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Resumen ejecutivo

La nueva arquitectura internacional de la ayuda al desarrollo, con la ayuda
programdtica como claro exponente, convierte en absolutamente rele-
vantes a los procesos de didlogo sobre las politicas publicas ya que éstas
sientan las bases sobre las que los donantes financian sus actuaciones en
los distintos sectores.

Asi, este documento traza las lineas para una mejor comprension del
didlogo de politicas en Mozambique. Para ello, detalla el contexto, his-
torico y actual, en el que se gesta la estructura de cooperacién existente
en el pais asi como los roles que los distintos actores, principalmente Go-
bierno y donantes incluyendo a la cooperacion espafiola, juegan en este
proceso de didlogo.

A medida que el pais y sus instituciones gubernamentales fueron lo-
grando cierto fortalecimiento relativo, Mozambique fue viéndose con ca-
pacidad de tomar un papel maés activo en su relacién con sus socios de
cooperacion, de emprender un liderazgo gubernamental mas claro, mas
firme y, a la vez, mds incémodo para algunos donantes.

Los autores

Miguel Gonzélez Gullén es licenciado en Derecho. Estudié un Master en
Gestion de Proyectos de Desarrollo en la Universidad Andina Simé6n Boli-
var (La Paz, Bolivia), y tiene una experiencia de 14 aios en cooperacién al
desarrollo. En estos afios, y siempre trabajando para la AECID, ha estado
destinado en Bolivia, Chile, Honduras y Mozambique, donde actualmente
es el Coordinador General de la Cooperacién Espafiola.

Carlos Botella Calatayud es licenciado en Econdmicas por la Universidad
de Valencia y Master en Politica y Gestién Publicas por la Universidad de
Londres (SOAS). Ha trabajado en la OTC de la AECID en Mozambique
como economista a cargo del programa de apoyo presupuestario. En la
actualidad trabaja como asesor en Ayuda Programatica en la sede de la
AECID en Madrid.



1. Breve contextualizacion historica del
didlogo politico en Mozambique y su evolucion
en los ultimos aios

ara comprender y analizar el actual papel del didlogo de politicas

entre el Gobierno mozambiqueno y la comunidad de donantes

es necesario tener en cuenta la historia reciente del pafs, y la no-
table evolucién que dicho didlogo politico estd experimentando desde
que se inicié en Mozambique.

Tras la firma de los Acuerdos de Paz en 1992, el pais se enfrent6 a un
complejo proceso de reconstruccion tras una cruenta y devastadora gue-
rra civil de 16 afos que dej6 al pais en el Gltimo lugar del Indice de Desarro-
llo Humano a nivel mundial. Se enfrent6 también al reto de llevar ade-
lante ese proceso con unas instituciones que adolecian de una extrema
fragilidad y con una economia sencillamente inexistente e incapaz, por tanto,
de ofrecer la mds minima base tributaria para financiar politica publica al-
guna. El grado de altisima dependencia de Mozambique de la cooperacién
internacional es ficilmente imaginable en un contexto como el descrito, que
parecia un escenario poco propicio para que el Gobierno del pais tuviera al-
guna capacidad de liderar frente a la comunidad de donantes el proceso de
reconstruccién y desarrollo del pais. Es evidente que el peso de la comuni-
dad de donantes era, y ain hoy sigue siendo muy significativo, tanto a ni-
vel de volumen de recursos aportados como, consecuentemente, a nivel de
influencia en la elaboracién de politicas en el pais.

No obstante esta extrema debilidad de los primeros Gobiernos demo-
craticos de Mozambique tras la guerra civil, el pais, con un importante
apoyo de la comunidad internacional, logré avances muy significativos
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en sus principales indicadores de desarrollo e inici6 con mucho vigor
las reformas necesarias para su transformacion. Ello llevé a Mozambique
a ser considerado un caso de éxito de la cooperacién internacional. La
elevada dependencia del pais de la ayuda internacional y sus notables
avances en materia de desarrollo convirtieron al binomio Mozambique-
cooperacion internacional en una especie de “matrimonio perfecto”, en
un “idilio” cuyos positivos resultados eran mostrados a nivel mundial
como un ejemplo a seguir. El siguiente grafico muestra la tendencia del
IDH de Mozambique en los dltimos afios, cuyo crecimiento ha sido no-
tablemente superior al del resto de paises de Africa Subsahariana.

Grifico 1: Evolucién del IDH de Mozambique entre 1980 y 2004
en comparacion con el de otras zonas del mundo
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Fuente: PNUD

Pese a que el pais estd en el puesto n° 168 sobre 179 en el IDH a nivel mun-
dial, sus indicadores de desarrollo mejoraron notablemente durante los
ultimos 15 afos. La tabla n° 1 muestra la importante evolucién de algu-
nos de dichos indicadores:
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Tabla 1: Principales indicadores de Mozambique

1990 2005
Renta anual per capita (US$) 170 310
Extrema pobreza (% de la poblacion) 75 54
PIB (miles de millones de US$) 1.4 7.4
Tasa de crecimiento del PIB (%) 1 8.5
Tasa de inflacién (%) 43,7 9,4
Cobertura de educacion primaria (%) 45 95
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000 nacidos vivos) 158 104
Carreteras intransitables (%) 50 5
Comercio (% del PIB) 44 70
Carreteras en condicién buena o aceptable (km) 1.500 10.500
Granjeros/agricultores usando tecnologia mas avanzada (%) 1 13
Vacunacién (% de la poblacién) 59 77
Mortalidad de nifios menores de 5 afios(por 1,000) 235 152

Fuente: PNUD

Este éxito descanso, en aquellos afios, entre otros, en dos factores: el pri-
mero, la elevada capacidad del Gobierno para construir una visién na-
cional, para iniciar el proceso de reconstruccion, para consolidar la paz
y la democracia y para iniciar la transiciéon hacia una economia de mer-
cado. El segundo, también debido a la elevada capacidad del Gobierno,
en este caso para transmitir a la comunidad de donantes confianza en el
pais, lo que permiti6 contar con una elevada cantidad de fondos de AOD
para su desarrollo. Mozambique puso en practica las reformas impulsa-
das desde el Banco Mundial y el FMI, que fueron aprobadas y aplicadas
de forma ejemplar, aunque los recortes del ajuste estructural realizado en
aquella época tuvieron un impacto social elevado. Todo ello hizo a Mo-
zambique acreedor de una importante confianza y, consecuentemente,
de apoyo financiero por parte de la comunidad de donantes. Parece evi-
dente que, en aquellos momentos de extrema debilidad de un pais re-
cién salido de una guerra civil y completamente desmantelado, esa con-

EL DIALOGO DE POLITICAS EN MOZAMBIQUE 7



fianza inicial no hubiera podido lograrse si Mozambique no hubiera se-
guido fielmente las indicaciones dadas por la comunidad de donantes.

