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Introduccion

Impulsada por la Declaracion de Paris (marzo de 2005) y con el fin de
mejorar la complementariedad entre los donantes, la division del trabajo
ha alcanzado gran protagonismo a partir del Cédigo de Conducta de
la Union Europea (mayo de 2007) y el Programa de Accion de Accra
(PAA, septiembre de 2008). La division del trabajo internacional, cobra
especial relevancia y busca revisar la asignacion geografica de los
recursos con dos fines. Primero, evitar que haya paises “mimados”
(donor darlings) y por lo tanto atender mejor a los “huérfanos” de la
ayuda (aid orphans). Segundo, racionalizar la presencia dispersa de
los donantes, que muchas veces estan activos en varias decenas de
paises receptores.

En esta linea, algunos donantes ya han iniciado un proceso de
concentracion geografica a partir de la redefinicion de sus paises
prioritarios. Mientras que ello necesariamente conlleva la salida de
paises anteriormente prioritarios, la divisién del trabajo internacional no
se ha respaldado aun con buenas practicas o un dialogo mas profundo
a nivel internacional. De hecho, queda por explorar con mayor claridad
el rol y la perspectiva de los paises afectados por la salida de un
donante. Asi, enfocado sobre todo en cuestiones operativas, el discurso
internacional tiende a dejar de lado las implicaciones de la salida de un
donante en términos de las premisas de la asociacion entre el Norte y
el Sur. En particular, aun se desconoce como interactua la salida de un
donante con los principios de la Declaracion de Paris y el PAA. Desde
una perspectiva politicamente sensible, parece obvio que la forma
en la que se realiza una retirada es muy relevante: puede reforzar o
minar las capacidades nacionales de liderazgo y apropiacion. Y ser
mas o menos favorable al cumplimiento de la responsabilidad mutua y
el mantenimiento de las relaciones bilaterales en areas mas alla de la
ayuda, por ejemplo en los ambitos comercial y cultural.
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Como pionera en la eficacia de la ayuda, Suecia decidié en 2007 reducir drasticamente el nimero de sus
paises socios. Hasta finales de 2010, mas de una treintena de paises previamente prioritarios, entre ellos
Malaui, se ven afectados por la salida de Suecia. Las experiencias a nivel de cada pais varian de forma
significativa y parecen indicar que el impacto de la concentracion geografica depende fundamentalmente de
las practicas de la salida a nivel de cada pais y el rol que estan asumiendo los diferentes actores, incluyendo
el Gobierno nacional, la sociedad civil y los demas donantes.

Con este transfondo, FRIDE esta realizando una investigacion sobre las buenas practicas de salida y su
coherencia con los principios de la asociacion entre el Norte y el Sur. Sistematizando las experiencias
suecas en la concentracion geografica, el estudio pretende orientar a donantes y receptores para que la
division del trabajo internacional se ponga en practica en consonancia con las premisas de apropiacion
nacional y responsabilidad mutua, evitando asi posibles contradicciones entre la concentracion geografica
y el paradigma de la asociacion entre el Norte y el Sur. Este estudio, que analiza la salida sueca de Malaui,
ha sido llevado a cabo en marzo de 2009 y es el segundo de una serie de cinco estudios de caso, que
contribuiran a un documento final con recomendaciones globales.

1. Malaui: El descubrimiento de un pais socio a menudo
olvidado

Malaui es uno de los paises mas pobres del Africa subsahariana, y ha sido clasificado como un Estado con
un bajo nivel de desarrollo humano (ocupa el puesto 162 de 179 paises) en el indice de Desarrollo Humano
(IDH) del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) de diciembre de 2008. Casi un tercio del
pais, que no tiene salida al mar, esta cubierto por el Lago Malaui. Segun el Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda de 2008, tiene una poblacion de 13,07 millones de habitantes y su tasa de crecimiento ha sido de
2,8 anual desde el ultimo censo realizado en 1998 (9,9 millones; NSO, 2008).

1.1 Desarrollo politico

Malaui se independizé del dominio colonial britanico en 1964. Posteriormente, y hasta 1994, estuvo bajo
el régimen autoritario de Hastings Kamuzu Banda, quien en 1971 se autoproclamé presidente vitalicio. En
1993, en un referéndum nacional, el 64 por ciento de los votantes aprobé la introduccién de la democracia
con un sistema multipartidista. En 1994, se celebraron las primeras elecciones democraticas y Bakili Muluzi
fue elegido presidente. El Presidente del pais es el jefe de Estado y de Gobierno. Aunque Malaui es, en
teoria, una republica, con la correspondiente divisién de poderes, en la practica ha predominado el poder
ejecutivo.

En 2004, con el apoyo del ex presidente Bakili Muluzi, Bingu wa Mutharika fue elegido presidente con el
Frente Democratico Unido (UDF, por sus siglas en inglés) hasta formar su propio partido en 2005, el Partido
Demdocrata Progresista (DPP, por sus siglas en inglés). El presidente Mutharika ha llevado a cabo diversas
medidas en favor de la estabilidad econémica y del desarrollo del pais, aunque éstas han estado centradas
en la infraestructura y la construccion de carreteras. A pesar de las dificultades para actualizar los datos
de los votantes y la predominante presencia del presidente y su partido en los medios de comunicacion, la
tranquilidad durante las elecciones, el gran nUmero de mujeres elegidas para el parlamento (41 de 193, con
una representacion del 21,2 por ciento, mas del 50 por ciento de aumento en comparacién con el parlamento
anterior) y el entusiasmo de muchos malauis por votar (incluso a las 5 de la mafiana), demuestran el
compromiso del pais con la consolidacion de la democracia. Bingu wa Mutharika, del DPP, ha sido reelegido
con el 66 por ciento de los votos y logré la mayoria en el parlamento. De esta manera, se superara el
bloqueo politico, que ha caracterizado la labor parlamentaria durante los Ultimos afios. Se espera que ello
permita mejorar el nivel de gobernanza y la division de poderes.
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1.2 Desarrollo social y humano

Algunos indicadores basicos del desarrollo humano en Malaui sirven para explicar su baja clasificacion en el
IDH. En los ultimos afos, la esperanza de vida ha aumentado, pero es aun baja, con un promedio de 46,7
afos para las mujeres y 46 afos para los hombres. No obstante, cabe notar que Malaui esta por delante de
su vecino Zambia -40,6 y 40,3 afios, respectivamente- (IDH, 2007-2008, p. 329). La tasa de alfabetizacién
de adultos (a partir de los 15 afios de edad, 1995-2005) en Malaui es del 74,9 por ciento para los hombres
y considerablemente mas baja para las mujeres, con un 54 por ciento (IDH, 2007-2008, p. 329).

En general, Malaui ha avanzado en algunos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y, con algunos
ajustes, podria incluso llegar a alcanzar los objetivos 4 y 6, que consisten en reducir la mortalidad infantil y
combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades. Las areas forestales del pais estan disminuyendo
(la cobertura ha descendido del 41 por ciento en 1990 al 36 por ciento en 2006; GdM, 2007, p. 29), pero el
Gobierno afirma ser capaz de proveer acceso al agua potable y los servicios sanitarios, garantizando asi la
sostenibilidad del medio ambiente (ODM 7).

La evaluacion intermedia, con proyecciones hacia 2015, ha identificado algunos desafios. Aunque el nivel de
pobreza ha disminuido considerablemente, la erradicacion de la pobreza extrema (ODM 1) parece todavia
inalcanzable. El nivel de desercion escolar en la educacion primaria es aun demasiado alto para asegurar el
acceso universal a este nivel (ODM 2). Esllo se debe a la falta de interés, a la pobreza y a los matrimonios a
una temprana edad (BM, 2009). En comparacién con otros paises, aunque Malaui cuenta con un alto grado
de representacion de las mujeres en el parlamento, todavia esta por debajo del objetivo de promover la
igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer (ODM 3). Asimismo, es probable que no se consiga
mejorar la salud materna (ODM 5), dado que la cifra de 984 muertes por cada 100.000 nacimientos vivos en
2004 (en descenso desde 2000) demuestra que el objetivo de reducir en un 75 por ciento (lo que significaria
155 por cada 100.000 en 2015) sigue siendo altamente improbable (GdM, 2007, p. 23).

1.3 Situacion econdémica

En los ultimos cinco afios, la economia se ha estabilizado y ha experimentado un crecimiento constante,
llegando a alcanzar altos indices de crecimiento recientemente.? El actual Gobierno de Malaui (GdM) ha
hecho hincapié en el fortalecimiento de las instituciones econémicas y, en agosto de 2006, el pais cumplio
los requisitos de la Iniciativa para los Paises Pobres Altamente Endeudados (PPAE) para recibir asistencia
para el alivio de la deuda. A partir del 1 de agosto de 2006, casi el 100 por cien de la deuda de Malaui fue
condonado por los acreedores oficiales del Club de Paris (MdF, 2007a).

La crisis financiera global actual afectara a Malaui, pero es probable que el impacto no sea tan serio como en
otros paises. La relativamente baja integracién del pais en los mercados financieros y los mercados mundiales
podria evitar un impacto mayor. No obstante, es muy vulnerable a los shocks externos, especialmente en
términos de los precios del petréleo, debido a su localizacién geografica y el gran volumen de importaciones.
Al ser una economia principalmente agricola (tabaco, azucar, té, café, arroz y algodoén, entre otros), el nivel
de pobreza podria aumentar de manera inmediata tras una mala cosecha.

No obstante, en 2008 Malaui experimenté un alto indice de crecimiento econodmico, del 9,7 por ciento (BM,
2009), y se estima que es la segunda economia del mundo que mas rapido ha crecido en 2009, después de
Qatar (The Economist, 2009). No obstante, el Fondo Monetario Internacional (FMI) estima un crecimiento
mas realista —pero aun asi alto— para 2009, del 6,7 por ciento.

"Para mas detalles, ver GdM 2007 y el proceso general de monitoreo y seguimiento de los ODM, disponible en
http://www.mdgmonitor.org/country_progress.cfm?c=MWI|&cd=454

2 Crecimiento anual del PIB: 2000: 1,6 por ciento; 2005: 2,6 por ciento; 2007: 8,6 por ciento; 2008: 9,7 por ciento (BM, base de datos de los
Indicadores de Desarrollo Mundial, abril de 2009).
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1.4 Principales obstaculos y oportunidades
El proceso democratico

Desde la instauraciéon de la democracia, con las primeras elecciones multipartidistas en 1994, Malaui
ha consolidado su democracia de forma gradual. El sistema de partidos ha evolucionado (existen varios
partidos), aunque la politica todavia se centra en individuos en vez de tematicas politicas. Un gran nimero
de votantes —mas del 80 por ciento de los 5,8 millones registrados— acudié a las elecciones presidenciales y
parlamentarias del 19 de mayo de 2009, que transcurrieron con tranquilidad. Esta participacion considerable
y el gran nimero de mujeres elegidas al parlamento son buenas sefales del progreso democratico del pais
en general.

