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La division del trabajo entre los
donantes europeos: ¢Reparto del
pastel o compromiso con la eficacia?

““Cooperamos porque hemos querido, pero
nuestra cooperacion voluntaria nos crea

deberes que no habiamos deseado”.

Emile Durkheim, La Divisién del Trabajo Social (1893)

El debate sobre la division del trabajo entre los donantes de la
ayuda al desarrollo se ha intensificado recientemente con la pro-
puesta de un Caédigo de Conducta por parte de la Comision
Europea. No obstante, persisten serias dudas sobre su capacidad
de generar los efectos deseados, especialmente de mejorar la efi-
cacia de la ayuda. Entre los obstéculos principales se encuentran
una vision ingenua y poco estratégica de la division del trabajo,
que no analiza los intereses propios de los donantes ni las rela-
ciones de poder entre donante y receptor, ni la influencia de aspec-
tos politicos en la cooperacion al desarrollo. En definitiva, la divi-
sion del trabajo aun requiere una reflexion mas autocritica del
sistema de ayuda internacional para no degenerar en una reedi-
cion de la reparticién colonial de los paises pobres entre los
donantes europeos.

Todos los documentos citados estan accesibles en la version electrénica de este
documento. Ver: www.fride.org




El debate sobre la
division del trabajo
en la cooperacion
Internacional: ;/Un
nuevo paradigma mas
alla de la
coordinacion?

Tradicionalmente, el sistema de ayuda internacional ha
sufrido por la escasa comunicacion y coordinacion
entre los donantes, especialmente las agencias bilate-
rales. Entre los efectos negativos de una percepcion
demasiado unilateral de la cooperacion al desarrollo
destacan la limitada capacidad de retroalimentacion y
aprendizaje entre agencias y la sobrecarga de los pai-
ses receptores ante los multiples sistemas de gestion.
Otra de las debilidades de este sistema son sus eleva-
dos costes de gestion y transaccion, debido a que los
donantes duplican sus esfuerzos de gestion a todos los
niveles, lo que limita el volumen de la ayuda realmente
disponible para impulsar la lucha contra la pobreza en
los paises destinatarios. Asi, la division del trabajo apa-
rece COMOo una respuesta a una arquitectura de ayuda
aparentemente obsoleta y poco orientada hacia la efi-
cacia de sus actuaciones.

En el contexto del actual debate sobre la eficacia de la
ayuda internacional, la division del trabajo ha sido
introducida por la Declaracion de Paris (marzo de
2005), como concepto de la complementariedad y har-
monizacion entre los donantes. Se plantea como un
mecanismo capaz de superar la fragmentacion de la
ayuda, mejorar la eficacia y reducir los costes de trans-
accion mediante la division del trabajo. Se trata, pues,
de un panorama ambicioso con respecto a la reorgani-
zacion de los donantes, al mismo tiempo que difuso en
relacion a los mecanismos concretos de la misma: La
Declaracion de Paris no aporta indicadores de progre-
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so propios para la division del trabajo entre donantes
ni incluye estrategias para llegar a repartir las actua-
ciones sectoriales o regionales seglin donantes.

Sin duda, el contexto europeo, acostumbrado a la coor-
dinacion de sus actores en las distintas areas politicas,
representa un campo fértil para aplicar nuevos con-
ceptos de complementariedad y valorar su factibilidad.
Asi, aunque el Consenso Europeo sobre Desarrollo
(noviembre de 2005) no menciona explicitamente la
divisién del trabajo como parte de la Declaracion de
Paris, si aporta una vision mas nitida sobre la coordi-
nacion de los donantes, por ejemplo a través de la cofi-
nanciacion.t A lo largo de 20086, afio de gran actividad
a nivel de las politicas europeas de desarrollo, la Union
Europea (UE) plantea, a través de la Comision
(marzo), los posibles lineamientos mediante un paque-
te de comunicaciones sobre la eficacia de la ayuda.
Entre ellas, se encuentra un Plan de Accién para la
implementacion de la Declaracion de Paris,2 que insta
a los actores de la Unién Europea a avanzar hacia la
eficacia de la ayuda basandose en tres ejes con gran
relevancia para la division del trabajo:

— Revision de las capacidades instaladas a través de un
atlas de donantes europeos que identifique sectores y

paises con exceso o déficit de ayuda;

— Implementacion de la agenda de Paris mediante la
programacion (Joint  Programming
Framework) de los donantes europeos; y

— Mecanismos para la eficacia de la ayuda dentro del
Consenso Europeo mediante la mayor complementa-

comun

riedad de las actividades de los donantes, en base del
atlas elaborado.

