion, pero existen tareas pendientes para mejorar la rendicién de
cuentas de la ayuda humanitaria espafnolay contribuir de forma mas consistente al rol de las
Naciones Unidas y el Comité Internacional de la Cruz Roja.>

Finalmente, también cabria la posibilidad de sistematizar los datos de las encuestas de se-
guimiento sobre la Declaracién de Paris, elaboradas por el CAD en 2006 y 2008, hacia una
valoracion comparativa de los avances de los donantes en materia de la eficacia de la ayuda.
Una mirada rapida demuestra, por ejemplo, que Gran Bretafa e Irlanda destacan entre los li-
deres en 2008, mientras que Portugal y Estados Unidos ofrecen una ayuda de menor calidad

49 Droop, James et al: Mutual accountability in aid eectiveness - International-level mechanisms, Oxford
Policy Management Brief, Oxford, 2008.

50 http://www.cgdev.org/section/initiatives/_active/cdi/

51 De los 22 paises valorados, Luxemburgo y Corea del Sur no son miembros del CAD, pero suelen participar
en sus diferentes actividades, como por ejemplo sus revisiones entre pares.

52 Lavaloracion favorable de Espafia en esta materia se debe a la creciente inmigracion (y regulacion legal) de
personas no cualificadas provenientes de paises en vias de desarrollo.

53 Ademas, parece que existe una relacion favorable entre la calidad democratica (valorados con los mismos
indicadores de gobernabilidad del Banco Mundial que se aplican a los paises en desarrollo) en un pais
donantey su grado de compromiso con el desarrollo. Es decir, los paises del Sur deberfan tener un elevado
interés en los procesos politicos de los paises del Norte. Mas detalles se encuentran en: Faust, Jorg: Are
More Democratic Donor Countries More Development Oriented? Domestic Institutions and External Deve-
lopment Promotion in OECD Countries, Discussion Paper 12/2006, Instituto Aleman de Desarrollo, Bonn,
2006.

54 DARA: Press release HRI 2008 - Spain, Madrid, 2008.
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en términos de los indicadores de la Declaracién de Paris. Aqui, Espana se encontraria en un
puesto medio del tercio bajo.5>

Mientras que los avances en el desempefo de los donantes son adn lentos, la division del
trabajo internacional sigue relejando muy nitidamente las constelaciones del sistema poli-
tico internacionaly la desigualdad en el poder sobre la toma de decision. Al fin, los donantes
deciden de forma unilateral sobre su concentracién geografica. Para este corte “por el Norte”
se suele utilizar una mezcla de indices existentes, a la que se unen factores politicos que
permitan mayor discrecionalidad. Por su parte, los paises del Sur adn no han planteado
parametros propios para facilitar la division del trabajo internacional, con la notable excep-
cion de la India. Es muy probable que, para mejorar la posicion de los paises del Sur en
estas decisiones, sea necesario crear algunas referencias globales, idealmente en un marco
multilateral, para mediry valorar la calidad y el desempefio de los donantes, por ejemplo en
términos de coherencia de politicas, calidad democratica y eficacia de su ayuda.

En ambos casos (la complementariedad nacional y la division del trabajo internacional), el
liderazgo del pais socio no esta asegurado debido a miltiples razones, entre las que des-
tacan las relaciones de poder jerarquicas inherentes a la ayuda. Superar este desequilibrio
resulta fundamental para no torpedear los avances logrados en la asociacion entre el Norte y
el Sur. Una solucién podria nacer de un debate mas global del valor afiadido de cada donan-
te, idealmente a nivel multilateral. Simplemente, tal como demuestran los escasos indices
existentes de donantes, una corona sueca no equivale a un euro portugués. Existe un cierto
riesgo de que algunos paises del Sur se queden con una comunidad donante menos com-
prometida con la calidad, porque los donantes mas capaces, como los miembros del grupo
Nordic+ se estan concentrando en otros paises socios. El siguiente apartado demostrara
como estos “patios traseros de la comunidad donante” empiezan a allorar en casos como
Honduras y Malawi.

HLILII Practicas de salida

En la practica, parad6jicamente parece que existe mas concrecion en la division del trabajo
internacional (es decir, la concentracion geografica de los donantes) que en la complementa-
riedad sectorial a nivel de pais. En ambos casos, se esta prestando muy poca atencion a las
implicaciones de la division del trabajo: la salida de un contexto sectorial y/o geografico.

En muchas ocasiones, los paises del Sur se ven confrontados con decisiones de concentra-
cion que los donantes toman de forma autarquica. En otras palabras, la salida constituye
por lo general un hecho consumado. Este enfoque rigido puede implicar algunos efectos
negativos en la capacidad de los paises del Sur de asumir la salida de un donante en sus

55 Como base de esta valoracion rapida, se han considerado los resultados de la encuesta de seguimiento de
la Declaracion de Paris de 2008, especialmente los indicadores relacionados con el uso de los sistemas na-
cionales de gestion de finanzas piblicas, la reduccién de unidades paralelas de implementacion, la ayuda
programaticay la coordinacién de las misiones de los donantes. Para més detalles véase el anexo B (Donor
Data - one table per indicator) de CAD: Ayuda mas eficaz para el 2010 - Encuesta de 2008 de seguimiento
de la Declaracion de Paris, Paris, 2008.
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politicas de desarrollo, lo que afectaria especialmente a los recursos disponibles para luchar
contra la pobreza.

De especial importancia son estos efectos en el caso de la division del trabajo internacional,
en la que, debido a la falta de criterios comunes (véase mas arriba), los paises del Sur ca-
recen actualmente de inJuencia directa. Las salidas pueden crear serias tensiones entre la
concentracion geografica, como parte de la division del trabajo internacional, y las premisas
de la asociacion entre el Norte y el Sur. En otras palabras, las formasy practicas adoptadas a
la hora de salir de un pais afectan de forma inmediata a las capacidades de liderazgo nacio-
naly la rendicién de cuentas mutua entre el pais en desarrollo y el donante saliente.

En este sentido, la division del trabajo puede tener un efecto directo en las capacidades de
los paises del Sur para promover su propio desarrollo. Por ejemplo, parece evidente que la
forma de salida afecta al liderazgo y la apropiacion nacional. Asi, una comunicacion tempra-
na, una gestién de la salida acordada con el gobierno nacional y una apuesta por las relacio-
nes posteriores (es decir mas alla de la ayuda) podrian facilitar la integracién de la salida en
los planes nacionales de desarrollo y la identificacion de nuevas formas de cooperacion.

El grado de responsabilidad del donante saliente y la comunidad donante remanente tam-
bién es muy importante. La transparencia y previsibilidad en la gestion de la salida, el com-
promiso con sectores y poblaciones especialmente vulnerables y la bdsqueda de sustitutos
podrian facilitar un mejor cumplimiento de los donantes con sus responsabilidades asumi-
das en la Declaracion de Paris y en el PAA.

Sin embargo, lejos de ser una oportunidad para los paises socios, las practicas de salida
actuales parecen perjudicar a las capacidades nacionales. Una evaluacién reciente sobre
14 procesos de salida, realizada por cuatro donantes del grupo Nordic+, concluyé que “so-
lamente en casos muy excepcionales se observa un seguimiento bueno y cuidadoso a las
salidas”>®y “las consecuencias [de una gestion mala de la salida] para las personas e insti-
tuciones implicadas fueron graves, en algunas ocasiones incluso desastrosas”.s”

En este marco, una investigacion en curso por parte de la Fundacién para las Relaciones
Internacionales y el Dialogo Exterior (FRIDE) esta revisando el impacto de las salidas en el
liderazgo nacionaly la responsabilidad de los donantes.5® Analizando cinco experiencias de
salida de la cooperacién sueca® (todas a culminar a finales de 2010), los resultados preli-
minares dibujan una imagen muy compleja, pero confirman la necesidad de que todos los
actores (donante saliente, donantes remanentes y gobierno nacional) desempenen su rol
con mayor responsabilidad y en consonancia con la agenda de la eficacia de la ayuda.

56 Traduccién del autor, original en pagina 13 de: Jerve, Alf Morten & Slob, Anneke: Managing Aid Exit and
Transformation - Lessons from Botswana, Eritrea, India, Malawi and South Africa, Synthesis Report, Stoc-
kholm, 2008.

57 Traduccién del autor, original en pagina 4 de: Jerve, Alf Morten & Slob, Anneke: Managing Aid Exit and
Transformation - Summary of a Joint SIDA, MINBUZA, NORAD, DANIDA Evaluation, Stockholm, 2008.

58 Véase marco analitico en: Schulz, Nils-Sjard: La division del trabajo internacional: Desafiando al paradigma
de la asociacién, FRIDE Documento de Trabajo 79, Madrid, 2009. El proyecto de investigacién cuenta con
cofinanciacion por parte de la AECID.

59 Los casos de estudio son Bolivia, Honduras, Malawi, Maliy Vietnam.
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En el caso de Honduras,®® la cooperacion sueca esta haciendo ciertos esfuerzos para orientar
la salida hacia la sostenibilidad y especialmente la mejora de las capacidades nacionales. A
pesar de que el anuncio de la salida caus6 una considerable polémica en el pais, la oficina
de la agencia sueca ASDI procurd adaptar la estrategia de salida a las necesidades de los
distintos actores hondurenos. Una buena ilustracion es el refuerzo estratégico del Instituto
Nacional de la Mujer (INAM) durante la fase de la salida. Hasta finales de 2010, Suecia apo-
yara al INAM en la construccion de una politica transversal de igualdad de género que servira
como marco estratégico para promover los derechos humanos de la mujer como principios
rectores de todas las politicas piblicas y sectoriales.

Sin embargo, existen también dudas importantes con respecto a la sostenibilidad de la sa-
lida sueca, incluso a corto plazo. Por un lado, la oficina de ASDI en Tegucigalpa ha sufrido
desde elinicio del proceso de salida una importante retirada de personal, lo cual interrumpe
la continuidad de la gestion planificada. Por otro, los demas donantes se desentienden de
las implicaciones de la salida sueca. A pesar de que ASDI consulté con otros donantes la
disponibilidad a asumir posibles brechas de financiacién (por ejemplo para el INAM), no
existe un sentimiento de corresponsabilidad con el alcance de los ODM, como en este caso
el relacionado con la igualdad de género. Tampoco aparecen oportunidades para sustituir a
Suecia como interlocutor competente y comprometido en el didlogo politico con el Gobierno
y aliado para la sociedad civil. Este Gltimo aspecto practicamente carece de solucion, ya que
no existe otro donante capaz de asumir estas tareas politicas mas complejas de la misma
forma. En la dimension financiera, un problema es la practicamente inoperatividad del CdC
europeo en el pais, por falta de una suficiente masa critica de donantes comprometidos.
Otro se relaciona con las muy distintas formas de cooperar. La cooperacién espafiola, por
ejemplo, también apoya al INAM y podria facilmente aumentar su financiacion, pero utiliza
modalidades menos Oexibles (por ejemplo, en forma de proyectos especificos en lugar de
un apoyo programatico). Canada, pais que esta aumentando sustancialmente su ayuda a
Honduras, tampoco prevé asumir los “agujeros” dejados por Suecia, porque pretende inver-
tir en sectores muy distintos (en concreto, agricultura en vez de gobernabilidad). Este Gltimo
caso indica un preocupante autismo que a todas luces es dificilmente conciliable con los
mandatos de coordinacién y mutua responsabilidad de los donantes.

Finalmente, el Gobierno nacional carece de una estrategia de reorientacion de los fondos de
la cooperacidn internacional a partir de la cooperacién sueca. En Honduras, adn no se ha
realizado un mapeo de donantes (véase seccién anterior), por lo que incluso falta informa-
cion sobre los Oujos de ayuda con vistas al futuro. En esta base fragil, el Gobierno hondurefo
tampoco se ha planteado las posibilidades de cubrir ciertas brechas financieras con fondos
propios. Por tanto, parece mas que probable que la salida sueca abra un déficit sensible en
la financiacion a la estrategia nacional de reduccion de la pobreza.

Desde la perspectiva global, la experiencia de Honduras crea muchas dudas con respecto a
la concentracién de los donantes. En primer lugar, el pais esta sentado sobre graves riesgos
fiscales. Muchos sectores, como la educacion y la salud, dependen fundamentalmente de

60 A continuacidn se presentan algunos resultados preliminares de un estudio de pais realizado por FRIDE en
febrero de 2009 que se publicé en septiembre de 2009: Margarita Puerto Gomez y Nils-Sjard Schulz, Los
huérfanos del campedn: Honduras se despide de Suecia, Informe de proyecto Divisién del Trabajo: implica-
ciones para la nueva arquitectura de la ayuda, FRIDE, Madrid.
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la ayuda exterior. La razon es que el Estado hondurefio no ha sido capaz de generary dirigir
sus propios recursos (por ejemplo en forma de impuestos) a la inversién en estos servicios
sociales.®* Segundo, Honduras alberga una comunidad donante limitada en términos de ca-
lidad y puesta en practica de la eficacia de la ayuda. Con Suecia parte el Gnico miembro del
grupo Nordic+. Suecia marc6 las politicas nacionales de desarrollo a partir de la Declaracién
de Estocolmoy fue pionera en el uso de nuevas modalidades como el apoyo presupuestario.
Asi, a partir de finales de 2010, el acceso de Honduras se restringira a una ayuda bilateral
menos pionera, con Alemania, Canada, Espafa, Estados Unidosy Japdn como donantes mas
relevantes. La ausencia de donantes Nordic+, reconocidos por su compromiso con la gober-
nabilidad, los derechos humanos y la implementacién de la Declaracién de Paris, abre mu-
chos interrogantes sobre una complementariedad eficaz entre los distintos tipos y culturas
de cooperacion existentes.

Una situacién parecida se observa en Malawi,® uno de los 15 paises mas pobres del mun-
do.®3 El pais sufre de capacidades nacionales muy limitadas frente a unos desafios extremos.
El problema endémico del SIDA, la fragil gobernabilidad y la inseguridad alimentaria minan
su desarrollo humano. La salida sueca se produce en un contexto de cooperacién delegada
con Noruega, siendo este Gltimo pais responsable de gestionar los fondos de Suecia. En este
caso, se detectaron varias “trampas” relacionadas con la cooperacién delegada y especifi-
camente con el hecho de que Suecia careci6 de una estructura propia en Malawi. En concre-
to, Estocolmo no comunic6 de forma directa su retirada al Gobierno nacional hasta un afo
después de tomar la decision e iniciar el proceso de salida.® También la coordinacion con
el donante lider, Noruega, dej6o que desear, especialmente con respecto a la transparencia
sobre el monto real que Suecia retiraria de cada sector. En algunos casos, hubo una elevada
confusién con respecto a los respectivos aportes suecos y noruegos a los fondos comunes
que establecieron a lo largo de la cooperacion delegada. Esto implicé una sensible reduc-
cion de la predictibilidad para el pais, dificultando la prevision de las politicas de desarrollo.
A pesar de que la ayuda sueca representé cerca de un 7% en 2007, ningln actor (donantes,
Gobiernoy demas actores nacionales) parece valorar el impacto real de esta salida. Sin em-
bargo, el caso del Human Rights Consultative Committee (HRCC), un paraguas institucional
de unas veinte organizaciones activas en los derechos humanos y la democratizacién, de-
muestra que pueden existir pérdidas muy sensibles para el pais. La financiacién institucio-
nal del HRCC dependi6 en un 80% de un fondo comin de Noruega y Suecia que en 2009
ha sido cancelado a raiz de la salida sueca. No se ha hecho suficiente esfuerzo por reforzar
las capacidades organizacionales y la sostenibilidad del HRCC. Tampoco se ha realizado un
dialogo a nivel de la comunidad donante sobre como absorber este agotamiento del apoyo
internacional de este organismo vital para la calidad democratica.

61 De Jong et al: Honduras - ;Qué pas6 con la ERP?, Evaluacién de las Estrategias de Reduccion de la Pobreza
en América Latina, ASDI, Estocolmo, 2007.

62 A continuacién se presentan algunos resultados preliminares de un estudio de pais realizado por FRIDE
en marzo de 2009 que se publicé en octubre de 2009: Markéta von Hagen y Nils-Sjard Schulz, Una salida
silenciosa: Suecia deja Malawi, Informe de proyecto Division del Trabajo: implicaciones para la nueva ar-
quitectura de la ayuda, FRIDE, Madrid.

63 Indice de desarrollo humano 2008.

64 Alinicio del proceso, el director del departamento de Africa de ASDI envié una comunicacién al embajador
de Malawi en Londres, quien sin embargo no la derivé a las autoridades nacionales. No se dio comunica-
cién de mas alto nivel y tampoco el embajador sueco residente en Zimbabue que visita Malawi al menos
una vez al ano incluy6 este tema en su comunicacion con el Gobierno de Malawi.
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Entre la comunidad donante, la salida sueca ha sido recibida por lo general con indiferencia,
en lo que ha infuido la falta de informacién y una escasa cultura de coordinacién real entre
los donantes activos en Malawi. Parecido al caso de Honduras, la corresponsabilidad frente
a la salida sueca es muy limitada, a pesar de que implica la deduccién de recursos o incluso
el cierre de proyectos y programas de gran relevancia para las capacidades nacionalesy la
democracia de Malawi. El elevado grado de dependencia de la ayuda y los acuerdos exis-
tentes, por ejemplo en la estrategia de asistencia al pais,® deberia inspirar un enfoque mas
coordinado para evitar dafios mayores en el desarrollo de uno de los paises mas pobres del
mundo.

Finalmente, dentro de su muy reducido margen de actuacién, el Gobierno de Malawi tampo-
co logré articular respuestas claras a la salida sueca. Mientras que al principio no se conoci6
la dimensi6n real de la misma, el Gobierno nacional no alberga muchas ilusiones sobre el
desempeiio de la comunidad donante. El pais tuvo experiencias muy duras con la salida de
Dinamarca en 2001y cuenta con una comunidad donante sumamente inestable, con agen-
cias del Norte entrando y saliendo asi como aumentando y disminuyendo su financiacion y
portafolio de ayuda en el pais. Otra razdn de resignacion nace de la practicamente nula ca-
pacidad de respuesta de este tipo de choques. Malawi no se encuentra en condiciones para
generar mas recursos propios (para lo que se requeriria recaudar impuestos a una poblacion
muy pobre) y en general sufre de varios factores (entre ellos, el SIDA y la fuga de cerebros)
que minan de forma continua sus escasas capacidades para proveer unos servicios publicos
sostenibles. Este entorno complejo pone en jaque algunos de los escasos avances en mate-
ria de ODM, especialmente los ubicados en el ambito de la lucha contra el hambre, la salud
maternay la sostenibilidad medioambiental.

Con vistas a las dinamicas globales, la experiencia de Malawi demuestra que la concentra-
cion geografica de los donantes se deberia adaptar a las condiciones reales de los paises.
Desde 2003, Malawi ha perdido tres de los seis donantes Nordic+ (Dinamarca, Paises Bajos
y Suecia) y se enfrenta en estos momentos a la salida de Canada, anunciada en marzo de
2009. En comparacion con sus vecinos Mozambique, Tanzania y Zambia, el pais africano
acoge una comunidad donante con menor impulso hacia la continuidad, la coordinacién y
el cumplimiento de las premisas de la Declaracion de Paris y el PAA. Considerando la per-
manencia de los donantes, incluidos los Nordic+, en los “paises mimados” vecinos, se con-
firma la necesidad de mejorar los criterios del despliegue de la ayuda y asi asegurar que el
corte se haga por el lado del Sur.

HLILIN Cortando por el lado del Sur: opciones para el futuro

Como se ha visto en las paginas precedentes, tanto los criterios como las practicas tienen
una relevancia inmediata para el liderazgo nacionaly su capacidad de generar el desarrolloy
de luchar contra la pobreza. Los casos relatados demuestran un panorama poco favorable a
que se cumplan las premisas de la asociacion entre el Norte y el Sur, tal como establecen la
Declaracion de Paris y el PAA. Los donantes aln perciben la ayuda como una parte sensible
de su politica exteriory se reservan el derecho, porotro lado legitimo siguiendo el derecho in-
ternacional, de decidir sobre su reparto de forma soberanay por tanto unilateral. Esto prede-

65 Development Assistance Strategy (DAS) 2006-2011.
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termina también la salida, que parece basarse en
unas practicas (y procesos) poco adaptadas a las
necesidades y capacidades de los paises del Sur.
Incluso en el caso de buenas practicas del donan-
te saliente, el resto de la comunidad donante no
suele implicarse en amortiguar posibles choques
y el Gobierno tiende a carecer de recursos y capa-
cidades de realizar el correspondiente “relleno”
de las brechas financieras. Mas alla de la pérdida
de fondos, la salida de un donante como Suecia
puede suponer un serio debilitamiento del dialo-
go politicoy de los espacios para la sociedad civil
como actor central para la democracia en los pai-
ses del Sur. El resultado de este encadenamiento
poco afortunado es un claro riesgo de que la divi-
sion del trabajo, como una bandera de la agenda
de la eficacia, acabe minando los esfuerzos por
alcanzar los ODM y otras metas de desarrollo.

Una vez tomada esta fotografia critica, se pue-
den extraer las siguientes lecciones constructivas
para el corte del pastel por el lado del Sur:

En primer lugar, parece imprescindible que la di-
vision del trabajo sectorial y geografico se base
sin excusas en el liderazgo de los paises del Sur
y promueva sus capacidades como Gobierno y
como sociedad. En otras palabras, no se deberian
dar procesos de complementariedad entre los
donantes sin que el pais del Sur lo coordine y re-
gule. Los paises del Sur se enfrentan a diferentes
problemas relacionados con su dependencia de
la ayuda y el reparto de poder en las negociacio-
nes, que sin embargo pueden superarse. Asi, los
procesos de divisién del trabajo nacional, inclui-
dos los mapeos y la identificacion de las venta-
jas comparativas, se deberian integrar con fuerza
en los ministerios de Finanzas de los paises del
Sur que se podrian beneficiar de un aprendizaje
mutuo con otros paises socios y de apoyos técni-
cos s6lidos controlados por el Gobierno nacional.
También es necesario superar la propia inercia del
sistema de la ayuda a nivel nacional. En este sen-
tido, mas alla de los argumentos en pro de una
gestion de la diversidad y el temor a la pérdida de
financiacion, es necesario que los paises del Sur
estén dispuestos a tomar el mando. De hecho, la
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alta presion a los donantes, generada por el CdC europeo y el PAA, podria aprovecharse de
forma mucho mas estratégica por parte de los paises del Sur para regular las actividades de
los donantes en los respectivos contextos nacionales.