VIH y SIDA

El VIH y el SIDA han tenido un impacto devastador en el pais durante las ultimas décadas. Si bien el nimero
oficial de afectados ha disminuido, del 14,7 por ciento en 2005 al 12 por ciento en 2007 (GdM 2008), el
impacto sobre el Gobierno, el sector privado y la poblacion en general es significativo. Dado el frecuente
estigma social, las estadisticas oficiales podrian no reflejar el estatus real del HIV y el SIDA en el pais. El
grupo con edades comprendidas entre los 20 y los 40 afios de edad ha sido el mas afectado, y los nifios
a menudo se quedan al cuidado de familiares. En lo relativo al Gobierno y el sector privado, el impacto se
materializa en términos de la pérdida de trabajadores y de conocimiento. La llamada “enfermedad de larga
duracion” todavia esta rodeada del estigma social, falta de conocimiento y métodos de prevencién débiles.
Como consecuencia, no existe un debate abierto o una planificaciéon realista en términos de recursos
humanos.

Limitadas capacidades nacionales

En casi todos los sectores, el mayor problema es la falta de capacidades. Parte del problema es la importante
fuga de cerebros del pais. Un ejemplo es el sector sanitario, donde médicos y enfermeros se van al Reino
Unido para recibir formacién y no regresan, o emigran mas tarde. En 2007, el 25 por ciento de los puestos en
entidades del Ministerio de Sanidad (MdS) estaba vacante, asi como el 45 por ciento de los puestos médicos
y el 55 por ciento de los puestos de enfermaria y medicina, respectivamente. Ademas, existia el 77 por
ciento de vacantes creadas para médicos y odontélogos (MdS/GTZ 2007, p. 31). Malaui esta en la cima de la
lista de paises con mala provisidon de servicios sanitarios, con 49.624 personas por médico (The Economist
2009). Con todo, estas estadisticas no son completamente fiables, pero dada la gravedad de la situacion,
médicos, enfermeras y especialistas extranjeros prestan asistencia al sector sanitario malaui. Por lo tanto,
el desafio consiste en retener el personal nacional cualificado o atraerlos de vuelta. Desde 2004, el aumento
salarial (sobre todo mediante el uso de los recursos de los socios del desarrollo) ha aliviado un poco la
situacion, pero el pais todavia carece de oportunidades para el desarrollo personal. Asimismo, el personal
médico esta frustrado dadoo que sus instrumentos son basicos e insuficientes, y no hay medicamentos
adecuados para salvar vidas. No obstante, existe una serie de iniciativas, entre ellas el enfoque sectorial
amplio (SWAp) en el sector de la sanidad, que probablemente ayuden a mejorar la situacién en el futuro.

El traslado de personal desde los niveles gubernamental y sectorial al nivel de distritos es lento. Asimismo,
el personal bien cualificado prefiere trabajar en organizaciones internacionales u organizaciones no
gubernamentales (ONG) internacionales en vez de en su propio Gobierno, donde los salarios son
considerablemente mas bajos.

Seguridad alimentaria

Las condiciones de vida dependen sobre todo de las buenas cosechas, dado que la agricultura de subsistencia
es el modo de supervivencia de la mayoria de la poblacién rural del pais. Por lo tanto, el cambio climatico,
las sequias e inundaciones podrian llevar muy facilmente a Malaui a un estado de hambruna, como ocurrié
en 2005. Desde entonces, el GdM esta almacenando maiz. Debido al exceso de cosecha en 2007, 2008 y
2009, Malaui se ha convertido en un exportador de maiz a otros paises, entre ellos Zimbabue.
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El aumento de los precios de los alimentos en general (y, sobre todo, el de los fertilizantes) tiene grandes
efectos para el pais. El programa de subsidios para fertilizantes del Gobierno, basado en tickets para los
pobres, ha sido promovido como una buena practica por los expertos a nivel internacional. No obstante, un
analisis mas cauto deberia tener en cuenta el mal uso y la ineficacia del programa, que también han dafado
el mercado y hacen que la asistencia no siempre llegue a los mas desfavorecidos (The Economist, 2008).

2. Implementar Paris y Accra: La eficacia de la ayuda en
Malaui

Histéricamente, el pais cuenta con una elevada dependencia de la ayuda. Desde su independencia en
1964, la mayor parte de su presupuesto para el desarrollo proviene de fondos externos. Alrededor del 40
por ciento de los recursos totales para el desarrollo provienen de la ayuda (2005-2006: 44 por ciento; 2006-
2007: 42 por ciento; proyeccion para el 2008: 47 por ciento; Division para la Deuda y la Ayuda, Informe de
2006-2007). En 2007, el montante neto de ayuda oficial al desarrollo (AOD) como porcentaje del ingreso
nacional bruto (INB) fue del 20,8 por ciento, en comparacién con Zambia (10,2 por ciento) o Tanzania (17,2
por ciento) (OCDE/CAD, Estadisticas de pais). El alto porcentaje de ayuda implica que la previsibilidad de
los fondos, la mutua responsabilidad y una planificacién transparente por parte del Gobierno y los donantes
son indispensables para la reduccion sostenible de la pobreza y los esfuerzos de desarrollo.

El Departamento para el Desarrollo Internacional (DfID) del Reino Unido es el mayor donante , representando
casi un quinto (18,2 por ciento) del total de la AOD recibida en 2007 (OCDE/CAD). La Comisién Europea
(CE) ha sido un donante constante . Los principales préstamos del pais son concedidos por el Banco Mundial
(BM) y el Banco Africano de Desarrollo. Asimismo, Malaui recibe apoyo sostenido de una serie de socios
bilaterales de desarrollo, pero es dificil identificar donantes “tradicionales”. Malaui tiene menos socios de
desarrollo que sus vecinos como Zambia y Tanzania, y los presentes (alrededor de 30 donantes), apoyan
al pais de forma muy diversa. La comunidad donante es a menudo fluctuante, con donantes que entrany
salen, y otros que aumentan o disminuyen sus flujos de ayuda de manera significativa en periodos de tiempo
relativamente cortos.

Tabla 1: Ayuda recibida por Malaui en 2007
Donantes USD millones Porcentaje del total Porcentaje del
(desembolso neto de donantes total de donantes
de AOD) bilaterales del CAD
Reino Unido 133.72 18.2% 33.4%
Estados Unidos 78.98 10.7% 19.7%
Fondo Mundial 79,38 10.8%
Banco Mundial 78.03 10.6%
Comision Europea 75.00 10.2% 18.7%
Noruega (excluyendo 54.83 7.5% 13.7%
los fondos suecos)
Japon 40.29 5.5% 10.1%
Banco Africano de 30.01 4.1%
Desarrollo
Alemania 24.36 3.3% 6.1%
Suecia 20.42 2.8% 5.1%
Otros 119.69 16.3%
Total donantes 734.71
Total donantes del CAD 400.53
Fuente: “Fondos oficiales y privados, sumas principales”, Base de datos de desarrollo del CAD sobre la ayuda de los
miembros del CAD, disponible en http://www.oecd.org/dac/stats
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Sobre la base de los distintos niveles de planificaciéon y coordinacién nacional, el GdM ha demostrado un
fuerte compromiso hacia la implementacién de la Declaracion de Paris y, mas recientemente, el Programa
de Accioén de Accra. Durante los Ultimos afios, la mejora de capacidades y un fuerte liderazgo en el Ministerio
de Finanzas (MdF) han resultado en una interesante estructura institucional y de politicas para la eficacia
de la ayuda y el desarrollo.

La Estrategia de Crecimiento y Desarrollo de Malaui (MGDS, por sus siglas en inglés), cuyas revisiones
anuales informan a la elaboracién de presupuestos y orientan los recursos nacionales y externos, se
considera una “base solida” para alcanzar una apropiacion sistematica en 2010 (OCDE/CAD, 2008a). No
obstante, todavia existen varios desafios, en particular en términos de traducir los ODM en programas
subnacionales y sectoriales y de ampliar la apropiaciéon nacional mediante una integracién mas activa de
las lineas ministeriales.

La Estrategia de Ayuda al Desarrollo (EAD) para 2006-2011 es un elemento clave para una coordinacion
consistente y la alineacion de la ayuda a las prioridades nacionales, e incluye un plan de accion que establece
26 objetivos segun los cinco principios de la Declaracién de Paris. Una dimension clave de la EAD esta
relacionada con los cambios en la actitud y el desarrollo de capacidades de los donantes y del Gobierno
nacional en el marco de los mecanismos de didlogo establecidos.

Malaui ha conseguido efectuar importantes mejoras, como resultado de un esfuerzo coordinado en la lucha
contra la corrupcion generalizada y la mala gobernanza. En diversas ocasiones, el GdM ha indicado que el
uso de sistemas nacionales y el apoyo presupuestario general deberia ser una prioridad clave de la agenda
de eficacia de la ayuda (MdF 2008). Ello explica la necesidad de un avance rapido y sostenible en materia
de gobernanza econémica y de generar confianza entre el pais y los donantes. El ejercicio de monitoreo
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) subraya a Malaui como un ejemplo exitoso en la reforma de
la gestiéon de las finanzas publicas, una de las cuestiones mas delicadas de la agenda de eficacia. Una
evaluacion reciente, basada en la metodologia de la iniciativa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas
Financiera (PEFA, por sus siglas en inglés), lanzada en 2008, ha llegado a la conclusién de que, durante
los ultimos tres afios, Malaui ha conseguido mejoras sustanciales en la gestion de las finanzas publicas,
aunque todavia existen desafios en términos de los informes financieros y la auditoria (OCDE/CAD, 2008a,
2008b). No obstante, la puntuacién del pais en las Evaluaciones Institucionales y de Politicas Nacionales
(CPIA, por sus siglas en inglés) sigue siendo bastante baja (3 en una escala de 0-6, siendo esta ultima la
mejor clasificacion) y varios donantes todavia expresan sus dudas sobre la eficiencia y el uso de los fondos
por parte del GdM.. Esta Gltima podria ser una de las razones subyacentes de la reduccién de un 55 a un 50
por ciento (de todos los flujos de ayuda) del indicador correspondiente al uso de los sistemas nacionales de
gestion de las finanzas publicas en la Encuesta de Seguimiento de la Declaracién de Paris.

