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Introduccion

La division del trabajo entre los donantes ha cobrado
gran fuerza como aspecto clave de la agenda de la
eficacia de la ayuda, promovida por la Declaracién de
Paris sobre la Eficacia de la Ayuda (2005) y la
Agenda de Accién de Accra (2008). Dos afios des-
pués de la aprobacion del Codigo de Conducta sobre
Division del Trabajo y Complementariedad por parte
de la Union Europea (UE), la divisidn del trabajo ya
es una parte central de las politicas globales de des-
arrollo, incluida como firme compromiso en el acuer-

do de Accra.

Los donantes y paises socios han invertido una serie
de esfuerzos en lograr una mayor racionalidad de la
ayuda a nivel de pais. Sin embargo, la division de tra-
bajo internacional, es decir la distribuciéon geografica
de los donantes entre los paises socios, alin no ha sido
respaldada por buenas practicas o un dialogo mas
profundo a nivel internacional. Algunos donantes,
especialmente los miembros del grupo Nordic Plus,!
ya han empezado a concentrar su ayuda en menos
paises y, en consecuencia, a retirar su ayuda de los
paises previamente prioritarios. Entre ellos se desta-
ca Suecia que se encuentra inmerso en multiples pro-
cesos de salida después de que Estocolmo decidiera
en agosto de 2007 reducir drasticamente el niimero
de paises receptores de su ayuda.

Mientras que la divisién del trabajo internacional
conlleva necesariamente la salida de un donante de
ciertos contextos geograficos, se ha dedicado muy
escasa atencion a como se lleva a cabo (es decir, sus
practicas) y las implicaciones que conlleva para la
asociacion entre el Norte y el Sur. Centrandose en
cuestiones operativas, el discurso de la divisién del
trabajo ain no ha atendido las posibles tensiones
entre la concentraciéon geografica, por un lado, y el

1| grupo Nordic Plus esta compuesto por los paises escandina-
vos (Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia) ademas de Gran
Bretafa, Irlanda y los Paises Bajos. Este grupo de donantes se reline
a nivel de directores dos veces al afio y cuenta con un Plan de Accién
Conjunta sobre Armonizacién y Alineacion
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liderazgo de los paises receptores y la responsabilidad

mutua, por otro.

El presente documento constituye el punto de partida
para una investigacion sobre las implicaciones de la
division del trabajo para la asociacion entre el Norte
y el Sur. La finalidad Gltima de esta investigacion resi-
de en sistematizar buenas practicas de la salida en
base a las evidencias recabadas en los distintos paises,
prestando especial atencion a las percepciones de los
pafses afectados por ésta. Por tanto, la primera parte
pretende ofrecer una mirada a profundidad sobre la
division del trabajo internacional como un reto para la
asociacion entre el Norte y el Sur. La segunda y ulti-
ma parte se dedica al disefio y la descripciéon de la
metodologia comun con la que se realizaran los estu-

dios de caso sobre la retirada de la cooperacion sueca.

Parte I: Marco
analitico

Paris, Accra y mas alla:
Una gohernanza global emergente

Cuando en marzo de 2005 los ministros de 90 paises
acordaron una reorientacién sustancial de la ayuda
internacional, los términos de la relacién entre donan-
tes y paises receptores ya habian sufrido una profun-
da transformacién a lo largo de la década anterior. Su
evolucidn se traza desde el régimen de condicionalida-
des y los programas de ajuste estructural, en boga
hasta mediados de los afios noventa, hasta la cons-
truccién de una asociacion entre el Norte y el Sur,
basada en la renegociacion de la cooperacién interna-
cional iniciada en torno a la iniciativa HIPC y el
Marco Integral de Desarrollo (MID) lanzado por el
Banco Mundial en 1999 (Meyer & Schulz 2008). En
este sentido, la Declaracion de Paris sobre la Eficacia
de la Ayuda (DP) es a la vez un reflejo y un hito de
este proceso de renegociacion sobre cémo interactian
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donantes y paises del Sur. El acuerdo alcanzado en la
capital francesa evidencia un cierto progreso en la
reforma de las relaciones entre el Norte y el Sur, al
mismo tiempo en que establece principios, compromi-
sos e indicadores para elevar la relevancia de la
ayuda en términos de desarrollo. A lo largo de los
Ultimos cuatro afios, este argumento de la eficacia de
la ayuda ha cobrado especial fuerza en los discursos
internacionales. Basandose en evidencias mas bien
fragiles (ver Stein et al 2008), una gran mayoria de
los politicos y practitioners del desarrollo presuponen
que una ayuda inspirada en los cinco principios de la
DP seria eficaz en la lucha contra la pobreza y podria

ser mas capaz de contribuir al desarrollo humano.

En el III Foro de Alto Nivel celebrado en Accra en
septiembre de 2008, este proceso ha alcanzado una
dinamica politica que abre perspectivas favorables
para la gobernanza global de la ayuda (ver Schulz
2008). Esta es entendida como un proceso en el que
las buenas practicas, estandares, volimenes y crite-
rios de asignacion de la cooperacion al desarrollo se
basen crecientemente en acuerdos mutuos surgidos
de un proceso de negociaciones horizontales entre los
proveedores (“donantes’) y los receptores (“'socios’’)
de la ayuda, cuya puesta en practica sea supervisada
por organismos multilaterales independientes a la
hora de evaluar las evidencias.

La construccién de una asociacion mas profunda
entre el Norte y el Sur encuentra muchas resistencias
relacionadas con el sistema mundial de relaciones
internacionales, como por ejemplo el comercio o los
bienes publicos globales, como el medio ambiente o la
seguridad. Esta situaciéon demuestra que la coopera-
cion al desarrollo no se realiza en un vacio politico ni
es independiente del entorno econdémico-financiero
mas amplio que preocupan al Consenso de Monterrey
de 2005 y la reciente Declaracion de Doha, ambos
sobre la financiacién para el desarrollo.

No obstante, a partir de la Agenda de Accién de
Accra (AAA), los avances de la gobernanza global de
la ayuda se pueden comprobar a través del ejercicio
de un papel mas determinante del Sur en las negocia-
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ciones, la creciente complejidad de la arquitectura de
la ayuda, el deseo por terminar la dependencia de la
ayuda y la apuesta por la cooperacién Sur-Sur. Con
vistas al proximo Foro de Alto Nivel en 2011, se han
abierto espacios muy importantes para la influencia
de los paises del Sur en la agenda global de la ayuda.
Asi, por parte de Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) se ha iniciado una reforma profunda del
Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda y
Practicas de los Donantes (WP-EFF, por sus siglas
en inglés) que, culminada previsiblemente a finales de
marzo de 2009, otorgara a los paises del Sur un rol
mas protagonico. Seis afios después de su creacion, la
dindmica democratizadora en el WP-EFF mejorara
las capacidades reales del Sur a la hora de determi-
nar algunas tematicas centrales. EI mandato de la
AAA de “crear procesos institucionalizados para
lograr una asociacién equitativa®(830) también
incluye un guifio al Foro de Cooperacién al Desarrollo
del Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas (ECOSOC, por su sigla en inglés). Este espa-
cio multilateral creado a mediados de 2007 se relne
de forma cada dos afios, logrando impulsar el debate
sobre un marco mas horizontal para la agenda de la
eficacia (ECOSOC 2008a) y la cooperacion Sur-Sur
(ECOSOC 2008b). Cabe esperar que, conforme se
vaya fortaleciendo, el DCF pueda complementar el
papel del WP-EFF con una perspectiva mas politica
sobre la mayor horizontalidad entre el Norte y el Sur.

Por otra parte, el Sur podra abrir nuevas vias a par-
tir de la crisis financiera y la previsible recesion mun-
dial, ambas iniciadas en los paises industrializados.
Sin embargo, con vistas al préximo Foro de Alto
Nivel en 2011, dependera en mucho de las capacida-
des y la voluntad de los paises del Sur a la hora de
consolidar su agenda de prioridades con una mayor
concertacién (especialmente a nivel regional) y sobre
la base de mejores practicas y estandares de calidad.
En otras palabras, se abre una oportunidad histérica
para suavizar las asimetrias de cara a un Norte que
esta debilitandose en forma creciente en el control de
las agendas globales. Por tanto, es la hora en la que
también el Sur puede (y necesita) pasar de la retéri-

ca a la accion.



Durante los préximos dos afios, las dos dimensiones
de esta agenda de la eficacia, los aspectos técnicos y
su espiritu politico, predeterminaran la puesta en
practica operativa de la DP y su refuerzo en la AAA.
La vertiente técnica establece criterios, practicas y
reglas para la alineacion (por ejemplo, en el uso de
los sistemas de gestion de finanzas publicas y la
mejor predictibilidad de los flujos de la ayuda), la
armonizacién (mediante la ayuda programatica y la
coordinacion de las actividades de los donantes) y la
gestion orientada a resultados (como por ejemplo, los
sistemas nacionales de estadisticas). El caracter poli-
tico se revela en la superacion de las asimetrias inhe-
rentes de la ayuda, a partir de la apropiacién (el lide-
razgo del pais receptor en las politicas publicas de
desarrollo y la coordinacién de la ayuda) y la respon-
sabilidad mutua, que fluye entre donante y receptor y
no solamente desde el receptor al donante, es decir, el

verdadero corazén del nuevo tipo de asociacion.

Sin embargo, esta doble agenda no carece de momen-
tos de tensién entre sus distintos componentes. Por
un lado, el peso de los aspectos técnicos respecto del
espiritu politico ha variado en las distintas etapas de
la gobernanza global emergente. Asi, la DP nace de
un pensamiento mas bien tecnécrata que a partir de
2003 dirigi6 grandes esfuerzos hacia las buenas prac-
ticas de la armonizacion de los donantes
(Declaracion de Roma) y la gestiéon orientada a
resultados (Memorandum de Marrakech). A partir de
2007, y reflejandose nitidamente en la AAA, los
aspectos politicos (la apropiacién y la responsabili-
dad mutua) entran con gran fuerza en un debate mas
diversificado en el que participan, con una voz mas
enérgica y a través de estrategias mas fundadas, los

paises del Sury la sociedad civil.