En segundo lugar, una mayorinversion en los indices clasificando el desempefoy las capaci-
dades de los donantes, especialmente de los miembros del CAD, podria ayudar a orientar el
debate sobre el valor afiadido de cada uno de estos actores. Existen algunos antecedentes,
pero es necesario que se fortalezca la perspectiva de los paises del Sur, tanto de Gobierno
como de la sociedad civil, en estas herramientas. Un tema central parece ser la coherencia
de politicas y la capacidad real de ofrecer una ayuda eficaz, relevante y comprometida. Esto
tiene especial relevancia para la division del trabajo internacional ya que el reparto global
solamente llevara a una reasignacién de recursos proclive a la lucha contra la pobreza si
se tiene en cuenta la calidad de cada cooperacion. Por tanto, la valoracion de los donantes
deberia insertarse en los procesos de responsabilidad mutua a nivel internacional, especial-
mente a nivel del WP-EFF (especificamente su clister de ayuda transparente y responsable)
y el Foro de Cooperacidn al Desarrollo, una plataforma del ECOSOC de las Naciones Unidas
que atendera especialmente los aspectos politicos del sistema de la ayuda con conferencias
y estudios especializados.®®ldealmente, ademas de facilitar el debate sobre la complemen-
tariedad internacional, esta clasificacion de los donantes se nutra de y retroalimente a los
procesos nacionales indicados en el primer punto.

Finalmente, frente al impacto negativo de algunos procesos de salida en los objetivos de
desarrollo se deberia plantear la posibilidad de orientar la division del trabajo hacia el al-
cance de los ODM. Algunos instrumentos, como los mapeos de donantes, podrian servir
como base para establecer un “mercado de ODM”. Bajo el liderazgo del Gobierno nacional,
el “mercado de ODM” quedaria constituido por las brechas (y por tanto la demanda) de
aportes externos (financiacién y capacidades) que existen para poder avanzar en los dis-
tintos ODM y otras metas nacionales de desarrollo. En la practica, se trataria de vincular los
mapeos de los donantes con las estrategias nacionales de desarrollo y, en su caso, las Joint
Assistance Strategies. Especialmente los sectores criticos para la lucha contra la pobreza
y en muchas ocasiones muy poco atendidos por la cooperacién internacional, como es la
agricultura y la infraestructura, podrian beneficiarse de una perspectiva mas sensible de la
division del trabajo con relacién a los ODM.

66 Véase para mas detalles sobre la estructura y las funciones del WP-EFF, ademas de su interaccion con las
Naciones Unidas, Schulz, Nils-Sjard: El camino hacia la gobernanza global de la ayuda (en tiempos turbu-
lentos), FRIDE comentario, Madrid, 2009
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lIL.IV El reto espanol: mejor un corte pausado...

En los dltimos cinco afios, la cooperacién espafiola esta experimentando un proceso de re-
formas institucionales y operacionales que pretende mejorar sus capacidades para ofrecer
una ayuda eficaz y de calidad. En otras palabras, se busca enriquecer la firme apuesta finan-
ciera (principalmente, por el 0,7%) con una gestion mas racional y orientada a resultados.
Dentro de sus distintos ritmos y momentos,® el proceso de reforma ha generado un debate
fundamental entre un creciente grupo de instituciones y personas sobre la eficacia de la
cooperacion espafola.

No cabe duda de que los documentos estratégicos existentes, especialmente el nuevo Plan
Director 2008-2012, y el posicionamiento de los delegados espafoles en las negociaciones
internacionales refJejan un compromiso muy elevado con la asociacion entre el Norte y el
Sur. De esta dinamica nacen importantes oportunidades para apoyar de forma consistente y
concreta a los paises en desarrollo en la emergente gobernanza global de la ayuda.

Sin embargo, existen también miltiples retos politicos e institucionales para implementar la
agenda de la eficacia de la ayuda en la propia casa, esencialmente en la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID). También el sistema descentraliza-
do de la cooperacion espafiola plantea desafios especificos. El Plan Director, sobre todo su
Plan de accion para una ayuda mas eficaz, marca unas metas sumamente ambiciosas que
hasta la fecha se estan explorando en pasos pequefos, pero muy relevantes. Aqui destaca
el Grupo de Trabajo de Eficacia y Calidad de la Ayuda (GTEC) que desde abril de 2008 reline
cada dos semanas a personal de la AECID y la DGPOLDE. Este mecanismo de coordinacion
pretende apoyar la implementacién de las orientaciones del Plan Directory del Contrato de
Gestion de la AECID en materia de eficaciay calidad, especialmente la Declaracion de Parisy
el PAA. Al mismo tiempo, mejora la apropiacién de los profesionales propios de la AECID de
las implicaciones de la Declaracién de Paris y el PAA.

A mediados de 2009, el Gobierno espafol anuncié que la divisién del trabajo seria uno de
los ejes centrales durante su presidencia del Consejo de la Union Europea en el primer se-
mestre de 2010. En este contexto, las dos dimensiones de promover la eficacia de la ayuda
y la divisidn del trabajo (en y entre paises receptores) cobran especial relevancia. Por un
lado, la rellexion sobre la complementariedad sectorial y geografica es ain embrionaria,
pero el nuevo Plan Director establece metas de gran envergadura que deberan articularse
en los nuevos marcos de asociacion. Por otro, las previsiones para la presidencia europea
incluyeron la divisién del trabajo como tema prioritario, lo que crea oportunidades para que
la UE adopte una perspectiva mas sensible hacia los criterios y practicas de la division del
trabajo nacional e internacional.

67 Véase Arias, Marta: Culminar la reforma en tiempos dificiles, en Intermén Oxfam: La realidad de la ayuda
2007-2008, Barcelona, 2008; Alonso, José Antonio: Cooperacién espafola: desafios para una nueva legis-
latura, ICEIl Paper 03, Madrid, 2008; y Meyer, Stefan: La cooperacion espafiola para el desarrollo: jAspira-
ciones hechas realidad?, FRIDE Documento de trabajo 40, Madrid, 2007.
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lIL.IV.I Espaia ante la division del trabajo nacional

Desde la aprobacion del CdC europeo en mayo de 2007, la cooperacién espafiola se ha aden-
trado con mucha cautela en la complementariedad nacional. Tras una mencién muy general
en el Plan Director 2005-2008, una primera entrada para la identificacion de las ventajas
comparativas espafolas se abrié en la elaboracion de los documentos de estrategia pais
(DEP), en cuyo marco Espafia se propuso identificar sus “ambitos de especializacion” a ni-
vel de cada pais.®® Aun asi, los DEP resultantes relejaron una elevada dispersion sectorial.
En paises como Bolivia y Guatemala, la cooperacion espanola cubre mas de 17 sectores
(definidos como objetivos estratégicos atendidos).®® Esta fragmentacion sectorial de la pla-
nificacion de pais guarda relacion con el amplio abanico de prioridades sectoriales que es-
tableci6 el Plan Director anterior (2005-2008) y que, con algunos matices, se mantiene en el
Plan Director actual (2009-2012). Es decir, mientras se mantenga una vision genérica sobre
el quehacer de la cooperacidn espanola, resultara dificil restringir la dispersion sectorial a
nivel de cada pais.

Esto se traduce también en una elevada fragmentacion de la ayuda. Segin los datos de las
matrices de fragmentacion del CAD, Espana ocupa el segundo puesto (tras Alemania) en la
dispersion sectorial de un total de 18 donantes europeos, medida entre 2005 y 2007. De
los 12 sectores establecidos por la metodologia del CAD,”® Espaifa cubre un promedio de
8,3 en cada pais. De hecho, mantiene compromisos en la totalidad de los sectores en cinco
paises: Ecuador, Guinea Bissau, Honduras, Mauritaniay Mozambique. Si se excluye el apoyo
presupuestario general, un instrumento apenas utilizado durante estos afios (véase capitulo
5), toda la gama sectorial se encuentra cubierta en 26 paises socios, que en su mayoria son
prioridades geograficas de la legislatura anterior.”* Entre los 52 paises incluidos en el Plan
Director 2005-2008 no se encuentra ningln caso en el que la cooperacién espanola se haya
concentrado en menos de 7 de los 12 sectores posibles.”? A estos se unen también nueve
paises no prioritarios’ que entre 2005y 2007 reciben una ayuda (CPA) espanola dispersa en
mas de 7 areas tematicas. Un caso especialmente llamativo es Benin: aportando solamente
400.000 délares, la cooperacion espanola llegb a atender 8 sectores en esta estrecha repa-
blica del golfo de Guinea.”

68 Herramienta para la elaboracion de los documentos de estrategia pais (DEP) de la cooperacion espanola,
mayo de 2005.

69 Véasetabla1enelanexode Schulz, Nils-Sjard: La divisidn del trabajo entre los donantes europeos: ;Repar-
to del pastel o compromiso con la eficacia?, FRIDE Desarrollo en contexto, Madrid, 2007.

70 Existe una cierta polémica con respecto a la definicidn de sectores a nivel internacional. En este caso, los
12 sectores estan inspirados en la clasificacion general utilizada por el CAD, lo que permite el uso de los
sistemas de informacion del departamento de estadisticas del CAD (es decir, son los datos que reportan
los propios donantes) y, en lineas generales, un buen grado de comparabilidad. Esta clasificacion engloba
educacion; salud; poblacion y salud reproductiva; agua y saneamiento; otras infraestructuras sociales;
infraestructura econémica; agricultura; otros sectores productivos; medio ambiente; gobierno y sociedad
civil; multisector; y apoyo presupuestario general.

71 Ademas de los cinco ya mencionados, se trata de Angola, Argelia, Bolivia, Cabo Verde, Colombia, Cuba,
El Salvador, Etiopfa, Filipinas, Guatemala, Haiti, Mali, Marruecos, Nicaragua, Paraguay, Per(, Repiblica
Dominicana, Senegal, Tinez, Uruguay y Venezuela.

72 Excluyendo el caso de Irak donde se cubrieron seis sectores.

73 Benin, Burkina Faso, Camerdn, Kenia, Mali, Niger, Pakistan, Serbia y Turquia. Esto aplica también a India,
Indonesia, Sri Lanka y Tailandia, que caben bajo el supuesto de “paises del sureste asiatico que han pade-
cido las consecuencias del maremoto de 2004” que se incluyeron en los paises con atencion especial.

74 Algo parecido aplica a Burkina Faso, donde Espafia invirtié un promedio anual de 700.000 d6lares en siete
sectores.
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Frente a esta desfavorable situacion de salida, el tercer Plan Director (2009-2012) fija unas
pautas bastante ambiciosas. En linea del CdC, exige que los nuevos marcos de asociacion
(que se definiran conjuntamente con los 23 paises del lamado grupo A) “tendera[n] hacia la
concentracién en un maximo de tres sectores”. De partida, se incluye aqui una filosofia muy
coherente con el liderazgo de los paises socios. El Plan Director prevé que la concentracion
debe articularse a partir de la nueva filosofia de los marcos de asociacién. En otras palabras,
la concentracion sectorial se vincula directamente con el tipo de relacién mas horizontal que
pretende construir Espafia a partir de la “asociacion amplia”.”s

Por otra parte, Espafia también se compromete a revisar su “posicion relativa (...) con respec-
to a otros donantes” y “el papel que puede jugar la cooperacion espafiola en dicho escenario
(donante activo o silencioso) para ser mas eficaz en desarrollo”. Esto indica que uno de los
instrumentos mas destacados para la complementariedad se encuentra en la cooperacion
delegada. Sin embargo, Espana se adentra en este instrumento de forma mas bien cautelo-
sa, contando con una primera experiencia de cooperacion delegada en Mali, donde Espana
delega un millén de euros anuales a los Paises Bajos para el apoyo presupuestario en el
sector de salud. Ademas, aln hay cierta confusién con respecto a los términos utilizados
que no coinciden con la sistematizacion lograda en Accra (véase seccion 2), lo que se esta
revisando con unas directrices del GTEC. Una duda adicional es que la puesta en practica
se basa en la asuncién de que esta especializacion se generara “en funcién del analisis del
contexto a través de la planificacién pais (marcos de asociacion que definiran la formula
mas eficaz para cada caso concreto)”. Es decir, los avances en materia de cooperacion dele-
gada dependeran fundamentalmente de los nuevos marcos de asociacion, lo que en vista de
la variada calidad de los DEP (equivalentes del ciclo de planificacién anterior) puede parecer
demasiado optimista.

En la practica, Espafia participa en algunos procesos de division del trabajo, por ejemplo
en Bolivia, Ecuador, Etiopia y Mozambique. El caso mas destacado es Bolivia, donde la co-
operacion espafola cuenta con una experiencia piloto como promotora de la division del
trabajo. Dentro de su apuesta fuerte por la eficacia, la Oficina Técnica de Cooperacién (OTC)
en Bolivia lider6 la generacidon de documentos clave para el FAN de Accray, como punto focal
(junto con Dinamarca), esta facilitando la division del trabajo entre los donantes que confor-
man el Grupo de Socios para el Desarrollo (GruS). Actualmente esta en curso un proceso de
autoevaluacion para identificar donantes lideres en los distintos sectores y los consiguien-
tes puntos de entrada para la cooperacion delegada. A nivel sectorial, se realiza un diag-
néstico de las capacidades de los donantes para cumplir los principios de la Declaracion
de Paris, incluyendo el desarrollo de las capacidades de los ministerios correspondientes.
El proceso ha permitido elevar el perfil y capacidad de gestidon de la cooperacion espafola
en uno de sus “habitat” naturales. Mientras que el Gobierno boliviano se muestra conforme
con el procesoy sus objetivos, alin queda por asegurar un mayor liderazgo nacional en el dia

75 Segln el Plan Director, “para la cooperacién espafiola el mejor camino para afrontar la agenda de desa-
rrollo es una asociacion entre los diferentes actores alrededor de objetivos y/o visiones comunes para el
desarrollo. Este Il PD retoma, refuerza, y desde una nueva lectura, plantea el principio de asociacién para el
desarrollo como modo de interactuary de sumar esfuerzos entre los actores con diferentes origenes, misio-
nes, competencias, o naturalezas, hacia objetivos y visiones comunes de desarrollo humano y erradicacién
de la pobreza” (pagina 25).
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a dia que también depende de la continuidad y consistencia de la coordinacién de la ayuda
en general.”®

Frente a la necesidad de asegurar un liderazgo nacional dificil de construir, una de las ven-
tajas de la complejidad propia del sistema espanol consiste en la necesidad de realizar un
proceso pausado. Sin embargo, para esto es necesario reforzar fundamentalmente la capa-
cidad de Espafa (y de sus diferentes actores) para articular la concentracién sectorial en
torno a las prioridades de los paises del Sur. Una entrada posible seria impulsar las bases
operativas de la puesta en practica del Plan Director 2009-2012. Aqui seria recomendable
que la cooperacion espafiola tuviera en consideracion los aspectos debatidos a lo largo de
este capitulo, en especial con respecto a la generacion de criterios,”” las practicas de salida
y la conceptualizacién de la cooperacion delegada.

Ademas, se podrian dar los siguientes pasos concretos para mejorar la complementariedad
de la cooperaci6n espanola a nivel del pais socio:

Gestionar la pluralidad de los actores espafoles: Se necesita una seria apuesta por la con-
centracion y especificamente del valor anadido de la cooperacion espanola en los paises
en desarrollo. A nivel del pais es necesario seguir impulsando en lo posible la coordinacion
entre la OTCy los representantes de la cooperacién descentralizada. De forma especial, se
necesita mas control de las OTC sobre las actuaciones de otros ministerios espanoles. Dadas
las caracteristicas propias de las actuaciones de las ONGD espanolas y en funcion del posi-
cionamiento que tome la Coordinadora de ONGD de Espafa en el futuro, seria recomendable
centrar los esfuerzos en la cooperacion bilateral del Estado espafol e iniciar la tarea desde
la Administraciéon General del Estado. Para evitar las “islas de fragmentacion” y la distorsion
del sistema oficial espafiol, el espacio de coordinacion en el terreno debera ser instituciona-
lizado de forma mas consistente en torno a las previsiones del Plan Director 2009-2012. To-
dos los actores deberan aumentar su conciencia de los efectos nefastos de la fragmentacion
para el pais socio. En lo operativo, un mandato mas claro para los coordinadores de las OTC,
en linea del Contrato de Gestion actual de la AECID,”® podria despejar muchas dudas que
actualmente existen sobre liderazgos y decisiones al respecto. En (ltima instancia, es im-
portante que la OTC, como actor mas relevante de la cooperacion espanola, cree estandares
clarosy avance con la especializacion aun cuando los demas actores requieran mas tiempo,
otro tipo de incentivos y/o respondan a légicas diferentes, como es el caso de las ONGD que
trabajan en sectores estratégicos y/o con financiacién privada.

76 Véase para mas detalle sobre la coordinacion algo inestable de la ayuda en Bolivia, CAD: Ayuda mas eficaz
para 2010 - Encuesta de 2008 de seguimiento de la Declaracién de Paris - Bolivia (capitulo de pais), Paris,
2008.

77 En principio, existe una base favorable para que estos criterios se generen desde la perspectiva de los
paises socios, ya que estos deben surgir del proceso de elaboracién de los marcos de asociacién que a su
vez deberan reforzar las capacidades del pais socio en el liderazgo del desarrollo (segin lineas de acci6n
1.1.y 3.3 del Plan de accidn para una ayuda eficaz, un anexo del Plan Director 2009-2012).

78 El Contrato de Gestién de la AECID 2009-2010 establece como actuacién critica que “la AECID redefinira la
distribucion de competencias entre sede y OCE [OTC] para participar de manera eficaz en los procesos de
armonizacion y alineamiento en cada pais”.
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Reforzar las capacidades de las OTC en la concentracion sectorial: El nuevo Plan Director plan-
tea los marcos de asociacion como un proceso (es decir, mas alla del “documento”) que de-
beria estar enmarcado en una progresiva delegacién de responsabilidades a las oficinas de
pais. Hoy en dia, las OTC carecen aln de un mandato estratégico y estan subordinadas a las
direcciones geograficas de la AECID.” Dado el desigual nivel de capacidades en las distintas
OTC, es fundamental que se refuerce el rol de las OTC y las capacidades de su personal para
que el dialogo a nivel nacional (con el Gobierno nacional y los deméas donantes) sea eficazy
se vaya acumulando experiencia en el uso de los diferentes instrumentos para la division del
trabajo (en especial, la cooperacion delegada). Se deberia procurar que las diferentes OTC no
actden de forma aislada para identificar sus ventajas comparativas, sino que se adentren en
un proceso de aprendizaje mutuo, especialmente a nivel regional y subregional.

Respaldar el “corte pausado” con un refuerzo del liderazgo del pais: Las serias dificultades
de anclar la division del trabajo en los paises socios se podria superar con un apoyo directo
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a la generacidn de criterios nacionales de “seleccion de donantes”, identificados por el Go-
bierno nacional en consulta con la sociedad civil.

Idealmente, aqui se integraria el “mercado de los ODM” al que los donantes deberian contri-
buir con sus recursos (véase seccion 3.3). Para reforzar el liderazgo nacional en la practica,
Espafa podria facilitar consultorias especializadas en algunos paises piloto, que sean coor-
dinadas por el Gobierno nacionaly articuladas con los espacios de coordinacién de la ayuda,
ademas de coherentes con los planes nacionales de desarrollo y de coordinacién de la ayu-
da. Estas consultorias podrian identificar criterios nacionales para la complementariedad,
idealmente en base de datos y analisis ya existentes (como los mapeos). Probablemente
estos procesos no generen insumos claros para los primeros marcos de asociacion, espe-
cialmente en los paises que carecen de suficiente informacién (como en América Latina) y/o
una posicion mas débil frente a los donantes (como en Africa subsahariana). Pero daran fru-
tos sostenibles a medio y largo plazo. Este “corte pausado” se deberia acompanar ademas
con un cercano seguimiento, en el marco de las estrategias nacionales de desarrollo, a los
procesos de salida de los diferentes sectores y suimpacto en las capacidades nacionales de
promover el desarrolloy el alcance de los ODM.

lILIV.II Espaia ante la division del trabajo internacional

Por su parte, el horizonte de la concentracién geografica de la cooperacion espafiola es toda-
via difuso. Barreras muy rigidas se erigen sobre los distintos intereses e incentivos presentes
en el sistema espafol de la ayuda. Tras el aviso del examen entre pares del CAD de 2007,%°
el nuevo Plan Director solamente logré una reduccion minima (entorno al 4%) del nimero
de paises priorizados, concretamente de 528! a 50 paises. Las prioridades geograficas de la
cooperacion espafiola son bastante estables en general. El Plan Director 2009-2010 incluye
cuatro nuevos socios®y deja “caer” seis paises® de la lista de la legislatura anterior.

Dentro de estos cambios, las variaciones en los distintos grupos de prioridad son minimas
(véase recuadro siguiente). Existe ademas una matizacion importante ya que, frente al Plan
Director anterior, Espana se ha comprometido a canalizar en 2012 solamente el 66% de su
AOD bilateral al grupo A (entre 2005 y 2008, la meta era un 70%). Sin embargo, una meta
adicional consiste en distribuir el 85% de la AOD espafiola al conjunto de los grupos Ay B.