En lo relativo a las modalidades de ayuda, el apoyo presupuestario general,® proporcionado por la CE,
Noruega, el Reino Unido y el Banco Mundial, representé el 18 por ciento del apoyo total prestado en 2007—
2008 (MdF, 2008, p. 8). La historia del apoyo presupuestario general en Malaui es larga y compleja, con
diversas suspensiones entre 2001 y 2004 que se debieron a que donantes percibieron que el pais no
cumplia con los requisitos. Estas interrupciones también estuvieron relacionadas con la suspension del
Programa para el Crecimiento y la Reduccion de la Pobreza (PRGF, por sus siglas en inglés) del FMI, al que
el apoyo presupuestario general en el pais esta directamente vinculado (Claussen et al, 2006). Se espera
que el apoyo presupuestario general aumente en los proximos afios, a medida que se incorporen mas
agencias de cooperacion, como Irlanda y Alemania (MdF, 2009, p. 9).

La financiacion de los fondos cesta —recursos gastados mediante un fondo comin compuesto de
contribuciones de distintos donantes— represento el 15 por ciento del total de ayuda recibida en 2007-2008
y se destina, en su mayoria, a salud y agricultura (MdF 2009).

3 El apoyo presupuestario general es un subconjunto de apoyo a través del presupuesto. Es un tipo de apoyo no predestinado y es administrado
y gestionado por el Gobierno (MdF, 2007a).
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Los proyectos —i.e.,m el apoyo prestado a los sectores y ministerios— provienen, en gran medida, de la
ayuda bilateral y todavia estan muy presentes en el escenario de desarrollo local. Aproximadamente el 67
por ciento de la ayuda recibida fue suministrada a través de esa modalidad (MdF, 2007a). En los primeros
dos trimestres del afo fiscal de 2007-2008, este porcentaje bajé a 58 por ciento (MdF 2008). Grandes
cantidades se gestionaron fuera del presupuesto nacional, es decir sin usar los sistemas gubernamentales,
lo que indica que los donantes estan menos dispuestos a usar los sistemas nacionales. De todas formas, el
apoyo prestado fuera de los sistemas gubernamentales en 2007—2008 se estimaba en un 23 por ciento de la
ayuda total prevista en apoyo a proyectos (en total 82 proyectos alo largo de 19 ministerios correspondientes)
(MdF 2007b, p. 3).

En el futuro, sera vital que la Division para la Deuda y la Ayuda del MdF continte con su trabajo, asegurando la
sostenibilidad y la estabilidad en términos de personal, desarrollo de capacidades y orientacién, garantizando
asi procesos inclusivos y cualitativos para la eficacia de la ayuda. Ademas, el MdF necesita mejorar la
cooperacion institucional con otros ministerios relevantes y deberia aclarar sus roles y mandatos.

Conrelacion a los donantes, siguen existiendo varios desafios en el ambito de |la alineacién y la armonizacion,
que ponen en tela de juicio el compromiso hacia el desarrollo del pais. Los donantes, en distintos grados,
todavia son reticentes a usar los sistemas nacionales, utilizan todavia muchas modalidades de proyectos
paralelas, y no estan coordinados suficientemente en torno a la cooperacion técnica y las misiones que
recibe el pais. Ello a veces se debe a una débil apropiacion por parte del Gobierno nacional.

Avances en la division del trabajo en Malaui

La division del trabajo tiene tres dimensiones. La dimensién internacional —el enfoque de este documento—
aborda como los donantes se dividen.entre los paises socios. Por su parte, la division del trabajo a nivel
nacional tiene el objetivo de mejorar la complementariedad de los donantes entre los sectores. Y, por
ultimo, la division del trabajo intersectorial, menos avanzada en términos practicos, esta relacionada con la
especializacion tematica global de los donantes.

La EAD, como un modo de mejorar la coordinacion de la ayuda, establece el marco general para la divisién
del trabajo en Malaui, a través de la creaciéon de mecanismos para el dialogo y la accién en relacién con una
mayor alineacion y armonizacion. Una herramienta esencial es el establecimiento y el uso de los Grupos
de Trabajo Sectoriales, liderados por el Gobierno, pero presididos conjuntamente con los donantes, puesto
que estos grupos podrian identificar importantes puntos de entrada para la division del trabajo nacional (por
ejemplo, entre sectores en el pais; para mas detalles, ver MdF/MDPC, 2008; MdF, 2009). Estos no sélo
podrian contribuir a una mayor alineacion a los ODM vy las prioridades del Gobierno en general, sino que
también podrian constituir una importante herramienta para la previsibilidad de la ayuda y los fondos para
el GdM.

A finales de 2008, la Division para la Deuda y la Ayuda del Ministerio de Finanzas arranco el debate sobre
la division del trabajo nacional. Sobre la base del Informe Anual sobre la Deuda y la Ayuda de 2007-2008,
se evalud en 2009 la fragmentacion de los donantes entre sectores segun el Atlas de Ayuda de Malaui.
Los datos disponibles demuestran que, en el afio fiscal de 2007-2008, de los 17 donantes analizados, los
cinco donantes principales (con mas del 10 por ciento del total de desembolsos)* han contribuido el 76,3 por
ciento y los cinco donantes con menos peso representan solo el 3,3 por ciento del total de desembolsos.

A nivel sectorial, segun el informe, “siete de los 17 donantes analizados [...] estan involucrados en ocho
0 mas de los 16 sectores”. Los sectores de la salud, de la educacion y de la gobernanza econémica son
los mas poblados, con 12 donantes cada uno. Un borrador reciente del Atlas de Ayuda de Malaui incluye
el numero de proyectos y programas por donante en cada sector, y revela enormes discrepancias. Malaui,
como participante formal de la Iniciativa Acelerada de la UE, organiz6 en marzo de 2009 una reunion
preliminar sobre la division del trabajo, en coordinacién con el taller de trabajo celebrado como parte de la
investigacion en el terreno realizada para este informe.

4 DfID, Banco Mundial, Comision Europea, Noruega y USAID (en este orden).

Informe de Proyecto FRIDE
Division del trabajo - Implicaciones para la nueva arquitectura

de la ayuda, octubre 2009



Hasta el momento, los impulsos practicos del Cddigo de Conducta de la UE, que todavia no esta siendo
implementado de manera estratégica, han sido bastante débiles. No obstante, con el fin de reafirmar su
liderazgo, el GdM pretende llevar a cabo a finales de 2009 un proceso de mapeo de la ayuda, que incluira
una evaluacién conjunta de las ventajas comparativas de los donantes. Ello podria crear oportunidades para
mejorar la eficacia de la ayuda bajo el paraguas de las prioridades y necesidades nacionales.

Por otro lado, la division del trabajo internacional ha tenido diversas consecuencias para Malaui durante
los dltimos afios. La ya mencionada comunidad donante fluctuante en el pais implica que, en repetidas
ocasiones, algunos donantes se retiren del pais. Por su parte, esas salidas son muy diversas en términos
operacionales y de impacto. Tres donantes del grupo Nordic Plus® se han retirado en los ultimos afios. En
2002, tras un incidente diplomatico, Dinamarca se retiré en un periodo de cinco meses, causando dafos
significativos al sector agricola (van der Meer et al, 2008). Holanda, teniendo en cuenta el posible impacto
sobre la sostenibilidad de su esfuerzo en el pais, dedicd cinco afios (1999-2004) a un proceso de salida mas
cauteloso (Ibid.). En 2009, a la vez que Suecia implementaba su salida, Canada anuncio su retirada y esta
actualmente negociando un plan.

Por otro lado, donantes como Islandia, Irlanda y Flandes han entrado en el pais con un nivel de
concentracién de fondos bastante avanzado.® Entre los donantes emergentes, China se ha convertido en
uno de los actores principales tras anunciar un programa de ayuda de 6 mil millones de ddlares y establecer
relaciones diplomaticas con Malaui a finales de 2007 (Reuters, 2008). No obstante, el GdM todavia carece
de capacidades para evaluar a tiempo el impacto y guiar esos procesos de reorganizacion. Algunos
representantes nacionales estan cada vez mas preocupados con la fragmentacion de la ayuda en el pais y, al
mismo tiempo, consideran que los donantes tienen en cuenta solamente sus propias prioridades domésticas
a la hora de decidir si retirarse o aumentar la financiacion al desarrollo.

5 A nivel global, el grupo Nordic Plus esta formado por Dinamarca, Finlandia, Holanda, Irlanda, Noruega, Suecia y el Reino Unido.
% El plan de estrategia pais que describe la cooperacion al desarrollo entre el GAM y Flandes reconoce los esfuerzos de la DP, el PAAy el GAM en
términos de la concentracion sectorial en el pais, debido a su concentracion en dos sectores en 2009-2013 (Gobierno de Flandes, 2009, p.19).
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3. Del silencio ala ausencia:
Suecia como un socio para
el desarrollo en Malaui

La historia de Suecia como donante en Malaui se
remontaasuapoyo al proceso de democratizacion
del pais iniciado en 1994. En los primeros afios
de democracia multipartidista, Suecia comenzoé a
cooperar con el Parlamento malaui y proporcioné
apoyo estratégico hasta 1999. Este incluia la
impresion de la constitucion para los miembros
del parlamento y visitas al parlamento sueco en
1998 y 1999.

En vez de crear una estructura institucional para
la implementacion de proyectos de ayuda en el
pais, laAgencia Sueca de Desarrollo Internacional
(ASDI) empezé a canalizar sus fondos de ayuda
a través de otro donante bien posicionado del
grupo Nordic Plus: Noruega. Ambos paises
firmaron un acuerdo formal sobre cooperacion
delegada en junio de 2001, inicialmente con una
validez hasta finales de 2006. Asi, desde 2002
todas las contribuciones suecas a programas y
proyectos han sido gestionadas e implementadas
por Noruega. El acuerdo ha sido prorrogado dos
veces, hasta la actual fecha de finalizacion, el 30
de junio de 2010. La modalidad de cooperacion
delegada ha demostrado un extraordinario nivel
de confianza entre ambos donantes y, en su
momento, fue una iniciativa muy innovadora,
precedente incluso a enfoques mas estructurados
del grupo Nordic Plus o del CAD.”