En segundo lugar, el contenido de la DP, en ocasiones
abstracto e indescifrable para personas e institucio-
nes ajenas a los pasos previos y las negociaciones
ministeriales, ha dificultado enormemente la traduc-
cion de los principios de Paris a nivel de pais y en las
agencias de los donantes. La “piramide de la eficacia
de la ayuda’ difundida en un documento del CAD pre-
vio al Foro de Alto Nivel de Paris (CAD 2004), ha

La division del trabajo internacionalz Desafiando al paradigma de la asociacion Marco analitico y metodologia para los estudios de pais

tenido amplia circulacién entre los actores de la coo-
peracion al desarrollo, sin que esta visualizacion
aportara un valor didactico concreto sobre como ate-
rrizar el conjunto de estos principios en una dinami-
ca de cambios reales. Ademas, la rotacién rapida en
los gobiernos, ministerios y brazos de ejecucion de la
ayuda internacional ha impedido la acumulacién del
aprendizaje de lo que significa “Paris” y sus princi-
pios en diferentes contextos politico-institucionales,
entre ellos los Estados fragiles o paises de renta
media. Esta rotacién de personal también distorsiond
la estructura de la AAA (de tres areas clave), que no
sigue la légica de la DP (anclada en cinco principios).
En realidad, la AAA crea confusién adicional sobre
los fundamentos de la eficacia de la ayuda. Hasta la
fecha, aln no existe un analisis exhaustivo que expli-
que los cambios que implica la AAA a la hora de
entender los principios de Paris ni un debate sobre los
posibles nuevos principios (cémo podria ser la coope-
racién Sur-Sur). Sobre todo las prioridades que logré
introducir el Sur en la AAA carecen de una previsién
de préximos pasos a seguir y la ausencia de indica-
dores en la mayoria de los compromisos nuevos o
renovados limita enormemente la capacidad de pues-
ta en practica de los contenidos pactados en la capi-
tal de Ghana.

Tercero, un problema central de la agenda de la efi-
cacia reside en el analisis aislado de cada uno de los
principios que no permite conocer la interaccion entre
los pilares conceptuales. Existen dos ejemplos clave
para esta falta de integralidad entre los principios de
Paris. Por un lado, las consultas y el trabajo analiti-
co del Foro de Alto Nivel de Accra se organizaron de
forma separada para cada uno de los principios de la
eficacia.2 Asi, se ha dado una interaccion mas bien
limitada entre las distintas mesas redondas que se
realizaron en Ghana (CAD 2008d). Por otro, la
encuesta de seguimiento a la DP sigue estrictamente
la tabla de indicadores incluida como anexo II1I de la
Declaracién de Paris. Pero, ni los capitulos de pafs ni

2 En adicién a los cinco principios de la Declaraciéon de Paris, en
Accra se realizaron cuatro mesas redondas tematicas: el rol de la
sociedad civil, la eficacia en Estados fragiles y situaciones de conflic-
to, la aplicacién sectorial y la nueva arquitectura de la ayuda (coope-
racion Sur-Sur y fondos globales)
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el informe de sintesis ofrecen una valoracion de como

interacttan los diferentes principios (CAD 2008c).

Finalmente, las dimensiones técnica y politica pueden
entrar en tensiones y crear contradicciones en una
agenda que, lejos de consolidarse, se encuentra en
plena evolucién. A nivel operativo, los cinco principios
no siempre interacttian de forma arménica. Algunas
posibles contradicciones se esbozan en el informe de
sintesis de la primera fase de la evaluacién de la DP,
publicado justo antes del Foro de Alto Nivel de Accra
(CAD 2008b, ES pag. 43, EN p. 35). Asi, el enfoque
mas cortoplacista hacia la obtencion de resultados
puede entrar en conflicto con la mejora de las capa-
cidades nacionales a medio plazo. Por otra parte, si la
armonizacién de los donantes se realiza sin suficien-
te anclaje en la alineacién, puede crear tensiones con
la apropiacién. La evaluacién del MID (Banco
Mundial 2003a)3 identificd tensiones parecidas, indi-
cando que la armonizacion de los donantes puede
minar el liderazgo efectivo de los paises socios, espe-
cialmente de los que cuentan con menos capacidades
de coordinacién (Banco Mundial 2003a, pag. 73).

Sistematizando la puesta en practica del paradigma
de la eficacia, las evaluaciones del MID y de la DP
alertan sobre la necesidad de valorar la interaccion
entre los principios de la eficacia y particularmente
entre los aspectos técnicos y el espiritu politico. La
siguiente seccién describird como la division del tra-
bajo entre los donantes, una faceta de la armoniza-
cién, puede colisionar con otros principios, particu-
larmente los de mayor sensibilidad politica, es decir
la apropiacién y la mutua responsabilidad.

3 EI MID se construye sobre cuatro pilares parecidos a los cinco
principios de la Declaracion de Paris: marcos integrales de desarrollo
a largo plazo, apropiacién nacional, asociacion liderada por el pais y
orientacion a los resultados. De hecho, el seguimiento que realiza el
Banco Mundial al MID (Informe sobre la Eficacia de la Ayuda) gene-
ra los datos sobre los avances en los indicadores de la Declaracién de
Paris sobre la apropiacion (indicador 1) y la gestién orientada a
resultados (indicador 11).
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Division del trabajo internacional:
Tensiones con el paradigma de
la asociacion

En la evoluciéon de la agenda de la eficacia de la
ayuda, la dispersion de los donantes y fragmentacion
de la ayuda ha sido un factor clave para explicar la
duplicacion de esfuerzos, los altos costes de transac-
cion y la sobrecarga administrativa de los gobiernos
del Sur, la falta de predictibilidad y la escasa infor-
macion sobre los flujos financieros de la ayuda. Hacia
mediados de los afios noventa, se percibié un alto
riesgo de que el nuevo despertar de la cooperacion
(una vez superada la fatiga de la ayuda) conllevara
una proliferacién insostenible de proyectos individua-
les y muchas veces contradictorios por parte de las
agencias de la ayuda. Para afrontar esta problemati-
ca, la armonizacion se identific6 como una de las
tareas imprescindibles que los donantes deberian
cumplir para promover una asociaciéon renovada
(CAD 1996). Tal como se refleja nitidamente en el
MID del Banco Mundial, la armonizacién no se plan-
te6 como una responsabilidad aislada, sino que se
pens6 deberia orientarse y estar anclada en el lide-
razgo de los paises receptores sobre sus politicas de
desarrollo (WB 2003a). Para asegurar esta funcion
amigable hacia la apropiacion, los donantes deberian
revisar sus normas, comportamientos y practicas ins-
titucionales, en términos de relaciones mas simétri-
cas, rendicion de cuentas hacia el receptor o la des-
centralizacién de la toma de decisiones hacia las ofi-
cinas en los pafses socios (WB 2003b). Esta estrecha
interrelacion entre armonizacién y apropiaciéon se
evapord parcialmente en los afios siguientes, con el
resultado de que la Declaracién de Roma sobre la
Armonizacién (2003) se centrara casi exclusivamen-
te en las dimensiones operativas, basadas en las bue-
nas practicas de armonizacion identificadas por el
CAD (CAD 2003).4

4 Estos incluyeron el apoyo coordinado a las estrategias naciona-
les de desarrollo, la cooperaciéon delegada, la gestion de la informa-
cién, una mejor preparacion profesional de los equipos, incentivos
organizacionales mejorados y una asistencia técnica orientada en la
demanda



Dentro de esta “autosuficiencia’” de la armoniza-
cion, los donantes descubrieron la divisién del tra-
bajo como herramienta para superar la fragmenta-
cién sobre la que alertan practicamente todos los
peer reviews realizados por el CAD a partir de
2001. El discurso sobre la eficacia empezé a tomar
prestados algunos argumentos “crudos y desactuali-
zados’ de las ciencias econdémicas, como por ejem-
plo las ventajas comparativas analizadas por David
Ricardo y Carlos Marx en el siglo XIX (Munro
2005). Con esta base, una serie de donantes aposta-
ron por una mayor concentracién sectorial y geo-
grafica. En el primer lustro del nuevo siglo, algunos
paises de Nordic Plus (especialmente, los Paises
Bajos y Dinamarca) y Alemania redujeron sustan-
cialmente el nimero de sus paises socios y también
su proyeccion sectorial en los paises prioritarios que
mantuvieron. En todos los casos, se traté de una
decision unilateral de revisar los criterios de selec-
cion de paises receptores, basandose en ventajas
comparativas y nichos identificados por cada
donante de forma autarquica.

En 2005, la DP insert6 la reflexion sobre las venta-
jas comparativas y los nichos de especializacién en el
contexto mas amplio de la complementariedad. Mas
alla de la concentracion autosuficiente de cada
donante, se deberia promover un “enfoque pragmati-
co de la division del trabajo’’, segtn el cual los donan-
tes se complementaran mutuamente con sus ventajas
comparativas a escala sectorial o nacional, lo cual, a
su vez, deberia basarse en “‘panoramas claros’ pro-
porcionados por los paises receptores (DP, §31-33).
En consonancia con la filosofia de asociacién y el
principio de apropiacién, los paises del Sur deberian
identificar las ventajas comparativas de los donantes
que, consecuentemente, responderian con su oferta de
ayuda a esta demanda.

Dos afios mas tarde, en 2007, la complementariedad
entre donantes alcanzd gran protagonismo con la
aprobacion del Coédigo de Conducta sobre la Division
del Trabajo (CdC) por parte del Consejo Europeo
(Consejo Europeo 2007). A partir del Consenso
Europeo sobre el Desarrollo (2005), el Atlas de los
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Donantes de la Unién Europea> y el paquete sobre la
eficacia de la ayuda (2006),¢ Europa se ofrecié como
un terreno propicio para avanzar en la coordinacién y
complementariedad, porque cuenta con experiencias
en el modus operandi supranacional (Schulz 2007b).
Siendo uno de los buques insignia de la Presidencia
alemana del Consejo Europeo en la primera mitad de
2007 (Schulz 2007a), el CdC identifica tres tipos de
complementariedad:?

* A nivel de pais, cada donante de la UE se centrara
en un maximo tres sectores, mientras que cada sec-
tor no recibird ayuda de mas de cinco donantes
europeos.

e La complementariedad entre paises racionalizara

el despliegue de los donantes europeos mediante la
reduccion del nimero de los paises prioritarios y
una mayor atencién a los paises “‘huérfanos”.

e La complementariedad intersectorial se basa en las

autoevaluaciones de los donantes con respecto a
sus ventajas comparativas y areas tematicas de

mayor especializacion.