Nuevamente, la realidad demuestra que estas premisas fueron dificiles de alcanzar en el
periodo anterior. Asi, en 2006, solamente el 46% de la ayuda se entreg6 a los paises priori-
tarios. Por su parte, la matriz del CAD, basada en la CPA, permite una cierta comparacién de
la fragmentacién con los demas donantes europeos. Revela que entre 2005y 2007 Espana
cooperd con 81 paises, lo que resultd en una dispersion geografica cercana al promedio
de los donantes europeos (excluyendo la Comisidn Europea), unos 74 paises. También el

80 CAD: Peer review on Spain, Paris, 2007.

81 En comunicaciones oficiales, muchas veces se refiere a 56 paises priorizados por el Plan Director 2005-
2008. Sin embargo, explicitamente se mencionan solo 52 paises en este documento estratégico, a lo que
se une un nimero no determinado de “paises del sureste asiatico que han padecido las consecuencias del
maremoto de 2004”.

82 Gambia, Guinea Conakry, Maliy Niger.

83 Albania, Bosnia-Herzegovina, Chile, China, Santo Tomé y Principe, ademas de Sudafrica.
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promedio de ayuda programable por el pais que dedica Espaiia a cada socio (10 millones de
USD) se encuentra cerca de la linea de la media (12 millones de USD).

Plan Director

Grupos de prioridades

2005-2008 2009-2012

Esto revela que el grado de dispersidn geografica de la cooperacién espafiola no es excesivo.
Aun asi, requiere una reJexion mas profunda sobre cdmo alcanzar una mayor concentracién
en linea de las previsiones del CdC. Ademas, cabe esperar que la reforma de la AECID se
centre a lo largo de los proximos dos afios en crear un sistema de cooperacion competitivo,
parecido a los avances que han logrado los paises nérdicos (que componen el grupo de
mayor concentracién que la media).®

Mas alla del problema de la distribucion de la AOD espafiola entre paises no prioritarios,
un tema menos atendido consiste en el peso relativo de Espana en los diferentes contextos
geograficos. Espana se encuentra entre los diez primeros donantes en 38 paises socios,
pero solamente es primer donante en Guinea Ecuatorial, mientras alcanza un segundo pues-
to en Ecuador, Turquia® y Uruguay y es tercer donante de mayor peso en Argelia, Colombia,
El Salvadory Venezuela (véase tabla siguiente). Con estos resultados, se confirma en cierta
manera el protagonismo de la cooperacion espafiola en los paises de renta media de Améri-
ca Latinay crecientemente del Norte de Africa.

Con vistas al futuro, Espafa aln tiene un amplio potencial para focalizar mas su ayuda y
buscarun impacto mas consistente en algunos paises. Al ser el octavo donante de mas peso
entre los miembros del CAD, se podria esperar que Espafia constituya uno de los primeros
donantes en mas de diez paises, especialmente cuando se trata de paises del grupo A del
nuevo Plan Director.

Sin embargo, también quedan dudas, incluso a corto plazo. Por ejemplo, entre los planes
centrales de la AECID se encuentra el aumento de la ayuda a los paises africanos, particu-

84 Exceptuando a Finlandia e Irlanda, los miembros del grupo Nordic+, ademéas de Alemaniay Francia, son los
donantes europeos con mayor concentracion geogréfica (medida en la ayuda promedia por pais).
85 Esimportante sefialar que Turquia no es pais prioritario de la cooperacion espafiola.
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larmente a Africa occidental como una necesidad de reforzar el camino hacia los ODM.2¢ La
presencia espanola en esta zona, de gran importancia estratégica en materias como la se-
guridad energética, las migraciones o la pesca, esta creciendo desde un perfil alin bastante
bajo, pero cuenta con el marco del renovado Plan Africa. En términos relativos, la coopera-
cion espanola solamente desempefa un papel relevante en Cabo Verde, Mauritania, Guinea-
Bissauy Guinea Ecuatorial (véase tabla anterior).

A partir de 2008, Espafia invertira mas fuertemente en el continente africano, lo que impli-
cara una creciente fragmentacion geografica. Asi, la capacidad politica para salir de otros
contextos geograficos, por ejemplo en América Latina, es muy limitada en vista de la “singu-
laridad latinoamericana” de la cooperacién espafiola.’” Mientras que existe alguna presion
de otros donantes para que los fondos espanoles se rediran hacia los paises africanos me-
nos desarrollados, también es necesario seguir invirtiendo en la “doctrina de renta media”®®
como una caracteristica o incluso ventaja comparativa de Espana. Esto explica por qué una
de las preocupaciones centrales incluidas por el Gobierno espafnol en su presidencia del
Consejo Europeo en 2010 sera la identificacion de los mapas en “blanco” que deja la UE en
laregidn latinoamericana.® Sin embargo, la tensidn entre esta preferencia de América Latina
con un paralelo aumento de ayuda a Africa, por un lado, y la concentracién geografica, por
otro, esta en franco aumento. Asi, en la Secretaria de Estado se reconoce que la elaboracion
del nuevo Plan Director estuvo marcada por serias dificultades para reducir el nimero de
paises prioritarios dadas las presiones e intereses de los diversos actores politicos, sociales
y econdmicos.*° Y en los pocos casos afectados por la concentracion y reasignacion de gru-
pos prioritarios, la gestion no parece haber sido muy afortunada. En Chile, la exclusién como
socio del nuevo Plan Director ha causado cierto estupor entre representantes del Gobierno.
En otros casos, como en Colombia, que comparte el grupo B con paises como Afganistan,
Guinea Ecuatorial e Irak, la reclasificacion habria necesitado una comunicacion mas cuida-
dosa con la sensibilidad del pais socio.

Convistas al futuro, Espana tiene varias puertas de entrada para mejorar la concentracién de
su ayuda de una manera mas consistente:

Reforzar las prioridades con recursos: Dentro del Plan de accién para una ayuda eficaz, las
previsiones presupuestarias del Plan Director 2009-2012 se podrian beneficiar con volime-
nes indicativos de ayuda bilateral minima por pais. Actualmente, solamente se cuenta con
orientaciones segln grupo de prioridad geografica. Adicionalmente, se deberian establecer
metas para asegurar que la cooperacidon espafola alcance un mayor peso relativo en sus

86 Comparecencia de la directora de la AECID, Elena Madrazo Hegewisch, para informar sobre el plan de traba-
jo de la Agencia para el afio 2009 en la Comision de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, Diario de
sesiones del Senado, 25 de mayo de 2009.

87 Sanahuja, José Antonio: Iberoamérica en la politica espafiola de cooperacion al desarrollo - Los dilemas
entre las identidades, los valores y los intereses; pendiente de publicacién, Madrid, 2009.

88 En el centro de este enfoque se encuentra la idea de que es necesario cooperar con los paises de renta
media en el fortalecimiento institucional, la cohesién social, la mejora de los programas de salud y edu-
cacion y el apoyo a los actores sociales mas progresistas. Para mas detalle, véase Alonso, José Antonio:
Cooperacion con paises de renta intermedia, Editorial Complutense, Madrid, 2007.

89 La cooperacién espafiola crecera en Africa, pero no a costa de América Latina, EFE, 8 de octubre de 2010.

90 Comparecencia de Soraya Rodriguez Ramos, Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, para infor-
mar sobre el Plan Director de la Cooperacién Espafola 2009-2012 en la Comision de Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo, Diario de sesiones del Senado, 22 de diciembre de 2008.
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paises prioritarios, para aspirar a que Espafa sea uno de los primeros tres donantes en al
menos dos tercios (es decir, 15) de los paises socios del grupo A. Existen diferentes vias de
aumentar la financiacién de forma eficiente a través de diferentes canales, entre las que
destaca sin duda la cooperacién delegaday el apoyo presupuestario (véase capitulo 5).

Reequilibrar, pero basandose en la demanda: En la carrera hacia el alcance de los ODM, Es-
pana deberia optar por un camino pausado hacia el reequilibrio interregional de su ayuda.
La mayor atencién al continente africano producira mas fragmentacién geografica si Espana
no se retira simultaneamente de otros contextos como América Latina, donde por otro lado
tiene una amplia ventaja comparativa. Una opcion viable seria aumentar de forma suave la
financiacion a los nuevos socios en Africa occidental, como Gambia, Guinea Conakry y Mali.
Al mismo tiempo se podrian ir reduciendo paulatinamente los Oujos financieros a algunos
paises de renta media-alta, particularmente en el Cono Sur donde ya se hayan afianzado
ciertos avances en los ODM. Algunos de estos paises latinoamericanos han expresado su
interés en recibir apoyo para desarrollar su propia cooperacién dentro de un esquema hori-
zontal de relaciones bilaterales, en vez de ser considerados (Gnicamente) como receptores.
En ocasiones, transformar la “ayuda” en una cooperacion estratégica, por ejemplo a través
de la triangulizacion y el apoyo a la cooperacién Sur-Sur, aumentaria sensiblemente el valor
real de los Oujos espanoles. Aqui es vital mejorar el entendimiento y las capacidades de pro-
mover una cooperacion que sea realmente permeable a la demanda de los sociosy capaz de
responder a sus verdaderos retos de desarrollo.

Gestionar las salidas desde lo estratégico: Con respecto a los paises excluidos de las prio-
ridades del Plan Director actual, la gestion de la salida y las perspectivas posayuda debe-
rian orientar algunos esfuerzos especificos. Por ejemplo y tal como indicé la directora de
la AECID,** Chile podria considerarse como un socio para la cooperacién triangular. En este
sentido, es necesario desarrollar un nuevo tipo de cooperacién sobre la base de mayor hori-
zontalidad. En linea de lo expuesto en la seccidn 3, la cooperacién espafiola deberia integrar
en los acuerdos de salida las emergentes buenas practicas para evitar tanto posibles tensio-
nes con el paradigma de asociacion como malentendidos en el ambito diplomatico.

HLIV.III Influir en los debates globales: hacia una division del trabajo coherente
con la asociacion

A lo largo de los dltimos anos, Espafa ha conseguido mejorar su prestigio como donante
comprometido con el aumento de la AOD y un actor muy favorable al rol de los paises del
Sur en las respectivas rondas de negociacion sobre la ayuda (como en el FAN de Accra) y la
financiacion del desarrollo (como en la conferencia de Doha). Dentro de su apuesta multi-
lateral, el Gobierno espafol también apoya de forma consistente la gobernanza global, por
ejemplo a través de la apuesta por el refuerzo del Foro de Cooperacién al Desarrollo creado
en el ECOSOC que podria complementar el trabajo del WP-EFF.

91 Pagina 15 de la comparecencia de la directora de la AECID, Elena Madrazo Hegewisch, para informar sobre
el plan de trabajo de la Agencia para el afio 2009 en la Comisién de Cooperacién Internacional para el De-
sarrollo, Diario de sesiones del Senado, 25 de mayo de 2009.




48  ¢Sumamos, restamos, multiplicamos o dividimos?

En la puesta en practica del CdC europeo y otras dinamicas relacionadas con la division del
trabajo, la cooperacion espanola se enfrenta a una serie de desafios y barreras, algunas
solamente franqueables a un alto precio politico. Sin embargo, esta situacién también al-
berga ciertas oportunidades, especialmente desde la perspectiva de los paises del Sury en
especial de los socios priorizados en América Latinay el Caribe.

Una de las principales conclusiones de este capitulo consiste en que Espana podria pro-
mover un “corte pausado”, frente a la rapida concentracidn sectorial y geografica de otros
donantes menos plurales, como es el caso de Suecia. Dentro del firme compromiso con la
division del trabajo, plasmado en el Plan Director actual, la cooperacion espanola debera
encontrar su propio ritmo de adentrarse a la divisién del trabajo. En la medida en que Espa-
fia sea mas permeable hacia las prioridades e intereses de sus socios (por ejemplo, a través
de los nuevos marcos de asociacion), una cierta lentitud tendera a beneficiar una puesta en
practica cuidadosay responsable.

Como se ha visto a lo largo de este capitulo, la division del trabajo es un cuchillo con doble
filo que en estos momentos corta el “pastel”, es decir distribuir los recursos disponibles,
segln los criterios del Norte. No obstante, es necesario reconducir este proceso hacia las
bases de la asociacion horizontal entre los donantes y los receptores, en especial el lideraz-
go de los paises del Sur. Aqui, Espana tiene un papel especifico que desempefar a escala
internacional, para lo que deberia:

Sistematizar el proceso de los nuevos marcos de asociacién y el refuerzo de los actores na-
cionales (véase seccidn 4.1) para identificary compartir las opciones reales de una division
del trabajo liderada por el pais, incluyendo el uso y refuerzo de indices que midan el desem-
pefo de los donantes;

Facilitar en esta base la voz y la perspectiva de los gobiernos del Sur en los distintos foros
existentes que poco a poco se estan abriendo a una mayor participacion de los paises so-
cios, entre ellos el FTIDoL y el task team del WP-EFF, e introducir criterios de liderazgo nacio-
nal en la apuesta por la cooperacién delegada (ventajas comparativas identificadas por los
actores nacionales) como uno de los aspectos clave de la agenda de desarrollo a lo largo de
la presidencia europea del Consejo Europeo.

Por otro lado, América Latina es la region que actualmente se perfila como una posible perde-
dora de las dinamicas europeas de la division del trabajo internacional. Donantes de gran re-
levanciay prestigio, como Sueciay Gran Bretafia, estan rebajando drasticamente su presencia
en la region. Esto plantea serios desafios para la financiacion del desarrollo, la calidad de la
ayuda y la adecuada atencidn a los sectores sensibles, entre los que destaca la gobernabili-
dad. Debido tanto a coyunturas politicas como a su “graduaciéon” como economias de renta
media, paises como Honduras y Nicaragua se ven enfrentados a lo que expertos nacionales
en ocasiones perciben como una verdadera “fuga de donantes”.>2 Aparte de la cuestion finan-
ciera, también existen preocupaciones con respecto a las caracteristicas de los donantes que
se quedan en la regidn. Los de mayor peso, como Estados Unidos y Japdn, no pertenecen al

92 Schulz, Nils-Sjard: Poniendo en practica Paris y Accra: Hacia una agenda regional en América Latina y el
Caribe, FRIDE Desarrollo en contexto 18, Madrid, 2009.
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grupo europeo y no suelen enmarcar su cooperacién en la agenda de la eficacia de la ayuda.
Finalmente, la salida de los donantes pertenecientes al grupo Nordic+ suele dejar atras secto-
res sensibles con escasa presencia efectiva europea, como es el caso de la gobernabilidad y la
igualdad de género, areas clave para el desarrollo de los paises de la regidn.

Con vistas a los socios en América Latina, Espana podria:

» Impulsar el debate sobre la necesidad de una ayuda europea de calidad en América
Latina que sea capaz de responder a las demandas de la regidn, vinculadas con las bre-
chas existentes de financiacion (con el mapeo previsto)? y con el deseo de promover
la cooperacién Sur-Sury triangular. En el marco de la presidencia espafiola del Consejo
Europeo, se deberia haber convocado una nueva conferencia de donantes a América
Latina®4 como actividad preparatoria a la Cumbre UE-América Latina en primavera de
2010 para alcanzar compromisos firmes frente a los desafios detectables especialmen-
te en los paises centroamericanos.

» Seguir promoviendo la homologacion para la cooperacion delegaday la cofinanciacion
para que Espana pueda servir como canal de Oujos de ayuda de otros donantes euro-
peos, incluyendo los de menor peso, que tengan una presencia limitada en América
Latina. Esto requiere una gestion técnica mas estratégica en el ambito de la AECID y un
refuerzo mas sustancial de algunas OTC que aln tienen un perfil bajo en la comunidad
donante en los respectivos paises.

» Promover la division del trabajo liderado por el pais, reforzando la experiencia en curso
en Bolivia y apoyando procesos parecidos en otros paises de la region, por ejemplo a
través del aprendizaje mutuo entre los paises de la region.

93 La cooperacién espafiola crecera en Africa, pero no a costa de América Latina, EFE, 8 de octubre de 2010.
94 La primera conferencia se celebr6 en diciembre de 2008, mas detalle en EuropeAid: Conference on EU
Donor Coordination in Latin America, Bruselas, 2008.
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» Conocer el estado de avance de los procesos de divisidn del trabajo, analizando el pa-
pelde los donantesy en qué medida se esta llevando a cabo de modo eficazy eficiente,
para realizar propuestas de mejora.

» Analizar la incidencia de los procesos de division del trabajo sobre la consecucién de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los planes nacionales de desarrollo, el papel
de liderazgo de los paises socios y la calidad de la apropiacién democratica en el pro-
ceso.

» Analizar las posibilidades e implicaciones para la participacion de ONGD en los proce-
sos de division del trabajo y mejora de la eficacia de la ayuda en marcha.

Con dicha finalidad se pusieron en marcha una serie de tareas que dieron lugar al presente
informe. El documento presenta una descripcion sobre el proceso de division del trabajo
(desde la Declaracién de Paris al Cédigo de Conducta europeo sobre Division del Trabajo) y
dos estudios de caso, en Per(iy Senegal, a través de los cuales se ha pretendido realizar una
aproximacidn practica a los procesos de division del trabajo.

Hay que advertira modo de “nota terminolégica”, siguiendo algunas publicaciones que han
sido de gran interés para el presente trabajo, que los autores del estudio somos conscientes
que los términos “receptor”, “donante” (e incluso “ayuda”) es posible que conlleven conno-
taciones no deseadas, pero la utilizacién continuada del término “socios” o “paises socios”
para ambos grupos puede generar confusiones. Por tanto, se decidi6 que a efectos de este
informe se denomina “socios” o “paises socios” a aquellos que reciben la ayuday donantes
(o agencias de desarrollo) a los que la proveen

IV.L.Il Metodologia

Para la elaboracién del presente documento se han utilizado fundamentalmente herra-
mientas cualitativas de analisis documental y realizacidén de entrevistas con cuestionarios
semi-estructurados, si bien se han intentado apoyar las conclusiones con una valoracion
cuantitativa de algunos datos, sin que en ningln caso se optase por analisis estadisticos.
Las citadas herramientas se han empleado tanto en un intento por valorar el conocimiento
sobre la cuestion existente en Europa, como en la realizacién de dos estudios de caso sobre
el avance de la aplicacién del Codigo de conducta en dos casos concretos: Senegal y Perd.

El trabajo se ha realizado siguiente una serie de etapas:
» Inicialmente se procedi6 a la discusion de los Términos de Referencia para el estudio
y a la seleccion de los paises que actuarian como estudios de caso. Realmente esta

etapa se extendi6 durante todo el periodo de trabajo.

» A continuacion del analisis documental se intentd establecer una metodologia para el
desarrollo de los estudios de caso.
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» Elsiguiente paso consistid en el traslado a los paises para la realizacion de los estudios
de caso. Para la elaboracién de dichos estudios se realiz6 un cuestionario de recopila-
cion de informacién.

» Posteriormente, con la informacion disponible del analisis documental y de los estu-
dios de caso se procedi6 a la elaboracién de un documento borrador.

» Una serie de reuniones y talleres de debate, partiendo del documento borrador, facili-
taron el consenso en cuanto a los resultados que se relJejan en el estudio. Es importan-
te destacar que ademas de consensuar los resultados obtenidos y definir la estructura
final del presente informe se realizara un taller dirigido a ONGD y otros actores de la
Cooperacion para la presentacién de los principales resultados.

En la seleccion de los paises objeto de analisis se intent6 acudir a toda una bateria de crite-
rios entre los que se incluyeron la situacién socioeconémica (intentando que se incluyesen
paises con diversa calificacion de niveles de renta), el riesgo de impacto por la salida de
donantes relevantes en 2006 y 2007 (tratando también de buscar paises que respondiesen
de manera diferente a estos criterios), presencia de donantes multilaterales y Unién Euro-
pea en 2006y 2007, que resultasen prioritarios para la Cooperacion Espanola, que existiese
informacién en cuanto a su avance en procesos de armonizacidn/alineacién, facilidad en el
acceso a la informacidn, alta presencia de ONGD espanolas, etcétera.

Para la realizacion de trabajo se han realizado entrevistas con diversos actores de desarrollo
plblicos y privados, nacionales e internacionales. Asi, en Espafia, se habl6 con la Direccion
General de Planificacion y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE), la Agencia
Espanola de Cooperacidon Internacional para el Desarrollo (AECID), la Fundacidn Internacional
y para Iberoamérica de Administracion y Politicas Pablicas (FIIAPP), responsables de agen-
cias de Comunidades Autonomas, personal de universidades, diversas ONGD, plataformas
y redes, etc. Fuera de Espafa se entrevistaron responsables de diversas agencias de desa-
rrollo de paises de la Unidn Europea, personal de la Comisidn Europea, miembros de ONGD
espafolas en el exteriory locales, miembros de la sociedad civil, miembros de organismos
internacionales, funcionarios de los paises objeto de estudio, y otros.

El equipo de trabajo, (nico responsable de las opiniones que aqui se expresan, quiere agra-
decer la paciencia y atencion del personal de las entidades a las que se ha entrevistado,
destinatarios de lo bueno o lo malo que se pueda extraer del presente informe.
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IV.Il DESCRIPCION DEL PROCESO DE DIVISION DEL TRABAJO:

DE PARIS AL CODIGO DE CONDUCTA

IV.Il.I Antecedentes

El proceso de division internacional del trabajo en el ambito de la cooperacién internacional
para el desarrollo se inserta dentro de un amplio debate sobre el incremento de la eficacia
de la ayuda y, mas concretamente, sobre la coordinacién entre donantes. Se trata de un
debate principalmente fundamentado en los principios resultantes de la Agenda de Paris,
compuesta por la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda de 2005 y la Agenda de
Accion de Accra de 2008. Ambos documentos, estarian directamente relacionados con el
octavo Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM), “Fomentar una asociacién mundial para el
desarrollo”, caracterizado por centrarse en el proceder de los paises tradicionalmente do-
nantesy no en los resultados esperados en los receptores de ayuda al desarrollo.