Con estas previsiones operativas, la cooperacion al des-
arrollo de la Uniéon Europea ha logrado responder
rapidamente a la dindmica de la Agenda de Paris y ha
avanzado hacia el disefio de nuevos mecanismos de
especializacion entre sus Estados miembros. Asi, la
division del trabajo se enmarca en un proceso mas

1 Articulos 30-31 del Consenso Europeo sobre el Desarrollo.

2 Comunicacion de la Comision Europea, EU Aid: Delivering more,
better and faster.



amplio de la revision de la arquitectura internacional
de la ayuda, especialmente del modelo europeo de coo-
peracion. Medio siglo después de la firma de los
Tratados de Roma, la Union Europea cuenta con
importantes ventajas y oportunidades por la experien-
cia que sus miembros han podido acumular en el
modus operandi supranacional. Por tanto, no sorpren-
de que la divisién del trabajo haya entrado con fuerza
en el debate europeo sobre el futuro de la ayuda, tal
como se analiza en los siguientes parrafos.

Nuevas Iniciativas en
el horizonte: ;La
Union Europea como
laboratorio de la
division del trabajo?

La divisién del trabajo ocupa un lugar central en la
agenda de la doble presidencia alemana (G8 y Consejo
Europeo)3 y el programa de cooperacion internacional
del Consejo,4 que tiene una vigencia de 18 meses, al
unirse a las presidencias en un trio (Alemania,
Portugal y Eslovenia). Existe, por tanto, un horizonte
temporal a medio plazo favorable a una adaptacion,
concrecion y profundizacion de un nuevo modelo de
coordinacién entre los donantes europeos.

La actual conceptualizacion de la division del trabajo
en el contexto de la UE se basa en los Principios
Directores de Complementariedad y Division del
Trabajo5 elaborados por el Consejo Europeo en octu-

3 Ver Nils-Sjard Schulz, “La doble presidencia alemana: ¢Alguna
novedad para la agenda internacional de desarrollo?”’, Madrid: FRIDE
comentario, enero de 2007.

4 Programa de Politica de Cooperacién de las presidencias alema-
na, portuguesa y eslovena, Strengthening The European Union’s Role As
A Global Partner for Development.

5 Consejo Europeo, Complementary and Division of Labour —
Preparations for the Orientation Debate on Aid Effectiveness, octubre
de 2006.
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bre de 2006, que han sido recogidos en el reciente
Codigo de Conducta voluntario sobre la Division del
Trabajo en la Politica de Desarrollo,® propuesto por la
Comision Europea el pasado 28 de febrero.
Paralelamente, tres think tanks procedentes de los pai-
ses integrantes del actual “trio de presidencias™ han
publicado recientemente un estudio sobre las opciones
operativas de la division del trabajo en la ayuda al des-
arrollo europea que detalla algunos de los aspectos
recogidos en el Codigo de Conducta.”

Para que la division del trabajo pueda mejorar la efi-
cacia de la ayuda europea, tanto el Cddigo de Conducta
como el estudio de opciones operativas identifican los
siguientes espacios de actuacion a los que se asignan
un total de 10 principios operativos:

1. Pais receptor (in-country)
Frente a la fragmentacion tradicional, se pretende
promover la planificacién conjunta y el reparto de
actuaciones sectoriales entre los donantes en un
pais concreto, que en algunos casos ya se realiza a
través de las Joint Assistance Strategies (JAS, por
ejemplo en Tanzania y Uganda),8 el EU Joint
Programming Framework (Etiopia, Haiti, Mali,
Repuablica Democratica del Congo, Somalia y
Tanzania)® y experiencias piloto en la cooperacion
delegada (Malawi, Ruanda y Sudéafrica). Para avan-
zar hacia una mayor concentracion sectorial en los
paises receptores, el Cédigo de Conducta establece

6 Comunicacion de la Comision Europea, EU Code of Conduct on
Division of Labour in Development Policy, del 28 de febrero de 2007.

7 DIE, Towards a Division of Labour in European Development Co-
operation: Operational Options, marzo de 2007. El estudio ha sido
encargado por el Ministerio aleman de Cooperacion Econémica y
Desarrollo y es un proyecto comdn entre el Instituto Aleman de
Desarrollo, el Centro de Estudios Africanos y de Desarrollo de la
Universidad Técnica de Lisboa (Portugal) y el Centro de Relaciones
Internacionales de la Universidad de Ljubljana (Eslovenia).

8 En el caso de Tanzania existe una amplia documentacion sobre el
proceso de disefio, validacion y puesta en marcha de la Joint Assistance
Strategy (JAS) publicada y difundida por el Tanzania Development
Partners Group. No cabe duda de que la comunicacion transparente de
datos, informaciones y procesos es uno de los aspectos mas importantes
para alcanzar una suficiente solidez y sostenibilidad en la coordinacion
y division del trabajo entre donantes, bajo el liderazgo del pais receptor.

9 Marco de programacion comdn, disefiado y recogido en las
siguientes comunicaciones de la Comisiéon Europea, Increasing the
Impact of EU Aid: A Common Framework for Drafting Country
Strategy Papers and Joint Multiannual Programming y EU Aid:
Delivering more, better and faster, ambas de marzo de 2006.
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gue cada donante trabaje solamente en dos sectores
por pais y retire su cooperacion de sectores no prio-
ritarios a través de la cooperacion delegadal© o la
reasignacion de los recursos en el apoyo presupues-
tario.