Una de las preocupaciones centrales del CdC se cen-
tra en la problematica de los “huérfanos de la ayuda”
(aid orphans), que pretende atender la complementa-
riedad entre paises. Los “‘huérfanos’ son paises del
Sur que, a pesar de sus grandes necesidades mayori-
tariamente relacionadas con la fragilidad de sus ins-
tituciones, reciben muy poca ayuda internacional.
Frente a estos casos desatendidos, existe una serie de
“paises mimados” (donor darlings) con gran concen-
tracién de donantes a pesar de que, en muchos casos,

cuentan con avances sustanciales en su desarrollo. Al

5 La Comisién Europea ha creado un portal web con informacién
actualizada de este atlas de 28 donantes (27 bilaterales y la propia
Comisién): http://development.donoratlas.eu/

6 E| paquete de la eficacia de la ayuda contiene las siguientes
comunicaciones de la Comisién Europea: Ayuda de la UE : realizar
mas, mejor y mas rapido (COM(2006)0087), Financiacién del des-
arrollo y eficacia de la ayuda (COM(2006)0085) y Cémo hacer mas
productiva la ayuda europea (COM(2006)0088)

7 En la propuesta original de la Comisién Europea al Consejo
Europeo (COM(2007)72) también aparece la complementariedad
vertical (coordinacién de organizaciones e iniciativas subnacionales,
nacionales, regionales e internacionales) y la complementariedad entre
instrumentos, que sin embargo no se reflejaron en el CdC aprobado
por el Consejo (9558/07). Sin embargo, estas dimensiones vuelven a
aparecer en el Compendio de Buenas Practicas elaborado por la
Comisién Europea y Francia (CAD 2007).
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tratarse de un problema de gran sensibilidad: la asig-
nacion de la ayuda y la seleccién de los paises recep-
tores, se requeria una respuesta concertada por parte
de la comunidad donante para revisar los desequili-
brios existentes en base, no solamente a las necesida-
des sino también a la capacidad de absorcién y gober-
nanza nacional (CAD 2007b). Con el CdC, la UE se
propuso prestar especial atencién a un despliegue
mas equilibrado de sus Estados miembros y la
Comisién Europea en el marco del Dialogo de Alto
Nivel de las Naciones Unidas sobre la Financiacién
para el Desarrollo (Consejo Europeo 2007). Sin
embargo, las implicaciones operativas, descritas en un
documento de trabajo elaborado por el equipo de la
Comision Europea (2007), se centraron en el primer
nivel, con algunas actividades concretas para mejorar
las evidencias empiricas de la distribucion geografica
actual de los donantes europeos.

En consecuencia, la puesta en practica del CdC ha
avanzado sobre todo en la complementariedad a nivel
de pais y entre los donantes bilaterales europeos, ade-
mas de algunos acuerdos basicos de interaccion con la
Comision Europea (ver abajo). Es también en este
nivel que aparecieron las primeras dudas sobre la con-
sonancia de la division del trabajo con la filosofia de la
DP vy, particularmente, la apropiacién. Una debilidad
del enfoque conceptual del CdC reside en su concen-
tracion en las cuestiones operativas, lo que se acompa-
fia con una cierta insensibilidad respecto de los aspec-
tos mas politicos. Asi, los principios generales del CdC
alteran la formulacion de la DP (ver arriba) hacia una
conceptualizacién mas ambigua e incluso contradicto-
ria. Por ejemplo, bajo el principio de apropiacién se
indica que “la direccion y asuncién de la divisiéon del
trabajo dentro del pais debe recaer primera y princi-
palmente sobre el gobierno del pais socio”, pero “'si no
existen esa direccion y responsabilidad, la UE debe
poner en marcha el proceso”, al mismo tiempo que
“proporcionar apoyo al desarrollo de la capacidad en
los paises socios a fin de prepararlos para asumir la
responsabilidad.” Por su parte, el primer principio rec-
tor del CdC establece que las ventajas comparativas de
cada donante se identificaran por parte del “gobierno
del pais socio y los deméas donantes".
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Ambos principios generan dudas sobre el liderazgo
real de los paises del Sur. Por ejemplo, el desarrollo
de las capacidades nacionales suele requerir una
inversion a largo plazo, frente a cierta presion que
parece existir para que la UE avance en una iniciati-
va de construccion de su politica de desarrollo
comun. Esta situacién podria incentivar el despliegue
de la comunidad donante sin mayor implicacién de
los receptores, especialmente cuando estos carecen
de voluntad y/o suficientes capacidades para dirigir
este proceso. En la practica, algunos paises recepto-
res, como Bangladesh, Bolivia, Camboya, Laos y
Nicaragua, ya expresaron su preocupacién sobre el
limitado espacio para apropiarse de la complementa-
riedad a nivel nacional, frente al caracter marcado
del liderazgo de los donantes (Comisiéon Europea
2008a) y el peligro de ver minado su poder de nego-
ciacion (WECA 2008). Del riesgo de “excesiva prio-
ridad a la armonizacién entre donantes (...) percibi-
do como contraproducente para la apropiacion”,
también alerta el informe de la evaluacién de la DP
que afiade que “‘queda por ver como gestionara estos
riesgos potenciales un importante mecanismo como
el Cédigo Europeo sobre Conducta y Divisién del
Trabajo”” (DAC 2008b, ES pag. 44, EN p. 36).

Esta posible tensién con el principio de la apropia-
cién no ha impedido una fuerte inversion de los
donantes en la continua promocién de la division del
trabajo. A lo largo del 2007, la Comisién Europea
elabord una “caja de herramientas” (toolkit) para la
division del trabajo a nivel de pafs que consta de tres
fases: evaluacion inicial del grado de fragmentacion,
acuerdo sobre mejoras necesarias y puesta en practi-
ca de las mejoras acordadas (Comisién Europea
2008b). En este marco se promueve la Fast Track
Iniciative on Division of Labour, liderada por
Alemania y la Comisién Europea, que pretende pro-
mover mejoras mas inmediatas en la division del tra-
bajo a nivel de pais y en la que participan unos 31
paises receptores (GTZ 2008). Otro proceso gira
alrededor de la cooperaciéon delegada y los corres-
pondientes acuerdos entre los donantes. A partir de
2005, los donantes Nordic Plus habian avanzado en
la conceptualizacién de la cooperaciéon delegada



(Nordic Plus 2005 y 2006). Por su parte, la
Comisién Europea preparé en 2008 una nota de
orientacion sobre el marco legal y requlatorio para
facilitar y certificar la cooperacion delegada entre las
cooperaciones bilaterales y comunitaria en ambas
direcciones (Comisiéon Europea 2008c). Varias agen-
cias europeas ya se han unido a la Red Europea de
Agencias Implementadoras de Desarrollo (EUNIDA,
por sus siglas en inglés) para promover la coopera-
cion delegada y los acuerdos de co-financiacion rela-
cionados con este instrumento. No obstante, todas
estas iniciativas no han cambiado sustancialmente los
condicionantes para el liderazgo del pais receptor en
el que se redistribuiran las actividades de los donan-
tes. Asi, la nota de orientacién sobre la cooperacion
delegada equipara la eficacia de la ayuda con la visi-
bilidad politica de la UE como los dos fundamentos
principales de la cooperacién delegada (Comision
Europea 2008c, pag. 3), pero es menos claro con res-
pecto al liderazgo nacional, por ejemplo a la hora de
decidir qué donante podria o deberia liderar. El tool-
kit mantiene la ambigliedad de los principios genera-
les del CdC con respecto al rol de los paises recepto-
res. En este sentido, se indica que su “‘liderazgo en un
proceso de division del trabajo puede ser menos evi-
dente. [Los gobiernos nacionales] han tenido menos
tiempo para interiorizar los objetivos e implicaciones.
Por tanto, en los casos en que un pais socio aln no
lidera el proceso o no se encuentra listo para tal fin,
deberia ser subido a bordo lo antes posible en los pro-
cesos de division del trabajo iniciados por los donan-
tes” (Comisién Europea 2008b, pag. 14).

A nivel del CAD, la division del trabajo a nivel de pais
ha encontrado una entrada rapida en su agenda de
eficacia de la ayuda. En el WP-EFF se cred un equi-
po de tareas (task team) sobre la racionalizacion de
la ayuda y la complementariedad. A partir de febre-
ro de 2007, la Comisién Europea y Francia prepara-
ron un Compendio de Buenas Practicas de la Divisidn
del Trabajo coordinado con el CAD (CAD 2007a).
Este estudio de gabinete, casi exclusivamente enfoca-
do en la perspectiva de los donantes, recopila las
experiencias en las complementariedades en el pais y,

en menor medida, la division de trabajo intersecto-
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rial. Su primer borrador, presentado durante Foro de
Alto Nivel de Accra, confirmé algunas tensiones de la
division del trabajo en el pais con el principio de apro-
piacién, especialmente si se realiza sin suficiente ali-
neacién (CAD 2008a).

En el III Foro de Alto Nivel de Accra, la division del
trabajo ocupd un lugar privilegiado en la agenda
tanto de la UE en su conjunto, como de Alemania en
particular, pafs que junto con Uganda co-presidi6 la
mesa redonda sobre armonizacién y lidera el task
team del WP-EFF. Las conclusiones de esta mesa
redonda se centraron en la promocién de ocho
Principios de Buenas Practicas de la complementa-
riedad a nivel de pais (HLF 2008), acordados pre-
viamente en un taller de trabajo entre donantes y
receptores, celebrado en Pretoria en febrero de 2008.
También advierte que “la urgencia que impulsa a
algunos donantes a progresar con ejercicios de divi-
sién de trabajo por su propia cuenta puede perjudicar
la apropiacion y el liderazgo de los paises receptores”
(CAD 2008d, pag. 55). Esto explica por qué el arti-
culo 17 de la AAA es muy explicito con respecto a “'la
iniciativa Lde los paises en desarrollo] al momento de
determinar las funciones éptimas de los donantes en
el apoyo a las iniciativas de desarrollo” (§17a) y la
colaboracion entre donantes y paises del Sur para
completar las buenas practicas de “la division del
trabajo impulsada por el pais” (§17b). Por su parte,
la complementariedad entre paises, es decir la mejor
asignacion geografica de la ayuda, se sometera a un
didlogo internacional entre el Norte y el Sur que se
iniciara en junio de 2009 (§17c). En este contexto, la
AAA insta también a una mayor atencién a los lla-
mados huérfanos de la ayuda (§17d). Un aspecto de
gran relevancia para los paises del Sur es el [lama-
miento a garantizar que “‘los nuevos acuerdos sobre
la division del trabajo no impliquen una menor canti-
dad de ayuda para los paises en desarrollo en forma
individual” (§17a).