Entre el 28 de Febrero y el 2 de Marzo de 2005 se celebrd en Paris el segundo Foro de Alto
Nivel sobre Eficacia de la Ayuda al Desarrollo. Como resultado del mismo, los lideres de los
paisesy organizaciones alli reunidos firmaron la Declaracién de Paris sobre la eficacia de la
ayuda al desarrollo, con el subtitulo Apropiacién, Armonizacién, Alineacion & Resultadosy
Mutua Responsabilidad. En ella se reconoce la necesidad de incrementar los esfuerzos de
cara a la consecucion de las metas marcadas en los ODM, no s6lo aumentando el volumen
de la ayuda, sino también la eficacia de la misma. A tales efectos se sefialan cinco ambitos
0 “compromisos de cooperacion”, en referencia a cinco principios basicos (apropiacion,
alineacién, armonizacion, gestion orientada a resultados y mutua responsabilidad) a seguir
por parte de donantes y socios de cara implementar la eficacia de la ayuda.

Entre los compromisos, hay algunos que se refieren principalmente al papel de los paises
socios, otros al comportamiento de los donantes con respecto a éstos y otros basicamente
a las relaciones entre donantes. Dentro del primer grupo se incluiria inevitablemente el prin-
cipio de apropiacion, segln el cual los paises socios deben ejercer “una autoridad efectiva
sobre sus politicas de desarrollo y estrategias”, asi como coordinar las acciones de desarro-
llo®s. La alineacion, entrarfa entre los compromisos compartidos entre donantes y socios,
esperandose que los primeros basen su apoyo “en las estrategias, instituciones y procedi-
mientos nacionales de los paises socios”.

La armonizacién es el principio que guarda una relaciéon mas directa con la divisién del tra-
bajo entre donantes. Hace referencia a la coordinacién entre éstos a fin de evitar la fragmen-
tacion de la ayuda y la duplicacion de esfuerzos. De hecho, la mayoria de los compromisos
vinculados con la armonizacién apareceran, de una u otra manera reejados en otros do-
cumentos sobre division del trabajo, entre los que habria que incluir el propio Cédigo de
Conducta de la UE. Entre éstos, se encontraria laimplementacion de disposiciones comunes
a escala nacional, la divisién basada en ventajas comparativas —tanto a nivel sectorial como
nacional-, la delegacion de la ayuda en los casos apropiados, o el suministro de una ayuda
eficaz a los estados fragiles.

95 Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo (p. 3).
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Como revision y continuacidn de los compromisos adquiridos en Paris, la Agenda de Accra
da cuenta de lainsuficiencia de los mismos y de la lentitud de los progresos, proponiéndose
tres ambitos clave para la aceleracién del proceso: (i) la identificacion del pais respecto del
desarrollo, (ii) la constitucion de asociaciones mas eficaces e inclusivas y (iii) el logro de
resultados en términos de desarrollo y su rendicién de cuentas. Pero ademas de la introduc-
cion de ciertos elementos de horizontalidad en las relaciones entre donantes y receptores,
la Agenda de Paris ha llevado al ambito internacional el debate sobre la eficacia de la ayuda,
enfatizando en la necesidad de una mayor coordinacién entre donantes tanto a nivel secto-
rial como geograficamente.

En el ambito europeo, y tratando de aprovechar las ventajas derivadas, por una parte de ser
el principal donante internacional y por otra del modus operandi de coordinacién interes-
tatal, se han ido implementando ciertos avances en este sentido, materializados principal-
mente en el Consenso Europeo de Desarrollo (2005), el Plan de Accion (2006), el Atlas de Do-
nantes de la Unién Europea (2006) y, especialmente, el Cédigo de Conducta sobre Division
del Trabajo (2007) y sus posteriores instrumentos (toolkit, Fast Track Inititative).

IV.ILII El Codigo de Conducta y la politica europea de cooperacion

En 2005, el Consejo, el Parlamento y la Comision Europea, asi como los Estados miembro
adoptaron el Consenso europeo sobre desarrollo®t. Se trata de la primera vez que se adop-
ta una vision comiln de cara a la puesta en marcha de una politica europea de desarrollo,
senalandose igualmente algunas de las prioridades de actuacion de la misma. Pese a que,
dado el caracter del documento, se trate mas de un consenso de minimos que de un plan de
accion conjunta, el documento pretende avanzar hacia la coordinacion y armonizacién de
politicas como medio para incrementar la eficacia de la ayuda?’.

Eldocumento vuelve a enfatizar en el caracter activo de la Comision en laimplementacion de
los principios de eficacia de la ayuda explicitados en la Declaracion de Paris, “promoviendo
las tres C: coordinacion, complementariedad y coherencia™?®. A tales efectos, y siguiendo las
directrices de la Declaracion, se plantean ciertas medidas encaminadas a potenciar la hori-
zontalidad en las relaciones de cooperacién con los paises socios a fin de responder a las
necesidades de desarrollo de los mismos. Entre éstas, se encuentra el principio de concen-
tracion manteniendo la Oexibilidad, vinculado con el incremento de la eficacia de la ayuday
que “implica seleccionar, en el marco del proceso de programacion de la ayuda comunitaria,
un ndmero limitado de dmbitos de accion en vez de dispersar los esfuerzos en sectores ex-
cesivamente numerosos””. El principio promueve la concentracion tanto geografica como
sectorial de la ayuda al desarrollo, si bien poco dice sobre el modo de coordinacion entre los
distintos Estados miembro a tales efectos.

Unos meses después de la adopcion del Consenso Europeo sobre Desarrollo, en abril de
2006, se aprobd el Plan de Accién de la Unidén Europea, presentado en la comunicacion del

96 Publicado en el Diario Oficial de la Unidn Europea C 46 de 24.02.2006 (DO C 46 de 24.02.2006)
97 DO C46/1de 24.02.2006

98 DO C46/9 de 24.02.2006

99 DO C46/11 de 24.02.2006




Reflexiones sobre la Division del Trabajo en Cooperacion para el Desarrollo 57

2 de marzo de 2006 Ayuda de la UE: realizar mas, mejory mas rapido**°. La idea del Plan es
proponer una serie de medidas “detalladas y concretas” a implementarse de cara al 2010 a
fin de cumplir con los compromisos adquiridos con la Declaracién de Paris. Por otro lado, el
Plan de Accién contiene las indicaciones especificas de las que precisamente carece el Con-
senso, de caracter mas general y orientativo. Tales medidas se presentan divididas en tres
ejes, siendo algunas de las mismas de realizacién inmediata (cuatro de ellas) y otras a corto
plazo (las cinco restantes), fijandose a tales efectos la misma fecha limite de la Declaracion
de Paris, 2010. A continuacion se presenta un esquema de los ejes que recoge el Plan de
Accidn con las nueve medidas concretas propuestas por la Union Europea.

PLAN DE ACCION DE LA UNION EUROPEA: 9 MEDIDAS CONCRETAS

EJE 1: Examen critico de la EJE 2: Actuar de forma inmediata  EJE 3: Estimular el Consenso
asistencia comunitaria Europeo

1. Perfeccionar 7. Mejorar

8. Aumentar
2. Revisar
5. Creacion

3. Seguimiento
9. Reforzar

6. Desarrollo

100 COM(2006) 87 final

N
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Pese a que el caracter general del documento gira en torno a la coordinacién entre
donantes, la division del trabajo como objetivo final se encuentra fundamental-
mente recogida en la séptima de las metas, ubicada dentro del eje encaminado
a estimular el Consenso Europeo y dirigida a mejorar el reparto de trabajo entre
los donantes, tanto a nivel regional como transnacional o transregional. Una vez
mas, se da cuenta de los efectos de la fragmentacion de la ayuda al desarrollo,
a saber, una “dispersion, duplicacion e incluso contradiccion en las actividades
de asistencia”*. Con el fin de solventar tales cuestiones, la Comisién propone la
elaboracién de una estrategia basada en las ensefianzas del Atlas de Donantes
revisado y materializada en “un conjunto de principios operativos practicos sobre
el modo de optimizar el reparto de trabajo”2,

La elaboracion del Atlas Europeo de Donantes de 2006 puso en evidencia la exis-
tencia de ciertos vacios, asi como duplicaciones de la ayuda que suponen un
coste econdmico innecesario a la vez que limitan la efectividad de la ayuda. De
cara a la implementacién de los compromisos adquiridos tanto en la Declaracién
de Paris como en el Consenso Europeo sobre desarrollo en relacion con la eficacia
de la ayuda, los Estados y la Comision adoptan el Codigo de Conducta de la Unidn
Europea en mayo de 2007. El documento final fue presentado en la comunicacién
del 2 de febrero de ese mismo afio con el titulo de Cédigo de Conducta relativo a
la division del trabajo en el ambito de la politica de desarrollo™.

El Codigo tilda de insosteniblemente ineficaz la contribucién colectiva de los
donantes europeos'®, y pretende avanzar hacia la complementariedad entre los
mismos, tratando de aprovechar las oportunidades que brindan tanto el nuevo
consenso mundial resultante de Paris y Accra, como la asuncion de los enfoques,
valores y principios comunes recogidos en el Consenso Europeo.

Se define complementariedad como “la division éptima del trabajo entre varios
actores parahacerelmejoruso posible de losrecursos humanosy econémicos”°¢,
contemplando cinco ambitos de actuacién interrelacionados, como serian la com-
plementariedad en el pais -a fin de evitar la fragmentacion de la ayuda y reducir
sus costes-, internacional —tratando de atender a las situaciones de saturacion
u orfandad de donantes-, intersectorial —no todos los donantes deben tener pre-
sencia en todos los sectores-, vertical —es decir, estudiando las sinergias entre
actividades a escala internacional, regional y nacional- y entre instrumentos y
formas de ayuda. En la practica, el Cadigo se refiere principalmente a las tres pri-
meras dimensiones, es decir, “la division del trabajo entre los donantes de la UE
y la forma en que estos pueden complementar su labor en el pais socio”.

101 COM(2006) 87 final: 6
102 COM(2006) 87 final: 11
103 COM(2007) 72 final: 5
104 COM(2007) 72 final
105 COM(2007) 72 final: 13
106 COM(2007) 72 final: 6
107 COM(2007) 72 final: 10
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Complementariedad en el pais socio Otras dimensiones de la

complementariedad
1. Concentrar

6. Replicar

7. Los Estados

8. Hacerse

2. Reorganizar

9. Analizar

3. Acuerdos

4. Promover
10. Seguir

Principio general
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11. Profundizar

Fuente: Codigo de conducta sobre la division del trabajo. COM(2007) 72 final

El Codigo de Conducta consta de once principios rectores que los donantes deben atender a
fin de incrementar la eficacia de la ayuda al desarrollo. Algunos de ellos son de aplicacién a
nivel nacional (en el pais socio) o regional, mientras que otros se refieren a otras dimensio-
nes de la complementariedad, taly como sefala el toolkit (“caja de herramientas”) publica-
do por la Comisién en 2009 como instrumento para la implementacion del Cédigo y al que
se hara referencia mas adelante.

N N
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Se insta a adoptar medidas en materia de division del trabajo basadas en las ventajas com-
parativas de cada uno de los socios a fin de evitar la fragmentaciéon de la ayuda, reducir
costes de transaccion, establecer un nuevo marco de trabajo con los paises socios y hacer
frente a problemas especificos tales como la consolidacién de una serie de paises “mima-
dos” mientras que otros resultan “huérfanos” de ayuda.

Pese a que el Cédigo pretende suponer un primerimpulso en materia de division internacio-
nal del trabajo, extrapolable a otros donantes no europeos e incluso a organismos multila-
terales, en abril de 2008, un aho después de la adopcion del mismo, la Comunicacién de la
Comisién La UE como socio global para el desarrollo. Acelerar los avances hacia los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio insta a convertiren realidad la divisién del trabajo, refiriéndose
al Codigo de Conducta como “en estado embrionario”*°®, En diciembre de ese mismo afno
se realiz6 un ejercicio de monitoreo en algunos paises e igualmente se constataron serias
dificultades para la implementacién del mismo, principalmente vinculadas con la falta de
especificidad de los principios rectores del Codigo de cara a la asuncién de unos criterios
de accion comunes por parte de los donantes. Durante 2009 se profundizé el trabajo en ese
sentido, elaborandose una serie de herramientas e iniciativas para incentivar el proceso de
division activa del trabajo de cara a la revision del Codigo, prevista para 2010.

IV.ILIII Avances en la aplicacion del Cddigo de Conducta

Dentro del conjunto de medidas tomadas a cabo de cara a la implementacion del Codigo de
Conducta en materia de division del trabajo se encontrarian el Toolkit (o “caja de herramien-
tas”) y la Fast Track Initiative (“iniciativa de seguimiento rapido”).

El Toolkit para la implementacion de la complementariedad y la division del trabajo es un
documento no oficial coordinado por la Comision Europea en el que se ofrece informacion
operativa relativa a algunos de los puntos que mas dudas han suscitado en torno a la divi-
sion del trabajo. Pretende complementar al C6digo de Conducta, actuando como una guia
de accién, con elementos relativos al proceder que deben seguir los donantes a fin de incre-
mentar la complementariedad entre ellos.

La primera parte del Toolkit comienza exponiendo una serie de momentos que podrian ser
utilizados para impulsar tales procesos de division del trabajo. Igualmente, se incluye un
listado de fases para la preparacion de la division del trabajo, divididas en tres momentos
diferenciados: primero, la realizacién de un analisis de la situacién presente; elaboracién de
mejoras, e implementacion.

108 COM(2008) 177 final: 10
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Analisis de la situacion actual

Elaboracion de mejoras en la division del trabajo

Implementacion

» Elaborar borradores sobre el contexto de los paises socios.

» Elaborar borradores sobre la respuesta de un pais donante a las necesidades y priorida-
des del pais asociado, en base a la propuesta de la division del trabajo.

» Alcanzar acuerdos pragmaticos y funcionales entre gobiernos socios y donantes.

» Alcanzar acuerdos en estrategias de salida responsable sin crear lagunas
financieras.

» Buscar socios para cofinanciacién y cooperacion delegada.

» Alcanzar acuerdos entre los analisis del pais socio y las respuestas del
pais donante.

» Posibilidad de formalizar el acuerdo sobre Division del Trabajo mediante un documento
com(n entre el gobierno del pais socio y los donantes.

Fuente: EU Toolkit for the implementation of complementarity and division of labour in development policy, 2009.
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Igualmente, el Toolkit profundi-
za en uno de los elementos que
resulto mas problematico duran- POSIBLES ROLES DE LOS DONANTES
te el ejercicio de monitoreo de
2008, en concreto la decisidn
sobre algunos de los posibles El donante principal...
papeles a asumir por cada uno
de los donantes dentro de cada
sector y cada pais. Asi se refie-
ren a el donante principal (lead
donor), donante activo (active
donor), donante silencioso (de-
legating donor) o saliente (wi-
thdrawing donor). Pese a que
se senala que tales papeles
pueden variar en funcién de las
necesidades locales, se aventu-
ra a dar una serie de indicacio-
nes o caracteristicas generales
inherentes a cada uno de ellos,
basados en los elementos comu-
nes que se han ido identificando
en cada uno de los paises. Estos
elementos comunes a los dife-
rentes papeles ajugar se rellejan
en la tabla siguiente.
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El donante activo...

El donante delegado (o donante silencioso)...

El donante que se retira...

La segunda parte del Toolkit
hace referencia a algunas de las
cuestiones que pueden darse
durante el proceso de divisién
del trabajo, incluyéndose indica-
ciones precisas sobre las relacio-
nes con los paises socios, la di-
vision del trabajo en situaciones
especiales o de “fragilidad”, las
relaciones con otros donantes o
la cofinanciacion y delegacion
de ayuda.

Junto con el Toolkit, se ha puesto
en marcha la Fast Track Initiative
on Division of Labour and Com-
plementarity (en adelante FTI), o
iniciativa de seguimiento rapido,
gue pretende poner en marcha la
division del trabajo a nivel euro-
peo, a lavez que conseguir infor-
macion sobre los progresos en
materia de eficacia de la ayuda
producidos por la aplicacién sis-
tematica del Cédigo de Conducta
en ciertos paises.

Siel Codigo proporciona los prin-
cipios y el toolkit las indicacio-
nes o instrumentos precisos, la
Fast Track Initiative proporciona
el marco de actuacién para anali-
zar los avances llevados cabo en
materia de division del trabajo. A
tales efectos, y en consonancia
con el principio rector nidmero 7,
en el que se insta a la concentra-
cion de esfuerzos en un nimero
limitado de paises, se pretende
dar seguimiento a los procesos
de divisiéon de trabajo puestos
en marcha en una serie de pai-
ses socios, pretendiéndose vis-
lumbrar mejorias en términos de
resultados de desarrollo.
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IDENTIFICACION DE FACILITADORES EN LOS PAISES FAST TRACK

Albania Italia

Bangladesh Paises Bajos, Comision Europea | Dinamarca, Suecia

Benin Dinamarca Paises Bajos, Comision Europea

Bolivia1 Dinamarca, Espafa1 Italia, Paises Bajos, Comision Europea

Burkina Faso Alemania Dinamarca, Francia, Luxemburgo, Paises Bajos

Burundi Bélgica Paises Bajos, Comision Europea

Camboya Alemania Dinamarca, Comision Europea

Camerin Francia Alemania

Etiopia Comisidén Europea Irlanda, Italia, Reino Unido

Ghana Alemania Dinamarca, Francia, Paises Bajos, Comision Europea

Haiti Espafia Comisidn Europea

Kenia Dinamarca Italia, Reino Unido

Kirguistan Reino Unido

Laos Comisidén Europea

Macedonia Eslovenia

Madagascar Francia

Malawi Comision Europea

Mali Francia, Paises Bajos Comisidén Europea
Moldavia Repiblica Checa, Reino Unido
Mongolia Repiblica Checa

Mozambique Paises Bajos Alemania, Dinamarca, Francia, Irlanda, Italia, Portugal,
Comision Europea

Nicaragua Comisidn Europea Dinamarca, Luxemburgo, Paises Bajos

Republica Cen- | Francia Comision Europea
OELENE]

Ruanda Reino Unido

Senegal Francia, Italia, Paises Bajos

Serbia Suecia

Sierra Leona Alemania, Irlanda Reino Unido

Tanzania Comisidén Europea Alemania, Dinamarca, Irlanda, Paises Bajos

Ucrania Suecia

Uganda Alemania, Irlanda, Paises Bajos

Vietnam Comisidn Europea Francia, Irlanda

Zambia Alemania Paises Bajos, Comision Europea




Reflexiones sobre la Division del Trabajo en Cooperacion para el Desarrollo 65

La FTI parte del ejercicio de monitoreo realizado en diciembre de 2008 sobre los avances en
materia de division del trabajo en una serie de paises socios'®. En noviembre de ese mis-
mo afo, se envid un cuestionario a 32 facilitadores de paises Fast Track sobre el estado de
la division del trabajo, de los que se recibieron 21 respuestas™®. Las respuestas obtenidas
daban cuenta de la lentitud de los avances hacia la division del trabajo, siendo escasos los
resultados obtenidos incluso de cara a la planificacién del mismo.

El 17 de noviembre de 2009, el Consejo Europeo adopt6 una serie de conclusiones vincula-
das con la division del trabajo entre donantes bajo el titulo An operational framework for the
EU to promote aid efectiveness. Entre ellas, se encontrarian un buen ndmero de medidas
a asumir por la Comision los Estados miembro destinadas a acelerar la FTI en divisién del
trabajo.

MEDIDAS OPERATIVAS PARA ACELERAR LA FAST TRACK INITIATIVE

» Reafirmar compromisos politicos y roles como facilitadores lideres y facilitadores de apoyo en
los paises Fast Track.

» Establecer para finales de 2009 una red europea de facilitadores y sedes de donantes EU en los
paises FTl para apoyar el proceso de toma de decisiones y realimentar el didlogo sobre division
del trabajo. La red sera liderada por la Comisién Europea y Alemania.

» Apoyar que los facilitadores lideres, con la ayuda de los facilitadores de apoyo y en representa-
cion de los donantes de la UE se comprometan a:

> Involucrar activamente al gobierno del pais asociado y a los otros donantes para asegurar-
se que la division del trabajo esté en la agenda de desarrollo comunitario local y que las
acciones estan enfocadas a conseguir progresos reales.

» Apoyar la autonomia del pais socio en la definicién de sus prioridades nacionales y el
liderazgo del gobierno en la determinacién de prioridades relativas a los papeles de los
distintos donantes.

» Trabajar con los paises asociados y los donantes para recolectar la informacién previa ne-
cesaria para la division del trabajo.

» Incentivar autoevaluaciones en las que los donantes definan sus ventajas comparativas en
ciertos sectores, estableciendo las oportunidades de accién existentes.

109 Fuente: Monitoring report: EU Fast Track Initiative on Division of Labour and Complementarity. Monitoring
of the Status Quo (November 2008). A product of the EU Technical seminary on Division of Labour and
Complementarity. 30-01-2009.

110 Se recibieron respuestas por parte de Bolivia, Nicaragua, Camboya, Vietnam, Bangladesh, Kirguistan, Ucra-
nia, Mongolia, Ghana, Tanzania, Mozambique, Madagascar, Etiopia, Uganda, Zambia, Ruanda, Burundi,
Benin, Camer(n, Repiblica Centroafricana y Mali. En los casos de Haiti y Senegal, se recibieron algunas
respuestas pero no los cuestionarios completos.
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» Organizar reuniones de “puesta en com(n” para tomar decisionesy buscar acuerdos relati-
vos a los pasos a seguir en la division del trabajo. A finales de 20009, las sedes de los paises
facilitadores deberan desarrollary acordar un calendario para estos eventos.

» Basandose en el trabajo existente, disefiar acciones adicionales en linea con las medidas
propuestas anteriormente y, desarrollar para el 31 de Marzo de 2010, un cronograma para
la division del trabajo en los paises FT. Dicho plan de trabajo debe basarse en el Cédigo de
Conducta y el toolkit, teniendo en cuenta los principios internacionales de buenas prac-
ticas en la division del trabajo. El plan debe coordinarse con los paises socios y los otros
donantes con la vista puesta en la integracion en los Planes de Asistencia Estratégicos,
cuando existan.

