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CONTEXTO

El pasado mayo, el Consejo Europeo adoptd, a iniciativa de la Comisién, el Cédigo
de Conducta sobre Complementariedad y Divisién del Trabajo. Con él, los donantes
de la Union Europea (UE) entran en una nueva etapa de las politicas de
cooperacion, cada vez mas enfocadas en mejorar la eficacia, reducir los costes de
transaccién y aliviar la carga administrativa de los paises socios. Asi, el Cdédigo de
Conducta plantea superar la fragmentacion de la ayuda y apostar por la
complementariedad de la ayuda internacional de la Comisiéon y las cooperaciones
bilaterales. Para ello, se propone avanzar en tres niveles:

- Complementariedad en el pais socio: En cada uno de los paises socios, cada
donante europeo reducira su actividad a un maximo de tres sectores y en cada
sector no habra mas de cinco donantes. Se identificaran las ventajas
comparativas de cada donante europeo en base a la vision del Gobierno socio y
el grado de implementacién, experiencia, especializacion, etc. Se optara por
féormulas de donantes lider competentes, a los que otras agencias delegan los
fondos y funciones a nivel sectorial.

- Complementariedad entre los paises socios: La dispersion geografica actual de
los donantes implica un desequilibrio importante entre paises mimados (aid
darlings), como Mozambique o Vietnam, y los huérfanos de la ayuda
internacional (aid orphans), en su mayoria Estados fragiles, como Burundi o
Republica Democratica del Congo. El Cédigo aporta algunas propuestas sobre
una futura limitacién de paises prioritarios en las cooperaciones bilaterales y la
atencion concertada a los paises huérfanos.

- Complementariedad intersectorial: La especializacién sectorial de los donantes
es aun incipiente, ya que la mayoria se dedica a todo el espectro tematico
posible. El Cddigo de Conducta invita a los donantes a que autoevallen sus
ventajas comparativas, tomando en consideraciéon la perspectiva de los paises
receptores.

A pesar de algunas ambivalencias, el Cédigo de Conducta es muy relevante para el
futuro inmediato de la cooperacidon europea. En base de los compromisos de la
Declaracion de Paris (marzo de 2005) y del Consenso Europeo sobre Desarrollo
(noviembre de 2005), se ha abierto el debate sobre las ventajas comparativas y se
ha preparado el terreno para una mayor racionalidad de la UE en la lucha contra la
pobreza. Esta evolucién aun limitada al contexto europeo puede, a medio plazo,
fijar las pautas para un reordenamiento global de la creciente multitud de actores
en el escenario de la ayuda internacional.

ANALISIS

En Espafa, la reflexion sobre la division del trabajo y las ventajas comparativas es
aun superficial. El Plan Director vigente reconoce su importancia, pero no aclara
criterios ni procedimientos. En el intenso proceso de planificacion, se opt6é por una
definicién rudimentaria, que dio lugar a una considerable dispersién sectorial en los
Documentos de Estrategia Pais (DEP). Finalmente, el Plan Anual de 2007
recomienda avanzar hacia la division del trabajo, pero solamente a partir de la
redefinicién institucional de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional
(AECI). Su mayor preocupacion es, en todo caso, la divisidn interna del trabajo, es
decir, la complementariedad entre los actores esparioles.

(™) Investigador asociado de FRIDE y consultor independiente.
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Con respecto a las tres dimensiones del Cdédigo de Conducta, la Cooperacion
Espafola se encuentra en la siguiente situacion:

La diversidad tematica en los paises destinatarios es muy elevada sin que exista un
criterio comun. Asi, en 2006, entre los diez principales receptores de la ayuda
bilateral bruta encontramos a Ecuador (tres sectores prioritarios) y a Guatemala
(17 sectores prioritarios). Actualmente, no existe un planteamiento claro de cémo
se podria reducir el nUmero de sectores y/o participar en esquemas de cooperacion
delegada.

Debido a su concentracién tradicional en América Latina, la dispersién geografica de
la Cooperacion Espafiola es moderada. El Plan Director define unos 23 paises y
territorios prioritarios, un nidmero que se encuentra en la linea de otros Gobiernos
europeos con volumenes financieros parecidos a la AOD espafiola (Dinamarca e
Italia priorizan 15 paises cada uno y Suecia unos 45 paises). Sin embargo, en
2006, la AOD bilateral bruta espafiola no se concentré en estos paises prioritarios.
Incluso siete de ellos ni siquiera se encuentran entre los 30 principales receptores.
La razén principal es que algunos instrumentos (Fondo de Concesion de
Microcréditos y los Fondos de Ayuda al Desarrollo) no destinan sus actuaciones
conforme al Plan Director.

Finalmente, es posible entrever una incipiente especializacién sectorial de la ayuda
espariola, como, por ejemplo, en el codesarrollo, la descentralizacion, la seguridad
social y el turismo sostenible. No obstante, persiste una clara vocacién universalista
entre la multitud de actores, lo que explica ciertas resistencias para identificar las
ventajas comparativas (¢qué hacemos bien?) y retirarse de sectores donde se
cuenta con menos competencias (¢,qué hacen mejor otros?).

ESCENARIOS

Escenario A: Se ignora el Cédigo de Conducta

La ayuda espafiola se complementa muy escasamente con otros donantes, y sin
que se haya adaptado la calidad de los DEP, existe un elevado riesgo de duplicacion
de esfuerzos. La dispersion geografica no se somete a una revision estratégica y
tampoco se abren espacios permanentes de debate con otros donantes sobre
ciertos paises. Sin aprovechar la especializacion tematica, se sigue trabajando en
una multitud de sectores a través de un sinfin de actores, es decir, de forma
fragmentada y discontinua. En general, esta opcién implica la ausencia de Espafa
en el proceso de renovacion de la cooperacion europea.