El acuerdo establece los principales roles
y responsabilidades de ambas partes en la
cooperacion. Noruega y Suecia han empezado
la cooperacion delegada con los objetivos
de promover la coordinacién entre donantes,
aumentar la eficacia de las agencias de
cooperacion al desarrollo sueca y noruega y
reducir la carga administrativa de los socios de
desarrollo en Malaui. Segun el acuerdo, ASDI se

Cuadro 1: Cooperacion delegada entre Suecia
y Noruega

La cooperacion delegada es una practica comun entre
los paises Nordic Plus, que se consideran entre si
potenciales socios y que han acumulado experiencia
en esta modalidad durante anos.

Mediante un acuerdo firmado en junio de 2001, que ha
sido prorrogado dos veces sin cambios sustanciales,
Suecia comenzo6 a delegar a Noruega su financiacion
a Malaui, con el fin de “reducir la carga administrativa
de los socios de desarrollo en Malaui y para contribuir
a la eficacia de las agencias de cooperaciéon al
desarrollo de Suecia y Noruega”. Segun algunos
expertos, la buena relacién existente entre los
anteriores directores de las agencias noruega y sueca
habia facilitado un “pacto de caballeros”.

El acuerdo, sobre todo enfocado en la buena
gobernanza y el VIH/SIDA (ademas de la reforma
econdmica y la salud), establece roles claros sobre:

» La autoridad de Noruega para representar
ambas agencias en el pais.

» Un programa financiero conjunto para
programas especificos.

» Transferencias trimestrales por parte
de Suecia, mediante la aprobacion de
peticiones escritas por parte de Noruega,
realizadas a mediados de octubre para la
financiacion del siguiente ano fiscal.

* Laresponsabilidad de Noruega de remitir
informes financieros anuales a Suecia en
enero.

* Reuniones conjuntas anuales para decidir
sobre los niveles de gasto y las areas de
apoyo.

Mientras que el acuerdo cubre la mayoria de las areas
esenciales, no aborda algunas cuestiones relevantes
como, por ejemplo, la visibilidad de la contribucion
sueca, la comunicacion a los socios o los escenarios
de salida.

encarga de proporcionar especializacion y fondos a Malaui, mientras que el Ministerio de Asuntos Exteriores
(MAE) de Noruega se ocupa de la planificacidon y negociacion con los socios, y de la implementacion y el
monitoreo en nombre de ASDI, asi como de enviar informes trimestrales de progreso. Las prioridades para
el proximo afio se discutieron y decidieron durante reuniones anuales. Segun una revision de la cooperacion
delegada en 2004, “NORAD/Ministerio de Asuntos Exteriores gestiona el programa conjunto y Suecia es
fundamentalmente un socio financiero, que ocupa el asiento trasero y esta comodo con esta posicion”

(Scanteam, 2004, p. 57).

7 La definicion de cooperacion delegada del CAD de la OCDE cubre una amplia gama de acuerdos de trabajo: “[...] cuando un donante (un
‘donante lider’) actua con autoridad en nombre de otro o mas donantes (el donante que ‘delega’ o los ‘socios silenciosos’). El grado y forma de
delegacion varian, desde la responsabilidad por un elemento del ciclo de un proyecto en concreto (por ejemplo, una revision especifica) hasta un
programa sectorial completo o incluso un programa nacional”. La iniciativa Nordic Plus para una mayor cooperacién delegada se centra en los
principios a seguir cuando “un donante actia en nombre de uno o mas donantes en todos los aspectos y todas las fases de un programa nacional,

un programa sectorial o un proyecto” (NORAD, 2006, p. 5).
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Sin embargo, Suecia ha mantenido el control directo sobre la provision del apoyo presupuestario general,
gestionado por el MAE, inicialmente con la presencia de un representante de la Embajada sueca en Harare
en las reuniones del Enfoque Comun de Apoyo Presupuestario (CABS, por sus siglas en inglés). Suecia
ha sido miembro del grupo CABS desde el principio y proporcioné apoyo presupuestario general a Malaui
en 1999 (20 millones de coronas suecas, equivalente a unos 2,9 millones de délares) (Narea/Christensen,
2004) y en 2000 (40 millones de coronas suecas). En 2001, estaban previstas 40 millones de coronas
suecas, pero no fueron desembolsadas debido a que el FMI consideré que Malaui estaba “desencaminado”.
Segun ASDI, con el fin de asegurar la implementacion de la primera Estrategia de Lucha contra la Pobreza y
cumplir con su decisién de 2001, Suecia desembolsé en 2005 40 millones de coronas suecas. Este ha sido
el ultimo desembolso en forma de apoyo presupuestario general y, desde 2006, Suecia ha dejado de ser
miembro del grupo CABS. Segun el MdF, Suecia anuncid la retirada de su apoyo presupuestario general en
2006 por sorpresa y sin una explicacion detallada.

El compromiso de Suecia con Malaui (aparte

Suecia: Cooperacion al desarrollo con del apoyo presupuestario) empezé lentamente
Malaui en 2008 en 2000 con recursos limitados (3,5 millones de
coronas suecas). Los sectores “tradicionales”
Costes Coronas suecas para el apoyo sueco a proyectos y programas
Salud 54.445.000 han sido el sanitario y el de la gobernanza.
Educacion 190.000 La reforma econdémica y el VIH/SIDA (dados
Investigacion 0 los enormes ;jesafl'os que representan y sus
s implicaciones) también han recibido cantidades
RRHH y gobernanza democratica 38.671.000 sustanciales de ayuda desde 2002. En solo tres
Conflicto, paz y seguridad (L2 0R0 afos, ASDI multiplicé por diez su financiacion,
Asistencia humanitaria -507.000 alcanzando las 35,5 millones de coronas suecas
Infrasctructura 515.000 en 2003. Es interesante destacar que, en 2003,
Comercio, negocios y sistema fi- 252.000 sélo un afio después de que Suecia empezara
nanciero la cooperacion delegada con Noruega, Malaui
Recursos naturales|y medioams 1.979.000 era el quinto mayor receptor de apoyo de ASDI
biente en el area de la salud (detras de Uganda,
) Territorios Palestinos, Zambia y Bangladesh).
Apoyo presupuestario a la redu- 0

ccién de la pobreza En 2008, la cartera de Suecia estaba muy

Otros 855.000 concentrada, con 96,5 por ciento de los
Total 96.515.000 recursos disponibles asignados a la salud y la
gobernanza democratica/derechos humanos.

Fuente: Informe anual de ASDI de 2008

Segun los Ultimos datos disponibles de las estadisticas del CAD, la financiacién al desarrollo bilateral de
Suecia represento el 5,1 por ciento del total de la ayuda recibida por Malaui de los donantes miembros del
CAD en 2007.

A pesar de su limitada participacién directa, ASDI ha invertido importantes esfuerzos en el trabajo analitico y
la investigacion sobre el desarrollo en Malaui, sobre todo en colaboracién con el Departamento de Economia
de la Universidad de Gotemburgo. Los estudios de pais trataron la reforma del sector publico en 2002
(Durevall, 2002) y 2005 (Durevall/Erlandsson, 2005), mientras que la lucha contra el VIH/SIDA en el pais fue
abordada en dos publicaciones en 2006 (Arrehag et al, 2006) y 2008 (Durevall/Lindskog, 2008).

Una caracteristica especifica de la contribucion sueca al desarrollo de Malaui es su escasa visibilidad como
resultado de la cooperacion delegada con Noruega (Scanteam, 2004). Ello ha resultado en que se perciba
Noruega como un donante cada vez mas importante en Malaui (habiendo sido el segundo donante bilateral
mas importante en términos de AOD en 2007, ver tabla 1). En las estadisticas nacionales del MdF, Noruega
figura como el segundo mayor donante bilateral en los afios fiscales de 2006-2007 y de 2007-2008. No
obstante, es importante tener en cuenta que aproximadamente un tercio de la ayuda noruega a Malaui
proviene originalmente de Suecia. En relacidn a los proyectos y programas implementados por Noruega, la
cuota sueca ascendio al 50 por ciento.
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4. Senales ignoradas de salida: Suecia se retira de Malaui

En base a su Politica para el Desarrollo Global, aprobada por el parlamento sueco a finales de 2003, y las
recomendaciones de la revision del CAD de 2005, el Gobierno sueco decidid, el 27 de agosto de 2007,
concentrar su ayuda en un numero muy reducido de paises socios. Los criterios de seleccion para los 33
paises (en comparacion con los 70 paises apoyados anteriormente) fueron agrupados en las siguientes
areas: grado de pobreza, contexto apropiado para la eficacia de la ayuda, derechos humanos y gobernanza
democratica, asi como el valor afiadido de Suecia. Esta reorientacion general del despliegue geografico de
Suecia ha implicado la retirada de mas de 30 paises socios (Schulz, 2009).

Las condiciones para la salida sueca fueron mas bien atipicas, puesto que Suecia carecia de una
representacion in situ en Lilongle y, por lo general, tenia poca visibilidad en todo el pais. Es uno de los
pocos casos en los que la cooperacién delegada ha resultado en una retirada de fondos de facto y, por lo
tanto, es muy relevante para los debates actuales sobre ésta y otras modalidades, como la cofinanciacién y
arreglos que implican que algunos donantes actien como lideres.

Después de que la decision politica se comunicara a ASDI, se puso en marcha el proceso formal de retirada
mediante un comunicado oficial, del 6 de septiembre de 2007, al embajador de Malaui en el Reino Unido,
Dr. Francis Moto. Este comunicado, firmado por el jefe del Departamento para Africa del Ministerio sueco de
Asuntos Exteriores, hacia hincapié en que Suecia habia empezado su “asistencia a Malaui en un periodo
delicado de transicion” y “se alegraba de ver que ahora disfrutaba de tasas altas de crecimiento econémico
y habia alcanzado logros importantes en el camino hacia una sociedad democratica”. Asimismo, debido a
su falta de representacion en el pais, Suecia “considera que nuestra ayuda bilateral [...] no proporciona de
manera clara un valor afiadido en comparacién con otros donantes”.

Ademas, la carta anunciaba que los detalles de una “retirada gradual” se discutirian con representantes
del Gobierno en un futuro proximo. No obstante, segun la informacién proporcionada por representantes
nacionales, el GdM alega jamas haber recibido un comunicado oficial, y declara que la informacién politica
sobre la retirada ha sido insuficiente. Ello indica que la comunicacion con la Embajada en Londres no llegé
a los encargados de tomar las decisiones en Lilongle. El Ministerio de Asuntos Exteriores en Estocolmo y
el embajador encargado de la region en Harare, Zimbabue, sélo entablaron un didlogo directo con el GdM
casi un afio mas tarde.