Aunque el articulo 17 es muy concreto con respecto
a algunos plazos, los compromisos de la AAA son
menos detallados que las previsiones del CdC europeo
y esta por ver hasta qué punto el paradigma europeo
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acaba por determinar el proceso global a nivel del
WP-EFF. Su task team se encargara de promover las
buenas practicas y preparar el diadlogo internacional,
donde los paises del Sur podran articular mejor su
perspectiva. En este contexto, un detalle relevante de
este task team reside en su integracién en el cluster
de ayuda transparente y responsable del WP-EFF,
donde tendra una intensa interaccién con prioridades
muy sensibles para los paises del Sur, como la pre-
dictibilidad o las condicionalidades.8

El didlogo sobre la division del trabajo internacional
(i.e. la complementariedad entre paises) tendra que
enfrentarse a desafios mas alla de las tensiones y difi-
cultades operativas a nivel de pais. Mientras dos
informes del CAD analizaron los desequilibrios finan-
cieros en el reparto geografico de los donantes (CAD
2007by CAD 2008e), los compromisos de Accra exi-
gen mayores avances a corto plazo en la division de
trabajo internacional que, en palabras de la Comisién
Europea, “toca aspectos muy politicos e instituciona-
les” (Comision Europea 2008a), una nota que se
refiere principalmente a los obstaculos domésticos de
los donantes a la hora de reducir el nimero de paises
prioritarios (ver también Mihrle 2007, pag. 27).°

Sin embargo, el problema reside en la escasa atencién
que han recibido estos aspectos mas sensibles en el
emergente analisis sobre la division del trabajo hasta
la fecha. En este sentido, existe un vacio importante
en el discurso actual sobre lo que implica la concen-
tracién geografica de los donantes en la realidad: la
salida del donante y la retirada de la ayuda de los
paises previamente prioritarios, las practicas para
llevarlas a cabo y su impacto. Tan sélo el CdC y la
toolkit mencionan superficialmente la necesidad de
“estrategias responsables de salida preparadas junto

8 E| WP-EFF se reformard en su propia reunién en abril de 2009
y organizara sus labores en cuatro clusters (Apropiacion &
Responsabilidad, Sistemas Nacionales, Ayuda Transparente y
Responsable, asi como Analisis de los Progresos), que se complemen-
taran con una serie de corrientes de trabajo tematico (work streams).

9 Un ejemplo nitido se encuentra en los debates sobre la concen-
tracion geografica de Espafia a partir de su nuevo Plan Director
2009-2012, en principio altamente comprometido con la eficacia de
la ayuda. Sélo se logré bajar el nimero de paises prioritarios de 56 a
50, precisamente por las presiones domésticas de mantener una pro-
yeccion muy diversificada en el Sur (Meyer 2009)
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con el pais socio” (Consejo Europeo 2007), refirién-
dose siempre a la divisiéon del trabajo en el pais. Es
decir, la salida de un donante de un pais receptor ain
no ha sido objeto de atencién por parte de los deba-
tes de politicos y practitioners.

Sin embargo y como se demuestra en la siguiente sec-
cién, la divisién del trabajo entre paises afecta de
forma muy directa al espiritu politico de la agenda de
la eficacia, es decir, la apropiacién y la responsabili-
dad mutua.

Practicas de la salida:
Implicaciones para la apropiacion
y la responsabilidad mutua

La divisién del trabajo internacional se refiere a la
complementariedad geografica con la que los donan-
tes pretenden superar los desequilibrios de la asigna-
cion de la ayuda entre los distintos paises receptores.
Los huérfanos de la ayuda, particularmente algunos
Estados fragiles como Guinea, Uzbekistan y Yemen,
reciben flujos de ayuda por debajo de sus necesidades
(CAD 2007b), mientras que “paises mimados’ como
Burkina Faso, Ghana, Kenya, Mali, Mozambique,
Senegal y Vietnam (Comisién 2008, pag. 24) cuentan
con una presencia de la cooperacion internacional
comparativamente superior a otros paises con un

grado de desarrollo similar.

No obstante, frente a la aparente necesidad de revi-
sar la asignacién geografica global de la ayuda, un
despliegue mas eficiente de los donantes entre los
paises receptores se ve confrontado con una severa
limitacion conceptual. El sistema internacional de la
ayuda no equivale a un “*mercado de trabajo” en el
que una demanda especifica (de los receptores)
oriente una oferta especializada (de los donantes) a
través de mecanismos globales. En ausencia de un
anclaje social u organizativo-burocratico, la division
del trabajo entre los donantes tampoco se asemeja a
los procesos de especializacion descritos por Emile
Durkheim o Max Weber en el umbral del siglo XX. En
realidad, la concentracién geografica depende funda-



mentalmente de decisiones soberanas y preferencias
politicas unilaterales (Muhrle 2007, pag. 26). Es
decir, estas decisiones se toman en principio de forma
aislada, por lo que ademas de la lucha contra la
pobreza se dirigen también hacia otras prioridades de
gran peso estratégico para los paises donantes, como
por ejemplo los intereses comerciales, la seguridad
energética, los flujos migratorios o la lucha contra el

terrorismo.

Mientras que esta tensién entre el “reparto del pas-
tel”” y el compromiso con la eficacia (Schulz 2007b)
afecta a las dinamicas de la asignacién de la ayuday
la selectividad de los paises del Sur, quedan también
dudas con respecto a las implicaciones de la concen-
tracién geografica para los paises receptores. El dis-
curso de la eficacia de la ayuda tiende a enfatizar
una terminologia positiva (en este caso, la concentra-
cion) frente a problemas expresados en un lenguaje
negativo (por ejemplo, la fragmentacién), sin consi-
derar que el término positivo puede describir procesos
que incluyen aspectos con connotaciones negativas,
como en el caso de concentracién son los verbos “'cor-
tar”, “eliminar’ o “'suspender” (Munro 2005). Esto
explica por qué, salvo una breve referencia por parte
del CdC y el toolkit, el debate sobre la division del tra-
bajo y sus practicas evita analizar aspectos inheren-
tes a la complementariedad entre paises: la salida del
donante y la retirada de su ayuda. En esta linea, una
reciente evaluacién conjunta entre los donantes nér-
dicos indicé que la salida “atrae escasa atencion y es
una parte menospreciada de la cooperacion al des-
arrollo”, a pesar de que el niimero de salidas esta cre-
ciendo especialmente entre los donantes bilaterales
(Jerve & Slob 2008a, pag. 3). EI mismo estudio tam-
bién alerté sobre que una mala gestion de la salida
puede crear “‘consecuencias (...) severas, en algunos
casos incluso desastrosas’ especialmente para los
paises dependientes de la ayuda (Jerve & Slob
2008b, pag. 13).

Uno de los mandatos centrales de la AAA consiste en
avanzar hacia una mayor coordinacion de los donan-
tes en su despliegue geografico, basandose en los
todavia modestos avances que se estan dando en el
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ambito europeo. No obstante, las implicaciones del
proceso y las practicas de la salida para la asociacion
entre el Norte y el Sur aln no se han explorado de
forma sistematica. Esta debilidad del discurso sobre
la complementariedad geografica puede generar
grandes tensiones entre la forma en la que se gestio-
na la division del trabajo internacional, por un lado, y
el espiritu de asociaciéon promovido en el marco de la
agenda de Paris, por otro. Estas incongruencias pue-
den intensificarse en la medida en que se esta avan-
zando en la gobernanza global de la ayuda que, sin
embargo, aliin no ha logrado un suficiente nivel de ins-
titucionalizacién. En otras palabras, la division del
trabajo internacional debe ser consistente con un rol
mas protagdnico y una mayor relevancia de las per-
cepciones de los paises del Sur. Esto significa que en
el futuro las estructuras multilaterales existentes,
particularmente en el WP-EFF y el ECOSOC/DCF,
necesitan seguir invirtiendo en la representacion
igualitaria de donantes y receptores que permita
renegociar la asignacion geografica de la ayuda en
base a acuerdos y criterios compartidos entre el
Norte y el Sur.

Desde una perspectiva politicamente sensible parece
evidente que la calidad de la asociacién entre un pais
del Sur y su comunidad donante varia sustancialmen-
te en funcion de como se realiza la retirada de la
ayuda por parte de uno o varios donantes. Como se ha
explicado mas arriba, la apropiaciéon y la mutua res-
ponsabilidad son ingredientes fundamentales para
esta asociacion entre el Norte y el Sur. Por tanto, es
necesario analizar y valorar las practicas de la salida
en funcion de su coherencia con los principios de
apropiacion y mutua responsabilidad.

En términos practicos, la salida de un donante se
compone por diferentes practicas que abarcan todas
las fases desde la decisién hasta las condiciones pos-
salida (ver Jerve & Slob 2008b).

En este contexto, la adaptacién de la decisiéon de la
salida constituye uno de los mayores desafios, ya que
aun no se cuenta con suficiente consenso sobre quién

tomaré la decisién de la concentracién geografica de
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un donante. En esta materia, el CdC se centra en
crear una imagen mas clara sobre la asignacion de la
ayuda actual por parte de los donantes europeos para
mejorar la planificacion estratégica en el futuro, indi-
cando por otro lado que se debe “reconocer que las
decisiones de los Estados miembros sobre este asun-
to son decisiones nacionales soberanas”. Por su
parte, la AAA insta solamente al didlogo respecto de
la complementariedad geografica, sin indicar qué pla-
taforma institucional se podria utilizar para asegurar
una mayor participacion de los pafses del Sur en las
nuevas pautas de despliegue geografico de los donan-
tes. Dado que la emergente gobernanza global ain
requiere de una mayor consolidaciéon de los marcos
multilaterales, a medio plazo parece probable que la
concentracion geografica siga siendo una decision
soberana y politica por parte de cada donante indivi-
dual.10 Dependiendo de los avances en la mejora de la
mutua responsabilidad a nivel internacional (ver
Droop el al 2008), en la practica esta decisién unila-
teral se alimentaria con el analisis empirico y el deba-
te generados en distintos organismos multilaterales,
cémo la UE, el WP-EFF o el Didlogo de Alto Nivel
de las Naciones Unidas sobre la Financiaciéon para el
Desarrollo.