» Facilitar un intercambio de puntos de vista en la programacién a largo plazo

» Para apoyar el proceso a nivel pais, las reuniones de la UE deben basarse en que:

» Los facilitadores de la UE informen de sus progresos.

» Las acciones futuras sean discutidas en cada caso, con la participacién de las delegacio-
nes, embajadas u oficinas de los donantes de la UE en el pais socio.

» Los resultados del proceso de seguimiento de la FTI sobre division del trabajo serviran de
base para la selecci6n de los distintos casos.

Fuente: Consejo Europeo (2009): Council conclusions on an Operational Framework on Aid Effective-
ness. Bruselas 17-09-2009.
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IV.IIl EL CODIGO DE CONDUCTA Y LA PRESIDENCIA ESPANOLA DE
LA UE

Si la division del trabajo se plantea como un reto de especial dificultad, tanto por la exigen-
cia de un compromiso politico pleno, como por la falta de precision en las consideraciones
hechas al respecto en las herramientas puestas en marcha, en el caso de Espana van a apa-
recer algunos problemas especificos y derivados de la propia idiosincrasia de su sistema de
cooperacion. Como donante europeo, Espafia debiera cumplirtanto con los compromisos de
la Declaracion de Paris como con aquellos que se desprenden del Consenso Europeo sobre
desarrollo. Sin embargo, la multiplicidad de actores tanto pUblicos (con especial atencién a
la cooperacion descentralizada) como privados pone a Espafa en la tesitura de afrontar el
reto de la division del trabajo no s6lo a nivel internacional, sino también internamente.

Desde que se firmara la Declaracién de Paris, tanto la division del trabajo como cuestiones
relativas a la apropiacion, complementariedad y coordinacién entre actores se encuentran
recogidas en los distintos documentos de planificacion de la cooperacion espafola. Si la pri-
mera linea directriz del Plan Anual de Cooperacion Internacional (PACI) 2006 era incrementar
la coordinacién entre los distintos actores de la cooperacidon espahola, su equivalente en
2007 trata de avanzar un paso mas alla, contemplando dos dimensiones de accién, una
interna, en la que se haria referencia a las ventajas comparativas de los distintos actores de
la cooperacién espanola (entidades publicas, tanto centrales como locales, sociedad civil
y ONGD, universidades, empresas, sindicatos...) especialmente de cara a la elaboracién de
estrategias conjuntas de programacion; y otra externa, relativa a la mejora de la coordina-
cién tanto con otros donantes como en el marco del multilateralismo. A tales efectos y dentro
de cada una de las dimensiones, se proponen dos elementos sobre los que incidir: por una
parte, la division del trabajo como medio para reducir costes e incrementar la eficacia de la
ayuda; y por otra parte, la “convergencia y simplificacién de procedimientos e intercambio
de informacién”,

Ese mismo afo, 2007, se publicaria el Examen de pares del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) para Espafia, en el que se insta a aumentar el grado de coordinacion entre los dis-
tintos actores de la cooperacion como medio para incrementar la eficacia de la ayuda®2.
Igualmente y de manera mas explicita, se afirma que “Espafia sigue encontrando obstaculos
a la hora de alinear su ayuda”*3, principalmente como consecuencia, por una parte de la
multiplicidad de actores y competencias dentro del sistema espafol, y por otra por la corta
experiencia de Espafia como donante.

Se hace hincapié en la posibilidad de explorar nuevos instrumentos de cooperacién para la
entrada de Espafia en algunos paises, principalmente africanos, en los que su experiencia
es comparativamente menor a la de otros donantes, tratando de coordinar sus acciones con
las de éstos de cara al mejor reparto de trabajo.

En el PACI 2008, con el Codigo de Conducta de la Unién Europea ya adoptado, las referencias
a la divisién del trabajo son directas. Mas alin, sentar las bases para la puesta en practica

111 MAEC (2007): Plan Anual de Cooperacion Internacional: 17
112 OCDE (2007): Examen de Pares de Espana: 15
113 OCDE (2007): Examen de Pares de Espana: 66
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progresiva del Codigo de Conducta de la UE, aparece como una de las metas enmarcadas
dentro de las directrices generales sobre eficacia de la ayuda. Se sefala la importancia de
“participar en la puesta en practica del Cédigo de Conducta a través de los foros de coordi-
nacion de donantes de la UE que se estan constituyendo en los distintos paises”, asi como
“hacer un esfuerzo porincorporarse activamente en experiencias piloto de implementacion
del Codigo de Conducta” 4. Igualmente, enfatiza la necesidad de incorporar al proceso a
todos los actores de la cooperacién espafola, asi como avanzar en el analisis y autoevalua-
cion a fin de identificar buenas practicas existentes y posibles ventajas comparativas de la
cooperacion espanola. Se propone incorporar el Codigo de Conducta al periodo de planifica-
cién 2009-2012, y principalmente al lll Plan Director de la Cooperacién Espanola.

El Plan Director 2009-2012 retoma el tema de la divisién del trabajo tanto, en lo que a los
ambitos estratégicos de la agenda internacional para el desarrollo se refiere, tratando de
mantener la linea y principios emanados de la Declaraciéon De Paris; como en cuanto a cri-
terio de calidad interno. En este sentido, se ofrecen algunas indicaciones al respecto entre
las que estarians:

» Potenciar la rellexion junto con el resto de donantes y liderada por los paises socios
sobre el valor anadido de la Cooperacién Espanola en el sistema de la ayuda de cada
paisy, también, en el ambito global.

» Explorar esquemas de cooperacion que permitan una eficaz divisién del trabajo (co-
operacion delegada, triangular, ejercicios de identificaciéon y programacion conjunta)
dentro del marco de asociacion con cada paisy bajo el liderazgo del socio.

» Avanzar en los cambios normativos y las capacidades de sistema, ampliando las mo-
dalidades e instrumentos aplicables en un escenario de armonizacion y division del
trabajo.

» La posicion de la Cooperacion Espanola en este escenario vendra definida por el marco
de asociacidn que se establezca con cada paisy por cada contexto especificoy sera un
relejo del valor anadido y la contribucién de cada actor del sistema.

Igualmente, en lo que a la complementariedad interna se refiere, el Plan incluye como am-
bito estratégico la “coordinacién y complementariedad de actores”, proponiéndose trabajar
en una serie de lineas a fin de incorporar a la cooperacion descentralizada en el proceso de
divisién del trabajo®:

> Armonizacion de instrumentos (bases, normativas) y de procedimientos internos y
procesos de informacidn: registros de ONGD, bases de datos de intervenciones en te-
rreno, etc.

» Concentracion geografica y previsibilidad de la AOD, para contribuir no sélo a una ma-
yor coordinacion, sino también a un mayor alineamiento de la Cooperacidn Espafola

114 MAEC (2008): Plan Anual de Cooperacion Internacional: 17
115 MAEC (2009): Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2009-2012: 46
116 MAEC (2009): Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2009-2012: 78
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con los paises socios. Se indica que se tendra en cuenta la especializacion en aquellos
sectores o areas geograficas en los que se detecten ventajas comparativas o mayor
presencia de Comunidades Auténomas o Entidades Locales.

» ldentificar un sistema de division del trabajoy mecanismos para todos los actores de la
cooperacion internacional en el marco de la accién exterior, apostando por la especia-
lizacién sectorial de los actores de la Cooperacién Espafola.

» Fomento de programas que permitan la participacion activa de distintos actores de
manera coordinada.

» Fomento y fortalecimiento de mecanismos para las autoridades autonémicas y locales
que permitan que su trabajo sea mas eficiente. Esto incluye a asociaciones, foros, ob-
servatorios regionales y nacionales, redes tematicas y regionales, etc., asi como tener
en cuenta asociacionesy redes de autoridades locales en los paises socios como agen-
tes claves de cooperacion.

» Una vez establecidos unos parametros claros de especializacion de la accién de los
diversos niveles institucionales, crear fondos multinivel de actuacién sectorial copar-
ticipados por la Administracién General del Estado y la Cooperacion descentralizada
destinados al desarrollo de actividades en sectores concretos.

Se incluyen otros elementos técnicos de cara a la puesta en marcha de la division del traba-
jo, principalmente en lo que se refiere a algunos instrumentos de la cooperacién, como la
cooperacion delegada o los acuerdos de asociacion sobre el terreno. Igualmente, en lo que
a la concentracidn geografica se refiere, se insta a asumir los compromisos adquiridos como
miembro de la UE, incluyéndose tanto el Consenso Europeo como el Coédigo de Conducta.

La cuestion de la concentracion sectorial se abordara en el PACI de 2009, si bien se suavizan
los términos subrayando que el nimero resultante de sectores de especializacion por pais
“deberia aproximarse de forma indicativa a tres””. Las sugerencias en este sentido van
dirigidas principalmente a la asuncién de los sectores estratégicos identificados por el pais
socio. Por otro lado, se establecen dos categorias de concentracién, una primaria en la que
se trabajaria en tres sectores (fomando como orientativas las definiciones de sector del CAD)
y otra basada en la concentracién en un sector o enfoque estratégico que pueda implicar a
mas sectores de manera integrada.

En lo que a avances practicos se refiere, se puede decir que Espana no brilla como uno de los
paises pioneros en la implantacion del Coédigo de Conducta. Sin embargo, se han realizado
ciertos avances en la materia, como la participacion activa dentro de la iniciativa Fast Track,
la asuncion del papel de facilitador lider en Bolivia y Haiti, o la salida en el nuevo plan direc-
tor de algunos paises, siendo destacables los casos de Chile (en donde la salida se orientd
hacia el fortalecimiento de capacidades de la agencia chilena) y Bosnia, asi como Santo
Toméy Principe, Sudafrica, Albaniay Sri Lanka.

117 MAEC (2009): Plan Anual de Cooperacion Internacional: 52
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Durante el primer semestre de 2010, Espana asume la presidencia de turno del Consejo de
la Unién Europea, en un marco general fuertemente caracterizado por la entrada en vigor del
Tratado de Lisboay la recesion econdmica. En el ambito de la cooperacion internacional para
el desarrollo, se trata de un afio marcado por el vencimiento de las fechas para la revision de
viejos compromisos como la Declaracion de Paris, el Plan de Accién de la UE, el Codigo de
Conducta o la evaluacién del grado de cumplimiento de los ODM.

En abril de 2009, se celebré en la Fundacién Carolina un seminario en el que se discutieron
cuestiones relativas a la aplicacion del Cédigo de Conducta de cara a la presidencia euro-
pea. En el mismo, se plantean una serie de retos a asumir a fin de asegurar que la division
del trabajo se realice sobre los principios de Paris y Accra, “de manera que no suponga per-
juicios para los paises socios”.




Reflexiones sobre la Division del Trabajo en Cooperacion para el Desarrollo 71 |

IV.IV EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL CODIGO DE CONDUCTAE

Una de las cuestiones pendientes o de los vacios que deja el C6digo de Conducta, se refiere
al papel de otros donantes fuera de la esfera plblica. En este sentido, tal y como se ha se-
fialado anteriormente, pese a que se reconoce la importancia de la dimensidn privada y de
la sociedad civil, el debate sobre su complementariedad con la esfera piblica queda apar-
tado de los ambitos de trabajo del Cédigo, centrado principalmente en los Estados como
donantes y dejandose de lado a ONGD, fundaciones, empresas, sindicatos y universidades.
En algunos casos, entre los que indudablemente figuraria el de Espafa, a esta lista habria
que afadir a otros actores piblicos como serian las Comunidades Auténomas y entidades
locales, cuyo papel quedaria muy vagamente definido.

La no inclusion de las iniciativas privadas y de la sociedad civil deja abiertas una serie de
cuestiones: por una parte, la de la coordinacion y complementariedad entre actores mas
alla de las competencias requeridas a los Estados como donantes. Tanto las ONGD como las
fundaciones y el resto de actores del ambito privado, gestionan volimenes nada desdefia-
bles de AOD, por lo que no es descabellado pensar que debieran formar parte del sistema
de toma de decisiones dentro del proceso. Existen los mecanismos y las estructuras poten-
cialmente (tiles para integrar a estos actores en el debate, tales como las coordinadoras de
ONGD, los foros de ONGD **®0 los consejos consultivos®® que fueron entrevistados durante la
investigacion. Los responsables de algunos de estos foros expresaron su interés por partici-
par en consultas al respecto de la aplicacion del Codigo de Conducta, y sefialaron también
que por el momento la informacién de la que disponian por parte de la cooperacidn oficial
era muy limitada.

La mayoria de ONGD espanolas entrevistadas también manifesté que las autoridades ofi-
ciales demostraban bastante falta de interés en la participacion de las ONGD en el debate,
dejando entrever que poco se les habia consultado al respecto. No obstante, es preciso
apuntar que en otros casos se han dado ciertas directrices al respecto:

» En el caso de Senegal, la cooperacion oficial francesa establece que para recibir una
subvencidn pablica, las ONGD tienen que estar trabajando en lugares prioritarios y sin
solaparse con otros proyectos ya en marcha.

» En el mismo pais, la cooperacidn italiana sefald que la division del trabajo no afectaba
tanto a las ONGD en la medida en que ya trabajaban en los sectores en los que han
decidido centrarse, ya que las tuvieron en cuenta porqgue se insertan en su propio pro-
grama de cooperacién.

» En el caso de Perd, la oficina regional andina de la cooperacidn italiana se habia dirigi-
doya en dos ocasiones a las ONGD de su pais para indicarles que estaba en marcha un

118 En el caso de Perd, existe tanto un foro de ONG espanolas, como uno de europeas. En Senegal, como se
vera mas adelante, existe una Plataforma de ONG europeas asi como una Plataforma de Actores no Esta-
tales.

119 En Per( seria el CCCEP (Consejo Consultivo de la Cooperacion Espafola en Perd), en el que se retinen los
distintos actores, tanto piblicos como privados de la cooperacién espanola.
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proceso de division del trabajo en el ambito europeoy aconsejarles sobre la convenien-
cia de poner en marcha la especializacion de sus organizaciones.

» En el caso espafol, en ambos paises, la cooperacion oficial ha pedido a las ONGD que
se concentren y se armonicen con los sectores prioritarios a través de un proceso de
concienciacion y negociacion. En Per( han impulsado algunas reuniones para facilitar
la informacion sobre division del trabajo (mas centrada en las agendas de Paris y Accra
que en el mas especifico Coédigo de Conducta de la UE)

Algunos entrevistados responsables de las ONGD en los paises socios comentaron haber
recibido informacion de sus sedes centrales sobre division del trabajo. En otros casos co-
nocian el tema porque sabian que en sus sedes se estaba discutiendo la posible especia-
lizacién de la organizacién. En ningln caso manifestaron que existiese ninguna directriz al
respecto.

Por tanto, parece que otra de las cuestiones problematicas de cara a la inclusién de los
actores de la sociedad civil en los procesos de division del trabajo hace referencia al grado
de especializacion de las mismas. El hecho de que cada donante deba tender a la concen-
tracién sectorial dentro de cada pais socio afecta indudablemente a todos los actores que
gestionan fondos publicos en dicho pais, independientemente de su naturaleza pablica o
privada.

En este sentido, paradéjicamente, las ONGD mas especializadas (es decir, las que poseen
mayores ventajas comparativas en ciertos sectores), son las que mas tendrian que perder,
quedando totalmente excluidas de financiacién puablica en caso de no coincidir su sector
de especializacion con aquellos en los que el pais presenta ventajas comparativas. Frente a
esto, algunas de las personas consultadas propusieron diferentes medidas, desde la posi-
ble participacion de las ONGD de cualquier estado miembro en las subvenciones de los es-
tados de otros paises, hasta la creacion de redes con entidades especializadas en el mismo
sector pero establecidas en otros paises miembros. Mas tarde se volveran a comentar estas
posibles medidas.

En cualquier caso, quienes mas tendrian que decir sobre la divisién del trabajo son las orga-
nizaciones de la sociedad de los paises socios, pues estos actores son los mas cercanos a
los destinatarios Gltimos del proceso de la ayuda. En el caso que nos ocupa, la sociedad civil
de los paises socios ni ha sido consultada al respecto ni tiene la menor esperanza en que lo
sea en un futuro. Es obvio que las organizaciones de la sociedad civil de los paises socios
pueden verse tan afectadas o mas por la division del trabajo que las de los paises donantes.
Es habitual que esas organizaciones trabajen en asociacion con otra del pais donante, con
una relacién de conocimientoy confianza mutua. Frente al proceso de especializacion de sus
asociados, una via para seguir contando con los socios de siempre seria que las organiza-
ciones también se especialicen en funcion de los deseos de los donantes, aln a riesgo de
perder objetivos propios.

Se ha demostrado que las ONGD no son ajenas al debate sobre la division del trabajo y la
eficacia de la ayuda. De cara a la presidencia espafiola de la Unién Europea, la Coordinadora
Espanola de ONGD redact6é un manifiesto exigiendo el cumplimiento de los compromisos
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adquiridos en la lucha contra la pobreza, incluyéndose a tales efectos, y junto a cuestiones
tales como la coherencia de politicas, la igualdad de género o las relaciones UE-América
Latina, indicaciones relativas al incremento de la eficacia de la ayuda.

Tras dar cuenta de la demora en el cumplimiento de las metas marcadas para 2010, la Coor-
dinadora Espanola de ONG para el Desarrollo insta, a través de su Programa Presidencia, a
Espafia a adoptar una serie de medidas durante su presidencia de turno:
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IV.V ESTUDIO DE CASO DE LA APLICACION DEL CODIGO DE

CONDUCTA: SENEGAL

IV.V.I La ayuda para el desarrollo y la cooperacion en Senegal

Senegal es uno de los paises africanos con mayor presencia de donantesy con un importan-
te peso de la ayuda oficial al desarrollo. Segin el PNUD, Senegal habria recibido en 2008
una AOD per capita de 68 ddlares USA, y se clasifica entre los paises de desarrollo humano
bajo, en el puesto 166, con un IDH de 0,464 (IDH, 2009). Ademas, la crisis ha tenido un im-
pacto especialmente fuerte en el pais.

Senegal cuenta con un Documento de Estrategia de Reduccién de la Pobreza (DERP)*°, en
el que se establecen los sectores de actuacién con los que deben alinearse los donantes:
Creacidn de riqueza (desarrollo agricola; generacion de recursos rurales no agricolas; gana-
derfa; pesca; artesania; tejido industrial; energia; minas; y actividades terciarias); refuerzo
de las capacidadesy promocion de los servicios sociales de base (capital humanoy refuerzo
de las capacidades; capital natural y entorno; capital social y buena gobernanza); mejora
de las condiciones de vida de los grupos vulnerables. Asimismo, cuenta con un portal de
Internet sobre desarrollo®®. El DERP incluye por tanto una gran variedad de sectores, por lo
que el alineamiento no deberia resultar muy dificil para los donantes. Pero ademas, sigue
las lineas marcadas por los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que son a su vez la guia de
actuacion de los donantes. También la buena gobernanza se ha convertido en una cuestion
central en la agenda global de desarrollo, indispensable para el cumplimiento de estos ob-
jetivos, y en consecuencia en un tema muy importante para los donantes -particularmente
los europeos- en Senegal.

En cuanto a los donantes, segln los datos de la OCDE*?? estarian presentes en Senegal cua-
renta donantes, de los cuales dieciséis son miembros de la UE: Austria, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Es-
pafa, Suecia, Reino Unido y la Comision Europea.

Si tenemos en cuenta que el pais habria recibido 1.045,18 millones de délares USA en con-
cepto de AOD en 2008, de los cuales 628,97 proceden de los Estados de la Unién Europea
miembros del CAD mas la Comisién Europea, vemos que la participacién europea es impor-
tante, representando mas de la mitad del total de la ayuda, destacandose la presencia de
Francia (con un 35% del total europeo), Comisién Europea (23%) y Espafia (22%).

Pese a no ser un pais histéricamente receptor de ayuda espanola, ésta ha conocido un im-
portante impulso en los dltimos afios, con la apertura de la Oficina Técnica de Cooperacion
en Dakar, la consideracién de Senegal como pais prioritario para la cooperacién espafiolay
la existencia de un Documento de Estrategia Pais 2005-2008, que pronto se convertira en un

120 Disponible en: http://www.senegaldeveloppement.org/docs/Lutte_contre_la_pauvrete/DSRP_FINAL.pdf

121 http://www.senegaldeveloppement.org/

122 Datos disponibles en Creditor Reporting System (CRS) del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE:
http://stats.oecd.org/
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Senegal: Desembolsos de AOD de los principales donantes a Senegal, 2008.
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marco de asociacion. Segln el Plan Anual de Cooperacion Internacional 2009, la AOD espa-
fiola en Senegal alcanzaria los 42,4 millones de euros. El principal actor de la cooperacion
espafola en el pais es el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacidn, y en concreto la
Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, que gestiona el 64,7%
del total de la AOD bilateral bruta.

La base de datos de Aida Development Gateway, por su parte, senala la existencia de 34
donantes en Senegal (y 79 organismos de financiacion del desarrollo, lo que muestra la exis-
tencia de mas de una institucion por donante), que ademas llevan a cabo un gran niimero
de actividades'. En definitiva, el pais representa un ejemplo extremo de proliferacion de
donantes que tiene consecuencias importantes en la puesta en marcha de la armonizacién
y el alineamiento, necesarias para una adecuada division del trabajo.