A medida que el pais y sus instituciones gubernamentales fueron
logrando cierto fortalecimiento relativo, Mozambique fue viéndose con
capacidad de tomar un papel mds activo en su relacién con sus socios
cooperantes. Esta tendencia experimenta una notable intensificacion tras
la toma de posesion del actual Presidente, en febrero de 2005. Asi, mien-
tras en los afios anteriores el pais apostd, (o se vio obligado a apostar),
por una relacién muy armoniosa con los donantes y por un Gobierno
muy permeable y receptivo a las indicaciones procedentes de la comu-
nidad internacional, la actual Administracién viene apostando desde su
llegada al poder por una relacién mas firme, mas nacionalista y mds dis-
tante con dichos socios. Esto se traduce en la toma de decisiones gu-
bernamentales sin esperar, y a veces incluso en contra de, los comenta-
rios y opiniones de los donantes. Se ha pasado del “deixar andar” (dejar
andar, frase que describe la menor iniciativa existente en las Adminis-
traciones del pasado), a un liderazgo gubernamental mas claro, mas firme
y, a la vez, mas incémodo para algunos donantes. Asi, el mandato del
actual Gobierno es obtener resultados, con independencia del apoyo
que puedan recibir de la comunidad internacional.

El sentido de apropiacion es, por tanto, notablemente més acusado en
la actual Administracién que en las precedentes. Este claro cambio de en-
foque viene impulsado desde el propio partido en el poder'. Un claro
ejemplo de este cambio de actitud ante la comunidad internacional puede
encontrarse en el proceso seguido para la elaboracién del PARPA IT?,
donde hubo una notable mayor apropiacién y un mayor protagonismo
por parte del Gobierno y de la sociedad civil mozambiquena que para
la elaboracién del PARPA 1. De hecho, el papel de la comunidad de do-
nantes se limit6 a la realizacién de comentarios en este proceso, que fue
claramente liderado y conducido por el Gobierno de la nacién. Esto con-
trasta con el proceso seguido en el aio 2001 para la elaboraciéon del PARPA
I, donde el protagonismo de la comunidad de donantes fue claramente

1. FRELIMO, ganador de todas las elecciones democraticas habidas en el pais desde su independencia.
2. Plan de Accién para la Reduccién de la Pobreza Absoluta II.
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excesivo y el papel del Gobierno y de la sociedad civil mozambiqueiia fue
escaso. El hecho de que la elaboracién del PARPA T fuera un requisito fun-
damental para el acceso de Mozambique a la iniciativa HIPC llevé a que
dicho documento fuera méds un compromiso a cumplir que un verdadero
documento estratégico emanado del Gobierno y de la sociedad civil mo-
zambiquena y, por tanto, con una escasa “apropiacion” local.

Tabla 2: El proceso del PARPA-II

La elaboracion del PARPA Il tuvo cuatro fases, durante el afio 2005.

Durante la primera fase, que durd desde finales del 2004 hasta marzo
de 2005, el Ministerio de la Planificacion y Finanzas y, después de su se-
paracion, el Ministerio del Planificacion y Desarrollo, organizé una serie de
seminarios para definir la metodologia para el proceso de preparacion del
PARPA-II. Después de amplias consultas, el gobierno opté por tomar un claro
liderazgo en la elaboracion del PARPA-II, abriendo espacios para la partici-
pacion de la sociedad civil y de representantes de los donantes, a través de
grupos de trabajo y consultas a través de mecanismos existentes, tales como
los Observatorios de Pobreza nacionales y provinciales.

Durante la segunda fase se crearon diecinueve grupos tematicos de
trabajo, sobre cuatro pilares fundamentales: Gobernabilidad, Capital Hu-
mano, Desarrollo Economico y Asuntos Transversales. También fue creado
el Secretariado Técnico en el Ministerio de Planificacion y Desarrollo
(MPD), con la tarea de coordinar el proceso de preparacion del PARPA-
II, asi como de dar apoyo técnico y representar el MPD en cada uno de
los grupos de trabajo tematicos. Durante esta fase, los grupos de tra-
bajo fueron encargados de producir informes preliminares evaluando
los logros del PARPA-I y definiendo los desafios de medio y largo plazo en
cada una de las areas tematicas. Asimismo, prepararon una matriz prelimi-
nar de acciones para el periodo de implementacién del PARPA-II, basado
en la politica de objetivos definidos en el Plan Quinquenal del Gobierno
(PQG) en el area de la reduccion de la pobreza, ampliamente definida. En
una primera fase, estos documentos fueron discutidos a nivel de base por
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representantes de cada grupo de trabajo y posteriormente fueron presen-
tados al 3er. Observatorio Nacional de Pobreza, celebrado en los primeros
dias de agosto de 2005.

Durante la tercera fase, los grupos siguieron trabajando para comple-
tar el borrador del documento de politicas y las matrices sectoriales de
actuaciones, asi como para incorporar elementos de las discusiones ha-
bidas durante los Observatorios de Pobreza nacional y provincial. Final-
mente los grupos de trabajo empezaron a trabajar en los costes de los
programas del PARPA-II, en estrecha colaboracién con el grupo del Mi-
nisterio de Planificacion y Desarrollo y del Ministerio de Finanzas (MF),
basandose en la metodologia de costes desarrollada por estos ministe-
rios. Durante esta fase, fue creado un grupo para redactar el borrador del
documento PARPA-II con base en las contribuciones de los grupos de tra-
bajo. Por otra parte, fue también establecido un mecanismo de control de
calidad, con la revision de base del primer borrador preliminar, seguido
de dos revisiones independientes por el PNUD y por un equipo de espe-
cialistas independientes mozambiquefios. Un primer borrador del PARPA-
Il fue publicado y puesto en circulacién a mediados de noviembre de 2005
y discutido en el 4° Observatorio Nacional de Pobreza, celebrado en Ma-
puto a finales de ese mismo mes.