Escenario B: Se impulsa la reflexién sobre las posibles ventajas comparativas
espafolas

La nueva generacién de DEP cuenta con una metodologia unificada para analizar,
bajo el liderazgo de las OTC, las fortalezas y debilidades de la Cooperacion
Espafola en los paises prioritarios, con la implicacion tanto de otros donantes como
de los actores locales (sector publico y sociedad civil). Se profundiza en el debate
sobre la proyeccién geografica de la ayuda espafiola y su posible concentracion en
los paises de renta media. En los casos de Africa del Oeste y los “huérfanos de la
ayuda”, se plantean estrategias debatidas con donantes europeos de mayor
presencia y experiencia, dejando la puerta abierta a la cooperacion delegada, al
apoyo presupuestario y a las iniciativas multilaterales. El Gobierno central impulsa y
sistematiza la reflexién sobre las ventajas comparativas espafiolas, lo que se
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traduce en documentos de analisis y posicionamiento especificos. Con esta base, la
Cooperacion Espafiola entra en una dinamica endégena de valoracion de su modelo
y facilita la participacion de actores externos en este proceso.

Escenario C: Se adapta el nuevo ciclo de planificacion y apostar por las experiencias
piloto

Para promover la complementariedad, los nuevos DEP se centran en un maximo de
tres sectores identificados a partir de una estrecha consulta con otros donantes
europeos Yy los actores locales. El analisis interno de la especializacién geografica de
la Cooperacion Espafiola se comparte a nivel europeo. Se realiza una experiencia
piloto de cooperacion delegada con un donante bilateral de la UE, que consiste en
un intercambio del liderazgo (es decir, en dos paises socios). Ademas, Espafia
participa activamente en los foros europeos sobre los “huérfanos”. Por otra parte,
las ventajas comparativas se debaten en la comunidad donante europea y con los
paises socios. En al menos tres paises piloto, Espafia se retira de forma escalonada
de algunos sectores, cumpliendo con los pasos previstos. En suma, la Cooperacion
Espafiola empieza a orientarse a los principios del Cédigo de Conducta y apuesta
por experiencias concretas que le permiten articular diversos escenarios de
complementariedad con otros actores europeos, formando parte activa de una
europeizacion de la cooperacion al desarrollo.

RECOMENDACIONES

Los escenarios descritos representan una evolucidon que parte del mantenimiento de
la situacion actual (escenario 1) y avanza hacia dos metas intermedias (escenarios
2 y 3). Cabe destacar que el Consejo de la UE pide a los Estados miembros que
utilicen el cédigo de forma “inmediata y pragmatica”. A partir de este mandato, se
recomienda avanzar en las siguientes dimensiones:

1. La reflexiéon sobre las ventajas comparativas, tanto geogréaficas como sectoriales,
requiere un debate con clara vocaciéon por la toma de decisiones. Estas optaran por
las destrezas propias y descartaran opciones mas débiles, lo que no satisfara a
todos los actores espafoles. No obstante, el Gobierno central necesita avanzar al
menos en las ventajas comparativas de sus propias instituciones. Un previsible
retraso de la “complementariedad interna” no debe minar la apuesta por una mayor
division del trabajo con otros donantes europeos.

2. La participaciéon espafiola en los foros europeos facilita la coordinaciéon continua
sobre aspectos como las ventajas comparativas, la atencién a los “huérfanos”, la
efectividad de las Estrategias de Asistencia Conjunta y la promociéon de la division
del trabajo en un marco mas amplio, especialmente en el CAD y con vistas al Il
Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia en Accra, en septiembre de 2008.

3. En el nuevo ciclo de planificacién, el Plan Director debe incluir un compromiso
claro con el Cédigo de Conducta. Idealmente, este compromiso se basara en una
hoja de ruta de aplicacién que a su vez forme parte del Plan de Accion sobre la
Declaracion de Paris, previsto para 2007. La hoja de ruta deberia aportar una vision
a corto (escenario 2) y medio plazo (escenario 3), que se respalde con indicadores
correspondientes. En el caso de los DEP, la unificacion de los criterios sectoriales
(limitacion de los sectores segun tipo de pais) y una decidida apuesta por la
complementariedad mejoraran la adhesion al Cédigo de Conducta.
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4 .Para invertir en las capacidades humanas e institucionales, se percibe necesaria,
primero, una mayor descentralizacion de las tareas de identificacién, negociaciéon y
toma de decisiones desde la AECI hacia las Oficinas Técnicas de Cooperacién (OTC).
La cooperacion delegada o la identificacion de ventajas comparativas en un pais
concreto no se puede dirigir por control remoto. Dado que la complementariedad en
el pais es la dimensién més concreta del Cddigo de Conducta, hay que reforzar la
agilidad de la interlocucion e interaccion de las OTC con el resto de actores en el
terreno. En segundo lugar, para unificar los criterios y estrategias, se requiere un
manual especifico y un sistema de seguimiento y retroalimentacién, ambos
coherentes con la hoja de ruta mencionada arriba.

5. En general, la Cooperacién Espafiola se encuentra ain inmersa en la redefinicién
de su propia identidad dentro del contexto europeo, lo que puede beneficiar a la
complementariedad. Aun asi, la claridad de las posibles referencias es aln escasa,
especialmente con respecto a las similitudes con otras cooperaciones bilaterales del
Sur de Europa (en ocasiones, Italia y Portugal se mencionan como posibles aliados
en un futuro grupo de donantes con valores parecidos). Dado el gran potencial de
una aportacion “surefia” a la cooperacion europea, conviene conocer mejor los
procesos de renovacion en los paises “cercanos” y buscar la articulacién de una
identidad comun a través de debates y encuentros en los distintos niveles.
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