Pero ademas, existe en Senegal una importante dispersion sectorial de los donantes, y en
concreto de los europeos. Seglin la base de datos del CRS del CAD*?4, encontramos donantes
europeos en casi todos los sectores®?s, y en gran nmero: 7 sectores cuentan con la presen-
cia de 8 6 mas donantes y, en cualquier caso, ninguno se limita a los 3 requeridos por el
Codigo de Conducta. Ademas los donantes estan presentes en muchos mas de 3 sectores (6
de ellos estan presentes en mas de 10 sectores, en cada uno de los cuales, ademas, suelen
desarrollar un gran nimero de actividades). No obstante, si nos atenemos a los desembol-
sos en los tres principales sectores receptores, si se nota cierta concentracién sectorial, lo
que muestra posibilidades para la aplicacion de la Division del Trabajo. Salvo los sectores
Gobiernoy Sociedad Civil (sector de concentracion para 8 donantes), Otras infraestructurasy
Servicios Sociales (para 4) y Suministro de Agua y saneamiento (también para 4), en el resto
de los sectores no se concentran mas de 3 donantes europeos. Eso si, quedarian sin cu-
brir los siguientes sectores: Educacién Basica; Negocios y Otros Servicios; Comunicaciones;
Salud-General; y Politicas y programas de poblacion y salud reproductiva.

Esto es interesante si se tiene en cuenta la necesidad de cumplir con los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio. En efecto, en el sector “Gobiernoy Sociedad civil” no s6lo estan presentes
12 donantes, sino que es ademas sector de concentracidn para 8 de ellos, convirtiéndose
en el sector “favorito” de la cooperaci6n europea, en consonancia con la nueva agenda de
desarrollo que sita esta cuestion en el centro de atencidn. Frente a esto, algunos sectores
referidos a necesidades sociales basicas corren el riesgo de quedar desprotegidos de seguir
estos sectores de concentracion. Es el caso de la educacién basica, pero también de las
politicas o programas de poblacién y salud reproductiva.

123 Una tabla completa de las actividades llevadas a cabo por cada uno esta disponible en: http://aida.deve-
lopmentgateway.org/aida/SearchDo.do?iso3=SEN&archive=o0&page=1&order=name&orderDirection=as
c&exportType=0. Destaca especialmente Espana, con 383 actividades actualmente en marcha en Senegal,
muy por encima de las realizadas por Francia (164), el principal donante en el pafs.

124 Los datos completos pueden consultarse en: http://stats.oecd.org/qwids/microdata.html?q=1:1+2:148+3
:51+4:1+5:3+6:2008+7:1+9:85&ds=CRS_SMPL&f=json

125 Educacion-Nivel sin especificar (9 donantes europeos), Educacién Basica (6); Educacidn secundaria (8);
Educacion post-secundaria (7); Salud-General (7); Salud basica (7); Politicas y Programas de poblaciony
salud reproductiva (8); Suministro de Agua y saneamiento (10); Gobierno y Sociedad Civil-General (12);
Conlicto, pazy seguridad (5); Otras infraestructurasy Servicios Sociales (11); Transporte y Almacenamiento
(4); Comunicaciones (5); Energia (5); Servicios bancarios y financieros (8); Negocios y otros servicios (4)
y Agricultura (7).
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IV.V.1I Avance en la aplicacion del Cddigo de Conducta en Senegal

Senegal pertenece a la Fast Track Inicitiave para la Divisién del Trabajo, lo que implica que
tiene que hacer un esfuerzo especifico para implementar el Cddigo de Conducta de la UE. En
este sentido, se ha realizado un ejercicio de seguimiento para ver los avances en su puesta
en operacién e implementacién. Sin embargo, poco se ha avanzado hasta el momento y
Senegal se encuentra alin en el inicio del proceso de Division del Trabajo.

Pasos preliminares para la Division del Trabajo:

» Mapeo de los Oujos de ayuda: la dificil sistematizacién de los datos: no existe una
base de datos nacional en la que se recojan los Oujos de ayuda. Desde Senegal se
hace hincapié en la falta de recursos humanos y econdmicos para llevar a cabo esta
sistematizacion, aunque estan en fase de preparacion de una herramienta informatica
gue sirva de base de datos, la Plataforma Electrénica de Gestion de la Ayuda Exterior,
financiada por el PNUD de acuerdo a la Declaracién de Paris, que permitira conocer qué
hacen los donantes en Senegal.

» El alineamiento con las prioridades del pais: ausencia de una Estrategia Comdn de la
ayuda. No existe una estrategia nacional que guie la division del trabajo, ni una defini-
cion consensuada de los sectores y areas de cooperacion entre el gobierno senegalés
y los donantes. Si existe un Plan de Accién mas general para la Eficacia de la Ayuda
(2008-2010), y el gobierno ha iniciado recientemente la definicion de una Politica de
la Ayuda Exterior que obligara a los socios a cumplir ciertas normas, y que tiene pre-
visto aprobarse en 2010. Los donantes europeos sefalan que el proceso de division
del trabajo no ha sido interiorizado por Senegal, que se limitaria a aprobar los avances
realizados poriniciativa de los donantes, sin cumplir su papel de liderary dirigir el pro-
ceso, ni de facilitar un estrecho dialogo con los donantes. La mayoria de los donantes,
no obstante, afirma seguir las prioridades definidas en el DERP para canalizar su AOD
sectorial.

» Pasos preliminares de la organizacion de los donantes. La fase actualmente en marcha
es el mapeo de los donantes europeos por sector, que aln no se ha terminado. Existe
entre los donantes europeos una concentracion de los Oujos de ayuda en un maximo
de tres sectores en cada caso y sus intervenciones no presentan una superposicion
excesiva. Ademas, existen en Senegal una serie de grupos tematicos en los que se
reinen los donantes con diferente periodicidad para organizar sus actividades e inter-
cambiar informacién. El mas antiguo, de 1999, es un grupo de concertacién de todos
los donantes en Senegal.

Inicio del Proceso de Division del Trabajo: la dificultad de la definicién de roles de los donan-
tesy de la divisién sectorial.

» La definicion de los roles de los donantes europeos y la participacion del resto de los
donantes. Segln la Fast Track, tres donantes actuarian como facilitadores (Francia, Ita-
liay Paises Bajos), pero ninguno lideraria el proceso. En la realidad, esta definicion de
roles se ha enfrentado a varios problemas. Italia, Paises Bajos y Espafia (en lugar de
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Francia) son facilitadores, pero ninguno quiere liderar por diversos motivos (coste de
asumir ese papel, carga de trabajo suplementaria que supondria, etc). Como solucio-
nes, se esta barajando el liderazgo rotativo o si lo asumen los Paises Bajos. Por ahora,
la Delegacion de la Comision Europea ejerce de lider informal. Pese a estas dificulta-
des, los europeos son por ahora los Gnicos en haberse comprometido con la division
del trabajo, aunque han invitado a otros donantes a sumarse al proceso (organismos
multilaterales y nuevos donantes).

» Cartografia sectorial: la definicion de sectores prioritarios. Esta en proceso de elabo-
racion una cartografia de la presencia sectorial de los donantes europeos y de sus
intervenciones en los tres pr6ximos afios. Empieza a notarse cierta tendencia a la
concentracion sectorial, utilizando para ello las prioridades nacionales de desarrollo
y los ODM. Una de las dificultades es la propia definicién de los sectores, ya que cada
donante utiliza su propia clasificacion de sectores y subsectores, pese a que se esta
haciendo un esfuerzo en este sentido. Ademas, los donantes se estan enfrentando a
dificultades operativas, ya que los ciclos de programacién de los donantes tienen du-
raciones y objetivos diferentes.

» Lareorganizacion del resto de actividades en el pais. La concentracion sectorial conlle-
va una reorganizacién en los sectores no prioritarios, que puede implicar su abandono
o la delegaci6n en otro donante. La cooperacion delegada®?® permite utilizar las venta-
jas comparativas de un donante y ser mas operativo, siempre que haya una confianza
mutua, pero también puede plantear problemas por las normas de funcionamiento, el
modo de intervencién o los diferentes procedimientos utilizados por los donantes. Esta
fase se enfrenta también a un problema politico. La larga tradicién de algunas coope-
raciones (como el caso de Francia en Senegal) genera una serie de lazos e intereses
que hacen dificil asumir la divisidn del trabajo, y salir de determinados sectores, porla
relacion histérica y los lazos privilegiados existentes. No haber tenido en cuenta estas
cuestiones supone un obstaculo importante, que no deberia subestimarse. Esta es una
de las razones por las que Francia ha rechazado el papel tanto de liderazgo como de
apoyo en la aplicacion del Caodigo.

» El siguiente paso: la evaluacion de las ventajas comparativas de los donantes euro-
peos. La siguiente etapa es la evaluacion de las ventajas comparativas, que probable-
mente ahonde en los obstaculos senalados. En efecto, se vislumbra ya como un tema
sensible para algunos donantes que tienen una trayectoria hist6rica y una presencia
importante en el pais. Para otros, ya especializados, como Holanda en medio ambien-
te, serd una fase mas sencilla. Espafia parece tener una idea de cuales son sus ventajas
comparativas en el pais, principalmente en el ambito productivo, y en concreto en la
agricultura; y en temas de formacion profesional.

126 Como ejemplos de cooperacion delegada en Senegal, ver: Palacio Blasco, E.: Cooperacién delegada. Algu-
nas experiencias practicas. Documento de Trabajo n® 22, Fundacién Carolina — CeALCI. Abril 2008.
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La concentracién geografica: Senegal como pais favorito de la cooperacion

Junto a la concentracién sectorial, otro paso es la divisién geogréfica del trabajo, que trata
de evitar la desigual atencidn que reciben los paises en desarrollo. Esta decision es también
dificil, por los intereses de politica exterior de los donantes, lo que le otorga un importante
componente politico y de visibilidad exterior. En este sentido, las agencias consultadas no
han decidido todavia concentrarse geograficamente, estando presentes en un gran nimero
de paises, en funcién de las necesidades de los paises pero también de sus relaciones bila-
terales con el donante en cuestion.

En esta division geografica de los paises receptores de la ayuda Senegal es, sin lugar a du-
das, uno de los grandes favoritos en el Africa del Oeste. Esto se debe, en parte, al propio
entorno del pais, a sus necesidades, pero también a las relaciones histéricas, politicas o
econdmicas con cada donante. Ademas el pais tiene una situacion geogréafica privilegiada,
como puerta de entrada al Africa Occidental, y es la sede de organismos internacionales y
regionales. También se destaca su estabilidad politica, fruto de un sistema democratico con
mas de cuarenta afnos de existencia, frente a la inestabilidad e inseguridad de otros paises
de la zona, que hacen dificil el trabajo de la cooperacidn, convirtiéndose en “olvidados” de
la ayuda. En cualquier caso, muchos sefalan que tal vez Senegal sea un pais “demasiado”
favorecido porla ayuda, y se empiezan a platear si realmente es un ejemplo de buenas prac-
ticas cuando, por un lado, los resultados de desarrollo no estan siendo los esperados, y por
otro, la corrupcidn esta alcanzando niveles preocupantes, dainando gravemente la buena
gobernanza del pais.

IV.V.III Limitaciones y potencialidades de la division del trabajo en Senegal

Valoracion del proceso por los donantes europeos

Los donantes europeos ven ventajas en este proceso, como el hecho de introducir en la
agenda de la politica de cooperacion una relJexidn sobre ventajas comparativas, sectores,
etc. Pero su puesta en marcha enfrenta cuestiones complejas y cuestiones practicas, tanto
en el nivel estratégico como en el campo mas operativo.

» Nivel estratégico

1. Desconexion de la sede y el terreno: la obligacién de coordinarse en el terreno en
ausencia de una Politica de cooperacion comdn. Pese a que en la teoria el Codigo pre-
senta aportaciones importantes, no ha tenido a en cuenta los numerosos intereses en
juego, por lo que los ejecutores se enfrenten al problema de la aplicacion con impor-
tantes dificultades. Se critica que el Cédigo pretende lograr, en la practica, lo que las
negociaciones politicas no han conseguido, es decir, una coordinacién y una postura
europea comdan.

2. La cooperacion como parte de la politica exterior del donante. Las decisiones que
afectan a la cooperacién muchas veces incluyen consideraciones de politica exterior,
lo que la convierte en un area sensible, sobre todo para quienes tienen una larga tra-
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dicion en el pais. Estas cuestiones afectan a la cooperacion delegada, a la preferencia
por ciertos sectores, o a la eleccién de los paises prioritarios, es decir, a la aplicacion
del Cédigo, por lo que hay que tenerlas en cuenta.

3. La falta de liderazgo de Senegal. Los donantes europeos sefalan que Senegal no ha
interiorizado ni lidera este proceso, lo que implica que falta un componente esencial
para la eficacia de la ayuda: la apropiacion, y se dificulta el alineamiento. La division
del trabajo se convierte asi en un instrumento de los donantes para los donantes, sin
tener en cuenta al pais, pese a algunas iniciativas en relacién con la Declaracién de
Paris'?”y la division del trabajo por parte del gobierno senegalés.

» Nivel operativo

1. La coordinacion entre donantes. La coordinacion operativa plantea dificultades, ha-
ciendo necesario un mayor intercambio de informacién durante la fase de programa-
ciéon de cada uno, asi como la adopcion de roles de liderazgo y de apoyo que tampoco
son faciles de asumir, y la coordinacion de los actores que intervienen en cada coope-
racion (agencias, ONGD, entes locales, etc.), con la dificultad afiadida de no ser parte
del proceso. Finalmente, la coordinacién debe implicar a todos los donantes presentes
en Senegal, muchos de ellos muy importantes, pero con poca disposicion.

2. Diferentes definiciones de los sectores y subsectores. Las diferentes definiciones de
sectores generan dificultades a la hora de ordenar la cooperacion sectorial de forma
conjunta. Esta definicién se tiene por tanto que consensuar entre los donantes euro-
peos, de forma que se adopten los mismos en las diferentes programaciones.

3. Diferentes procedimientos, plazosy ciclos de programacion. Es necesario armonizar
los procedimientos, los procesos financieros o los ciclos de programacién, que no son
iguales para todos, a través, por ejemplo, de una programacién concertada entre los
Estados miembro y la CE, en la que coincidieran los periodos y ciclos. Ademas habria
que armonizar los procedimientos, o en su defecto, hacer uso de los procedimientos
del pafs, lo que plantea problemas legales para algunos donantes.

4. Dificultades de gestidn. Ya se han sefialado algunos problemas de gestion derivados
de la aplicacion del Codigo, que tienen que ver con la carga de trabajo suplementa-
ria que supone para el donante liderar el proceso, o0 asumir cooperacion delegada de
otros. Muchas agencias no se ven con capacidad humana, financiera o de infraestruc-
turas para hacer frente a esos costes, porlo que habra que definir nuevos compromisos
y mecanismos de apoyo en estos casos.

Seguimiento y medicion de impacto del proceso: la divisién del trabajo requiere un segui-
miento a cargo de los facilitadores en un contexto de poca definicién de los roles, por lo
que plantea problemas. En Senegal, el encargado del seguimiento es la Divisién de la Co-
operacion del Ministerio de Finanzas, que se enfrenta también a carencias importantes de
recursos para realizarlo. Dado el escaso nivel de avance, todavia se desconoce el impacto de

127 Como el Plan d’Action pour I’Aplication de la Declaration de Paris 2008-2010 de Senegal.
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este proceso en la disminucion de los costos de transaccion, la calidad del dialogo politico
sectorial, el volumen total de la ayuda, o en la racionalidad de la distribucién de la ayuda
sectorial. En definitiva, no se conocen los beneficios de este proceso para la eficacia del
sistema de ayuda o para el desarrollo del pais.

La vision de las autoridades senegalesas

Frente a las criticas, las autoridades senegalesas afirman realizar esfuerzos para hacer ope-
rativa la division del trabajo, en la que participan desde el principio, y organizar asi a los
donantes sectorialmente, en funcién de sus ventajas comparativas, ya que en el actual sola-
pamiento impide la eficacia. Se insiste en la importancia de este proceso y se pide a los so-
cios que apoyen la DERP para cubrir los sectores con mas necesidades, los menos cubiertos,
aunque reconocen que es dificil “dirigirles”. Por ello, han decidido elaborar un Documento
de Politica de Ayuda Exterior. En definitiva, apoyan la divisidn del trabajo, siempre que se
cumplan ciertas normas y que Senegal lidere su aplicacion, para lo cual necesitara herra-
mientas y recursos que por ahora no tiene.

Las repercusiones en otros actores: la sociedad civil

Pese a que el Cédigo se aplica Gnicamente a los Estados, su puesta en marcha incide in-
dudablemente en el resto de los actores, entre ellos la cooperacion descentralizada o las
ONGD, que en el caso de la cooperacion espafola representan, ademas, un papel impor-
tante. Los donantes europeos insisten en la independencia de las ONGD para definir sus
propias prioridades, aunque también reconocen que al depender de recursos piblicos se
veran afectadas por la divisién del trabajo.

En el caso espanol, la cooperacidn oficial ha pedido a las ONGD que se concentren y se ar-
monicen con los sectores prioritarios para recibir fondos pdblicos. Insiste en que es una de
las ventajas comparativas de Espana, al crear complementariedades entre los diferentes ac-
tores. Sin embargo, también se reconocen dificultades en la propia clasificacién por secto-
res o en el seguimiento de la multitud de actividades que cada uno lleva a cabo (cooperacion
bilateral, multilateral, comunidades autdnomas, entes locales, ONGD, etc.).

Las ONGD espanolas en el terreno, por su parte, reclaman que no han sido consultadas en
este proceso y ven dificil su aplicacion, aunque hay intentos de coordinacién entre ONGD
espafiolas, europeas (Plataforma de ONGD europeas) y senegalesas (Plataforma de Actores
no Estatales). En cuanto a los efectos, si han tenido que reorientar su trabajo siguiendo las
prioridades oficiales, con problemas por ejemplo para aquellas que hacen proyectos de de-
sarrollo integral, multisectorial. Plantean la posibilidad de crear plataformas o agrupaciones
multisectoriales de varias ONGD para hacer frente a estos problemas.

Entre las ONGD senegalesas también hay un gran desconocimiento de este proceso, y se
teme una pérdida de financiacion, la necesidad de reorientar su trabajo en funcién de la
especializacion del donante antes que en la suya propia (o en su caso cambiar de donante
socio, lo que implica crear nuevos lazos de confianza), los problemas para seguir recibiendo
financiacion para proyectos integrales, etc. Reclaman una mayor comunicacién entre ONGD
del sury del norte, asi como con los donantes, para debatir estas cuestiones y sus conse-
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cuencias. Un paso importante es la creacién de la Plataforma de Actores No Estatales (PANE),
con apoyo tanto de la Comisién Europea como del gobierno senegalés. La PANE cree que
la division del trabajo tendra un impacto importante, ya que un donante tendra el mono-
polio de un sector, y por lo tanto la exclusividad de definir sus politicas (frente a la actual
diversidad de donantes que permite la existencia de diferentes visiones y experiencias que
pueden resultar complementarias). También senalan la necesidad de una mayor coherencia
en el apoyo a las ONGD (ya que algunas estan sobre financiadas y otras olvidadas por la
cooperacion) y en términos generales una coordinaciony una visién global de lo que se esta
haciendo realmente en ayuda al desarrollo.

En definitiva, pese a no haber sido consultados, son numerosos los interrogantes sobre el
impacto que tendra la division del trabajo en las organizaciones no gubernamentales y cada
vez es mas clara la necesidad de ampliar estos procesos, si se desea ponerlos en marcha, a
otros actores interrelacionados: las ONGD, pero también como hemos visto, la cooperacion
descentralizada, los organismos multilaterales o los nuevos donantes.
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IV.VI ESTUDIO DE CASO DE LA APLICACION DEL CODIGO DE

CONDUCTA: PERU

IV.VL.I La ayuda para el desarrollo y Ia cooperacion en Peru

Datos recientes (2008) *?®indican que Per( percibié AOD bruta por 620 millones de délares
que, en términos netos, la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI) estima su-
pone entre el 0,8% (si incluye la ayuda reembolsable) y el 0,5% de su PIB total (si se consi-
dera exclusivamente la ayuda no reembolsable)**s.

De acuerdo con los indicadores de PIB del Banco Mundial Per( se clasifica como pais de
renta media /alta desde el afio 2008, al pasar la renta per capita de los aproximadamente
3.400 db6lares USA de 2007 a los casi 4.000 del siguiente ejercicio. De igual forma, Per( pas6
entre 2006 y 2007 de la posicién 83 a la 78 de acuerdo con el Indice de Desarrollo Humano
del PNUD (IDH 0,77 en 2006 a IDH 0,81 en 2007).

Perd, por tanto, ha sido calificado como un pais de renta media alta y, en consecuencia,
no tiene acceso a la iniciativa internacional HIPC (“Heavily indebted poor countries”) y no
tiene un PRS (“Poverty Reduction Strategy”) como marco de referencia para la cooperacion
internacional. Sin embargo, la cooperacidn internacional sigue siendo una prioridad para el
Estado peruano incorporada en diferentes documentos de politica:

» En el ambito politico existe una Politica Nacional de Cooperacién Técnica Internacional
(PNCTI - D.S. N2 044-2007-RE), que basandose en siete principios de politica nacional
establece cuatro ejes estratégicos para la cooperacion.

» Simultaneamente se llevan a cabo una serie de planes anuales de cooperacion que es-
tablecen las prioridades en espacios tematicos y geograficos de corto y mediano plazo
del pais en materia de cooperacién internacional no reembolsable (CINR). Se constitu-
yen en los documentos clave de programacion, gestion y negociacién de la CINR para
cada uno de los periodos en los que tienen vigencia.

Los cuatro ejes tematicos u objetivos estratégicos de la CINR, vigentes actualmente son:

» Competitividad sostenible, que incluye acciones para: (i) promover la competitividad
nacional y asegurar oportunidades laborales justas para todos; (ii) garantizar el uso
sostenible de los recursos naturales y proteger el medio ambiente; (iii) desarrollar la
ciencia y tecnologia en el pais; y. (iv) fortalecer la integracion del Perl en el mercado
mundial.