Finalmente, durante la cuarta y Ultima fase, el proceso de preparacion
del PARPA-II se centrd en la conclusion del documento de politica del
PARPA-II, matrices sectoriales y costes programaticos, incorporando las
alteraciones y recomendaciones fruto de las discusiones habidas en el
4° Observatorio de la Pobreza. Con base en las matrices sectoriales de ac-
ciones se produjo una matriz estratégica del PARPA-II, incorporando un
ndmero reducido de indicadores y alineandolos con la matriz de la Revi-
sién Conjunta PAF y las Metas de Desarrollo del Milenio.
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2. El didlogo politico hoy

2.1. El proceso de dialogo en Mozambique

n este momento, al albor del nuevo MdE para el Apoyo Presupues-

tario firmado en 2004, y adaptindose a la estructura definida en

la segunda estrategia de reduccion de la pobreza en Mozambique,
el segundo PRSP de Mozambique conocido como PARPA-II por sus si-
glas en portugués, surge la actual estructura de grupos de trabajo para
el didlogo entre donantes, Gobierno y sociedad civil que se puede resu-
mir en el Gréfico 2. El proceso de didlogo esta, pues, repartido por gru-
pos de trabajo de cada uno de los sectores relevantes y agrupados en pi-
lares segtin la estructura del PARPA-II. El Gobierno copreside los grupos
que tienen participacién de la sociedad civil. En estos grupos se debaten
planes, politicas, estrategias, evaluaciones y auditorias de las areas de
actuacion publica correspondientes. A veces funcionan grupos sélo de
donantes para la preparacién y adopcién de posiciones comunes antes
de los encuentros conjuntos con el Gobierno.

Los mecanismos de didlogo estdn en funcionamiento durante todo
el afio aunque se acelera su trabajo en los momentos de las revisiones con-
juntas. Los dos momentos de revisiéon conjunta mas importantes, con-
forme a lo descrito en el MdE son la revisién anual, sobre abril de cada
afo y la semestral de septiembre.

Cada vez un mayor numero de las revisiones sectoriales realizadas
por los ministerios sectoriales y sus socios, se han venido alineando con
la realizada por los donantes de apoyo presupuestario, favoreciendo una
participacién mds decidida en el esquema mostrado arriba y con ello do-
tando al instrumento de una mayor potencia y globalidad.
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Grifico 2: Articulacion de los pilares y grupos de trabajo
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Fuente: Términos de referencia de la revisién semestral 2007 y elaboracién propia.

Las revisiones giran en buena medida alrededor de la matriz de eva-

luacién de desempeno que es utilizada en la revision anual para juzgar el des-

empeno del Gobierno durante el ejercicio anterior; en la revision semestral

dicha matriz es objeto de actualizacién para su utilizacién en el afo siguiente.
Esta herramienta de evaluacién del Gobierno tiene su contrapartida en la
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matriz de evaluacion de los donantes que evaltia el desempeno de éstos en
Mozambique, tanto a nivel de grupo como individual, y que sigue el mismo
ciclo que la anterior. Es un intento de plasmar operativamente el concepto
de mutua prestacion de cuentas. Ambas matrices seran objeto de comenta-
rio mas detallado en los siguientes epigrafes de este punto.

Por lo que respecta a las estructura para el didlogo politico y técnico
de los socios de ayuda programadtica (PAP, en sus siglas inglesas), ésta se
estructura a varios niveles tal y como se detalla en la siguiente tabla 2, con
la participacién de los Embajadores, Jefes de Cooperacién y Economis-
tas. Ademads este mecanismo se articula después en el nivel técnico con
los grupos de trabajo temdticos. Asi, el PAFCoG y los grupos de trabajo
(descritos en la tabla 2) son foros de coordinacién y consulta envueltos
en los procesos de evaluacién pero no jerarquicamente dependientes de
los PAPs e incorporan a otros donantes fuera de ese grupo.

Tabla 3: Niveles de didlogo politico y técnico en Mozambique

Grupo Objetivo Mandato Funciones Reuniones
Jefes de Mision Supervision y dis-  Gobernabilidad Didlogo Politico Trimestrales
(HoMs) cusién sobre los Politica y ad-hoc
principios bdsicos
del MdE
Jefes de Conducir el trabjo  Supervisar el des-  Definir estrategias Mensuales
Cooperacion del PAFCoG y empeiio de las y plan de trabajo
(HoCs) Economistas matrices PAFy de  de los PAP
donantes
Troika + Asistir a los HoCs ~ Representar alos  Facilitar la toma de Quincenales
HoCs decisiones
Economistas Diélogo con el Trabajo analitico  Informar y asesorar Quincenales
(EWG) Gobierno y evaluar para la implemen- alos HoCs
el desempefio a tacion del MdE y
nivel técnico del desempefio del
Gobierno
Grupo de Foro operacional y Evaluar junto al Discutir asuntos ~ Mensual
Coordinacién PAF  de coordinacién Gobierno el des-  sectoriales relevan-
(PAFCoG) empenio de éste tes
Grupos de trabajo  Coordinar a Dialogar con las Semanal
(SWGs) Gobierno y donan- contrapartes
tes a nivel sectorial Gubernamentales

Fuente: Pdgina de los SAP (www.pap.org.mz) y elaboracién propia.
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2.2. El ciclo presupuestario

El Presupuesto General del Estado es un elemento fundamental del dia-
logo de politicas, ya que supone la plasmacidon financiera de las priori-
dades en la actuacion publica y refleja la recepcion y el uso de la ayuda.
Por ello es necesario adaptar los ciclos del didlogo a las fechas de elabo-
racién del mismo, que se resumen en la tabla 4. El Presupuesto entra en
el mecanismo de didlogo en el momento de su elaboraciéon, acompanando
trimestralmente la evolucién del gasto durante el afio, y a través de la eva-
luacién final de su ejecucion final en el siguiente ejercicio.

En Mozambique se lleva haciendo un relevante esfuerzo en los ulti-
mos afos para mejorar la cobertura del Presupuesto, tratando de in-
cluir en el mismo la mayor cantidad de ayuda externa y de capturar to-
dos los fondos existentes.