2. Distribucion geogréfica de los donantes (cross-
country)
Responde a la practicamente nula coordinacion de
los donantes con respecto a su despliegue geografi-
co, lo que ha llevado a un importante desequilibrio
entre paises mimadostt y huérfanosi? de la ayuda.
Es una situacion que se refleja nitidamente en el
actual atlas de donantes.13 Actualmente, no existen
criterios comunes para la asignacion geogréfica, por
lo que cada donante decide individualmente sobre
sus prioridades en cuanto a paises beneficiarios.
Ademas, existen profundas diferencias en la concen-
tracion geografica de los donantes europeos: Asi, en
2004 y 2005, Suecia concentro solo el 22 por cien-

10 4 cooperacion delegada es un concepto central de la eficacia
de la ayuda y consiste en que uno o varios donantes transfieran sus apor-
taciones financieras para un pais, sector o proyecto a otro donante que
gestionara la ayuda en su conjunto. Este Gltimo se denomina comn-
mente “donante lider”, y los primeros “donantes silenciosos”. Para un
debate méas detallado del concepto, ver Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), Harmonising Donor
Practices for Effective Aid Delivery, capitulo 6, 2003.

11| os llamados darling countries que, segin un analisis por parte
de la OCDE y el Banco Mundial, incluyen Mozambique, Tanzania,
Ruanda, Ghana y Burkina Faso. En el caso de la UE, cabe destacar que
adicionalmente Etiopia, los Territorios Palestinos, Uganda y Vietnam son
paises prioritarios por mas de 10 de los 15 donantes europeos conven-
cionales.

12 ) o5 paises huérfanos coinciden con los datos gestionados por el
grupo del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) para los Estados fragi-
les, que insiste en que estos paises necesitan ayuda internacional con-
certada debido a su especial vulnerabilidad social (Ayuda Oficial al
Desarrollo, AOD, sobre PIB) y politica (régimen politico e institucional).
Su reciente informe sobre los flujos de ayuda a los Estados fragiles de
noviembre de 2006 ha identificado los siguientes paises “marginados”
del sistema de ayuda internacional: Burundi, RepUblica Democrética del
Congo, Guinea, Nigeria, Uzbekistan y Yemen. Para un debate conceptual
detallado y analisis sobre la cooperacion con estos paises, ver Stefan
Meyer, Fragile states, documento base del ForoAOD, Madrid: FRIDE,
enero de 2007; y Susan Woodward, Estados fragiles: Explorando el con-
cepto, Madrid: FRIDE comentario, diciembre de 2005.

13 [ atlas de donantes, que incluye los 25 paises miembros de la
UE (finales de 2006), es un proyecto comdn de la Comisién Europea y
la OCDE, que se basa en los datos de AOD que comunican los paises al
CAD y una encuesta realizada a los 25 donantes sobre aspectos estra-
tégicos, institucionales y operativos. Aporta una vision detallada, a tra-
vés de multiples criterios, de la distribucion geogréafica de la AOD bila-
teral de la UE (lo que incluye la Comision Europea). Permite identificar
con cierta facilidad los paises mimados y huérfanos de la ayuda de la
UE, pero no ofrece herramientas adecuadas para analizar las posibles
ventajas comparativas de los donantes. Ver EU Donor Atlas 2006,
Volumen 1, Mapping Official Development Assistance, febrero de 2006.
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to en sus 10 primeros destinatarios, frente a lo que
Portugal dedico el 73 por ciento a los 10 principa-
les receptores de su ayuda (ver tabla 1 en el anexo).
La respuesta del Cdédigo de Conducta consiste en un
mayor didlogo entre los donantes sobre la necesidad
de concentrar méas los recursos, sin aportar una
solucién mas concreta en torno a posibles criterios
compartidos a nivel europeo.

3. Distribucion sectorial de los donantes (cross-sector)
Se basa en el concepto de las llamadas ventajas
comparativas4 de los donantes que se podrian espe-
cializar en ciertas areas tematicas. Representa uno
de los aspectos mas sensibles de la arquitectura
renovada de la ayuda, ya que supone una revision del
enfoque generalista que aplican casi todos los
donantes para cubrir casi todos los sectores relacio-
nados con la lucha contra la pobreza. El Codigo de
Conducta propone que cada donante estudie deteni-
damente sus posibilidades para especializarse.