No obstante, en abril de 2008, la noticia de la salida sueca fue publicada por un periédico malaui,
sorprendiendo al secretario de Asuntos Exteriores, Ben Mbewe, quien declaré que, a pesar del comunicado
oficial anterior, “es una sorpresa; no sabemos nada”. En ese articulo, un lider de la sociedad civil, Mabvuto
Bamusi, coordinador nacional del Comité Consultivo de Derechos Humanos (HRCC, por sus siglas eninglés),
se mostrd preocupado por el “triste acontecimiento”, mientras “[esperaba] que el Gobierno nos [dijera] qué
ha pasado, si no es un golpe muy duro” (Malawi Nation, 2008). Ello subraya el indicio anterior de la falta de
comunicacion interna en el GdM, ademas de los retrasos en la comunicacion directa y las discusiones sobre
los detalles por parte de Suecia. La Embajada de Noruega esperaba que se le pidiera que comunicara la
decisiéon al GdM, pero eso nunca ocurrié. Sin embargo, el informe semestral sobre la deuda y la ayuda de
marzo de 2008 indica que “Suecia ha decidido retirar su apoyo al desarrollo de Malaui en el futuro, aunque
el modelo exacto de retirada estéa todavia por decidirse” (MdF, 2008a, p. 2). Esto sugiere que para entonces
la noticia se habia filtrado a partes del GdM, pero no habia llegado a todas las instituciones relevantes. En
este punto, parece que la Embajada de Noruega en Lilongtie se hizo cargo de la comunicacion de la retirada
sueca a la opinion publica malaui. No se llegé a tener un debate mas extenso a nivel nacional.

Casi un afo después de la decision oficial de retirar los fondos de Malaui, el jefe del Departamento para
Africa de ASDI en Estocolmo, junto con el embajador sueco en Harare y el Encargado de Negocios de la
Embajada de Noruega en Lilongtie, se reunieron con el ministro de Finanzas malaui, Goodall Gondwe,
concretamente el 11 de junio de 2008. Durante el encuentro, se discutio la retirada de la cooperacién al
desarrollo bilateral sueca y se clarificé una serie de cuestiones. Aparentemente, el MdF estaba descontento
con la decisién sueca y temia que ello enviara sefales equivocadas a la comunidad de socios del desarrollo
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en el pais. El 12 de junio de 2008, la delegacion sueca discutio la retirada con el viceministro de Asuntos
Exteriores y Cooperacion Internacional, Henry Mumba.

Una carta dirigida a Goodall Gondwe, del 30 de septiembre de 2008, hizo referencia a la reunion anterior
celebrada en Lilonglie e invitaba al GdM a remitir a ASDI las cuestiones pendientes sobre la retirada.
Asimismo, indicaba que la discusion sobre la retirada implicaria cambios organizacionales en el proceso de
reforma de ASDI. Se adjuntoé un calendario para la retirada gradual, que reflejaba los desembolsos de Suecia
y las areas de apoyo a través de Noruega hasta finales de 2009. La carta también mencionod la prorroga
de la cooperacion delegada con Noruega hasta finales de junio de 2010. Segun el MdF, el comunicado de
septiembre de 2008 fue, de hecho, el punto de partida para el contacto directo y la comunicacion verbal con
la Embajada sueca en Harare y con la Embajada noruega en Lilongie.

El acuerdo sobre la cooperacion delegada no incluia directrices para Suecia y Noruega en este proceso,
puesto que no se mencionaban opciones de salida. La unica clausula relativa a la finalizacion del acuerdo
afirma que, en este caso, Suecia “no solicitara la devolucion de fondos ya comprometidos irrevocablemente
y de buena fe a terceros por Noruega antes de la fecha del comunicado de finalizacion”. Dentro del marco
de la cooperacion delegada, ASDI le pidié a Noruega que preparara un plan de retirada que reflejara una
salida organizada, responsable y gradual, que respetara los contratos y acuerdos existentes. Los posibles
preparativos fueron después discutidos con Noruega durante la reunién anual en diciembre de 2007, donde
se hicieron ajustes y se acordd un plan general para la salida hasta finales de 2009. El plan de retirada
reflejaba todos los compromisos financieros en curso en aquel momento y sugeria un calendario de salida,
con fechas y sus montantes correspondientes, en base a una propuesta de Noruega. La planificacién tuvo
en cuenta que uno de los criterios de Suecia para la retirada era que todos los compromisos en curso debian
de ser honrados, evitando asi la interrupcién de cualquier apoyo acordado, en linea con el acuerdo de 2001.
El periodo de retirada se establecié en dos afios (2008-2009), con la posibilidad de que algunas actividades
ya comprometidas siguieran recibiendo apoyo en 2010. En cualquier caso, el ultimo desembolso a Noruega
se efectuaria antes del plazo de 2009 y entonces Noruega asumiria los compromisos financieros.

En base a las discusiones, ASDI disefié un plan de retirada. El documento era para uso interno (y fue
redactado solo en sueco) y afirmaba que se habian evaluado también los riesgos e implicaciones de la salida.
El documento declara que, durante su retirada, Suecia podria desviarse de lo anteriormente estipulado en
términos de la contribucion a proyectos y programas del 50/50 de los recursos. Esta férmula aparece por
primera vez por escrito en el apéndice. El personal de la Embajada noruega en Lilonglie estaba familiarizado
con esta regla general del 50/50, pero no lo estaban la mayoria de los donantes, el GdM y los socios
implementadores entrevistados durante este estudio de caso. De cualquier manera, el hecho de que el
plan de retirada sélo estuviera disponible en sueco y no fuera conocido por los noruegos encargados de la
cooperacion delegada en Malaui demuestra, en ocasiones, que la planificacion de la salida sueca en general
estaba casi exclusivamente orientada al “consumo interno”.

A pesar de contemplar el cumplimiento de los compromisos acordados, el plan de retirada no tuvo en
cuenta otras dimensiones estipuladas en el documento de contexto oficial del Ministerio sueco de Asuntos
Exteriores (2007). Asimismo, a pesar de comprometerse, en general, a efectuar una salida responsable,
sorprendentemente los mecanismos para traspasar los proyectos y programas a los socios locales u otros
donantes se trataron de manera bastante difusa: incluso si la cooperacion delegada con Noruega pudiera
haber brindado esa oportunidad,® el documento afirma que “no se ha tomado ninguna decisién [...] para
compensar la [retirada] de Suecia”. El plan de salida no incluia ninguna directriz clara para asegurar la
sostenibilidad, e indicaba que “la principal consecuencia de la salida sueca es —por lo menos en el corto
plazo— que el montante total de ayuda a Malaui y los niveles intermedios para las operaciones individuales
seran ligeramente inferiores”.® Por el otro lado, Suecia si propuso que Noruega redujera su ayuda a Mali
(donde Noruega es el socio silencioso en la cooperacion delegada con Suecia) para que, a su vez, Noruega
pudiera aumentar su ayuda a Malaui. Esta propuesta fue rechazada en base a los intereses de Noruega de
mantener la misma relacion con Mali y el montante de ayuda destinado al pais.

8 Esta opcion fue abiertamente discutida en las fases iniciales de la retirada sueca (ver Development Today, 2008).
¢ Traduccién del autor.
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5. Perspectivas desde Malaui: Saliendo por la puerta
trasera

Las siguientes paginas se basan en las conclusiones alcanzadas a partir de una serie de entrevistas
y un taller de trabajo llevado a cabo en marzo de 2009 en Lilongiie, en colaboracion con el MdF. Las
perspectivas de los actores nacionales fueron analizadas segun las diferentes etapas del proceso de salida
(comunicacion, gestion y relaciones post-salida) y sus practicas correspondientes. Como se ha descrito en
el enfoque metodoldgico de la presente investigacion, el analisis se centra en el impacto de las practicas de
salida sobre los principios de la asociacion, en particular sobre las capacidades nacionales de liderazgo y la
mutua responsabilidad (Schulz, 2009).

5.1 Percepciones generales

Segun casi todos los actores consultados, con la notable excepcion de los socios implementadores, la
retirada sueca no ha tenido gran importancia para la asociacion y el desarrollo en Malaui. Ello parece ser
el resultado de una comunicacién mas bien accidental y lenta por parte de Suecia a los socios sobre su
decision y el proceso. La falta de informacion detallada disponible a los socios de Suecia en el pais, en parte
debido a la mala comunicacién dentro y entre las diferentes instituciones del GdM, ha dado lugar a varias
interpretaciones fragmentadas.

En primer lugar, Suecia no era considerada un socio relevante del desarrollo, debido a que el MAE sueco y
ASDI carecian de representacion local e infraestructura, y no formaban parte del dialogo y los mecanismos
de coordinacion existentes, especialmente tras la retirada del apoyo presupuestario general en 2006.
Segundo, esta percepcion implica una falta clara de conocimiento sobre la aportacion de Suecia al total de la
AOD en Malaui (casi el 5,1 por ciento) y su contribucion a los fondos gestionados por Noruega (50 por ciento
a nivel de proyectos y programas). Tercero, incluso cuando algunos representantes conocian los términos
generales del acuerdo sobre la cooperacion delegada, la mayoria de éstos equivocadamente consideraba
que Noruega, que con el dinero sueca es el principal donante bilateral después del Reino Unido, podria
aumentar facilmente su financiacion al desarrollo para compensar, a su vez, la retirada de la contribucién
sueca.

Y, por ultimo, los demas donantes consideraron la decision sueca de salir de Malaui como una decision
unilateral que, comunicada por Noruega de manera mas bien informal, no afectaria el marco general de los
compromisos de la comunidad donante en términos de la asociacion para el desarrollo. Los representantes
de los donantes han concordado que no ven necesidad de tener en cuenta la retirada a la hora de planificar
e implementar su cooperacion con el pais.

5.2 Comunicacién
5.2.1 Transparencia e informaciéon

La comunicacion es el primer paso en laimplementacion de una salida y resulta vital para asegurar que el pais
socio y los donantes que permanecen en el pais puedan adoptar medidas para llenar las posibles lagunas
en términos de financiacion y especializacion. Para el propésito de esta investigacion, la comunicacion se
define mediante el grado de transparencia o, en otras palabras, la manera y frecuencia con la que Suecia ha
comunicado y compartido la decisién de retirarse.