Considerando por tanto que la decisién de la salida
constituye un fait accompli para el pais del Sur afec-
tado, tanto el receptor como el donante se enfrentan
a un proceso de salida que contiene las siguientes
fases:

En estas tres fases, el donante saliente lleva a cabo
diferentes actividades que en conjunto constituyen el
proceso de la retirada de la ayuda. En un sentido mas
amplio, estas actividades representan las practicas de
la salida que pueden influir en los principios de la
asociacién de la siguiente manera:

Apropiacion y liderazgo: Impacto en las capacidades
nacionales

La apropiacion y el liderazgo del pais afectado por la
salida de un donante tienden a ser muy dificiles de
asegurar en una retirada de la ayuda, especialmente
si la decision sobre ésta se tomé de forma unilateral
y sin consultas previas por parte del donante. Asi, la
forma en la que se realiza la salida del donante puede
afectar a las capacidades nacionales de planificar el
desarrollo y coordinar la ayuda. Probablemente cam-
bie las relaciones y el dialogo con la comunidad
donante, altere la implicacion de actores nacionales
que no sean el gobierno nacional y tenga consecuen-
cias en la utilizacién de nuevas formas y modalidades
de cooperacién.

En este sentido, las practicas de la comunicacién de

la decisién (fase 1) pueden bien fortalecer o minar
la apropiacién. Asi, una interlocucién temprana y
transparente del donante con el gobierno nacional
tendera a crear oportunidades para el que éste inte-
gre la salida en sus procesos de planificacion y coor-
dinacién. Si ademas se negocia y consulta la forma

en la que se implementara la salida, existen mayores

Figura 1: Fases de la salida

Fase 1 Fase 2 Fase 3
Comunicacion I Gestion de I Relaciones
de la decision la salida pos-salida

10 gin embargo, existen también salidas que corresponden a otros
incentivos. India, que insté a los donantes de menor peso a retirar su
ayuda, es un caso muy especifico (Jerve & Slob 2008b).
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probabilidades de que se busquen alternativas viables
a los recursos retirados por el donante saliente. Por
el contrario, una comunicacién confusa, tardia y rigi-
da puede perjudicar las capacidades del pais recep-
tor para absorber la salida en una planificacion a
medio plazo.

Durante la gestién de la salida (fase 2), el espacio de

actuacion del pais receptor depende de la capacidad
de adaptacion del tipo de salida elegido. Si ademas la
salida abarca el refuerzo de las capacidades naciona-
les y apuesta por la sustitucion de los recursos del
donante saliente por los de otro donante, existe mas
margen para integrar la salida por parte del pafs
receptor. De forma opuesta, una gestién rigida y apre-
surada de la salida tiende a debilitar las probabilida-
des de que el gobierno nacional se apropie del proce-
so de salida y lo perciba como una oportunidad para
su planificacion.

Finalmente, el terreno sobre el que se construyen las
relaciones pos-salida (fase 3) es de gran relevancia

para el liderazgo del pais receptor. Si se logra impli-
car al conjunto de la comunidad donante en la salida
e introducir nuevas modalidades de la cooperacion,
por ejemplo a través de la cooperacion delegada, es
probable que el gobierno nacional pueda identificar
suficientes alternativas a los recursos del donante
saliente. Sin embargo, si el donante se centra en el
cierre de sus proyectos y programas sin una vision
que trascienda el momento de la salida definitiva, la
apropiacion del pais receptor se puede ver dafiada
por las consiguientes pérdidas en los sectores y gru-
pos focales correspondientes.

En suma, la forma en la que un donante sale de un
pais receptor influye en la apropiacion y el liderazgo
de ese pais y viceversa. Las practicas implementadas
pueden reforzar o perjudicar las capacidades nacio-
nales para integrar la salida en su planificacion del
desarrollo y coordinacién de la ayuda, especialmente
a la hora de absorber la retirada de la ayuda con
recursos propios o de otros donantes.
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Responsabilidad mutua: Impacto en la asociacion
para el desarrollo

Si la decisién sobre la salida se ha realizado de forma
unilateral por parte del donante, el proceso de salida
parte de una base poco coherente con la responsabi-
lidad mutua que se inspira en acuerdos mutuos. En
todo caso, una vez iniciadas, las practicas de la sali-
da determinan especialmente el grado en que el
donante saliente se encuentra a la altura de su res-
ponsabilidad a medio plazo, por ejemplo con respecto
a la predictibilidad, el cumplimiento con los compro-
misos, la proteccion de grupos vulnerables y sectores
sensibles, ademas de la sostenibilidad de los progra-
mas y los avances ya logrados en términos de la efi-
cacia de la ayuda. De igual manera, este proceso afec-
ta profundamente a las relaciones horizontales futu-
ras, es decir aquellas que trascienden a la ayuda.

Asi, una comunicaciéon de la decisién (fase 1) por

parte de un alto representante politico puede crear
un ambiente de mutuo respeto que facilite las futuras
relaciones bilaterales. Si se promueve desde el princi-
pio un dialogo activo con la comunidad donante y el
gobierno nacional sobre la salida, es probable que el
proceso se perciba como una oportunidad para invi-
tar a otros donantes a asumir las responsabilidades
del donante saliente. Por el contrario, una comunica-
cion burocratica y aislada de los procesos de la ayuda
en el pais puede causar un serio revés a las mejoras

en la eficacia.

El cumplimiento de los acuerdos formales y los com-
promisos informales es esencial para una gestién de la
salida (fase 2) coherente con la responsabilidad mutua
y particularmente con la predictibilidad. Asegurando
los avances ya logrados en la implementacién de la DP,
vinculados muchas veces con un proceso de moderni-
zacion del Estado en curso, idealmente se impulsara el
compromiso de otros donantes de asumir las cuotas de
la utilizacién de los sistemas nacionales, incluyendo el
apoyo presupuestario general y sectorial. Al contrario,
una salida gestionada en solitario y con poco respeto a
los acuerdos existentes desgastara las relaciones bila-
terales y pondra en peligro los logros en los compromi-
sos de la eficacia de la ayuda.

Nils-Sjard Schulz
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Las relaciones pos-salida (fase 3) son un ambito

clave para la mutua responsabilidad. EI proceso de
salida puede dirigir esfuerzos especificos a la sosteni-
bilidad de programas en sectores sensibles y con
poblaciones especialmente vulnerables. Por otra
parte, una transformacién de las relaciones de la
ayuda puede resultar en otros tipos de cooperacion
favorables a una asociacion mas amplia (por ejemplo,
en términos comerciales, culturales, académicos,
etc.). Sin embargo, una salida que ocasione riesgos,
dafos y pérdidas en ambitos sensibles para el des-
arrollo del pais se encontraria en conflicto con el
cumplimiento de los compromisos de la eficacia,
mientras que la ausencia de relaciones alternativas a

la ayuda reflejaria un grado de asociacién muy débil.

Resumiendo, las practicas implementadas por el
donante saliente guardan estrecha relacién con la
medida en la que atiende a los compromisos asumi-
dos a nivel de pais y con respecto a la agenda de la
eficacia de la ayuda. Estas practicas cobran especial
relevancia para la fase pos-salida, cuando se demues-
tra el grado de asociacién entre el Norte y el Sur mas
alla de la ayuda.

La apuesta sueca por la
concentracion geografica

Los donantes Nordic Plus constituyen el grupo mas
comprometido con la agenda de la eficacia y la pro-
mocién de mecanismos innovadores en la cooperacion
al desarrollo. Suecia es para muchos actores de la
ayuda internacional un referente de primera catego-
ria, particularmente en los temas mas sensibles de la
ayuda (como la gobernanza, el dialogo con la socie-
dad civil, los derechos humanos o la igualdad de géne-
ro). El pais escandinavo esta clasificado en diferentes
rankings como uno de los donantes que mejor cumple
con los compromisos internacionales. Asf, en su Indi-
ce de Respuesta Humanitaria de 2008, DARA
Internacional volvié a clasificar Suecia como el
donante mas coherente con los 23 principios de
Buena Donacién Humanitaria. También en 2008, el
pafs nérdico alcanzé un segundo puesto en el Indice
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de Compromiso con el Desarrollo, elaborado por el
Center for Global Development. En este ranking,
Suecia obtuvo la mejor puntuacién en el area de can-
tidad y calidad de la ayuda al desarrollo. Los datos de
la encuesta de seguimiento de la DP, realizado por el
CAD en 2008, no son tan rotundos, aunque si indican
que Suecia se encuentra en general por encima de la
media en el cumplimiento de los compromisos de la
eficacia de la ayuda (CAD 2008¢c).

Histéricamente Suecia ha sido un pais con una gran
diversidad geografica en su ayuda que llegé a 120
paises. A partir de 1990 realizd sus primeras expe-
riencias de salida, cuando retiré su ayuda principal-
mente por tres razones fundamentales (Ekengren &
Lindahl 2006, pag. 47-48):

— La“graduaciéon’ de un pais receptor en términos de
desarrollo (por ejemplo, Cabo Verde en 2000,
Botswana en 1998, Chile en 2000 o El Salvador en
2005).

— Un deterioro inaceptable en la gobernanza y/o de la
situacién de los Derechos Humanos (Guinea Bissau
en 2000, Eritrea 'y Zimbabwe en 2001).

— ElI fin de un proceso de transicién (Estonia,
Letonia, Lituania y Polonia en 2004).

Dentro de su compromiso con la eficacia de la ayuda
y en el marco de los debates sobre la armonizacién de
los donantes, Estocolmo aposté pronto por una
mayor concentracion de su ayuda. A iniciativa del
parlamento sueco, el gobierno del socialdemécrata
Goéran Persson (1996-2006) redacté una nueva
Politica de Desarrollo Global que fue aprobado por
Riksdag en diciembre de 2003. Uno de los aspectos
clave de esta nueva politica es su mandato de con-
centrar la ayuda sueca en los paises mas pobres,
especialmente en el continente africano (MAE
2003). En esta dinamica también incidi6 la revision
entre pares de la cooperacion sueca, elaborado por el
CAD en 2005, que reclam6 una mayor concentracién
geografica y una seleccion mas estricta de los secto-
res (CAD 2005). En agosto de 2007, el gobierno
sueco actual, presidido por el conservador liberal
Fredrik Reinfeldt, anuncié la concentracién geografi-



ca de la cooperacion sueca en un total de 33 paises,
lo que implicard la salida de alrededor de 30 paises,
en muchos casos hasta fines de 2010.