Dentro de esta estructura basica, las propuestas actua-
les ofrecen algunas vias operativas para la futura com-
plementariedad entre los donantes bilaterales europe-
0s. Frente a la ambigiiedad de la mayoria de los prin-
cipios indicados por el nuevo Cadigo de Conducta, sola-
mente los relacionados con el nivel de pais receptor
(in-country) cuentan con indicadores claros:

— Cada donante europeo debe implicarse en un méaxi-
mo de dos sectores por pais receptor (2 sectores por
donante/pais); y

— Cada sector de los paises receptores debe contar con
un minimo de uno y un méximo de tres donantes
europeos (1-3 donantes por sector/pais).

Sin embargo, alin no hay previsiones operativas para
atajar algunos de los problemas estructurales de la
actual arquitectura de la ayuda. En este sentido, la
reflexion sobre las ventajas comparativas de los donan-
tes (cross-sector) se encuentra adn en una fase ini-

14 | a5 ventajas comparativas son un concepto introducido por la
Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (2005)
que, en sus articulos 34 y 35, indica que tanto paises receptores como
donantes deben identificar las ventajas comparativas de los Ultimos
para permitir una complementariedad adecuada.



cial,15 y no se aportan estrategias para suplir el déficit
de la ayuda dirigida a los llamados paises huérfanos
(cross-country).

A pesar de estas debilidades, el Cddigo de Conducta
permitird avanzar de forma pragmatica en algunos
conceptos clave para la eficacia de la ayuda y sefalar
debilidades estratégicas y operativas de la ayuda de la
UE. Por otro lado, existen al menos dos condiciones
favorables para una futura concrecion de soluciones y
nuevos esquemas de actuacion conjunta. En primer
lugar, la planificacion de las politicas de desarrollo del
Consejo Europeo en un programa vigente durante 18
meses ofrece un horizonte razonable de tiempo para
que los actores europeos consoliden los fundamentos
del nuevo reparto de las tareas. Segundo, existen ya
antecedentes de la implementacion efectiva de mode-
los de divisién del trabajo: el grupo de donantes Nordic
Plus'é que ya aplica una serie de principios de comple-
mentariedadl” y cooperacion delegadal® para la divi-
sion del trabajo en paises como Tanzania, Uganda y
Zambia.

En este sentido, la division del trabajo constituye un
punto destacado en la agenda actual de la cooperacién
europea. No cabe duda de que los miembros de la UE,
en comparacion con otros donantes, cuentan con expe-

15 Como anexo al Cadigo de Conducta, se ha presentado un docu-
mento de trabajo de la Comisién que desglosa algunas recomendacio-
nes operativas para la division del trabajo. Para un reparto sectorial
entre los donantes (a nivel de pais receptor), se recomienda identificar
las ventajas comparativas de cada donante en base de unos criterios
muy generales (““confianza del Gobierno del pais receptor™, “capacidad
para entrar en sectores nuevos o renovadores™, “capacidad de reaccio-
nar rapidamente y/o previsibilidad a largo plazo™, entre otros).

16 g grupo Nordic Plus se compone por agencias donantes que se
comparten enfoques de ayuda parcidos (Dinamarca, Finlandia,
Noruega, Suecia, Irlanda, Paises Bajos y Gran Bretafia) y se basa en un
plan de accion comin de harmonizacion y alineamiento. Integra dife-
rentes subgrupos tematicos en los que, en ocasiones, participan otros
donantes (por ejemplo, Alemania en el grupo de licitaciones y Canada
en cofinanciacion, entre otros).

17 Nordic Plus, Complementarity Principles, adaptados en
noviembre de 2005. Partiendo de una implicacién activa de los paises
receptores en la identificacion de prioridades y necesidades, estos prin-
cipios pretenden reducir la cooperacién de cada uno de los donantes
miembros a tres sectores, al mismo tiempo que garantizar que en los
sectores estratégicos estén trabajando entre uno y tres donantes del
grupo Nordic Plus.

18 Nordic Plus, Practical Guide to Delegated Cooperation, publi-
cado en octubre de 2006. Los principios operativos pretenden asegurar
una amplia independencia operativa del donante lider en cada sector, el
“silencio™ por parte de los co-donantes y la bisqueda de la entrada de
agencia de ayuda internacional no agrupadas en Nordic Plus.
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riencias muy relevantes con respecto al uso del dialogo
y la concertacion para la definicion de politicas. Sin
embargo, el éxito de la division del trabajo dependera
no solamente de la buena voluntad de los donantes
europeos, sino también del disefio de estrategias ambi-
ciosas al mismo tiempo que realistas.

Limitaciones y
obstaculos: ¢Hay un
camino de la suma de
los esfuerzos a la
division del trabajo?

Dentro de la apuesta por la harmonizacion como con-
cepto de la nueva arquitectura de la ayuda, la division
del trabajo es una meta que afecta directamente a las
decisiones politicas sobre las prioridades de la ayuda
bilateral, es decir, va mas alla de la revision de requisi-
tos de financiacion, procedimientos administrativos y la
realizacion de misiones conjuntas. Pretende asignar a
cada donante, bajo el liderazgo de los paises recepto-
res, un ambito limitado de actuacion geogréfica y sec-
torial, lo que requiere un profundo anélisis de las capa-
cidades propias y ventajas comparativas de la ayuda
que prestan los paises del Norte.