128 Datos del CRS del CAD obtenidos en un Gltimo acceso a http://stats.oecd.org/ el 1/01/2010.

129 Pando Sanchez, C. (2009): La Cooperacién Internacional No Reembolsable en el Per(. Presentacion reali-
zada en noviembre de 2009 por Carlos Pando, Director Ejecutivo de APCI, accesible en http://www.apci.
gob.pe/noticias_publicaciones.php?TIPO=Presentacion
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» Institucionalidad, con acciones para: (i) lograr un Estado democratico, transpa-
rente y eficiente; (ii) garantizar el acceso universal a la justicia y asegurar la paz;
y, (iii) apoyar al proceso de descentralizacion (objetivo transversal).

» Desarrollo humano, donde se incluyen acciones tendentes a: (i) asegurar el acce-
so universal a una educacion de calidad; vy, (ii) mejorar la salud y nutricién de la
poblacién para garantizar una vida activa y saludable.

» Seguridad humana, incorporando acciones con las finalidades de: (i) desarrollar
una red de proteccion social que resguarde el capital humano en situacion de
riesgo; (ii) asegurar el acceso universal al agua potable, saneamiento, servicios
e infraestructura basica; y (iii) eliminar toda clase de exclusién y discriminacion

(objetivo transversal).

treinta donantes, de los cuales dieciséis son miembros de la UE: Austria, Bélgica, Dina-
marca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos,
Portugal, Espana, Suecia, Reino Unido, y la Comisién Europea.

Perd: AOD por afio y agrupacion de donantes (datos en millones de délares USA)

Total paises miembros UE $197,86
Comision Europea $ 27,73
TOTAL UE $ 225,59
Total otros paises CAD $ 427,80
Total CAD $ 653,39
Total agencias multilaterales $ 37,52

TOTAL AOD $ 690,92
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130 Datos disponibles en Creditor Reporting System (CRS) del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE:

http://stats.oecd.org/




Perd: AOD por afio y agrupacion de donantes (datos en millones de délares USA)

$ 335,18 $ 161,26 $ 151,24 38%

Espafia $ 65,13 $ 10,315 $ 102,81 _
Alemania $ 80,04 $ 40,22 $ 147,02 _
Comisi6n Europea $ 27,73 $ 39,11 $ 9,61 _
Bélgica $13,47 $ 25,15 $ 28,14 _
Francia $ 25,67 $ 11,58 $ 15,94 _
Suiza $9,88 $ 16,17 $ 24,52 _
Canada $ 3,22 $6,19 $ 21,00 _
Italia $6,23 $3,89 $11,37 _
Suecia $1,54 $ 4,51 $3,51 _
Holanda $ 2,00 $3,17 $ 2,46 _
Luxemburgo $1,18 $ 4,10 $ 2,10 _
Noruega $ 1,00 $ 3,55 $ 2,46 _
Gran Bretafia $ 0,56 $1,84 $ 3,52 _
Finlancia $ 0,83 $1,53 $ 3,07 _
Irlanda $ 0,65 $2,13 $ 1,22 _
Austria $ 0,54 $1,18 $ 0,74 _
Nueva Zelanda $ 0,85 $0,79 $ 0,00 _
Austria $0,24 $ 0,17 $ 0,03 _
Grecia $ 0,01 $ 0,22 $ 0,13 _
Portugal $ 0,00 $ 0,06 $ 0,00 _
Dinamarca . _-

Fuente: http://stats.oecd.org

Puede concluirse por tanto que en los Gltimos tres afios para los que se cuenta con cifras, la
UE (Estados miembro mas Delegacién de la Comision Europea) han aportado directamente
casi el 50% de la AOD que ha recibido Per(, lo que ha supuesto una cantidad media anual
cercana a los 270 millones de ddélares USA. El mayor porcentaje de la ayuda durante los
Gltimos afos ha correspondido a los Estados Unidos de América, Espana y Japdn, si bien
Alemania incrementé significativamente su ayuda para el dltimo ejercicio del que se dispo-
ne de datos (2008).

Perd ha sido histéricamente uno de los mayores receptores de ayuda espanola, mantenién-
dose un Oujo de AOD por encima de los 100 millones de délares USA los ejercicios 2006,
2007 y 2008 (y presumiblemente el 2009). Adicionalmente Peri se considera pais priori-
tario para la Cooperacion Espafola, contando con un Documento de Estrategia Pais. Segln
el Plan Anual de Cooperacion Internacional 2009, la AOD espafola en Per( alcanzaria los
100,0 millones de euros. Los principales actores de la Cooperacién Espafiola en el pais son
las Comunidades Auténomasy Entidades Locales, que gestiona el 69,3% del total de la AOD
bilateral bruta.
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En cuanto a nimero de intervenciones, de acuerdo con la base de datos de AIDA en el por-
tal Development Gateway®!, en Per( estan vivas (en alguna fase de la ejecucién) mas de
5.300 intervenciones de desarrollo®2. La misma base de datos reporta la existencia de 35
paises y agencias de desarrollo (no ONGD) en Per(, por lo que a cada una de ellas le puede
corresponder una media de mas de 150 intervenciones. De ese total Espana informaba que
tenia en marcha 1.733 acciones, practicamente un tercio del total, cuando aporta, segin el
ejercicio, entre el 15y el 30% de la AOD. Este dato apunta también a la dificultad de seleccio-
nar espacios de liderazgo con una ayuda tan atomizada. Alemania y Japén concentran mas
de un 10% del total de intervenciones, Estados Unidos y Bélgica se mueven en torno al 5%,
de modo que entre los 8 paises con mas intervenciones se concentra casi el 75% del total,
mientras las restantes agencias y paises (27) gestionan el 26% de las intervenciones.

Peri: distribucion por sectores y paises de AOD de “donantes UE” en los diez Gltimos ejercicios
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Fuente: http://stats.oecd.org

El Comité de Ayuda al Desarrollo maneja una lista de 194 subsectores CRS, de los que 112
tuvieron actividad el afio 2008 en Perd (casi el 60% de los posibles). La primera conclu-
sion que puede extraerse al analizar la distribucién por sectores CRS de los compromisos

131 http://aida.developmentgateway.org/

132 AIDA contabiliza todas las intervenciones en curso en el pais, mientras los datos CAD se refieren a desem-
bolsos en el periodo de referencia. Adicionalmente, los datos AIDA incluyen algunas aportaciones privadas
no contabilizadas como AOD. Es el origen y la plurianulidad de la mayoria de las intervenciones lo que
provoca que las cifras de unay otra fuente sean distintas.
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con Per( es la gran atomizacion que existe, ya que sélo tres subsectores superan un 5% de
los fondos totales de AOD para ese afio: “abastecimiento de agua potable y saneamiento”
(19,47%), “administracién publica” (5,69%) y “control de estupefacientes” (7,84%).

Pocas conclusiones se pueden extraer de la distribucion de las intervenciones por sector, mas
alla de que, a pesar de que el 52% de las intervenciones se enmarcan en cinco sectores, existe
bastante dispersién y que se tienden a completar todas las posibilidades de intervencion.
Tal vez, se podria comentar también la concentracion en sectores “tradicionales” (educacion,
agricultura, salud) y la menor incidencia en lo relacionado con industria y, sobre todo, servi-
cios, lo que de alguna manera sorprende por tratarse Perd de un pais de renta media alta.

IV.VLII Avance en la aplicacion del Codigo de Conducta en Peru

Dada su pertenencia a los paises de renta media alta, Per( no participa en la Fast Track
Inicitiave para la Divisién del Trabajo, sin embargo, las autoridades peruanas responsables
de la cooperacién estan muy interesadas en todo lo concerniente a la eficacia de la ayuda,
como lo ejemplifica que tras la adhesion de Per( a la Declaracién de Paris en julio de 2006
las autoridades decidieron que el pais participase en la encuesta de seguimiento del mismo
afo, a pesar de que la valoracién por pais que realiza el CAD incorpora sé6lo a los paises
seleccionados para recibir asistencia de la Asociacion Internacional de Fomento (AIF), a los
que no pertenece Perd.

A pesar de que Perd no participe en la Fast Track Inicitiave para la Division del Trabajo de
la Unidn Europea, en funcion de la informacion recogida en las entrevistas realizadas y en
analisis de los datos cuantitativos, se pueden comentar la secuencia de acciones que se
intentan llevar a cabo con la finalidad de lograr una especializacion de las agencias que fa-
vorezca una adecuada division de tareas. A continuacidn se listan esas fases y se comentan
los avances que han tenido lugar en el caso de Perd.

1. Inicio del Proceso de Division del Trabajo.
» Mapeo de los Jujos de ayuda y mapeo basado en la estrategia.

El Estado peruano a través de APCI ha realizado en ejercicios anteriores mapeos de los
Oujos de ayuda. En este momento no dispone de ninguno al estar trabajando en un sis-
tema de informacion que le permita también operar con su sistema de descentralizacion.
Se estima que en 2011 0 a mas tardar en 2012 se disponga otra vez de este instrumento.

» Mapeo de la divisidn del trabajo.

Por su parte la Cooperacion Espafiola (AECID) informé al entrevistar a su Coordinadora
en Lima de la intenciéon de realizar una publicacién que permitiese una vision de la
cooperacion de la UEy sus paises miembros en Per(. En este sentido cabria sugerira la
AECID que intentase encaminar ese esfuerzo a obtener mapas como los propuestos en
el Cédigo de Conducta, incluyendo mapeo de Oujos, de estrategias y de intervenciones
por sector.
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2. Elaboracion de mejoras en la division del trabajo
» Ventajas comparativas y revision conjunta de esas definiciones

En términos generales se puede indicar que las coordinaciones y jefaturas de las agen-
cias donantes en Perd no han valorado aln sus ventajas comparativas, si bien son
conscientes de la necesidad de hacerlo e intuitivamente cada uno conoce las debili-
dades y fortalezas propias y ajenas. La falta de definicién en el momento actual puede
deberse a tres causas: (i) la ausencia de un liderazgo explicito y consensuado y de un
mandato operativo; (ii) la complejidad técnica de establecer una definicion precisa 'y
comdin de lo que se considera “sector”; v, (iii) el recelo a que los responsables en las
sedes centrales piensen que en el proceso se van a perder parcelas de induencia.

» Preferencias de los paises socios y renegociacion de roles de los donantes, acuerdos
sectoriales, formas de contribucion

Por su parte APCl tiene serias dudas de su propia capacidad y autoridad para liderar el
proceso de division del trabajo de los socios, fundamentalmente por los recursos que
esa tarea podria consumir. Ademas, sospechan que con la divisidn del trabajo perde-
rian poder de negociacion con los donantes. Resultaria indispensable que alguno de
los donantes apoyase a APCl en la tarea.

3. Implementacion de las mejoras de la division del trabajo
» Relocalizacion y reprogramacion

Bélgica es percibida porla APCl como el ejemplo a seguir en la planificacion de la ayuda
y el alineamiento con sus politicas. Adicionalmente, este donante ha decidido con-
centrar buena parte de su ayuda en dos sectores acordes con su estrategia: desarrollo
econdmico sostenible y aseguramiento universal de la salud.

Canada, sin ser pais de la UE, ha decidido optar por la especializacion en su politica de
desarrollo en Per(, emprendiendo un proceso valorado favorablemente por APCI, por el
que tiende a concentrar su ayuda en educacién basica y gobernabilidad.

APCl valora muy positivamente la estrategia de cambio de politicasy actores empleado
por la Cooperacién Suiza tras el paso de Per( a pais de renta media alta.

Finalmente indicar que hay diversas agencias en diferentes fases de proceso de salida
del pais (Gran Bretafa, Finlandia, etc.) sin que de momento los entrevistados se hayan
atrevido a valorar esas medidas.

» Acuerdos de liderazgo

Sise considera “lider” una agencia que concentra en un sector la mayor parte de sus re-
cursos, siendo el sector representativo en cuanto a recursos comprometidos de la AOD
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total, s6lo Jap6n, Alemaniay USA rellejan un liderazgo claro, si bien los dos primeros en
el mismo sector: abastecimiento de agua y saneamiento.

Peri: distribucion por subsectores de la ayuda de los principales donantes

Sectores totales en % de % del total de la
que el pais tiene  sectores sobre ayuda comprometi-
mayor presencia 112 totales da para 2008

C secoesdondeEspanacselprncpaldonante [ o - -
O Secores donde USh es elpincpal dorante U s B o s
© sectoresdonde Alemaniaeselprincpaldonante |+ s
© Sectoresdonde Belgica es el principal doranme - - =
© Sectoresdondelapen sl principaldonante - -
© Sectoresdonde Suizaeselprincipaldonarte | - e
© Sectoresdonde Franciaesel pincipal donante | ~
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TOTALES 100% 100%
Fuente: http://stats.oecd.org

» Ejemplos de cooperacion delegada
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Perl cuenta con una estrategia para la planificacion y ejecucion de la cooperacion inter-
nacional no reembolsable bastante complejo, en el que los socios /donantes deben basar
su trabajo en las demandas del pais. Por su parte Per( fija unas prioridades anuales para
aceptar la ayuda en forma de porcentajes de recursos demandados por “objetivo” y por area
geografica, que seran gestionados por sectores coincidentes con ministerios o areas mi-
nisteriales. De esta forma, la conOuencia de la demanda de Perd y la oferta de los socios
derivaria en unos recursos a ser gestionados por los ministerios.

Por su parte, los socios deberian alinear su ayuda de acuerdo con esas prioridades para
cada ejercicio, pudiendo asi establecerse una programacién general para el periodo. Sin
embargo, en las entrevistas mantenidas se pusieron de manifiesto algunos problemas para
el correcto funcionamiento de este mecanismo:

» Las autoridades peruanas expresaron alguna duda sobre el proceso de armonizacion
entre los propios socios, pues se trataria obviamente de que la alineacion se produjese
“en blogue” y no socio por socio. Al parecer lo que se queria indicar con el comenta-
rio es que, desde la experiencia de APCI, resultaba mas sencillo que cada socio se
alinease con su politica que conseguir que todos ellos se pusieran de acuerdo en una
estrategia de desarrollo comin. El problema, por tanto, desde el punto de vista de APCI
es mas la armonizacién que el alineamiento.

» Hay dificultades elementales para hacer coincidir los ciclos de planificacion entre so-
ciosy entre éstosy Per(. Incluso desde fuentes peruanas se llegd a indicar que la plani-
ficacién anual de Per( se realiza una vez acordado con los socios el programa bilateral
del periodo, e incluso asino siempre coinciden las prioridades. En definitiva se sefala-
ba que con diferentes periodos de planificacion de cada socio (a tres o cuatro afios no
coincidentes y solapados entre si), con diferentes denominaciones de sectores, sin la
debida armonizacién, APCl se veia obligado a revisar su plan anual una vez conocidos
los compromisos de cada socio, que en la practica no siempre son plurianuales. En
este caso parece que la dificultad es la existencia de periodos de planificacion diferen-
tesy en ocasiones anuales.

» Se identificaron también algunas dificultades anadidas de la distincion entre objetivo
y sector, y asi se senald que trabajar con un objetivo “competencia de varios sectores
(ministerios)” es practicamente imposible. En este sentido, se comentaron algunas du-
das sobre la dificultad de trabajar, por ejemplo, medioambiente e integracion en el
mercado cuando los ministerios responsables de cada area son distintos. Parece que
lo que esta en el fondo de esta dificultad es la definicion consensuada del concepto
“sector”.

» La debilidad en los procesos de armonizacion entre donantes conlleva una desigual
concentracion geografica de la ayuda, frente a lo que Per( ha reaccionado incorporan-
do en sus documentos de estrategia unas prioridades geograficas con limites porcen-
tuales de financiacién. Adicionalmente, Perd esta inmerso en un esfuerzo para poner
en marcha un sistema de descentralizacion de la ayuda.
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Simultaneamente, la mayor parte de los entrevistados comentaron la potencialidad del sis-
tema de planificacién planteado por Per( si se superasen las dificultades anteriores. Para
ello, se indicaba, seria necesaria, cuando menos, una priorizacion clara de la ayuda de cada
socio en el pais, una planificacion plurianual mas coincidente entre todos los involucrados,
un acuerdo entre socios y la ruptura de la desigualdad entre los objetivos, los sectoresy los
organismos que se encargan de gestionar la ayuda.
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IV.VII CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Se presentan en las siguientes paginas, de forma esquematica para facilitar su apropiacion
por los diferentes actores interesados en la materia, las principales conclusionesy recomen-
daciones que el equipo de trabajo propone a partir del estudio llevado a cabo. Apenas se
han incluido justificacionesy aclaraciones sobre los enunciados que se presentan en los pa-
rrafos siguientes, en la idea de que tanto en los capitulos precedentes como en los estudios
de caso que se incorporan en los anexos al documento se efectdan numerosas menciones
sobre esos temas.

Las conclusiones y recomendaciones se han agrupado en torno a tres cuestiones que, de
alguna manera, se repiten como eje central del presente estudio. Por un lado una serie de
temas que se dirigen a la valoracidon del Cédigo de Conductay del avance en su aplicacién
desde un punto de vista mas politico /estratégico, en el que las conclusiones obtenidas y
las sugerencias que se realizan se dirigen hacia cuestiones que afectan a los 6rganos de
direccion y toma de decisiones de las instituciones implicadas. Otro conjunto de conclu-
siones y recomendaciones se agrupan en funcién de su posible afeccion a cuestiones mas
relacionadas con la actividad diaria de las entidades encargadas de la gestion de la ayuda
en donantes y socios. Finalmente, hay otro grupo de ideas que se enfocan de manera mas
directa a la sociedad civil y a sus representantes.

Por dltimo, comentar que las conclusiones que siguen presentan un panorama algo pesi-
mista sobre el avance en la aplicacién del Cédigo de Conducta. El equipo de trabajo es muy
consciente, y asi lo senala repetidamente en los restantes capitulos de este documento, que
existen avances importantes en algunos aspectos de la division del trabajo, que el simple
hecho de que todas las personas entrevistadas conociesen la materia es un buen indicador
de avance, que se pueden consultar buenas practicas de gran interés e, incluso, durante la
realizacion de los estudios de caso se ha podido asistir personalmente a alguna de estas
buenas practicas. Sin embargo, estos avances y buenas practicas se encuentran referidos
suficientemente en documentos oficiales, por lo que se ha optado por centrar las conclusio-
nes mas en lo que no funciona que en lo que progresa adecuadamente.

IV.VILI Ambito politico /estratégico

i. Lanuevaagenda de la eficacia de la ayuda incorpora como uno de sus principios la
necesidad de una mayorarmonizaciény coordinacién de los donantes, por un lado,
y de un mayor liderazgo de los socios en estos procesos. Indudablemente, la adop-
cion de un Cédigo de Conducta sobre la Division del Trabajo por parte de la Unién
Europea es un avance en este sentido, que viene a tratar de organizar el trabajo
de los donantes europeos en base a una serie de principios, y que sin duda puede
servir de referente para una coordinacion mas amplia entre los diversos actores
del sistema internacional de cooperacion para el desarrollo. No hay que olvidar la
importancia de que la Unién Europea en su conjunto es el principal donante mun-
dial. Este Cédigo de Conducta parte de una serie de pasos previos en el ambito de
la cooperacion europea, entre los que destaca la adopcion del Consenso Europeo
sobre Desarrollo, el principal documento que trata de introducir unos principios
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comunes para las diferentes cooperaciones europeas. Si el Consenso es la base de
una coordinacién politica, el Cédigo trata de coordinar el trabajo en la practica.

Pese al avance que supone la adopcidn de este Consenso Europeo de Desarrollo,
todavia no existe una politica comin de cooperacion para el desarrollo en la UE que
le dé mas peso dentro de la accién exteriory que contribuya a una mayor coheren-
cia general entre las politicas de la Unidn, y entre las personas entrevistadas no se
han escuchado opiniones claras sobre la posible evolucién que puede producirse
en esta materia a partir de la adopcion del Tratado de Lisboa. Las perspectivas no
resultan muy positivas en cuanto al impulso de una politica com(n, que seria el
marco necesario para la armonizacion de las politicas europeas de cooperacion
para el desarrollo, tanto en la definicion de sus objetivos como en sus formas de
aplicacion. En este sentido, si bien existen experiencias positivas en cuanto a pro-
cesos practicos que facilitan la division del trabajo (procesos de programacidn con-
junta, diagnoésticos comunes, etc.), lo cierto es que en (ltima instancia el Codigo
de Conducta parece exigir a las agencias de desarrollo en los paises socios una
coordinacién que no han conseguido alcanzar los decisores politicos en sus sedes
europeas, y parece no tener suficientemente en cuenta las especificidades del tra-
bajo de esas mismas agencias en los paises socios.

Esto es importante si se tiene en cuenta que la cooperacion para el desarrollo es
parte de la propia politica exterior de los paises, por lo que las decisiones que
afectan a la primera afectan asimismo a un ambito en el que los Estados desean
mantener su soberania y sus areas de induencia. Esto conlleva que determinados
donantes —en concreto quienes tienen mayor tradicion y presencia, y gestionan
mas recursos en cada uno de los paises- expresen escasa voluntad por impulsar la
aplicacion del Cédigo de Conducta, para no poder la induencia estratégica ganada.
Y esto a su vez genera problemas para definir los papeles que corresponden a cada
uno de los donantes. El caso de Francia en Senegal es un ejemplo paradigmatico en
este sentido.

La principal recomendacion al respecto, tan obvia como probablemente poco (til,
consiste en avanzar en la eterna discusion sobre la medida en que la politica de
desarrollo es parte de la accién en el exterior de los paises o se trata de una accién
independiente, lo que remite a un debate sobre coherencia de politicas que escapa
a estas conclusiones, pero que sin duda es central en el campo del desarrollo.