El gobierno sueco justificd esta drastica concentra-
cion geografica con la necesidad de focalizar su
ayuda en el continente africano y el Este de Europa,
donde la cooperacién sueca se centrara en los secto-
res de paz y seguridad, ademas de democracia y dere-
chos humanos. Los futuros 33 paises prioritarios se
reparten en tres categorias (asociaciones de desarro-
llo a largo plazo, cooperacion en situaciones de con-
flicto y pos-conflicto y apoyo a reformas).

De los 30 paises afectados por la salida sueca, siete
se beneficiaran de una “‘cooperacion selectiva en
areas priorizadas”, mientras que con los restantes 23
se promoveran “‘relaciones diferentes a la coopera-
cion al desarrollo bilateral”, que pueden desarrollar-
se “‘en varias formas’ (MAE 2007a, pp. 8-9).

Entre los paises clasificados para el grado de “‘rela-
ciones diferentes a la cooperacion al desarrollo bila-
teral” se encuentran algunos socios histéricos de la
cooperacion sueca, como Nicaragua, y contextos en
los que el rol de Suecia fue fundamental en el proce-
so de desarrollo mas reciente, como Honduras. El
grupo de futuros receptores de la “‘cooperacion selec-
tiva” se compone, entre otros, por las economias
emergentes de China, India y Sudafrica, ademas de
Vietnam e Indonesia.

Para la seleccién de los paises prioritarios restantes,
Estocolmo se basé en cuatro “factores decisivos’:
necesidad de ayuda, entorno propicio para la eficacia de
la ayuda, compromiso con los derechos humanos y la
democratizacion, ademas del valor afadido de la coo-
peracion sueca. Sin embargo, los documentos oficiales
admiten que la seleccién constituye antes que nada una
“decisiéon politica’”, aunque fundamentada sobre una
“‘base bien equilibrada” (MAE 2007b, pag. 1).

A pesar de esta precision sobre criterios y factores, el
proceso de toma de decisiones causé cierto descon-
cierto. A nivel doméstico, el anterior director de la
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Agencia Sueca de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (ASDI), Géran Holmqvist, se hizo eco de la
valoracion de la opinién publica sueca que el proceso
“se hizo demasiado rapido (...) y no abrié suficiente
espacio para las consultas’ y no oculté que la retira-
da de paises como Honduras y Nicaragua representa
una decisién “dolorosa”. Por su parte, trece ONG sue-
cas indicaron en una carta abierta que no han podido
participar en el disefio de los criterios ni en los estu-
dios previos del proceso de concentracion (Cruz Roja
Sueca et al 2007). En esta Iinea, el consorcio de coo-
peracion cristiana y uno de los representantes mas
importantes de la sociedad civil sueca, Diakonia, criti-
c6 el proceso de toma de decisiones como falto de
transparencia y considerd que era “lamentable que el
conocimiento y la experiencia de las ONG suecas no
fueran considerados’ (Diakonia 2007).

En algunos paises afectados por la salida se llegé a
situaciones politicas criticas con los gobiernos nacio-
nales que, con una antelacién de seis meses, habian
sido informados, pero no consultados, sobre su esta-
tuto como pafis elegible para la retirada de la ayuda
sueca. En medio de un severo deterioro de las rela-
ciones entre el gobierno de Daniel Ortega y la comu-
nidad donante, en Nicaragua se vivieron momentos de
gran tensién politica y diplomatica (Schulz 2007c¢c)
que perduraron hasta el cierre de la Embajada sueca
en Managua en agosto de 2008.11 En Honduras se
desarrollé un “huracan politico” en los medios de
comunicacién domésticos, ya que muchos analistas
nacionales valoraron la salida de Suecia como un cas-
tigo hacia el gobierno de Manuel Zelaya Rosales.12
Finalmente, un estudio de ASDI sobre la cooperacion
con Vietnam indicé que la toma de decisiéon sobre la
salida fue “poco transparente y no incluyé ningin
debate abierto con los paises socios ni con otros acto-
res’”’ (Forsberg & Kokko 2008, pag. 48), mientras que
la futura relaciéon sueco-vietnamita dependera de
inversiones que “‘salvaguarden la buena reputacion de

Suecia en Vietnam” (ibd., pag. 51).

11 ver Aleman y Ortega contra Zetterberg, EI Nuevo Diario,
Managua, 25 de agosto de 2008

12 ver “Suecia lo anuncié hace 6 meses”, El Heraldo de
Honduras, 31 de agosto de 2007
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Por su parte, la coordinacién y consulta con los
donantes europeos se restringié a la explicacion del
proceso en reuniones bilaterales e internacionales
(MAE 20074, pag. 11), y la experiencia sueca aun no
se ha sistematizado a nivel europeo o del CAD. Este
enfoque de la concentracién geografica ya fue domi-
nante en las etapas previas. La evaluaciéon conjunta
de los paises nérdicos indica que el total del4 salidas
de cuatro donantes (Dinamarca, Noruega, Paises
Bajos y Suecia) correspondié a decisiones unilatera-
les (Jerve & Slob 2008a, pag. 13). No obstante, la
falta de coordinacion estratégica de la salida en el
marco de los grupos de la comunidad donante en los
paises afectados y la ausencia de un debate mas
amplio en las plataformas internacionales parece
contradecir a las previsiones del CdC segln las que
“los Estados miembros y la Comision Europea utili-
zaran los actuales mecanismos de coordinacion en el
terreno para llevar a la practica la aplicacion del
Cdédigo de Conducta” (Consejo 2007, pag. 4).

El enfoque unilateral hacia la decisién de retirada de
la ayuda parece ser una consecuencia natural del
caracter propio de la cooperacion al desarrollo como
parte de la politica exterior soberana de cada pais
donante (Schulz 2007b). Entra en aparente colisién
con los principios de la asociacion (Jerve & Slob
20084, pag. 13), lo que previsiblemente sera uno de
los temas centrales que deberd resolver el didlogo
sobre la divisién del trabajo internacional previsto
por la AAA. Por lo tanto, uno de los puntos clave para
este dialogo deberia consistir en encontrar las for-
mulas para asegurar que las decisiones sobre la con-
centracidon geogréafica se realicen de forma coherente
con la emergente gobernanza global de la ayuda.

Con vistas a los principios subyacentes de sus practi-
cas de la salida, el gobierno de Suecia plante6 la
necesidad de “‘disefiar estrategias de salida adaptadas
a cada situacion especifica” que se fundamenten en
los siguientes principios (MAE 20073, pag. 10):
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— Cumplimiento con las condiciones contractuales.

— Mecanismos de transicion para proyectos y progra-
mas vigentes, incluyendo el traspaso a socios loca-
les u otros donantes).

— Sostenibilidad de las inversiones realizadas.

— Claridad sobre la duracién de la salida que no exce-

dera los tres anos.

Con esta base operativa, las oficinas de ASDI en los
paises han redactado planes de salida en todos los
paises afectados por la retirada de la ayuda sueca.
Estos planes forman parte de lo que se ha descrito
como primera fase de la salida en la seccién anterior.
Su anclaje en los principios de la asociacion entre el
Norte y el Sur es de gran relevancia para las impli-
caciones de la salida para el liderazgo y la responsa-
bilidad mutua.

Este proceso de un donante pionero en la mayor hori-
zontalidad entre donantes y receptores esta generan-
do experiencias valiosas en los diferentes contextos
nacionales. El punto clave de este proceso son las
practicas de la salida y su consistencia con el espiri-
tu politico de la agenda de la eficacia. EI gobierno
sueco pretende realizar una “‘revision continuada’ del
proceso de concentracién geografica, y no cabe duda
de que una retroalimentacion mas sistematizada, en
base a evidencias estructuradas, puede ser un insumo
clave para la puesta en practica del CdC europeo y
las dinamicas a nivel del CAD previstas por la AAA.
Estas lecciones ganan aln mas relevancia con vistas
a la presidencia europea que asumira Suecia en el
segundo semestre de 2009, durante la que la eficacia
de la ayuda en general, y el CdC en especial, consti-
tuiran puntos centrales de la agenda relacionada con
las politicas de desarrollo.



Parte 1I: Metodologia

Con el fondo analitico descrito en la primera parte,
este estudio pretende valorar las implicaciones de la
division del trabajo internacional en la agenda de
Paris. Particularmente, la investigacion analizara
como y en qué medida las practicas de la salida de un
donante afectan a la apropiacion del pais afectado
por la salida y la responsabilidad mutua entre ambos.
Aprovechando el proceso de concentracién geografi-
ca de la cooperacion sueca, se realizaran un total de
cinco estudios de caso con el fin de identificar buenas
practicas que pueden ser de valor tanto para otros
donantes como para los paises receptores afectados
por la salida de un donante. Los estudios de caso ali-
mentaran un informe de recomendaciones y con este
fin, se realizaran bajo un enfoque metodoldgico

comun que se explicara en las siguientes paginas.

Entre concentracion geografica y
la asociacion: Las perspectivas
del Sur

El discurso sobre la division del trabajo internacional
aun no ha logrado integrar a las perspectivas de los
paises del Sur como una dimensién esencial para ase-
gurar una concentracién geografica consistente con
el espiritu politico de la agenda de Paris. A lo largo
de los estudios de pafs se procurara implicar activa-
mente no solamente al gobierno nacional, el donante
saliente y la comunidad donante, sino también los
organismos implementadores de programas financia-
dos previamente, la sociedad civil, la academia y los
medios de comunicacion (ver seccion “Proceso de la

investigacién’ mas adelante).

Los casos de estudio se han seleccionado en base de

los siguientes criterios:

Paises afectados la decision de salida por parte del
gobierno sueco
Tres casos procederan del grupo de 30 paises de los

La division del trabajo internacionalz Desafiando al paradigma de la asociacion Marco analitico y metodologia para los estudios de pais

que se retirara la ayuda sueca. Dos de los paises afec-
tados se encuentran en el grado de “‘relaciones dife-
rentes a la cooperacion al desarrollo bilateral” y uno
recibird en el futuro “cooperacién selectiva’”. Como
casos de control, se incluirdn dos paises que siguen
siendo prioridad para la cooperacién sueca, aunque
recibiran una ayuda mas focalizada a nivel sectorial.
Uno de estos paises se encuentra integrado en un
cluster de cooperacién delegada con la cooperacion

noruega.

Diversidad de antecedentes y caracteristicas

de la salida

Se incluirdn contextos en los que la salida de Suecia
haya sido precedida por diferentes pasos, como por
ejemplo una concentracién sectorial y/o la coopera-
cién delegada previas. Al mismo tiempo y en base a
una valoracion ad hoc, los paises seleccionados refle-
jan la diversidad de las caracteristicas de la salida y
su impacto en la relacién entre el donante saliente y

el pais afectado.