Entre los multiples desafios para alcanzar un mejor
reparto de las tareas de los donantes en consonancia
con la Declaracion de Paris se pueden destacar los
siguientes aspectos:

La apropiacion y el liderazgo de los paises receptores
(ownership): Las propuestas actuales insisten en que la
identificacion de las ventajas comparativas de las
agencias bilaterales se debe realizar desde los
Gobiernos del Sur.19 Considerando relaciones vertica-
les de poder entre donante y receptor (el tltimo depen-

19 g epigrafe 34 de la Declaracion de Parfs establece que los pai-
ses receptores ““se comprometen a proporcionar panoramas claros de
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de de los recursos del primero), parece poco probable
que los receptores de la ayuda estén dispuestos y en
condiciones de “expulsar’” donantes de ciertos secto-
res saturados. En segundo lugar, en muchos paises
existe un claro abismo entre las capacidades técnicas
del personal del Gobierno y los profesionales locales
contratados por los donantes y organizaciones no
gubernamentales (ONGs) internacionales. Tercero, una
mayor fortaleza institucional de un pais receptor
aumentard las exigencias de calidad hacia los donan-
tes. Los donantes menos capaces en el sentido de good
donorship podrian preferir cooperar con paises débi-
les y poco exigentes con respecto a la eficacia de la
ayuda, creando asi un sistema de dos clases para la
cooperacion: Ayuda eficaz para los paises del Sur con
instituciones gubernamentales fuertes y ayuda de
segunda para paises con una estructura institucional y
una politica débiles.

La cultura de la cooperacion bilateral: Hasta el
momento, existen escasos antecedentes del trabajo
coordinado entre los donantes bilaterales, lo que se
debe a una percepcion tradicionalmente aislada de
sus tareas, es decir, con independencia de otros acto-
res de la cooperacion internacional. Es un esquema
autista con el que pretenden romper, por ejemplo, los
peer review de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE) o el analisis comin
de las politicas y procedimientos de los donantes
agrupados en el grupo Nordic Plus.20 Sin embargo,
no existe una instancia auditora independiente que
pueda certificar las actuaciones de las agencias y
atribuir de forma objetiva a los donantes algunas
areas de especializacion geogréfica y/o sectorial.
Este “caracter soberano” de la ayuda oficial de los
paises del Norte aln impide un acercamiento critico
de otros donantes y especialmente de los Gobiernos

las ventajas comparativas de los donantes y como conseguir la comple-
mentariedad a escala nacional o sectorial”. Aln asi, los documentos de
la Unién Europea ya responden a la posible incapacidad de los paises en
vias de desarrollo (PVD) a la hora de participar tan activamente en este
proceso, indicando que la Unién Europea puede, en caso de que el
Gobierno local sea incapaz de asumir esta responsabilidad, avanzar
también por su propia cuenta hacia la division del trabajo (ver punto
2.2. del Codigo de Conducta).

20 \fer anexos 1 y 2 (a partir de pagina 28) en Nordic Plus,
Practical Guide to Delegated Cooperation, op. cit.
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receptores, por lo que dificulta una identificacion efi-
caz y basada en criterios claros de las fortalezas y
debilidades de la ayuda que prestan los paises occi-
dentales en sus paises.

La cooperacion internacional como pieza débil de la
politica exterior: El planteamiento actual de la division
del trabajo no contempla alternativas claras a la supre-
macia de los condicionantes politicos en la ayuda al
desarrollo. Actualmente, la ayuda internacional se
enmarca en la accion exterior de los paises donantes.
En otras palabras, en su implementacion influyen, por
lo general, aspectos como los intereses comerciales, la
seguridad energética, la lucha contra la inmigracion
ilegal o incluso la proyeccién linglistica y cultural.2!
Obviar la efectiva integracion (en ocasiones, subordi-
nacion) de la ayuda al sistema de las relaciones inter-
nacionales puede obstaculizar una perspectiva realista
sobre la factibilidad y economia politicas de una divi-
sion del trabajo, especialmente con respecto a la dis-
tribucidn geografica (cross-country).

La ausencia de un ““mercado de trabajo” para la espe-
cializacion de los donantes: Los donantes no suelen
aplicar Unicamente criterios de asignacion coherentes
con la lucha contra la pobreza (que representaria el
“mercado de la ayuda™ deseable), sino que basan sus
decisiones también en otros aspectos estratégicos de su
modelo de cooperacidn, como los derechos humanos, la
paz o el desarrollo sostenible.22 Asi, se encuentran dife-
rencias significativas entre las preferencias de paises
con pasado colonial (por ejemplo, Espafia concentra
gran parte de su ayuda en América Latina) y sin él
(Alemania reparte su ayuda entre mas de 100 paises).
Sin duda, la divisién del trabajo entre los donantes
requiere un amplio consenso operativo de los mismos
sobre la supremacia de la lucha contra la pobreza
como objetivo director de sus actuaciones en los paises
en vias de desarrollo (PVD), al que cada uno podria
aportar sus ventajas comparativas.