Otro aspecto clave para la eficacia de la ayuda, que el Cédigo de Conducta recoge,
es la necesidad de que sean los paises socios quienes coordinen el proceso de
division del trabajo, indispensable para asegurar el progreso en la apropiacion.
No obstante, en los casos analizados, los propios paises socios ven dificil asumir
cualquiertipo de liderazgo frente a los donantes debido a varias razones, entre las
que priman las referidas a la escasez de recursosy al esfuerzo que tal liderazgo les
supondria. Adicionalmente, los responsables de la politica de desarrollo de estos
paises parecen temer una pérdida de poder de negociacion frente a los donantes en
caso de una aplicacién efectiva de la division del trabajo, en la medida en que en la
actualidad les ofrece mas opciones negociar con donantes con diferentes intereses
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Vi.

y procedimientos que con un grupo homogéneo de ellos con un plan comdn y un
reparto de responsabilidades concreto. Pese a estas dificultades, si ven algunas
ventajas en el proceso de division del trabajo, siempre que éste se alinee con las
politicas y las necesidades del pais, y que se incremente su poder de negociacion
frente a estos paises. De hecho, hay algunas experiencias positivas en este sentido
en algunos de los paises miembros de la Fast Track Initiative.

En cualquier caso, si realmente se desea que los paises socios coordinen y lideren
el proceso, y en ltima instancia se apropien del mismo, cabria recomendar que se
les apoyara con recursos en forma de asistencias técnicas para el diagndsticoy la
valoracién de ventajas comparativas y de recursos para la formacién y la gestion.

Junto al liderazgo que debe ejercer el pais socio, también es necesaria una defi-
nicién de los roles entre los donantes europeos involucrados en el proceso de di-
vision del trabajo. A este respecto, sin embargo, no se ha apreciado un liderazgo
claro que impulse la aplicacién del Cédigo de Conducta en cada caso. Tratandose
de un documento de aplicacion voluntaria, la inexistencia de un lider que lo impul-
se y la dificultad en percibir las ventajas de su aplicaciéon hacen que las agencias
de desarrollo se muestren reticentes a su puesta en marcha, sobre todo aquellas
con mayor presencia en el pais. De acuerdo con el propio Cédigo de Conducta, las
Delegaciones de la Comisién Europea asumen el papel de un donante mas, con
un cierto liderazgo informal en algunos casos (cuando ninguna agencia europea
quiere ejercer ese liderazgo) y con un perfil poco relevante en otros. En ocasiones
se aprecia un liderazgo informal entre los donantes, al tiempo que se ignoran los
criterios para determinar los liderazgos formales, si bien parece que son decisiones
tomadas sin conocimiento de los socios.

Parece que la puesta en marcha decidida del proceso de divisién del trabajo reque-
riria mayor informacién sobre sus ventajas y el establecimiento de incentivos (no
necesariamente monetarios) para que las agencias encaren la tarea. Impulsar unos
liderazgos claros en cada pais socio y consensuados con los propios paises es el
objetivo Gltimo de la Division internacional del Trabajo. Seria necesario establecer
las responsabilidades de liderazgo con transparenciay con conocimiento y opinion
de los socios. Posteriormente se incide en la conveniencia de que existan incenti-
vos para el liderazgo.

Adicionalmente, la division del trabajo obliga a tomar ciertas decisiones, no siem-
pre faciles, en cuanto a la division sectorial y a las ventajas comparativas. A este
respecto, los paises socios senalan muchas dudas sobre su capacidad para de-
terminar las ventajas comparativas de cada uno de los donantes, aunque parecen
muy conscientes de los intereses de cada cual en cada uno de los sectores y areas
geograficas.

Solicitara los paises socios que expresen su opinion sobre los intereses que mueven
a los donantes podria ser una forma de impulsar la aplicacion de la division del tra-
bajo. Si parte del problema del escaso avance en la aplicacion del Cédigo es la poca
voluntad de los donantes, podria apoyarse a los socios para que al menos sugieran
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ellos los sectores en que les resultan mas Gtiles unos u otros donantes. Esto no sélo
mejoraria la alineacion a las prioridades de los socios, sino que también permitiria
mayores grados de transparencia en la toma de decisiones en este ambito.

La definicion de esos sectores debe portanto hacerse en consonancia con las prio-
ridades del socio, asi como de compromisos mas amplios como los adoptados con
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Si bien es cierto que el C6digo de Conducta
no tiene por qué ir en detrimento de los ODM, en la medida en que éstos ya estan
incorporados habitualmente en las politicas de ambos socios, habra que tener-
los especialmente en cuenta a la hora de la divisidn sectorial de la cooperacion
europea, evitando dejar desprotegidos algunos sectores referidos a necesidades
sociales basicas.

Asimismo, para que realmente se contribuya a fomentar el octavo de los ODM, “fo-
mentar una asociacién mundial para el desarrollo”, es necesario incidir en varias
cuestiones: por un lado, laya mencionada necesidad de fortalecer las capacidades
de los paises socios para liderar los procesos de desarrollo, y en el caso que nos
ocupa la division del trabajo entre donantes. Pero también incluir a los diversos ac-
tores del desarrollo en la tarea de mejorar la eficacia de la ayuda, objetivo final del
Codigo de Conducta, pero también de la Declaracion de Parisy la Agenda de Accidn
de Accra, donde si se resalta la importancia, por ejemplo, de la participacién de la
sociedad civil en este proceso.

En cuanto a la coordinacidn en el terreno, las agencias (y subagencias) ignoran in-
cluso su papel en la aplicacion del Cédigo de Conductay las entidades descentrali-
zadas tienen dudas sobre su papel de coordinadores o “coordinados”. Las oficinas
de las agencias en los paises socios tienen escaso poder de decisién sobre as-
pectos estratégicos, por lo que han de consultar buena parte de las cuestiones de
divisién de trabajo a sus sedes centrales. De ahi la importancia de contar con visio-
nes comunes de lo que esta iniciativa supone en dltima instancia en los procesos
de desarrollo. Adicionalmente se percibe que cuanto mas complejo es el sistema
de desarrollo de un donante en cuanto a responsabilidades compartidas y entida-
des involucradas, mas dificil resulta la puesta en marcha del proceso de divisién
del trabajo.

Podria resultar interesante impulsar un “reglamento” del Cédigo de Conducta don-
de se establezca por consenso el papel de cada uno de los agentes del sistema. En
efecto, ya en el ejercicio de monitoreo realizado en diciembre de 2008, en algunos
paises socios se constataron serias dificultades para laimplementacion del mismo,
principalmente vinculadas con la falta de especificidad de los principios rectores
del Codigo de cara a la asuncién de unos criterios de accion comunes por parte de
los donantes. Durante 2009 se traté de avanzar en este sentido, elaborandose una
serie de herramientas e iniciativas para incentivar el proceso de division activa del
trabajo de cara a la revision del Cédigo, prevista para 2010, pero adn no han sido
claramente interiorizadas por las agencias en el terreno. Indudablemente, esto se
complica si se pretende tener en cuenta a los diversos actores de la cooperacién de
cada donante, y no s6lo a las agencias bilaterales.
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viii. Finalmente, pese a que el Cédigo de Conducta es una iniciativa europea, respon-

de a uno de los principios adoptados en la Declaracion de Paris, que involucra al
conjunto de los actores clasicos del sistema de cooperacion. A este respecto, se
percibe la existencia de unos agentes que trabajan al margen de la idea de division
del trabajo, sin un papel claro en todo esto -agencias del sistema de NNUU (espe-
cialmente las “generalistas”), otros donantes no Union Europea, etc.- pese a la im-
portancia que muchos de ellos tienen en los paises analizados. La participacién de
estos agentes del sistema podria servir para facilitar la puesta en marcha de la di-
vision del trabajo, ademas de ser indispensable para la aplicacién del principio de
armonizacién consensuado en la declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda.
Esto se complica si se tienen en cuenta a los nuevos donantes, muchos de ellos
no alineados con la agenda de la eficacia de la ayuda y con visiones muy diversas
sobre la cooperacion, pero con una importancia creciente en este campo. Incluirles
en procesos de diadlogo sobre el trabajo eny con los paises socios es indispensable
para ordenar la gran diversidad de actuaciones y lograr mayor complementariedad
en los procesos de desarrollo.

IV.VILII Ambito operativo

Mas alla de estas consideraciones generales, la propia puesta en marcha del Codi-
go de Conducta esta planteando algunos problemas de orden operativo. En efecto,
incluso cuando no se avance en posicionamientos politicos, parece que la division
del trabajo si se esta aplicando, con mas o menos celeridad, en el ambito europeo,
respondiendo asi a uno de los principios de la Declaracion de Paris. Asi, en el cur-
so de este estudio se ha podido asistir a la iniciativa de la Cooperacién Belga por
posicionarse en tres sectores concretos en cada pais, a los procesos de concentra-
cion geografica de britanicos y finlandeses, al interés canadiense por el Consenso
Europeo de Desarrollo, al cambio de modelo Suizo ante la calificacién de Perd como
pais de renta media alta, y toda otra serie de cuestiones que se pueden valorar muy
positivamente y que se intentan manifestar en otras partes de este documento.

No obstante, esta aplicacion se enfrenta a algunas dificultades, entre las que cabe
destacar, en primer lugar, la propia definicion de sectores en los que dividir el tra-
bajo. Asi, es habitual que cuando se tiene que trabajar con sectores los investi-
gadores acudan a la clasificacion del CAD, los donantes a sus areas de prioridad
estratégicay los paises socios a sus ministerios.

Seria conveniente que en cada pais socio ambos (donantesy socios) llegasen a un
acuerdo sobre lo que se entiende por sector. En general los paises socios cuentan
también con estrategias que priorizan sectores que abarcan el campo de todo lo
posible, lo que no resuelve el problema.

Dado que todos reportan al CAD, una posibilidad operativa seria trabajar sobre su
lista de sectores y subsectores. En cualquier caso, mientras no se tome una deci-
sion al respecto los intentos de division del trabajo resultaran muy débiles, pues
cada agencia tiende a especializarse en areas demasiado extensas.
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Mas alla de los sectores, la aplicacion del Cédigo de Conducta requiere coordinar
ciclos de programacién. Los ciclos de planificacién son diferentes entre donantesy
con sus socios, lo que no favorece la especializacién pues las prioridades cambian
en ciclos distintos (si bien al final casi todo termina apareciendo como prioritario).
En este sentido, al igual que en el caso anterior, seria interesante contar con guias
operativas que faciliten la coordinacién entre donantes en este campo.

Por otra parte, la divisién del trabajo requiere poner en marcha procedimientos de
delegacion que se enfrentan en algunos casos a serias dificultades técnicas y ad-
ministrativas. El trabajo con cooperacion delegada no siempre es facil debido a las
complejidades administrativas de unas agencias que, en general, estan disenadas
mas para el gasto que para la delegacion. Y en algunos casos pueden plantear in-
cluso problemas de “renacionalizacion” de la ayuda, ya que en principio, la Comi-
sion Europea actda, entre otras cosas, como un gestor de fondos que provienen de
los paises miembros con la finalidad de tener una estrategia propia y conjunta, por
lo que delegar esos fondos en otro donante miembro de la Unién Europea podria
entenderse como unviaje de idayvuelta de los recursos. Para evitarlo, la existencia
de guias de acci6n, consensuadas con los paises socios serian de gran utilidad.

No obstante, a pesar de las dificultades, se estan haciendo esfuerzos en este sen-
tido, con algunos ejemplos de cooperacion delegada en los estudios de caso ana-
lizados. Si bien cada operacion concreta de delegacién que se ha encontrado el
equipo en larealizacion de este estudio es diferente, las agencias deberian analizar
y comunicar sus debilidades para este trabajo. Es posible que mecanismos como
las cestas de donantes ayudasen a “retiradas” o salidas de algunos donantes en
buenas condiciones. Durante la realizacién de este estudio se pudo asistir, por
ejemplo, al papel de la GTZ como empresa plblica gestora de la ayuda de paises
“en retirada”, al funcionamiento de cestas de donantes para intervenciones muy
concretas y algunas negociaciones muy incipientes de delegacion.

La eficaz division del trabajo conllevaria dos aspectos que demandan estudios es-
pecificos, mas alla de lo aqui tratado: la cooperacion delegaday la forma de salida
de algunas agencias de desarrollo de determinados sectores e incluso paises. A
su vez, una efectiva cooperacion delegada plantearia otra serie de dificultades a
superar por las agencias, como pueden ser la pérdida de visibilidad, la compleji-
dad de la rendiciéon de cuentas en esas situaciones, la dificultad de algunas ope-
raciones, la necesidad de confianza mutua entre las agencias, y el establecimiento
de procedimientos comunes entre ellas. Por su parte, una retirada responsable
pasaria también por la necesidad de solventar toda una serie de dificultades pre-
vias, referidas a activos en el pafs, relaciones con colaboradores, plazo de los com-
promisos adquiridos, velocidad de la retirada, experiencia en sectores clave para
el cumplimiento de los ODM, etcétera. Obviamente, toda esta cantidad de temas
escapa inicialmente del alcance del presente trabajo.

xiii. Ademas, como ya se ha sefalado, varios donantes que lideran la ayuda europea en

paises socios (y también los paises socios) estan preocupados porque la especia-
lizacién conlleve mas costes de gestion para ellos. Se daria la paradoja de que una
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medida propuesta para mejorar la eficiencia podria resultar, al menos inicialmente,
en mayores costes de gestion para algunas agencias, lo que dificulta la adopcién
de compromisos en este sentido.

Frente a lo anterior ya se ha sefialado que algunas agencias de paises de la Unidn
Europea con forma de empresas plblicas ven una oportunidad en el Cédigo de
Conducta para absorbery gestionar partidas de otros socios.

Por su parte, los socios también temen que sus estructuras administrativas no
sean capaces de coordinarla complementariedad entre donantes. Adicionalmente,
el reparto de facilitadores (donantes lideres en paises socios) es muy desigual, lo
que puede conllevar diferente distribucién de cargas y costes.

En cualquier caso, todos ven que las dificultades administrativas y probablemente
de costes de gestion obligaran a un largo periodo de “aclimatacién” antes de vis-
lumbrar beneficios en términos de eficiencia.

Dadas estas dificultades politicas y administrativas no se puede ser muy optimista
en cuanto a la posible especializacion de las agencias donantes a corto plazo. A
todas las dificultades anteriores se une la escasa voluntad para renunciar a parte
de los niveles de discrecionalidad que conllevan los modelos generalistas de algu-
nas de estas agencias, mucho mas implantados en las sedes centrales que en las
oficinas en los paises.

Las dificultades administrativas anteriores requieren tratamientos diferentes se-
gln instrumentos y canales de la ayuda: no es lo mismo aportar fondos a una ca-
nasta con o sin personalidad juridica que a un proyecto, a mecanismos de ayuda
programatica, etcétera. En cuanto a esto Gltimo, algunos responsables de agencias
indican que la probabilidad de dividir correctamente el trabajo serd mayor cuanto
mayor sea el porcentaje de ayuda programatica en un pais, pero al mismo tiempo
sefalan un cierto desencanto en los Gltimos ejercicios hacia los denominados nue-
vos instrumentos.

Si bien las recomendaciones que se pueden plantear tal vez no tengan capaci-
dad de resolver todas estas situaciones, es obligado sugerir la necesidad de:

e Analizar las fortalezas y debilidades de los responsables de la gestion de la
ayuda dentro de las administraciones de los actores socios. Cada pafis, y cada
administracion, es diferentey el proceso de division del trabajo debe considerar
estas cuestiones.

e Analizar las fortalezas y debilidades del proceso de desconcentracion de funcio-
nes de la Comision Europea hacia sus delegaciones. Si bien el Cédigo de Con-
ducta considera a la Comisién como un donante mas, en los paises socios su
papel puede resultar fundamental en el proceso de division del trabajo, y para
que ese papel sea eficaz convendria conocer su capacidad de toma de decisio-
nes en los paises, su voluntad de participar en el proceso, etcétera.
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e Conocer los planes de los paises donantes en cada uno de los paises socios,
mas alla del contenido de unos documentos de estrategia que cambian ciclica-
mente. Seria de gran interés que los donantes comunicasen sus intenciones de
retirada de determinados paises para poder plantear cuestiones de liderazgo
sectorial y geografico.

En el ambito de la sociedad civil

Una de las principales dificultades de cara ala asunciény posteriorimplementacion
del Codigo de Conducta por parte de las organizaciones de la sociedad civil seria,
precisamente, la escasa consideracion de éstas en los documentos relacionados
con el Codigo. Pese a senalarse en todo momento que el Cédigo pretende tener
una replicabilidad en materia de division internacional del trabajo generalizable a
la totalidad de actores del ambito del desarrollo, la realidad es que, en la practica,
las indicaciones y consideraciones hechas al respecto se refieren principalmente a
actores estatales.

Igualmente, el propio Codigo de Conducta indica que no es aplicable a la coopera-
cion descentralizada, lo que resulta contradictorio con los compromisos de exten-
der los esfuerzos de Paris y Accra a la sociedad civil, asi como con las declaraciones
de intenciones sobre la importancia de su participacién en la cooperacién para el
desarrollo.

Esto se hace especialmente problematico en el caso espanol, ya que habitualmen-
te se senala la participacion de la cooperacidon descentralizada en sentido amplio
como una de sus ventajas comparativas, que le permite trabajar en diferentes ni-
veles de incidencia. Por ello, es especialmente importante que les tenga en cuenta
también a la hora de definir esas ventajas comparativas, puesto que la incidencia
en su trabajo sera importante

Por su parte, las organizaciones y agencias “descentralizadas” indican que si en
el momento actual tienen escasa capacidad de inQuencia sobre la planificacion de
la ayuda en sus paises /estados y en la politica comunitaria, mucho mas compli-
cado les resultara inQuir en la division del trabajo. Prueba de ello, dicen, es que el
Codigo de Conducta sobre la Complementariedad y Division del Trabajo nunca ha
sido criterio de financiacion publica (no esta en bases, 6rdenes y formularios; asi,
no se incorpora en ninguno de estos documentos la sugerencia de respaldar las
propuestas que se presentan a las diferentes convocatorias con una mencién de su
posible contribucién a los procesos de division del trabajo, siendo suficiente con
que se correspondan con las prioridades estratégicas del donantey, en algln caso,
del socio).

Sin embargo, y pese a que la informacion sobre el tema es menor en actores no
gubernamentales, todos los entrevistados tenian al menos conocimiento de la
existencia del Codigo de Conducta, manifestando interés por el tema. No obstante,
debe matizarse que, pese a que la revision del Cédigo esta prevista para 2010, en-
tre las organizaciones de la sociedad civil parecia considerarse como un problema
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mas a largo plazo. En cualquier caso, en el transcurso de este trabajo se han iden-
tificado algunas buenas practicas, como por ejemplo la insistencia de las autorida-
des italianas a las ONGD que financian sobre la conveniencia de especializarse, los
procesos de integracion en redes de algunas organizaciones, los diversos foros de
organizaciones tanto nacionales como de paises donantes en los paises socios, los
cada vez mas serios procesos de planificacién en las organizaciones, etc.

Una cuestion curiosa que comentaron algunos responsables de ONGD se referia a
que se puede dar la tremenda paradoja de que siendo el Cédigo de Conducta un
instrumento que pretende favorecer la especializacion sectorial y geografica como
medio para incrementar la calidad de la ayuda, provoque a largo plazo un sistema
de division del trabajo en el que quienes mas perjudicadas resulten sean las orga-
nizaciones y agencias que parten con mayores niveles de especializacién y con el
apoyo de las sociedades de los paises socios. Asi, organizaciones con una larga
trayectoria y especializacién en determinados sectores podrian verse ante dificul-
tades para continuar trabajando en dicho pais y sector en caso de que sus areas
de especializacion no resultasen de prioridad para la agencia piblica de quienes
reciben buen parte de los recursos para cofinanciacion.

En este sentido, seria recomendable que la Cooperacion Espafiola tuviera en cuen-
ta las ventajas comparativas de su sociedad civil como parte de su ayuda para el
desarrollo, haciendo primar criterios como el conocimiento del éxito, frente a otros
mas habituales como la experiencia y el interés politico. En cualquier caso, para
cualquier esfuerzo en este sentido tendra que mejorar mucho la coordinacién en
Europa, en Espafa, entre los socios, con ellos, etcétera.

Resulta obvio que la agrupacion de ONGD en redes, no necesariamente tematicas,
puede actuar como un seguro para seguir desempenando su labor al tiempo que
aumentan su especializacion. Asi, una red no tematica de organizaciones, en la
que los miembros que la componen pueden no estar especializados en el mismo
tema o sector, podria llegar una division de competencias en ambitos regionales de
tal forma que el conjunto (la red) siguiese presente en un buen nimero de sectores
de la region si bien cada socio se encargaria de sectores diferentes. Se trataria
de que la especializacion en diferentes ambitos fuese de cada organizacion que
compone la red, mientras la red como tal seguiria teniendo un caracter generalista,
llegando de esta forma a cada pais con una parte de sus miembros.

Algunos responsables de ONGD apuntaron también la posibilidad de que las orga-
nizaciones de cualquier pais UE pudiesen acudir por cofinanciacién a agencias de
otros paises distintos de aquellos en los que tienen su sede.

En cualquier caso, y especialmente para el caso espanol, parece que cualquierin-
tento de especializacion que no pase por la consulta y activa participacion de la
parte “descentralizada” del sistema podria tener escaso éxito.

En definitiva, se puede concluir que la aplicacion del Cédigo de Conducta sobre di-
vision de trabajo resulta muy desigual en los paises socios, debido a toda una serie
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de cuestiones entre la que destaca el hecho de que no exista una politica comn
de desarrollo de la Unién Europea, por lo que tampoco existe un liderazgo concreto
en el tema que permitiria “nivelar” las diferentes voluntades y capacidades de los
donantes por impulsar la materia y aumentar las capacidades de los paises socios
para encabezar estos procesos.

Si bien, todos los donantesy paises socios alaban la importancia de la division del
trabajo como medio para mejorar la calidad de la ayuda, diversos intereses politi-
cos (posible pérdida de inOuencia, menor capacidad de negociacidon), dificultades
técnicas y administrativas (obstaculos que enfrenta la delegacion y la retirada res-
ponsable) y escasa comunicacion y poca confianza en la sociedad civil, hacen que
por el momento la division del trabajo esté muy lejos de ser una practica comin en
la ayuda para el desarrollo de la Union Europea.