Diversidad geogréfica

Se estudiaran diferentes contextos geograficos para
facilitar asi la comparacién y la obtencién de leccio-
nes comunes. Se da un cierto margen a la diversidad
con respecto al desarrollo humano alcanzado, el
grado de dependencia de la ayuda y los avances en la
coordinaciéon de la ayuda.

Relevancia para otros donantes europeos, especial-
mente la Cooperacion Espafiola

La investigacién abarca paises receptores que
potencialmente son de relevancia para otros donan-
tes europeos y particularmente la Cooperacion
Espafiola. La relevancia para otro donante puede
ser en tres vias: (a) considera al pais como poten-
cialmente sujeto a una salida en el futuro, (b) se
verd implicado directamente por la salida de
Suecia, por ejemplo en programas comunes, o (c)
prevé iniciar o ampliar su cooperacion con el pais

afectado.

Han sido seleccionados en el estudio los siguientes
paises:
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Pais Ingreso AOD neta % Po§icién en el | Evaluacion de | Proceso de | Proceso iniciado por Suecia
Nacional (millones de | Dependencia Indice de las Politicas e | armonizacién,
Bruto (INB) USD) en de la ayuda Desarrollo Instituciones | posicién (de
en Paridad de 2006 (AOD Humano en Nacionales | 55 paises) y
Poder neta/INB) en | 2008 (total: (CPIA) en avance en
Adquisitivo 2006 177 paises) 2007 indicador 9
(USD) en de la DP en
2006 2008
Bolivia 2.890 581 5,4% 111 (medio) 3,7 23 Concentracion sectorial, no
(40%) hay salida prevista (caso de
control)
Honduras 3.540 587 6,6% 117 (medio) 3,8 44 Salida (“relaciones diferentes
(17%) a cooperacion al desarrollo”)
Malawi * 720 669 30,9% 162 (bajo) 3,4 21 Salida (“relaciones diferentes
(42%) a cooperacion al desarrollo”)
Mali * 1.130 829 13,9% 168 (bajo) 3,7 22 Concentracion sectorial, no
(41%) hay salida prevista (caso de
control)
Viethnam 3.300 1.846 3,1% 114 (medio) 3,8 9 Salida (“cooperacion
(58%) selectiva’)

* En Malawi y Mali, Suecia implementé cooperacién delegada junto con Noruega

Fuentes

INB: Informes sobre el Desarrollo Mundial de 2007 y 2008 del Banco Mundial

AOD neta / dependencia de la ayuda: Aid at a Glance, Comité de Ayuda al Desarrollo, OCDE

Desarrollo Humano: Indice del Desarrollo Humano 2008, del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

CPIA: IDA Resource Allocation Index (IRAI) 2007, del Banco Mundial

Indicador 9 de Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda (*'¢Cuanta ayuda se basa en programas?’’): Encuesta de 2008
de seguimiento de la Declaracion de Paris - Ayuda mas eficaz para el 2010, Comité de Ayuda al Desarrollo, OCDE

Conceptos y definiciones

Los siguientes parrafos explican de forma sistematica
los conceptos y definiran los términos que se utiliza-

ran en este estudio y concretamente en sus hipétesis.
Salida

Descripcion: En base a las premisas de la agenda de
la eficacia y particularmente de la armonizacién, los
donantes se han comprometido a racionalizar su
ayuda a través de una mayor concentracioén geografi-
ca. Esta concentracidn, especialmente relevante entre
los donantes bilaterales, debe facilitar también una
mayor complementariedad, i.e. una mejor division del
trabajo, a partir de sus respectivas ventajas en dife-
rentes contextos nacionales y regionales. Dado que la
mayoria de los donantes tradicionalmente han repar-
tido sus fondos de cooperacién al desarrollo en varias
decenas de paises, la Unica manera de promover la
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division del trabajo consiste en la salida, o retirada,
de un donante de un pais previamente receptor de su
ayuda. La salida se realiza a través de practicas que
incluyen las perspectivas pos-salida y en su conjunto
representan un modelo. La gestién de la salida se
refiere a su nucleo, es decir, la planificacién e imple-

mentacion del proceso de la salida.

Esta investigacion se centrara en las implicaciones de
la salida (y sus practicas) para la agenda de Paris
que dependen fundamentalmente de la forma en la
cual se realice la salida.

Definicién: La salida es un proceso mediante el que

un donante retira, dentro de un plazo claramente
establecido, su ayuda bilateral al desarrollo a un pais
previamente receptor.

Aspectos esenciales:

Son equivalentes a las practicas de la salida:



— El donante comunica la decisién de la salida (trans-
parencia y comunicacion)

— Se realiza un proceso de interaccion con los acto-
res nacionales (dialogo, negociacion y consultas)

— Se decide el tipo de salida y se planifica la salida
(gestion de la salida: planificacion y tipo)

— Se realiza la salida (gestion de la salida: imple-
mentacion)

— Se crean condiciones nuevas para los programas y
proyectos apoyados previamente por el donante
saliente (perspectivas pos-salida: sostenibilidad)

— Se transforman las relaciones entre el gobierno
nacional y el donante saliente (perspectivas pos-
salida: relaciones bilaterales)

La agenda de la eficacia de la ayuda

Descripcién: La Declaracion de Paris sobre Eficacia
de la Ayuda (DP) representa un acuerdo interguber-
namental adoptado en marzo de 2005 que se inserta
en un proceso de renegociacion de la gobernanza glo-
bal de la ayuda internacional. Su fin reside en esta-
blecer estandares y reglas de mutuo acuerdo, cuya
puesta en practica se supervise desde los organismos
multilaterales. En general, se pretende asegurar que
la ayuda internacional contribuya efectivamente al
desarrollo de los paises receptores. Definiendo un
total de 5 principios, la DP consta de dos dimensio-
nes esenciales. Por un lado, los aspectos técnicos que
establecen buenas practicas en los principios de ali-
neacién, armonizacién y gestion orientada a resulta-
dos. Por otro, el espiritu politico que pretende supe-
rar las asimetrias inherentes de la ayuda a partir de
la apropiaciéon y la responsabilidad mutua. Ambos
principios fundamentan el nicleo de la asociacion
entre paises donantes y receptores. La Agenda de
Accién de Accra (AAA), acordada en septiembre de
2008, refuerza algunas dinamicas iniciadas a partir
de la DP, por ejemplo con respecto al fortalecimiento
del rol de los paises del Sur en el sistema internacio-
nal de la ayuda. En su conjunto, la agenda de Paris
(que incluye la DP y la AAA) es un paso intermedio
en el proceso de construccidn de unas relaciones mas

horizontales entre el Norte y el Sur.
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Definicién: La agenda de Paris promueve unas rela-
ciones mas horizontales entre los gobiernos del Sury
los donantes del Norte en base de (a) buenas practi-
cas técnicas y (b) un espiritu politico basado en la
asociacion.

Aspectos esenciales:

Es un proceso a largo plazo que se inserta en dina-
micas globales de gobernanza en otros ambitos,
incluidos los mas relevantes para el desarrollo, como
son los mercados financieros, la lucha contra el cam-
bio climatico, el comercio y las inversiones extranje-
ras directas.

En el plano normativo, donantes y receptores aspiran
a definir conjuntamente los estandares y reglas para
la ayuda internacional, aunque en la practica el rol de
los donantes es aln predominante.

Carece de elementos contractuales existentes en otros
ambitos (por ejemplo, la Organizaciéon Mundial de
Comercio), que dificultan su aplicacién (enforce-
ment), pero al mismo tiempo representa una referen-
cia globalmente aceptada.

Los aspectos técnicos y el espiritu politico no siempre
estan en consonancia y algunos principios (como la
armonizacién) pueden entrar en conflicto con otros

(como la apropiacion)

Apropiacion

Descripcidn: La apropiacion se refiere al liderazgo de
un pais receptor en las politicas publicas de desarro-
llo y la coordinacién de la ayuda orientada a apoyar
dichas politicas. Nacida como respuesta a la escasa
eficacia de las condicionalidades y la imposicién de
politicas por parte de los donantes, la apropiacion se
ha relacionado desde mediados de los afios noventa
con el disefio y la implementaciéon de estrategias
nacionales de desarrollo (algunas expresadas en
estrategias de reduccion de la pobreza) por parte de
los gobiernos nacionales de los paises receptores, por
lo general en consulta con la sociedad civil.
Formalmente se mide a través de aspectos operativos
de las estrategias nacionales, como la adecuada vin-
culacién presupuestaria a un marco de gastos a
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medio plazo, la priorizacién de los objetivos y el
caracter consolidado global. No obstante, la apropia-
cion también incluye un componente altamente poli-
tico que se refiere tanto a las dindamicas domésticas
del receptor (por ejemplo, la calidad democratica o el
grado de inclusién de la apropiacién frente a la socie-
dad civil, los parlamentos, autoridades subnacionales,
etc.) como a las relaciones del gobierno nacional con
la comunidad donante. Esta ultima dimensién, el lide-
razgo y refuerzo del gobierno nacional como ingre-
diente de una asociacién entre el Norte y el Sur,
representa el enfoque principal de esta investigacion
con respecto a la apropiacion.

Definicién: La apropiacion se expresa en el liderazgo
efectivo del gobierno nacional de sus politicas de des-
arrollo y la coordinacion de los esfuerzos de los
donantes, constituyendo asi un elemento clave para
las relaciones mas horizontales entre el Norte y el

Sur.

Aspectos esenciales:

— La planificacién nacional del desarrollo es liderada
por el gobierno nacional.

— La coordinacion de la ayuda internacional es lide-
rada por el gobierno nacional.

— Existe un dialogo intenso y horizontal entre el
gobierno nacional y los donantes, aprovechando los
espacios existentes para asegurar el liderazgo del
gobierno nacional y la efectiva contribucién de los
donantes.

— Las capacidades de los actores nacionales a todos
los niveles y particularmente con respecto a la pro-
mocién del desarrollo se refuerzan y crean una
mayor independencia del pais frente a la ayuda.

— Los diferentes sistemas nacionales (de gestion de
finanzas publicas, aprovisionamiento, estadisticas y
monitoreo y evaluacion) se fortalecen y crean con
el tiempo el marco obligatorio para la canalizacién
de la ayuda.