21 Enel caso espafiol, un ejemplo muy elocuente del rol que asume
la cooperacion en el contexto de la politica exterior se puede encontrar
en el Plan Africa presentado por el Gobierno espafiol en mayo de 2006.

22 \fer los perfiles de donante en EU Donor Atlas 2006, Volumen
1, Mapping Official Development Assistance, febrero de 2006.



Nichos atractivos y patios traseros en la agenda de la
ayuda internacional: A nivel subsectorial, la coopera-
cion internacional conoce preferencias (muchas veces
temporales) que atraen a los donantes porque sus con-
tenidos son faciles de comunicar a la opinién publica de
los paises del Norte. Asi, las microfinanzas y el rol de
la mujer en el desarrollo han sido temas atractivos en
los afios 90, y es posible que, a lo largo de los proximos
afos, la prevencion y mitigacion de los efectos del cam-
bio climético y las energias renovables sean nichos que
desean ocupar la mayoria de los donantes. Esta dina-
mica implica que otros subsectores menos atractivos23
pueden quedar al margen de las actuaciones priorita-
rias, sin que los conceptos actuales de la division del
trabajo aporten una respuesta efectiva para garantizar
la cobertura de estos temas subfinanciados.

Tendencias neocolonialistas camufladas de especiali-
zacion geografica: Dada la fragilidad de los criterios
propuestos para concentrar mejor la labor por paises,
es probable que las antiguas potencias coloniales pre-
tendan enfocar la cooperacién en sus ex colonias,
sobre las que, en muchos casos, aln ejercen un impor-
tante control econémico y politico indirecto. Esta cir-
cunstancia se ve agravada por la previsible debilidad
de los paises receptores a la hora de identificar las
ventajas de los donantes (ver arriba). El debate actual
sobre la division del trabajo no analiza ni discute esta
faceta de la ayuda internacional, que es especialmen-
te persistente en los paises francofonos de Africa
Subsahariana. Sin embargo, es importante dotar a la
division del trabajo con criterios orientados al poten-
cial de impacto en el desarrollo humano, para evitar
paralelismos, por ejemplo, con la reparticion de Afri-
ca entre las potencias europeas en la conferencia de
Berlin de 1884-1885.

En resumen, la division del trabajo sufre de la escasa
concrecion en algunos de sus conceptos centrales,
como las ventajas comparativas. El andlisis previo de
los condicionantes y factores politicos, tanto a nivel de

23 |os sectores de salud y agua/saneamiento suelen ser sectores
subfinanciados, ver como ejemplo, la distribucion de la ayuda interna-
cional de los ultimos 30 afios segun sectores en EU Donor Atlas 2006,
Volumen 1, Mapping Official Development Assistance, febrero de 2006.
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pais receptor como en las relaciones entre donantes, es
aun superficial. En otras palabras, las propuestas
actuales apuestan exclusivamente por los modelos ope-
rativos, sin considerar los aspectos institucionales y
estratégicos. Esta es precisamente su mayor debilidad,
ya que sin una reflexion més autocritica sobre los fun-
damentos institucionales de la ayuda se esquiva un
analisis sobre los roles e intereses propios de las dife-
rentes agencias de la ayuda como parte de la politica
exterior de los paises del Norte. Sin una perspectiva
estratégica de la nueva arquitectura de la ayuda, aln
guedan dudas sobre la finalidad de la division del tra-
bajo. Si no se reconoce que existen modelos de coope-
racion mas eficaces en la lucha contra la pobreza y
otros con menos impacto, poco se avanzard en una
revision profunda del sistema de la ayuda y sus acto-
res. En este caso, la division del trabajo corre peligro
de representar, a medio plazo, un instrumento para un
reparto de los sectores y zonas atractivos para los
donantes.

Desde ventajas
comparativas hasta la
eficacia de la ayuda:

¢, Qué oportunidades se
abren para la
Cooperacion Espanola?