Ademads el nuevo sistema electrénico de gestion financiera del es-
tado, e-SISTAFE, ha permitido mejorar la planificacidn, la ejecucién y
el seguimiento del Presupuesto.

Se debate el presupuesto en varias etapas. Antes del envio del mismo
al Parlamento, el FMI da el visto bueno general a la coherencia macroe-
condmica de la propuesta presupuestaria. Después, los donantes tienen
acceso al documento del Presupuesto una vez éste es enviado al Parla-
mento. En ese momento se analiza por el grupo de economistas y los gru-
pos de trabajo. El resultado de ese andlisis serd utilizado en la revisién
conjunta del ano siguiente. La evaluacién se centra en la credibilidad de
los datos, la distribucién de prioridades entre los distintos sectores, la sos-
tenibilidad de la propuesta, y el grado de inclusién de fondos externos.

La informacién enviada por los donantes es decisiva para la realiza-
cién de previsiones sobre los fondos externos y por ende del gasto pu-
blico. Para mejorar este aspecto durante el proceso de elaboracién del
presupuesto para 2008, se ha utilizado el instrumento de la base de da-
tos de la ayuda externa en Mozambique, llamada ODAMoz’. En ella se re-
flejan los datos de los programas de cooperacién de un nimero impor-
tante (33) de paises e instituciones que cooperan con Mozambique. Este

3. http://www.odamoz.org.mz/

14 CUADERNOS CEALCI N° 4. FUNDACION CAROLINA



instrumento se actualiza trimestralmente y como deciamos esta refor-
zando su papel como herramienta de planificacién del Gobierno, unida
a la funcionalidad estratégica que ya tenia para los donantes al abarcar
sintéticamente todas sus actividades.

En los dltimos afios se ha estado potenciando el uso del marco fiscal
de medio plazo (CFMP por sus siglas en portugués) como instrumento
sobre el que plantear el didlogo sobre las politicas prioritarias en perio-
dos superiores a un mero ciclo presupuestario anual. Este documento
es, desde el afio pasado, aprobado por el Consejo de Ministros.

Tabla 4: Principales momentos del ciclo presupuestario en Mozambique

Fechas limite Etapas del Proceso

31 Mayo El Ministerio de Finanzas envia la metodologia
y los limites presupuestarios a los sectores

31 Julio Envio de las propuestas sectoriales al Ministerio de Finanzas
15 de Septiembre Envio del Presupuesto al Consejo de Ministros

30 de Septiembre Envio del Presupuesto al Parlamento

31 de Diciembre Aprobacién del Presupuesto

Fuente: Ministerio de Finanzas y elaboracién propia

2.3. Calidad de los documentos que apoyan el dialogo
en Mozambique

Aunque el didlogo se centra en el presupuesto del Estado, también se
debate el Plan Econémico y Social (PES) nacional y los PES en los sec-
tores. Ademds también forman parte del didlogo politico infinidad de po-
liticas y estrategias sectoriales, en las que el Gobierno suele producir los
borradores que se circulan para comentarios y se aprueban después donde
corresponda.

Tomando como referencia el concepto de alineamiento, la mayoria de
los documentos que se toman como base del didlogo de politicas, son
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los producidos por el propio Gobierno de Mozambique. Esto se aplica
tanto a los documentos de programacién y planificacion de cualquier
tipo, como el PARPA, PES nacionales y sectoriales, politicas y estrate-
gias, el Presupuesto, etc; como alos de evaluacion y prestacion de cuen-
tas; como a los informes de ejecucion presupuestaria, la cuenta general
del estado, los balances de los diferentes PES, etc. Estos documentos se
pueden complementar con auditorias externas de algunos fondos o eva-
luaciones concretas.

Como se analizard mas adelante, existe en Mozambique una histérica
division entre los procesos e instrumentos de planificacion politica y los
de planificacion financiera. De hecho, los ejercicios de determinacién
de costes de los documentos estratégicos como los PARPA, han sido ge-
neralmente débiles.

En este contexto, la elevacion del Escenario Fiscal de Medio Plazo al
rango de documento estratégico y parte del didlogo, reconcilia las prio-
ridades politicas con su plasmacién financiera a largo plazo. La calidad
de los documentos en los que se basa el didlogo varia, aunque hay que
reconocer una mejora en la calidad de algunos documentos como el
PARPA-II, el CEMP, el informe de ejecucién presupuestaria y el propio
Presupuesto General.

2.4. Funcionamiento de la mutua rendicion de cuentas

El carécter de asociacién ‘bidireccional’ de la actual cooperacién al des-
arrollo es uno de los principios novedosos, explicitos en la Declaracién
de Paris, que definen el cambio de paradigma en la misma. Se trata de
una relacién en la que por ambos bandos de la asociacion existen com-
promisos sujetos a evaluacion.

En este contexto, regularmente se evalta el desempenio tanto del Go-
bierno como de los donantes. Esto se hace a través, principalmente de dos
revisiones al afo: la revisién anual y la semestral, utilizando la estruc-
tura de grupos de trabajo.

+ Revision anual (JR por sus siglas en inglés), en ella se analiza el desem-
peno de Gobierno y donantes basado en sendas matrices de evaluacion.

16 CUADERNOS CEALCI N° 4. FUNDACION CAROLINA



En ellas hay una serie de indicadores que se agrupan segtin se describe en
los Graficos 5y 6, para cubrir distintas dreas del trabajo de las dos partes.
En base al resultado de este ejercicio de evaluacion, los donantes toman
sus decisiones sobre los compromisos de desembolso para el ano siguiente.

* Revision semestral, (MYR por su siglas en inglés) en ella se deciden los
indicadores y metas concretas que se incluirdn en la matrices de evalua-
cién del Gobierno (PAF por sus siglas en inglés) asi como en la de los
donantes.

Tras la finalizacién de ambos tipos de revisiones se produce una ayuda
memoria que sirve para focalizar el proceso de didlogo en los meses si-
guientes a las mismas. Este ciclo, graficamente descrito en la figura 3,

refuerza ostensiblemente la previsibilidad de la ayuda.