— EIl conjunto de los actores nacionales tiene volun-
tad, oportunidades y capacidades de influir en el
disefio, la puesta en practica y evaluacién de las
politicas publicas orientadas a promover el de-

sarrollo.
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El liderazgo del gobierno nacional se puede ver favo-
recido por la utilizacién de nuevas formas de coope-
racion, entre ellas la cooperacién delegada y la coo-

peracién triangular.

Responsabilidad mutua

Descripcion: Junto con la apropiacién, la responsabi-
lidad mutua crea el niicleo de la asociacion entre pai-
ses donantes y receptores de la ayuda. Siguiendo la
definicién de la agenda de Parfs, la aportacién princi-
pal de la responsabilidad mutua consiste en afiadir a
la asociacion elementos capaces de superar las asime-
trias inherentes de la ayuda. En este sentido, se prevé
establecer marcos de evaluacién mutua (por ahora,
solamente a nivel de los paises receptores), que ade-
mas de revisar los progresos de los receptores también
miden los avances y el desempefio de los donantes con
respecto a la agenda de Parfis. Por tanto, se pretende
crear flujos de rendicién de cuentas que se dirijan
tanto del receptor al donante como del donante al
receptor. No obstante, esta responsabilidad mutua no
contempla elementos contractuales ni un sistema de
sanciones, careciendo ademas de instituciones conjun-
tas para resolver posibles desacuerdos o conflictos. En
el contexto de esta evaluacion, la responsabilidad
mutua se centra en el desempefio del donante saliente
frente a los compromisos de la agenda de Parfis.

Definicién: La responsabilidad mutua establece una
base para la asociacién entre paises donantes y
receptores en la medida en que afiade a la rendicion
de cuentas tradicional (receptor->donante) la respon-
sabilidad del donante frente al receptor de cumplir
con los compromisos adquiridos.

Aspectos esenciales:

— Las decisiones sobre la ayuda se toman de forma
predecible y flexible.

— Tanto el gobierno nacional como el donante salien-
te cumplen con los compromisos adquiridos, sean
formales o informales.

— La ayuda presta especial atencién a la proteccion
de grupos vulnerables.



— La ayuda procurara promover el desarrollo de los
sectores sensibles para desarrollo humano en el
pais.

— Se procura asegurar una maxima sostenibilidad de
los programas de la ayuda internacional para per-
mitir su traspaso a la responsabilidad de los orga-
nismos nacionales.

— La comunidad donante es capaz de complementar
sus esfuerzos y en su caso sustituir los esfuerzos de
un donante saliente.

— El cumplimiento de los compromisos y la forma de
actuacioén en un pais receptor determinan el presti-
gio del pais donante.

Resumen de hipétesis

La hipétesis central de esta investigacién consiste en
que las practicas de la salida de un donante afectan
de forma relevante el grado de apropiaciéon y mutua
responsabilidad, ambos aspectos clave de las relacio-
nes horizontales entre donante y receptor promovidas
por la agenda de Paris.

El siguiente cuadro describe las practicas de la sali-
da del donante y las dimensiones de la agenda de

Paris en las que tienen implicaciones.

Salida del donante del pais

Comunicacion:
-~ Transparencia
[}
v , e
- £ Comupicqgion: Dialogo,
o negociacion y consultas
E Ja
: Gestion de la salida:
— ~ Planificacion y tipo
[} O
v 2] v .
] i Gestion de la salida:
o Implementacion
=
U . .
© Relaciones pos-salida:
o o Sostenibilidad
@
v
u"_’ Relaciones pos-salida:
Relaciones bilaterales
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Proceso de la investigacion: Los
estudios de pais

El proceso de investigacion consta de las siguientes
fases:

1. Elaboracion del marco analitico y la metodologia
(este documento).

2. Realizacién y publicacion de cinco estudios de pais
en Bolivia, Honduras, Malawi, Mali y Vietnam.

3. Celebracion de eventos de debate a nivel europeo e
internacional.

4. Publicacién de un informe de sintesis de conclusio-

nes y recomendaciones.

En este sentido, los estudios de pais se insertan en un
proceso de investigacion mas amplio, al que alimen-
taran con las perspectivas de los actores nacionales
recogidas y sistematizadas a partir de una metodolo-
gia comun. Las pautas metodolégicas aqui descritas
se deberan utilizar para todos los casos de estudio
con el fin de permitir una consistente comparacion
entre los distintos contextos y la generacién de con-
clusiones y recomendaciones globales en el informe
de sintesis. Aln asi, cabe destacar que dentro de este
marco existira suficiente flexibilidad para adaptar

Implicaciones para la
agenda de Paris
(“partnership”)

Liderazgo y apropiacion
- Impacto en planificacion nacional
- Impacto en coordinacion de ayuda
- Dialogo con comunidad donante
- Capacidades nacionales
- Impacto en sistemas nacionales
- Implicacion actores nacionales
- Nuevas formas cooperacion

Mutua responsabilidad
- Predictibilidad y flexibilidad
- Cumplimiento con compromisos
- Proteccioén grupos vulnerables
- Atencion sectores sensibles
- Sostenibilidad programas
- Entrada de sustitutos (armonizacion
y concertacion con donantes)
- Prestigio de donante
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esta metodologia a las condiciones y caracteristicas
de la situacion especifica en los paises de estudio.

En términos de gestién de los estudios de pais, FRIDE
contara con la colaboracién de coordinadores naciona-
les especializados en la nueva arquitectura de la ayuda
impulsada por la DP. La aportacion concreta de los
coordinadores nacionales consiste en liderar los estu-
dios de pais, en algunas fases de forma compartida con
el coordinador de FRIDE, y en facilitar el proceso de
movilizacién y validaciéon con los actores nacionales,
ademas de asegurar la implicacién activa de las res-
pectivas oficinas de cooperacion de Suecia y Espafia.l3

Metodologia para los estudios
de pais

Para los estudios de pais, se utilizaran los siguientes
instrumentos metodoldgicos que deberan facilitar la
triangulacion:

Recopilacion y sistematizacion de datos y bibliogra-
fia (desk research)

En una primera fase, el coordinador nacional recopi-
lara los datos y la bibliografia especifica del contex-
to nacional en relacién con aspectos como el rol y el
peso de la cooperacién sueca, el proceso de la imple-
mentacién de la DP, el debate sobre la division del
trabajo, las reacciones ya publicadas sobre la decision
(y el proceso) de salida de la cooperacién sueca, los
contratos y acuerdos existentes. Aparte de una base
de datos, estudios, informes y otros documentos ana-
liticos, esto puede incluir fuentes mas blandas, como
medios de comunicacién, posicionamientos de dife-
rentes actores, declaraciones del gobierno y comuni-
caciones del donante, etc. Adicionalmente, el conoci-
miento previo del coordinador nacional se considera
de vital relevancia, especialmente con respecto a las
informaciones informales no publicadas. La sistema-
tizacidn de estas fuentes se realizara en formato de

un borrador del estudio de pais que, previo a las

13 Ademas se prevé que los coordinadores nacionales realizaran
en una segunda fase en eventos de difusion y seguimiento de las con-
clusiones y recomendaciones de la investigacion, que se realizaran en
Bonn, Estocolmo y Madrid.
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entrevistas y el taller, el coordinador nacional elabo-

rara en la estructura sugerida.

Entrevistas

De forma conjunta con el lider de esta investigacion,
se realizaran al menos 15 entrevistas con las partes
interesadas en el pais de estudio que seguiran un for-
mato semiabierto comuin y duraran entre 30 y 90
minutos, dependiendo de la disponibilidad del interlo-
cutor. En cada contexto nacional, se acordaran pre-
viamente las preguntas clave (checklist). Los grupos

a entrevistar incluiran al menos:

— Cuatro representantes de la seccién de cooperacion
internacional y, en su caso, otros departamentos de
la Embajada sueca.

— Cuatro representantes del gobierno nacional.

— Tres representantes de organismos nacionales imple-
mentadores de la programas de cooperacion sueca.
— Tres representantes de otros donantes (incluyendo al

menos 1 representante de la cooperacion espafiola).

— Un representante de la sociedad civil y otro de la
academia con especializacién en las relaciones

entre el gobierno y la comunidad donante.

En algunos casos, por ejemplo de personal expatria-
do ya trasladado a otros paises, se podra optar por

una entrevista telefénica.

Taller de debate

Al finalizar |a fase de investigacién en el pais de estu-
dio, se realizara un taller de debate, de unas dos a tres
horas de duracién, con unos 10 a 20 participantes,
entre los que se encontraran al menos representantes
de la cooperacion sueca, del gobierno nacional y de
los organismos nacionales implementadores. El taller
partird de una breve presentacion con preguntas
clave a debatir. Se pretendera abrir un espacio flexi-
ble de reflexion y debate compartido entre gobierno
nacional y donante, que deberd enfocarse especial-
mente en el aprendizaje y la identificacién conjunta
de buenas practicas para la salida. Para ello, se reco-
mienda utilizar metodologias como la construccion
de escenarios (positivos) que permitan entender
mejor el rol de cada actor en el proceso de salida.
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La division del trabajo entre los donantes ha cobrado gran fuerza como aspecto
clave de la agenda de la eficacia de la ayuda, promovida por la Declaracién de Paris
sobre la Eficacia de la Ayuda (2005) y la Agenda de Accién de Accra (2008). En
esta agenda, la division de trabajo internacional, es decir la distribucién geografica
de los donantes entre los paises socios, alin no ha sido respaldada por buenas prac-

ticas o un didlogo mas profundo a nivel internacional.

A pesar de que la division del trabajo internacional conlleva necesariamente la sali-
da de un donante de ciertos contextos geograficos, se ha dedicado muy escasa aten-
cién a como se lleva a cabo (es decir, sus practicas) y las implicaciones que conlle-
va para la asociacion entre el Norte y el Sur. Centrandose en cuestiones operativas,
el discurso de la division del trabajo atn no ha atendido las posibles tensiones entre
la concentracion geografica, por un lado, y el liderazgo de los paises receptores y la

responsabilidad mutua, por otro.

Este documento constituye el punto de partida para una investigaciéon sobre las
implicaciones de la division del trabajo para la asociacion entre el Norte y el Sur.
Sistematizando las experiencias de la cooperacion sueca en la salida de paises pre-
viamente prioritarios, la finalidad Gltima de esta investigacion reside en sistematizar
buenas practicas de la salida en base a las evidencias recabadas en los distintos pai-
ses. En este sentido, se prestara especial atenciéon a las percepciones de los paises

afectados por la salida.
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