El debate sobre la division del trabajo es ain muy
reciente en Espafia, aunque guarda una relacion muy
importante con la renovacion de la Cooperacion
Espafiola a lo largo de los Gltimos afios. En el contex-
to de la apuesta politica del actual Gobierno por la
ayuda al desarrollo, la cooperacion bilateral, especial-
mente la gestionada por la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (AECI), esta viviendo una
intensa fase de cambios estratégicos y estructurales,
que convendria vincular con la revisién de la arquitec-
tura de la ayuda internacional y europea.
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A nivel estratégico, el Plan Director de la Cooperacion
Espafiola 2005-2008 reconoce la importancia de las
ventajas comparativas para las prioridades geografi-
cas, sin establecer criterios claros para identificar y
validar la posible especializacion segln paises o regio-
nes.24 Uno de los principales problemas del Plan
Director reside precisamente en su sobrecarga de obje-
tivos y estrategias debido a la inclusion de los intereses
de la préctica totalidad de los actores activos en la
Cooperacion Espafiola.25 Por otro lado, el andlisis de
las ventajas comparativas de la Cooperacion Espafiola
ha sido parte del disefio de los Documentos de
Estrategia Pais (DEP), cuya guia de redaccion parte
de una definicion muy amplia de las ventajas compa-
rativas, enfocada principalmente en las necesidades de
la poblacion meta.26 Finalmente, el Plan Anual de
Cooperacion Internacional 2007 recoge por primera
vez la division del trabajo como concepto de la com-
plementariedad con otros donantes, para lo que se
recomienda profundizar en la reforma de la AECI.27

A pesar de estos avances, la clave principal para la
aportacion espafiola en la division del trabajo en la UE
se encuentra en una reflexion méas detenida sobre las
caracteristicas y la organizacion de su cooperacion
bilateral. A modo de boceto, este ejercicio deberia con-
templar los siguientes espacios de analisis:

1. La complementariedad en los paises de intervencién
(in country) requiere invertir en recursos humanos y
descentralizar la toma de decisiones (operativas y
estratégicas) desde la AECI hacia las Oficinas
Técnicas de Cooperacion, para que éstas participen
eficazmente en la division del trabajo en el terreno.

24 \fer capitulo 1V del Plan Director de la Cooperacion Espafiola
2005-2008

25 \er Nils-Sjard Schulz, El reto de la Cooperacion Espafiola:
Hacia un modelo enddgeno de evaluacion, comentario para el ForoAOD,
Madrid: FRIDE, diciembre de 2006.

26 En esta guia (nota al pie 21), por ventajas comparativas se
entienden ““ambitos de especializacion (...) en los que estimamos que
tenemos la capacidad de ser mas eficaces en nuestra cooperacion y
lograr un mayor impacto que beneficie a la poblacion™. Es destacable
que se rechaza cualquier influencia posible de “intereses geoestratégi-
cos (politicos o comerciales) espafioles™ en la definicion de ventajas
comparativas. Ver SECI/DGPOLDE, Herramienta para la elaboracion
de los Documentos de Estrategia Pais (DEP) de la Cooperacion
Espafiola , mayo de 2005.

27 Epigrafe 2.1 del Plan Anual de Cooperacion Internacional 2007
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Por otro lado, se deberia considerar la posibilidad de
iniciar algunas experiencias piloto en la cooperacion
delegada, especialmente en alguno de los paises afri-
canos en los que la presencia institucional de la
Cooperacion Espafiola es aun limitada.

2.La dispersion geografica (cross-country) de la
Cooperacion Espafiola es actualmente moderada, ya
que la ayuda se ha concentrado tradicionalmente en
los paises latinoamericanos. Esto ha permitido una
cierta especializacion de Espafa en el trabajo con
paises de renta media que, méas alla de la cercania
cultural y linglistica, convendria consolidar en
América Latina y ampliar a otras regiones como
Oriente Medio.28

3. La actual planificacion estratégica pretende que la

Cooperacion Espafiola abarque la totalidad de los
sectores, sin que se hayan identificado aln especia-
lizaciones concretas (cross-sector). La dispersion
sectorial en el Plan Director es alta y la definicion
de los sectores confusa.29 El escaso enfoque secto-
rial resulta especialmente preocupante en los DEP
que, en el promedio, identifican casi 10 prioridades
estratégicas por pais (ver tabla 1 en el anexo). Para
el proximo periodo, la planificacion deberia aplicar
criterios congruentes para la definicion de sectores
y, en consonancia con el Codigo de Conducta, limitar
el nimero de sectores atendidos por Espafia en cada
pais. Por otro lado, la Cooperacion Espafiola requie-
re un analisis méas detallado sobre sus ventajas com-
parativas en los distintos sectores y lineas de traba-
jo, para lo que se deberia implicar especialmente a
los paises receptores, pero también mantener el dia-
logo con la comunidad donante europea. A modo de
ejemplo, se pueden identificar experiencias acumula-
das, potencialmente destacables entre los demas
donantes, en temas tan diversos como el desarrollo

28 | 4 cooperacion con los paises de renta media es actualmente
debatida con profundidad en la Cooperacion Espafiola. A principios de
marzo de 2007, se celebrd una conferencia intergubernamental enfoca-
da en la ayuda a estos paises y existe un detallado analisis estratégico
por parte de los actores espafioles; ver para mas detalle MAEC,
Cooperacion para el desarrollo con los Paises de Renta Media (2007)
y José Antonio Alonso (Dir.), Cooperacion con paises de renta media:
Justificacion y &mbitos de trabajo.



turistico, el acceso universal a la seguridad social, la
descentralizacion del Estado y la pesca. Es necesa-
rio, en definitiva, que Espafia identifique sus fortale-
zas y oportunidades como donante.