Grafico 3: Ciclo de seguimiento del apoyo presupuestario

o N

Definicion de las metas Ejec:ccci?onntetls las Evaluacion y Desembolsos
PAF. (MYR) gubernamentales Compromisos (JR)
Afio n-1 Afo n Afio n+1 ARo n+2

Fuente: Elaboracion propia

Como hemos indicado mds arriba la evaluaciéon del desempefio de las dos
partes de la asociacion, esto es donantes y Gobierno, se realiza en base a
unas matrices acordadas conjuntamente. A continuacion se detallan las
principales caracteristicas de ambas matrices:

a) La matriz PAF: se trata de un conjunto de indicadores, 40 para 2007,
extraidos de la matriz estratégica que acompana al PARPA, y que se anexa
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al PES anual. Esta matriz es la base de la evaluacion del desempeiio del
Gobierno en diversas dreas de actividad, véase Grafico 6 abajo, lo que per-
mite tener una idea de la evolucion global de la actividad gubernamen-
tal. De acuerdo con los principios de la Declaracién de Paris, se persi-
gue considerar el éxito o fracaso de la accién del Gobierno en funcién del
grado de cumplimiento de los objetivos alcanzado por ésta. Es un mo-
delo mas avanzado de condicionalidad, ex post, mds transparente y ba-
sado en la busqueda de la eficacia del Gobierno.

Grifico 4: Grdfico de procedencia de fondos externos en el
Presupuesto General del Estado 2007

Indicadores PAF 2007 por areas

Analisis Pobreza
3%

Asuntos transversales
10%

Carreoteras Finanzas Publicas
3% 19%
Agricultura
8%

Sector Privado
5%

Salud
Sector Financiero 9%
8%
Educacion
8%
Justicia y
orden publico Agua
12% 3%
Reforma Sector Accion Social

Publico 3%
9%

Fuente: Revision semestral 2006 y elaboracién propia.

En la condicionalidad asociada a la matriz de desempeno del Gobierno,
PAF, se ha tratado de potenciar la apropiacién del socio local a través de
la extraccion de los indicadores de la propia estrategia nacional de reduc-
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cién de la pobreza. Ademds, se busca la previsibillidad de la misma me-
diante el mantenimiento de los indicadores a lo largo del tiempo, salvo
casos excepcionales, y actualizando inicamente las metas anuales. A pe-
sar de que el conjunto de indicadores es atin elevado, éste es menor que
en otros paises con la misma estructura de cooperacion y se va reduciendo
progresivamente. La coordinacién con las distintas estructuras secto-
riales de seguimiento de las actividades en sus respectivas dreas del pro-
ceso de desarrollo se reforzé con la particpacién de los grupos de tra-
bajo de cada uno de los sectores en la elaboracién del PARPA-II y de su
matriz de evaluacidn. Por su parte, la matriz PAF, que ha servido para que
el propio Gobierno lo utilice como método de auto-evaluacion, incluye
indicadores relacionados con resultados (outcomes) de desarrollo pero
también algunos mas ligados a procesos de reforma. Como se ha suge-
rido por algunas voces (Eurodad 2008) aquéllos deberian guiar las eva-
luaciones de desempenio y alejarlas cada vez mds de la condicionalidad
de reformas politicas a la antigua usanza. La Comisién Europea esta li-
derando este proceso a nivel mundial, al incluir estas metas de desarro-
llo en sus programas de cooperacion, cada vez a mds largo plazo basa-
dos en un “contrato” para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Sin embargo, el instrumento no se mostrado tan efectivo en la po-
tenciacién de los incentivos necesarios para la mejora en dreas con bajo
desempeno continuado, tal y como ha ocurrido en los dltimos anos en
los sectores de agricultura y gobernabilidad.

b) Matriz de evaluacién de los donantes: por otro lado y también en
funcién de uno de los principios de la Declaracion de Paris, la mutua pres-
tacion de cuentas, se lleva a cabo una evaluacion del desemperfio de los
donantes. Se utiliza para ello una matriz que comprende una serie de dreas
en las que, mostradas en la Tabla 10, se debe reflejar la apuesta por el in-
cremento de la calidad de la ayuda. La evaluacién, llevada a cabo por un
consultor independiente, se realiza al grupo de los PAP en su conjunto
como a cada donante individualmente. El Gobierno se viene empefiando
cada vez en el desarrollo y seguimiento de esta matriz, ya que la percibe
cada vez mds como una herramienta para forzar a los donantes a buscar
la calidad de sus apoyos.
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En el caso de la AECID, esta matriz ha servido para elaborar un plan
de acciéon de la OTC vy, basdndose en él, tomar decisiones estratégicas
que acercasen a la misma a los objetivos que persigue la matriz y que es-
tan incluidos en la propia Declaracién de Paris. Asi, se han producidos
aumentos en los fondos canalizados a través de ayuda programatica, se
ha mejorado la gestién de los desembolsos, se ha profundizado en el uso
de los sistemas nacionales, se he reforzado la participacién en los proce-
sos de planificacién gubernamental y se ha incidido en la relevancia de
la inclusion de las distintos programas de ayuda al Gobierno en el pre-
supuesto del estado.

Tabla 5: Matriz de evaluacion de los donantes

% de Apoyo presupuestario Esta seccién trata de potenciar
General (APG) el uso de la ayuda programatica
y en especial del APG a través
Composicion de del seguimiento del peso que
cartera % de Ayuda Programatica estos instrumentos tienen en la

cartera, de ayuda al Gobierno,
de los donantes

Compromisos APG Aqui se mide tanto la duracién y
estabilidad de los acuerdos
Desembolsos APG firmados para el APG, como el
cumplimiento del calendario
Previsibilidad Ayuda al Gobierno para la formalizacién de los

compromisos de ayuda para el
afio siguiente, asi como las
cantidades finalmente

desembolsadas
Armonizacién de los Se trata aqui de minimizar las
condicionamientos condicionamientos, misiones y
Armonizacién estudios ajenos a los
y alineamiento Utilizacién de los sistemas mecanismos comunes asi como
nacionales de fomentar los mecanismos de

planificacién y gestion publicas

Unidades de implementacion El fin de esta seccion es
Refuerzo de la de proyectos disminuir los sistemas paralelos
capacidad a los publicos y la coordinacion

Cooperacion técnica de las actividades de

cooperacién técnica

Fuente: Revisién semestral 2006 y elaboracién propia.
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2.5. La rendicion de cuentas interna

Aunque la mutua rendicién de cuentas estd muy bien estructurada sin
embargo su legitimidad y sostenibilidad, se pueden poner en causa. Por
ello, durante todo el proceso de desarrollo la, todavia débil, prestacién de
cuentas a nivel interno deberia seguir siendo reforzada. Esta se articula
a distintos niveles:

a) La Asamblea de la Republica es el maximo 6rgano legislativo, parla-
mentario y de control gubernamental en Mozambique. El hecho de que
haya habido estabilidad, incluyendo la celebracién de 3 elecciones genera-
les y dos municipales, desde los Acuerdos de Paz de 1992, seniala a la Asam-
blea como garante democriético de la resolucion pacifica de conflictos.