En el caso de Malaui, se ha identificado una serie de limitaciones en una comunicacion efectiva y eficaz
en todas las fases del proceso. Al contrario de otros paises socios como Honduras (ver Puerto Gémez
y Schulz, 2009), ninguno de los actores consultados en Malaui era consciente del proceso mas amplio
de concentracion de Suecia antes de la decision final de salida. Ademas, Malaui no tuvo la oportunidad
de reaccionar ante su inclusién en la lista de paises elegidos para la retirada del apoyo sueco, que se
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circul6 a principios de 2007 entre otros candidatos. Representantes del Gobierno y de la sociedad civil han
expresado grandes preocupaciones sobre la falta de informacion sobre las razones y los criterios usados por
Suecia para justificar la salida de Malaui, un pais que la mayoria de los stakeholders considera altamente
dependiente de la ayuda, externamente vulnerable y con capacidades muy limitadas.

No obstante, se ha identificado una caracteristica ain menos favorable del proceso de salida de Suecia: el
pais escandinavo no comunicé la decision al GdM a tiempo ni de forma transparente. El comunicado oficial
directo y por escrito al Gobierno en Lilonglie tuvo lugar mucho después del lanzamiento oficial de la decisién
en Estocolmo y tras seis meses de la elaboracion del plan de salida.

La razon subyacente de esta incapacidad de comunicar la decision de salida a tiempo podria atribuirse a la
falta de orientacion en el acuerdo sobre la cooperacion delegada con Noruega. El plan de salida no abordd
la transparencia como una caracteristica esencial de un proceso de salida responsable. No se establecieron,
de manera clara, las responsabilidades para comunicar la decisién y negociar las formas y el calendario con
los diferentes actores involucrados a nivel nacional, sectorial y de proyectos. En términos mas amplios, la
Embajada de Noruega en Lilongle carecia de un mandato para iniciar y gestionar la salida en nombre de
Suecia, lo que impidié que sus representantes al mas alto nivel llevaran a cabo acciones concretas en vista
de la ausencia de una presencia fisica de Suecia en el pais.

5.2.2 Dialogo, negociacion y consulta

El dialogo y la negociacion representan la segunda fase de la comunicacion tras la declaracién inicial.
Esta etapa involucra a todos los actores y puede crear importantes oportunidades para guiar los esfuerzos
conjuntos del Gobierno nacional, la comunidad donante y la sociedad civil para llenar posibles lagunas que
puedan surgir a raiz de la salida de un donante especifico.

El didlogo con el GdM sobre la retirada de Suecia, lejos de ser suficiente, resulté lento y fragmentado. Una
vez tomada la decision de la salida, ni ASDI ni la Embajada noruega se acercaron al GdM para discutir el
proceso de retirada y, mas importante, evaluar las posibles repercusiones. Esa falta de transparencia parece
haber impedido que el GdM analizara el impacto real para el pais y tomara las medidas necesarias para
compensar las lagunas financieras provocadas por la salida sueca. De hecho, la retirada de hasta el 5,1 por
ciento de la AOD bilateral de los donantes del CAD ni se reflejo ni se integro en la planificacion nacional o
la programacioén de procesos.

Por su parte, la comunidad donante expresé poco interés en la decision de Suecia de retirarse de Malaui.
La mayoria de los representantes de las agencias de cooperacion presentes, reconociendo el caracter
unilateral de la nueva politica de desarrollo de Estocolmo e ignorando la parte real de Suecia en el montante
total de AOD, considerd suficiente la comunicacion mas bien informal de Noruega a los otros donantes
sobre la salida sueca. Alegan ademas que cada actor externo en Malaui establece sus propias estrategias
y procesos de planificacion de manera individual y este tipo de decisiones son de naturaleza unilateral.
Asimismo, algunos asumieron que Noruega aumentaria su apoyo para compensar la salida sueca, puesto
que, de lo contrario, Noruega perderia, por lo menos, parte de su prestigio y peso como un donante bilateral
en el pais.

Consecuentemente, durante este estudio de caso no se pudieron identificar esfuerzos conjuntos de la
comunidad donante para responder a la salida sueca. Esto también indica que los donantes todavia no han
internalizado los principios de la DP y el PAA, con el fin de aplicarlos en los contextos pertinentes, los procesos
y las decisiones. El fracaso en evaluar los posibles efectos negativos representa un riesgo considerable en
un pais dependiente de la ayuda con capacidades nacionales limitadas y severas restricciones a la hora
de absorber lagunas financieras, especialmente en materia de los servicios publicos esenciales como el
sector sanitario. El siguiente ejemplo, relacionado con la retirada del sector de la gobernanza, demuestra
que el coste de la falta de coordinacion entre los donantes puede ser alto. El Comité Consultivo de Derechos
Humanos (HRCC) —una organizacién paraguas, compuesta por aproximadamente 60 organizaciones de
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la sociedad civil (OSC) que trabajan sobre los derechos humanos y la gobernanza democratica— depende
hasta el 80 por ciento de un fondo conjunto de ASDI-Noruega con un gran componente de financiaciéon
institucional directa. En septiembre de 2007, HRCC fue alertado con antelaciéon de que el fondo seria
cancelado en mayo de 2009, puesto que Noruega habia decidido reasignar sus fondos a otros programas
en el contexto de su propia concentracion sectorial. Incapaz de negociar el proceso de salida, HRCC ahora
trabaja sobre una base institucional fragil y depende de lo que sus representantes denominan “un apoyo
erratico de la comunidad donante para una sociedad civil que apenas sobrevive”, con proyectos pequefios
y enfoques mucho menos estratégicos para mejorar la gobernanza y los derechos humanos a través de un
sociedad civil fortalecida.

5.3 Gestion de la salida
5.3.1 Planificacion y tipo de salida

La segunda fase de un proceso de salida implica dos aspectos centrales: la planificacion y la puesta en
practica de la salida. A continuacion se analiza hasta qué punto la planificacion y la seleccion del tipo de salida
de Suecia ha facilitado la adaptabilidad y previsibilidad desde la perspectiva de los actores nacionales.

Debido a la inadecuada comunicacion, el proceso de planificacion de la salida ha sido limitado desde el
principio. De hecho, el plan de retirada soélo incluia los aspectos financieros y legales de la salida, sin articular
en detalle las posibles maneras de asegurar un proceso responsable y sostenible. En otras palabras, el tipo
de salida seleccionado no fue permeable hacia las necesidades y perspectivas nacionales. La prevision de
una “ligera” reduccion en los niveles de ayuda a raiz de la salida sueca no era consistente con el peso real
de la financiacion de Suecia a nivel nacional, de programas y de proyectos en 2007, cuando se decidio llevar
a cabo la retirada (ver seccion 3), y sugiere que Suecia no llevé a cabo un analisis adecuado.

5.3.2 La salida en el contexto de la cooperacién delegada

La implementacion esta en el centro de las practicas de salida y esta estrechamente relacionada con las
capacidades nacionales de enfrentarse a posibles fugas y pérdidas como resultado de la retirada de fondos,
por un lado, y la sostenibilidad de los logros alcanzados en términos de desarrollo, por el otro. Por lo tanto,
la buena gestion depende, sobre todo, de una orientacion clara y flexible hacia el liderazgo nacional y la
responsabilidad del donante saliente.

Teniendo en cuenta la falta de comunicacioén y negociacion, se puede decir que la salida sueca de Malaui fue
una “salida delegada” a través de la cooperacion delegada con Noruega. La Embajada noruega en Lilonglie
fue, y sigue siendo, la encargada de hecho de implementar la salida de ASDI. No obstante, como se ha
descrito en la seccion 5.2, no se encomendd, a tiempo, la comunicacion a la Embajada de Noruega, que,
por lo tanto, gestiono la retirada de manera reactiva en vez de proactiva. La delegacion desestructurada de
la salida cre6 una situacion compleja, donde, en la practica, un donante esta a cargo de gestionar la decision
politica unilateral y soberana de otro pais.

Cabe notar que la salida sueca de Malaui ha tenido un gran impacto sobre Noruega, mas alla de las
cuestiones administrativas. Dada la limitada visibilidad de ASDI en Malaui, la mayoria de los actores no era
consciente de que los fondos suecos representaban hasta un tercio del total de la cooperacion noruega y
hasta el 50 por ciento de diversos programas y proyectos apoyados por la Embajada noruega en Lilongue.
Actualmente, los socios nacionales y otros donantes piensan que es Noruega la que esta disminuyendo su
cooperacion, y no que ASDI se esta retirando.

Un segundo desafio para gestionar la salida de ASDI y, a su vez, fundamentar la asociacion y la sostenibilidad,
ha resultado de la decision del Ministerio de Asuntos Exteriores de Noruega de concentrar su cooperacion
al desarrollo con Malaui en dos sectores (salud y agricultura). La simultaneidad de la concentraciéon
geografica de Suecia (lo que ha implicado su salida de Malaui) y la concentracién sectorial de Noruega (lo
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que ha resultado en su retirada de algunos sectores) ha creado riesgos adicionales a nivel de programas y
proyectos.

Finalmente, se han llevado a cabo cambios drasticos de personal en la Embajada noruega en Lilongtie, con
una rotacion completa en todos los niveles (desde el embajador hasta los oficiales de programas) en 2008.
Esto ha ocurrido en medio de la salida de Suecia y del proceso de concentracidon sectorial de Noruega.
La importante pérdida de memoria institucional se vio aun mas agravada por la eliminacion de uno de los
cuatro puestos de oficial de programas existentes. Dado que este recorte afectara la posicion encargada
de la gobernanza, la nueva politica de recursos humanos ha tenido un impacto directo en las capacidades
de Noruega de gestionar el proceso de salida de este sector delicado, que habia sido desde hace mucho
tiempo una prioridad tanto para Suecia como para Noruega y sigue siendo clave para el prestigio de la
cooperacion noruega en Malaui.

5.4 Relaciones post-salida

5.4.1 Sostenibilidad

Durante la tercera y ultima fase de salida, la sostenibilidad y las relaciones post-ayuda cobran relevancia
para el cumplimiento de los principios de la asociacion. La sostenibilidad esta relacionada, en particular, con
la proteccion de los grupos vulnerables y el apoyo hacia los sectores delicados para el desarrollo del pais.
Asimismo, el traspaso de algunas funciones del pais saliente al Gobierno nacional y otros donantes podria
asegurar la sostenibilidad de los resultados del desarrollo.