Existen, por tanto, diversos puntos de enlace entre el
renovado espiritu de la Cooperacién Espafiola, por un
lado, y la division del trabajo como concepto de la efi-
cacia de la ayuda, por otro. En general, Espafia se
encuentra en condiciones favorables para adherirse al
Codigo de Conducta y podria tener una influencia pro-
activa en la concentracion geografica de los donantes
europeos. No obstante, es necesario que el compromiso
con la division del trabajo se refuerce con una revision
detallada de las prioridades sectoriales y un estudio
realista de las ventajas comparativas.

Resumen: Intereses
propios y tareas
pendientes de los
donantes

Durante los ultimos meses, la Unién Europea ha avan-
zado sustancialmente en la definicion de posibles cami-
nos para que sus miembros, en su funcién de grupo
donante responsable del 52 por ciento de la Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) global, reorienten sus
esquemas bilaterales hacia una mayor complementarie-
dad y la division del trabajo entre sectores y paises. Las
propuestas actuales, el Codigo de Conducta y un estu-
dio sobre las opciones operativas, son validos como
parte del proceso de reflexion sobre un eficaz reparto
de las tareas, pero aun no ofrecen una perspectiva con-
creta sobre el futuro de la arquitectura de la ayuda. Los
donantes individuales, en muchos casos adn prisioneros
de sus intereses propios y subordinados a la politica
exterior de los Gobiernos de los paises occidentales, no
cuentan aun con incentivos suficientes para revisar y
comparar sus modelos y tipos de ayuda con los de otros
donantes. Existen importantes frenos a nivel estructu-
ral, institucional y politico en el engranaje de la ayuda
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internacional, del que las agencias europeas son actores
destacados. No obstante, el debate estd en marcha y
puede dar lugar a un analisis mas coherente de las poli-
ticas de desarrollo. Asi, el caso de la Cooperacion
Esparfiola demuestra que un serio compromiso con la
division del trabajo no solamente podria reforzar la
nueva arquitectura de la ayuda, sino también beneficiar
enormemente a la claridad estratégica y conceptual del
trabajo que realizan los donantes.
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ANnexo

Tabla 1: Dispersion sectorial de la Cooperacién Espafiola en los paises prioritarios
(segun DEP disponibles)

Bolivia 6 5 6 - 17
Ecuador 3 - - - 3
El Salvador 5 1 1 - 7
Honduras 4 4 - - 8
Guatemala 5 5 3 4 17
Nicaragua 4 2 3 1 10
Paraguay 5 4 - - 9
Pert 7 3 - - 10
Republica Dominicana 3 3 7 - 13
| PromedioAmtatyCaribe | 47 | 30 | 22 | os | 104 |

Asia

Filipinas 7 2 3 1 13
Vietnam 6 6 1 - 13
Angola 1 3 2 - 6
Argelia 2 3 2 1 8
Cabo Verde 5 4 5 - 14
Marruecos 5 3 2 - 10
Mauritania 4 3 2 - 9
Mozambique 2 4 4 1 11
Namibia 1 2 - - 3
Poblacion Saharaui 1 - - - 1
Senegal 6 7 2 - 15
Tlnez 4 4 - - 8

Fuentes: Elaboracion propia en base a los Documentos de Estrategia Pais (DEP) 2005-2008, disponibles en:
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacion+Internacional/Planificacion/

(D) La guia para la elaboracién de los DEP indic6 que se pueden asignar hasta un total de cuatro niveles de prioridad (siendo el nimero 1 el que refle-
ja méxima prioridad y el 4 el que refleja menor prioridad). Una peculiaridad de los DEP consiste en que cada Objetivo Estratégico puede contar con
diferentes niveles de prioridad. Esto se debe a que los Objetivos Estratégicos del Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2005-2008 no coinciden
con las prioridades sectoriales, por ejemplo, indicadas por el Consenso Europeo sobre Desarrollo, sino que estos Objetivos Estratégicos pueden abar-
car sectores diferentes. Este es el caso del Objetivo Estratégico 2 (“aumento de las capacidades humanas™) que se compone por los siguientes seis
sectores: (a) Soberania alimentaria y lucha contra el hambre, (b) Educacion, (c) Salud, (d) Proteccién de colectivos en situacion de mayor vulnerabi-
lidad, (e) Habitabilidad basica y (f) Acceso a agua potable y saneamiento basico.
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Ver pagina web: www.fride.org. La division del trabajo es una tarea pendiente
de la ayuda internacional. Desde febrero de 2007, los donantes europeos
cuentan con un Codigo de Conducta que abre perspectivas pero también
demuestra muchas debilidades del sistema actual de la ayuda.

Este informe fue realizado por Nils-Sjard Schulz, Investigador asociado de FRIDE y consultor
independiente en cooperacion al desarrollo
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