Sin embargo, segtiin el PNUD (2007) la Asamblea contintia polarizada,
con escasa cultura parlamentaria debidamente institucionalizada, con in-
suficiente capacidad técnica y débil apoyo de la poblacién en general.

Asi, un drea en la que la Asamblea necesita mejorar ostensiblemente
su desempefio es la de supervision critica del Presupuesto y de su poste-
rior ejecucion. Los documentos en los que se concretaba el Presupuesto,
tampoco facilitaban hasta ahora su fécil lectura.

Por otra parte, la decisiéon de no aprobar el PARPA en la Asamblea y
hacerlo s6lo a nivel del Consejo de Ministros, privo a aquélla de partici-
par en el debate estratégico de las prioridades politicas a largo plazo. Del
mismo modo, se deberia reforzar el nexo de unidén entre los mecanismos
de seguimiento del Gobierno y los donantes y el propio parlamento.

El refuerzo de la capacidad de andlisis critico del parlamento es una
condicién indispensable para la mejora de la gobernanza, la rendicién de
cuentas ante la poblacion, la mejora de la participacién nacional en el
dialogo politico yla apropiacién del proceso de desarrollo. Para ello exis-
ten algunas iniciativas como los programas que el PNUD ha disenado
para el apoyo al parlamento o los apoyos de la asociacion de parlamen-
tarios europeos AWEPA. Es reseniable la iniciativa reciente de UNICEF
que distribuy? entre los parlamentarios un andlisis resumido del presu-
puesto del estado 2008, antes del debate del mismo en la cimara. Este ana-
lisis fue realizado por una fundacién local y cubria sobre todo los as-
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pectos relacionados con los sectores sociales. Asimismo, los parlamen-
tarios han hecho uso, en varias ocasiones, del material analitico que los
socios internacionales colocan en la pagina web de los PAP".

Las mayorias parlamentarias, absolutas, registradas hasta la actuali-
dad en la democracia mozambiquena han lastrado la participacién cri-
tica de la cdmara. El bipartidismo parlamentario ha reducido también
el espectro de posiciones politicas que podrian contribuir a mejorar la
capacidad de supervision de la Asamblea.

b) La sociedad civil. En 2003 fue lanzado el primer Observatorio de la
Pobreza, en un principio a nivel central aunque luego se ha replicado a
nivel de las provincias. Se trata de un foro consultivo para el seguimiento
del PARPA. Este mecanismo permiti6 la interaccién de la sociedad civil
organizada con el Gobierno, asi como la asistencia de los donantes en
calidad de observadores. La estructura tiene un gran potencial pero to-
davia no tiene el nivel de critica necesario para que las ideas de los ciu-
dadanos sean tenidas en cuenta en el didlogo de politicas. La propia so-
ciedad civil deberia presionar para conseguir mayor espacio, lo cual
supone una importante inversion en términos de estrategia, tiempo, ener-
gia y dinero.

La sociedad civil organizada se habia reducido, histéricamente, a las
instituciones con base en Maputo y, salvo contadisimas ocasiones, con
ambitos de trabajo circunscritos al sur del pais y fundamentalmente a la
provincia de Maputo.

Existen algunas redes de ONG en Mozambique como el G-20 que for-
man una serie de organizaciones, 20 en su inicio, que son las que parti-
cipan en el observatorios de la pobreza (ahora llamados del desarrollo)
y las que preparan anualmente los informes sobre la pobreza que son pre-
sentados en dichos Observatorios. Esta red ha sido la que mas ha parti-
cipado en los mecanismos de la ayuda en Mozambique y la que mds apo-
yos ha recibido de los donantes. Existen otras como la red Monasso que
auna los esfuerzos de las ONG que trabajan en el drea de SIDA, o Foro
Mulher que trabaja en temas de género.

4. http://www.pap.org.mz/
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Las grandes ONG en Mozambique han estado histéricamente ligadas al
partido FRELIMO, con el que comparten esfera ideoldgica que por
contraposicion estd mas alejada del principal partido de la oposicién
RENAMO.

Existen pocas organizaciones de base con dmbito nacional y con pa-
pel vertebrador y dinamizador del mundo rural, pero podriamos desta-
car a la red de asociaciones de campesinos UNAC, con conexiones con
el movimiento internacional Via Campesina y la Federacion para el Des-
arrollo de la Comunidad presidida por Graca Machel. La AECID ha apo-
yado, a través de ONGD espanolas, el trabajo de estas instituciones mo-
zambiquenas.

¢) Los consejos consultivos se constituyen como un érgano de consulta
comunitaria. Su mision principal es supervisar y aconsejar la acciéon del
Gobierno a niveles muy cercanos a la ciudadania, formando parte del pro-
ceso de desconcentracion de la actuacién gubernamental. Estas institu-
ciones que retnen a sociedad civil, sector privado, personas relevantes de
la comunidad civil y miembros de la administracién cobraron una ma-
yor importancia tras la decisiéon del Gobierno de transferir a los distri-
tos una cantidad de fondos® para su decision, gestion y seguimiento des-
centralizados.

La medida ha tenido cierto impacto ya que ha aumentado la participa-
cién social, la articulacién de sociedad civil a nivel del distrito, la percepcién
del Estado fuera de los nticleos urbanos y el pensamiento estratégico a los
niveles mas bajos de la administracién. Ha supuesto, también, la creacién
de redes de sociedad civil en los distritos de algunas provincias, como So-
fala, que preparan y refuerzan asi su participacioén en el proceso.