Este estudio de caso no ha identificado mecanismos especificos para el desarrollo y la consolidacion de
las capacidades nacionales (con vistas a la sostenibilidad). De hecho, la sostenibilidad post-salida era de
particular importancia para el sector de la gobernanza, donde algunos programas y proyectos se vieron
afectados por la salida no sélo de Suecia, sino también de Noruega. El ejemplo del HRCC demuestra que
la sostenibilidad ha tenido una relevancia secundaria en el proceso de salida hasta el momento, sentando
una base fragil para que los distintos actores mantengan sus especificos roles (por ejemplo, el papel de
supervisar el Gobierno desde la sociedad civil).

En el sector de la salud, el panorama es mas favorable, dado que el apoyo de Suecia puede compensarse
mas facilmente con la ayuda noruega y de otros donantes, mediante el uso del mismo enfoque basado
en programas o las mismas instituciones, como por el ejemplo el SWAp en el sector de la sanidad o la
Comision Nacional contra el SIDA. En estas areas, Malaui ya puede hacer uso de capacidades nacionales
reforzadas 0 mecanismos para la armonizacioén, que todavia requieren del apoyo y compromiso sostenibles
de la comunidad donante.

Estos dos ejemplos demuestran que en un pais dependiente de la ayuda, con pocas capacidades y enormes
desafios de desarrollo, la sostenibilidad pasa por el desarrollo de capacidades y una mayor coordinacion
de los donantes en ciertas areas prioritarias. En el caso del sector sanitario, Malaui podria apoyarse en el
progreso alcanzado en el SWAp, donde los donantes cada vez mas asumen la responsabilidad conjunta. No
obstante, el sector de la gobernanza —esencial para avanzar hacia una cultura democratica en Malaui— se ve
afectado por enfoques mas bien fragmentados y la falta de donantes con enfoques similares.™

5.4.2 Relaciones bilaterales
En un escenario de post-salida favorable, el Gobierno nacional y el donante saliente establecerian relaciones
bilaterales mas alla de la ayuda, mediante el uso de formas alternativas de cooperacion, como por ejemplo

la cooperacion triangular, cultural, comercial o regional. En realidad, este tipo de colaboracién post-ayuda
reflejaria una consolidacion de la asociacion entre el Norte y el Sur.

°Incluido Canadd, que en febrero de 2009 anuncié su salida de Malaui.
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Si bien Suecia ha anunciado el deseo de establecer relaciones “distintas de la cooperacion bilateral” (MAE,
2007, p.8) con Malaui (y con otros 23 paises), el plan de salida no ha abordado esta posibilidad y no ha
surgido ninguna vision clara al respecto. El legado directo de Suecia en Malaui es bastante limitado, aunque
algunos stakeholders clave han apreciado, en gran medida, sus enfoques flexibles hacia la financiaciéon
de programas de gobernanza. Las relaciones comerciales y las inversiones extranjeras directas no son
significativas, mientras que todavia no se han visto sefiales de una cooperacion politica directa, por ejemplo
a nivel multilateral o regional. Otros actores suecos, como la sociedad civil del pais, no llevan a cabo muchas
actividades estructuradas en Malaui y, en general, los intercambios son extremadamente escasos. En
resumen, Malaui, que no fue objeto de compromisos suecos importantes, ahora no ostenta una presencia
inmediata en la politica internacional de Suecia.

Por lo tanto, de momento, no parece haber perspectivas concretas de relaciones post-ayuda entre Malaui y
Suecia después de que Estocolmo finalice su proceso de retirada.

6. Salida, que no desenganche: Las lecciones pendientes

Las paginas anteriores han presentado una imagen poco favorable de la salida sueca mediante la
cooperacion delegada con Noruega. La experiencia malaui levanta serias dudas sobre las practicas de
salida, caracterizadas por un retraso en la transparencia y un dialogo débil. La gestion de la salida parece
estar centrada meramente en un “desenganche administrativo”, derivada de un acuerdo de cooperacion
delegada, en vez de una salida responsable que atendiera a las necesidades del pais socio. Por su parte,
este ultimo parece haber sufrido de una comunicacion interna claramente mejorable.

La retirada de Suecia de Malaui presenta algunas lecciones que pueden alimentar el debate, los procesos
de division del trabajo y una mejor implementacion de la cooperaciéon delegada como un instrumento en
este contexto.

6.1 En la estela de la divisiéon del trabajo internacional

Malaui, al contar con una comunidad donante fluctuante, representa un caso delicado para la division del
trabajo internacional. Algunas de los supuestos sobre la complementariedad de los donantes entre paises
o la tensidén entre los paises “mimados” y los “huérfanos” de la ayuda podrian requerir una reconsideracion
en el contexto de este pais africano.

En primer lugar, en comparacién con sus vecinos Mozambique, Tanzania y Zambia ( todos ellos son paises
“mimados”) Malaui cuenta con una comunidad donante limitada, que contribuye con recursos importantes en
términos absolutos y relativos. Aunque no es un huérfano de la ayuda en términos financieros, todavia puede
considerarse un pais “medio huérfano” en términos de la calidad de la ayuda. El hecho de que el numero de
paises del grupo Nordic Plus esté disminuyendo podria presentar serios desafios a la implementacion de la
agenda de eficacia, a la que estos donantes tienden a comprometerse de manera mas directa.

Segundo, las capacidades nacionales en Malaui estdn amenazadas debido a desafios de desarrollo mas
amplios (entre ellos el VIH/SIDA Yy la fuga de cerebros, entre otros). No obstante, se han detectado algunas
mejoras, por ejemplo en la calidad de los sistemas nacionales. De todas maneras, el pais ha experimentado,
0 esta experimentando, por lo menos cuatro procesos de salida, y s6lo un donante bilateral ha recientemente
entrado en el pais con recursos importantes (Irlanda). Para que la division del trabajo internacional sea eficaz,
es necesario analizar la demanda en términos de desarrollo de capacidades y ajustar consecuentemente la
disponibilidad y la diversidad de la cooperacién al desarrollo.

Tercero, la responsabilidad conjunta entre los donantes es un tema esencial en los paises altamente

dependientes de la ayuda. La indiferencia hacia la retirada de un donante que representa hasta un 5,1
por ciento de la ayuda bilateral no parece ser una opcion razonable ante las enormes necesidades y las
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capacidades limitadas de Malaui, que ya tiene que enfrentarse una previsibilidad mejorable de la financiacion
que recibe. Aqui, la division del trabajo internacional necesita mejorarse mediante una valoracion mas
consistente de las necesidades , en particular de las posibilidades de compensar los fondos del donante
saliente con los recursos de otro. Esto deberia ser una parte obligatoria de la coordinacion a nivel de
pais como factor contextual en la planificacién de cada pais donante. Asimismo, la experiencia de Malaui
demuestra que la division del trabajo entre paises necesita de una mayor coordinacion entre las sedes de
las agencias donantes con relacion a sus respectivos procesos de concentracion.

Por ultimo, la cooperacion delegada y, en general, los acuerdos que implican la existencia de una donante
lider, son a menudo considerados una panacea para la divisién del trabajo. Sin embargo, el caso de Malaui
demuestra que el uso de esa modalidad requiere de un enfoque cauto para asegurar futuras salidas
responsables. Se pueden extraer varias lecciones de la confusa simultaneidad de terminar una cooperacion
delegada y una salida unilateral, que, en este ejemplo en particular, parecia estar fuera de control en sus
diferentes etapas. Entre las principales conclusiones (ver también el cuadro 2), la prevision de escenarios
y clausulas de salida en los acuerdos de cooperacion delegada podria crear una base mas consistente
para una “salida delegada”, gestionada de manera responsable. |dealmente, esto deberia presentar una
salida delegada que aborde la divisién de tareas y responsabilidades entre el donante saliente y los que
permanecen en el pais en términos de visibilidad, comunicacion, gestion y sostenibilidad, en base a los
principios de la asociacion.

Cuadro 2: Elementos basicos para una salida delegada

Establecer una base adecuada implica que el marco contractual de la cooperacion delegada deberia ya
incorporar opciones de salida, y aclarar procedimientos y responsabilidades para este tipo de escenarios. Es
necesario asegurar la claridad respecto de los mecanismos o procesos y asegurar la sustitucion de los fondos
y la especializacion.

Al implementar la cooperacion delegada, la financiacion deberia tratarse de manera separada con el fin
de evitar confusién sobre el origen de los fondos, con el fin de mejorar la previsibilidad y evitar sobrecargar
al donante lider en el caso de una salida. Por su parte, el donante silencioso no deberia tratar la cooperacion
delegada como un proceso meramente administrativo, sino que deberia apoyarlo a través de la participacion,
por ejemplo mediante acciones complementarias y comentarios a los informes presentados por el donante
lider y los desafios identificados.

Durante una salida, la comunicacion y la gestion deben estar basadas en una distribucion clara de los roles,
las normas y las responsabilidades, tanto del donante saliente como del que permanece en el pais. Una
estrecha coordinacion con el Gobierno nacional y, si cabe, con los socios nacionales se deberia asegurar.
El donante lider y el saliente deberian analizar y abordar el impacto de la salida conjuntamente (incluida una
evaluacion de la sostenibilidad de los esfuerzos previos), tanto en relacién con el desarrollo del pais como con
el prestigio de ambos socios. Una comunicacion conjunta al mas alto nivel, que defina las responsabilidades,
es clave para asegurar los principios de la asociacion y, asi, evitar que la cooperacion delegada conlleve una
evaporacion de las responsabilidades.
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6.2 Superar las practicas rudimentarias: Lecciones aprendidas

Este estudio de caso ha analizado las practicas identificadas y su posible impacto durante las tres fases
principales de una salida: comunicacion, gestion y relaciones post-ayuda. En este orden, a continuacion se
presentan las lecciones clave extraidas de la salida sueca de Malaui.

6.2.1 Comunicacién y dialogo

El fracaso de Suecia de comunicar, de manera adecuada y a tiempo, su decision de retirarse al Gobierno
socio ha minado la coherencia general del proceso de salida y el paradigma de asociacién. Asimismo,
ha limitado, de manera sustancial, la capacidad y el tiempo de reaccidon de los actores nacionales. La
experiencia en Malaui, caracterizada por una falta de transparencia y previsibilidad, refleja malas practicas
en términos de la rendicidn de cuentas del donante saliente y su disposicidn para entablar un didlogo basico.
Entre las lecciones aprendidas en términos de comunicacion, los siguientes aspectos son particularmente
relevantes:

» La comunicacion de una salida necesita ser transparente, detallada y llevada a cabo a tiempo
y al mas alto nivel politico posible (el MAE, por lo menos representado por el embajador en
funciones). Asi seria posible garantizar un grado basico de previsibilidad y sostenibilidad, y
fundamentar todo el proceso en los principios de la asociacion.