Adn asi, quedan muchos aspectos fundamentales por mejorar. El me-
canismo ha sufrido de cierto control estatal, de cambios en las orienta-
ciones sobre su funcionamiento, de uso incorrecto de los fondos y ha
puesto de manifiesto las carencias de capacidad en los niveles inferiores
del Estado.

5. En 2006 fue transferida la misma cantidad de fondos para cada uno de los distritos, siete billones de los
antiguos meticales, el equivalente a unos 225.000 euros..
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3. El papel del Gobierno en el Didlogo de Politicas

3.1. Factores que influyen en la capacidad del
Gobierno de Mozambique para liderar el dialogo politico

Actualmente, la interlocucién del Gobierno con la comunidad de donan-
tes recae fundamentalmente en el Ministerio de Planificacién y Des-
arrollo (MPD). Otros Ministerios participan también en los mecanismos
de didlogo establecidos entre Gobierno y socios de cooperacién (como
por ejemplo el Ministerio de Finanzas o, a nivel sectorial, los Ministe-
rios de Educacién y Cultura; de Salud y de Agricultura), aunque con apor-
taciones mds de cardcter técnico-operativo que politico.

EIMPD fue creado al principio de la actual legislatura, tras la decisién
de dividir el anterior Ministerio de Planificacién y Finanzas en dos mi-
nisterios diferentes: el MPD, por un lado, y el Ministerio de Finanzas (MF)
por otro. Es necesario analizar en una doble vertiente, politica y opera-
tiva, las consecuencias de esta decision.

A nivel politico, esta decision parece apuntar a la intencién de sepa-
rar el didlogo politico con los donantes del proceso de elaboracion del
Presupuesto General del Estado, principal herramienta operativa del Go-
bierno parala implementaciéon del PARPA I1. Con ello, se pretende refor-
zar la idea de que la elaboracién y aprobacion del Presupuesto compete
a las autoridades legitimas del pais, aprobacion por parte de la Asam-
blea de la Republica a propuesta del Gobierno, y que este proceso no debe
estar completamente vinculado con el apoyo que los donantes dan al pais,
que de esta forma se concibe como un apoyo financiero para la imple-
mentacion de las politicas elaboradas y decididas por las instituciones na-
cionales. En otras palabras, la separacion de los procesos de didlogo po-
litico (MPD) y de elaboracién del presupuesto (MF) pretende reducir
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la participacion de los donantes en los procesos de toma de decisiones
concernientes al proceso de presupuestacion.

Al mismo tiempo, y dentro atin del andlisis politico de esta decisidn,
el hecho de que al frente del MPD se haya situado a uno de los Minis-
tros de mayor confianza del Presidente, pone de manifiesto la elevada im-
portancia que el didlogo politico con los donantes sigue teniendo para
el Gobierno de Mozambique, cuya dependencia de ayuda externa con-
tinua siendo una de las mds altas del mundo. Otro indicador de este
mismo aspecto lo es el hecho de que la Primera Ministra, a quien se iden-
tifica con el enfoque mds cercano a los donantes de la anterior Admi-
nistracién, haya quedado un tanto fuera de juego en esta relacién con la
comunidad internacional, que es de hecho casi monopolizada por el
Ministro de Planificacién y Desarrollo.

Desde el punto de vista operativo, la separacion de Planificacién y
Finanzas no ha sido positiva; més bien ha contribuido a agravar los pro-
blemas (ya anteriormente existentes) de fragmentacién de los procesos
de presupuestacion y planificacién. De hecho, podemos hablar de una
“doble fragmentaciéon” en estos procesos, debida a:

+ limitada integracidn entre los Ministerios de planificacion central (an-
tes MPE, ahora MPD y MF) y los Ministerios sectoriales (agricultura, edu-
cacion, salud, etc) y,

+ la escasa integracion entre mecanismos de planificacion (Planes Estra-
tégicos ministeriales/provinciales) y presupuestacion (Presupuestos mi-
nisteriales/provinciales).

Las mayores capacidades instaladas en el Gobierno de Mozambique para
mantener didlogo politico con los donantes residen, por tanto, en el Mi-
nisterio de Planificaciéon y Desarrollo, como verdadero articulador de di-
cho didlogo, que gravita en torno a la ayuda programadtica que éstos otor-
gan al pais (tanto en forma de apoyo presupuestario general como apoyo
presupuestario sectorial). Ademas del MPD, el Ministerio de Finanzas
(y en concreto, la Direccién General de Presupuestos y el Tesoro Publico)
tiene capacidades relativamente elevadas, precisamente para poder plas-
mar a nivel presupuestario los frutos del didlogo politico. A nivel secto-
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rial, cabe destacar también las capacidades de los Ministerios de Educa-
cién y Cultura; de Salud y de Agricultura en materia de didlogo con los
donantes. Evidentemente, la existencia de Enfoques Sectoriales en Edu-
cacion, Salud y Agricultura demanda capacidades de didlogo y de nego-
ciacién de los respectivos Ministerios con los donantes, como requisito
fundamental para construir conjuntamente con ellos las politicas y ob-
jetivos sectoriales en torno a las cuales deben girar los citados instrumen-
tos de ayuda. Este didlogo, que puede considerarse fluido y exitoso, se ve
muy facilitado por la existencia de mecanismos y canales de comunica-
ci6n ministerios-donantes claros y bien estructurados. La creacién de es-
tos mecanismos aparece, por tanto, como un aspecto fundamental para
que pueda darse un adecuado didlogo, tanto a nivel politico-central como
técnico-sectorial, entre el pais socio y sus socios de cooperacion.

Como se viene indicando repetidamente a lo largo del presente ar-
ticulo, el pais es altamente dependiente de la ayuda internacional, por
lo que no puede ni renunciar a ni menospreciar el didlogo politico con
los donantes. La siguiente tabla muestra como mas de la mitad del Pre-
supuesto General del Estado procede de ayuda internacional. De dichos
fondos, el 42% se canalizan como Ayuda Programatica, esto es Apoyo Pre-
supuestario General/Sectorial y Fondos Comunes. No obstante cabe se-
nalar que un significativo volumen de fondos, (un 48% de la AOD, que
supone un 26% del Presupuesto General del Estado) se sigue canalizando
en forma de proyectos.