» Los actores nacionales (el Gobierno, las agencias implementadoras y la sociedad civil) necesitan
recibir una explicacion sélida y coherente de las razones para la salida. Esto sirve para mantener
la reputacion del donante saliente y del que permanece en el pais, y deberia llevarse a cabo por
los altos representantes del MAE.

» Es necesario abordar, de manera coherente y desde el principio, la sostenibilidad de los
esfuerzos de desarrollo y la previsibilidad de los fondos como parte de los procesos técnicos y
politicos de una salida.

» En el caso especifico de la cooperacion delegada, es preciso otorgar un mandato claro al
donante que permanece en el pais para que éste pueda comunicar e implementar la decision, en
estrecha colaboracion con el donante saliente. Esto sirve para minimizar los impactos negativos
del proceso de salida sobre los esfuerzos de desarrollo nacional.

» Se requiere una comunicacion constante con los demas donantes, con el fin de crear un
sentimiento de responsabilidad compartida para cubrir las lagunas de financiacion y la falta de
apoyo técnico en areas que podrian ser vitales para el desarrollo nacional.

6.2.2 Gestion de la salida

La gestion de la salida sueca estuvo dirigida, sobre todo, a las necesidades internas de terminar la cooperacion
delegada. Se han identificado dos deficiencias principales en la gestion. Primero, el plan de salida, redactado
en suecoy no compartido con los actores en Malaui, priorizd, casi exclusivamente, las dimensiones financieras
(el cese de los flujos de ayuda), sin contemplar posibles inversiones en las capacidades nacionales como un
pilar de la sostenibilidad. Segundo, la “salida delegada” (de Suecia a Noruega) nunca se formalizé, creando
asi una base muy débil para la implementacién de una salida responsable y de acuerdo a los principios de
la asociacion. Por lo tanto, las buenas practicas deberian incluir:

» El plan de salida deberia ser discutido y acordado con el Gobierno nacional y presentado
en un documento conjunto. Esto asegura que la informacion sobre los flujos de ayuda sea
compartida a tiempo y de forma transparente, y permite adaptar la planificacion nacional a nivel
sectorial, de programas y de proyectos.

» Especialmente en un pais altamente dependiente de la ayuda, el donante saliente necesita
analizar y abordar, en colaboracion con el Gobierno nacional y las agencias implementadoras,
los posibles dafios y pérdidas como resultado de las lagunas financieras y de la retirada de la
asistencia técnica.
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« El donante lider requiere un mandato claro para el proceso de implementacién que vaya
mas alla de las cuestiones legales y financieras, e incluya las responsabilidades de asegurar el
cumplimiento de los principios de la asociacion.

» Un enfoque claro hacia el fortalecimiento de las capacidades nacionales y la sostenibilidad en
sectores delicados como la gobernanza podria ser la mejor manera de consolidar el prestigio y el
legado del donante saliente.

+ Es necesaria una estrecha comunicacién y coordinacion con el resto de la comunidad donante
sobre el impacto y las posibles pérdidas, haciendo uso de los mecanismosde coordinacién
existentes

» La concurrencia de procesos que perjudican el éxito de la implementacién de una salida (como
la concentracion sectorial paralela en el caso de Noruega) deberia evitarse en la medida de lo
posible.

6.2.2 Relaciones post-ayuda

El proceso de salida no preveia la inversion directa en la sostenibilidad, por ejemplo a través del desarrollo de
capacidades. En general, las perspectivas de continuar las relaciones bilaterales entre Malaui y Suecia son
limitadas y el pais escandinavo no ha hecho esfuerzos para identificar otras posibles formas de cooperacién.
Las siguientes practicas se aplicarian a las relaciones post-ayuda:

» Considerar las cuestiones relacionadas con la sostenibilidad es un ingrediente basico para una
salida responsable, puesto que ayuda a identificar estrategias y mecanismos para evitar los
dafos y pérdidas en el proceso nacional de desarrollo.

+ La sostenibilidad en un pais dependiente de la ayuda depende, en gran medida, de la voluntad y
del desempefio de la comunidad donante de coordinar sus esfuerzos, lo que podria crear una red
mas solida de apoyo en caso de que un actor decida retirarse.

» Se deberian explorar otras formas de cooperacién de manera realista pero ambiciosa, y podrian
incluir, de forma mas activa y creativa, la sociedad civil, académicos y el sector privado de ambos
paises.

6.3 Lecciones para el Gobierno nacional

El Gobierno nacional, que fue informado tarde y no participé de manera directa en el proceso de salida,
contaba con una base fragil para analizar los posibles efectos negativos de la salida de Suecia y para adoptar
medidas para intentar mitigarlos. Para Malaui, el desafio de mejorar la calidad de la ayuda va mucho mas
alla de la salida de los donantes. Pero también es cierto que este caso refleja algunas de las limitaciones
generales para asegurar la asociacién en el didlogo entre el socio y el donante en ambas direcciones. La
retirada de Suecia presenta las siguientes lecciones para el Gobierno nacional:

+ Las experiencias con los procesos de salida en los ultimos afios han sido muy variadas y, en
ocasiones, incluso dramaticas. Estas deberian analizarse de forma sistematica con el fin de
desarrollar una politica de Gobierno (por ejemplo, un cédigo de conducta) adecuada para los
donantes salientes.

» Con la apuesta por el liderazgo nacional en la division del trabajo y la participacién de Malaui
en la Iniciativa Acelerada de la UE sobre la Division del Trabajo, el ejercicio de mapeo previsto
contribuira a mejorar la disponibilidad de datos sobre los compromisos de la comunidad donante.
Con esto, se podrian identificar, de manera mas responsable y previsible, posibles salidas en
el futuro y posibles compensaciones por parte de otros donantes. No obstante, el ejercicio no
deberia centrarse solamente en los flujos de ayuda, sino también incluir, en la medida de lo
posible, cuestiones relacionadas con la calidad de la ayuda;

» La experiencia de Malaui, con una comunidad donante fluctuante y varios donantes saliendo del
pais, es muy relevante para un didlogo equitativo entre donantes y socios, segun lo establecido
en el PAA. Actualmente, el grupo de trabajo sobre la division del trabajo en el WP-EFF del CAD
esta preparando el lanzamiento de este dialogo, donde deberia integrarse, de forma estructurada,
la perspectiva malaui.
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6.4 Lecciones para la sociedad civil

Las OSC en Malaui se enfrentan a importantes pérdidas en términos del apoyo financiero, técnico y politico
de alta calidad, debido a la salida de Suecia y la retirada noruega del sector de la gobernanza. Las OSC,
muy dependientes de la ayuda externa, todavia constituyen una pieza débil en el proceso democratico de
Malaui. Las OSC en el pais podrian considerar las siguientes lecciones aprendidas:

+ Las OSC deberian identificar las lagunas delicadas y entablar un didlogo constante con los
donantes sobre la sostenibilidad y la compensacion por parte de otros donantes una vez
comunicada la retirada del apoyo.

» Podria solicitarse al donante saliente que facilitara contactos con las OSC con el fin de explorar
formas alternativas de cooperacion, en particular en areas relacionadas con la gobernanza y los
derechos humanos.

» Las alianzas internacionales con OSC en la regién podrian fomentar la creacién de una red mas
solida, con el fin de abordar el apoyo inestable y de baja calidad que estos actores reciben a
pesar de que son fundamentales para el proceso democratico en sus respectivos paises.

6.5 Lecciones para el resto de la comunidad donante en Malaui

La indiferencia de la comunidad donante ante la salida de Suecia pone en evidencia no sélo los fracasos
en términos de la comunicacion de la salida de Suecia, sino también una falta general de responsabilidad
compartida en un pais altamente dependiente de la ayuda, con delicadas limitaciones en materia de
capacidades. Siguiendo el espiritu del PAA, estas cuestiones deberian revisarse de manera exhaustiva. Las
buenas practicas podrian incluir los siguientes aspectos:

* Los planes de salida de un pais o sector deberian ser comunicados al Gobierno nacional y al
resto de la comunidad donante por el MAE o la embajada, lo antes posible y de la forma mas
transparente e, idealmente, deberian ser incluidos en los procesos en curso de mapeo de la
ayuda y de la division del trabajo nacional.

» La salida de un socio del desarrollo deberia ser discutida de forma estructurada en los distintos
niveles técnicos y politicos de la coordinacién entre donantes, analizando, conjuntamente,
posibles areas de complementariedad con otros donantes y los riegos para el desarrollo del pais
socio.
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Abreviaturas

AOD
ASDI
BM
CABS
CAD
CE
CPIA
DfID
EAD
FMI
GdM
GTZ
HRCC
IDH
MAE
MdF
MdS
MGDS
M&E
OCDE
ODM
oMC
ONG
0sC
PAA
PEFA
PNUD
PPAE
PRGF
SWAp
SWG
UE
USAID
WP-EFF

Ayuda Oficial al Desarrollo

Agencia sueca de Desarrollo Internacional

Banco Mundial

Enfoque Comun de Apoyo al Presupuesto

Comité de Ayuda al Desarrollo

Comision Europea

Evaluaciones Institucionales y de Politicas Nacionales
Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido
Estrategia de Ayuda al Desarrollo

Fondo Monetario Internacional

Gobierno de Malaui

Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit

Comité Consultivo de Derechos Humanos

indice de Desarrollo Humano

Ministerio de Asuntos Exteriores

Ministerio de Finanzas

Ministerio de Sanidad

Estrategia de Crecimiento y Desarrollo de Malaui

Monitoreo y Evaluacion

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Objetivos de Desarrollo del Milenio

Organizacion Mundial del Comercio

Organizacion No Gubernamental

Organizacion de la Sociedad Civil

Programa de Accién de Accra

Gasto Publico y Rendicion de Cuentas Financiera

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Iniciativa para los Paises Pobres Altamente Endeudados
Documento para el Crecimiento y la Reduccion de la Pobreza
Enfoque Sectorial Amplio

Grupo de Trabajo Sectorial

Unién Europea

Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
Grupo de Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda (OCDE/CAD)
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