Tabla 6: Ayuda externa en el Presupuesto de Mozambique 2007

USD % AODen % Recursos

(miles) Presupuesto totales
Total fondos externos 1,431.27 100% 54%
Apoyo Presupuestario Gral 369.75 26% 14%
Fondos Comunes 224.03 16% 8%
Proyectos 688.49 48% 26%
Acuerdos condonacion deuda 149.00 10% 6%
Total fondos internos 1,208.88 46%
Recursos totales Presupuesto Estado 2007 2,640.15 100%

Fuente: Presupuesto General de Mozambique 2007
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La necesidad de armonizar el enorme volumen de recursos externos
llegados a Mozambique cataliz6 el desarrollo de mecanismos de armo-
nizacion, entre los que destaca la Ayuda Programatica (Apoyo Presupues-
tario General y Sectorial asi como los Fondos Comunes), como herra-
mienta con elevada potencialidad de armonizacién de fondos procedentes
de maltiples donantes. Estos mecanismos se basan en el didlogo politico
con el Gobierno mozambiqueno, a través del cual la asociaciéon gobierno-
donantes determina conjuntamente las prioridades y objetivos de des-
arrollo del pais. La Ayuda Programadtica y el didlogo politico asociado a
ella dominan y caracterizan la cooperacién internacional en Mozambi-
que. No obstante, la existencia de un significativo porcentaje de fondos
canalizados a través de proyectos verticales, muchos de ellos “off bugdet”
o fuera del presupuesto es un factor que, lejos de contribuir a reforzar
las capacidades de didlogo del Gobierno con los donantes, debilita y so-
cava todos los mecanismos creados para favorecer el fortalecimiento del
pais mediante los principios establecidos en la Declaraciéon de Paris. Esto
es asi por:

* El menor grado de previsibilidad de los proyectos;

+ Su menor capacidad de coordinacién y armonizacién con otras actua-
ciones;

* Sus mayores costos de transaccion;

« El gran esfuerzo que la ejecucién, administracion, seguimiento y eva-
luacién de un elevado ntimero de proyectos supone para ministerios ya
estructuralmente débiles;

+ Las dificultades que conlleva una adecuada integracién (y coordinacién)
de dichas actuaciones individuales en la politica publica a ejecutar;

« El efecto negativo que la existencia de dichos fondos tiene a la hora de
planificar y presupuestar centralmente, y de poder contar con informa-
cién confiable sobre los recursos con los que el pais cuenta para luchar
contra la pobreza.

+ La mayor autonomia que da a los ministerios sectoriales receptores de
esos proyectos, que socava los esquemas de planificacion central del Go-
bierno para poder lograr los objetivos macro globales definidos con-
juntamente entre el MPD y los donantes.
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Grifico 5: Grdfico de procedencia de fondos externos en el Presupuesto
General del Estado 2007
Apoyo

Presupuestario
General 14%

Fondos Comunes
8%

Proyectos
26%

Recursos Internos
5%

Acuerdos Condonacion
Deuda
6%

Fuente: Presupuesto General de Mozambique 2007

Ante la existencia de este significativo de volumen de proyectos “off bug-
det”, conviene indicar que hay en marcha varias iniciativas orientadas a
capturar mayor cantidad de recursos dentro del presupuesto y dentro
de los instrumentos de planificacién, a fin de mejorar la eficacia de es-
tos procesos. Entre estas iniciativas estd la ya mencionada base de datos
de proyectos de la cooperacién internacional (ODAMOZ), que debe ser
permanentemente alimentada y actualizada por los donantes. Pese a que
la separacion entre MF y MPD afnade un plus de dificultad y compleji-
dad, los primeros frutos de estas iniciativas son prometedores, y es de
esperar que los proximos ciclos de planificacion y presupuestacion es-
tén mejor sincronizados entre si y capten una mayor cantidad de los
fondos que se estan ejecutando en Mozambique, mejorando finalmente
la calidad de la informacién disponible y permitiendo una mas eficiente
utilizacién de los mismos.

Cabe senalar que, pese a que el Gobierno mozambiquefo ha reiterado
su preferencia clara por el Apoyo Presupuestario, y pese a que la respon-
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sabilidad de canalizar fondos mediante proyectos verticales se suele car-
gar principalmente sobre los donantes, es habitual que algunos ministe-
rios sectoriales realicen “lobby” para lograr proyectos directos con donan-
tes bi y multilaterales. Esto es asi porque estos proyectos les permiten
disponer de recursos que les dan mayor autonomia con relacion a los mi-
nisterios centrales (MPD y MF) y porque suelen estar acompanados de com-
plementos salariales para los funcionarios contrapartes de los proyectos.
La responsabilidad de limitar y reducir el nimero de proyectos verticales es,
por tanto, no solo de los donantes, sino también del Gobierno.

Otro factor que limita la capacidad de didlogo del Gobierno viene dado
por la escasez de recursos humanos adecuadamente capacitados. En efecto,
el Gobierno tiene importantes dificultades para reclutar y retener recursos
humanos con una buena formacién y experiencia. Esto debilita su posi-
ci6én negociadora, ya que restringe su capacidad para analizar adecuada-
mente el contexto, lo que a su vez dificulta la adopcién de posturas bien
informadas en la negociacién con los donantes.

Por otra parte, esta escasez de recursos humanos es una causa directa
de la limitada capacidad de absorcién de recursos procedentes de la coo-
peracion internacional, lo que pone limites a su eficacia. Como ejemplo,
baste citar que el Ministerio de Salud cuenta en la actualidad tinicamente
con 650 médicos para una poblacién de 18 millones de habitantes. Esto
supone un médico por cada 25.000 habitantes, mientras que la recomenda-
ci6én de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) cifra en 1 médico por
cada 3.000 habitantes la proporcién minima de médicos necesaria para
garantizar una buena atencion sanitaria a la poblacién. La carrera judicial
es otro buen ejemplo, ya que el pais apenas dispone actualmente de 220 jue-
ces, de los cuales tinicamente 120 son licenciados en Derecho. La ejecu-
cién de una profunda reforma del sector publico, capaz de generar, mediante
una politica salarial y una bateria de incentivos adecuada, un cuadro de
recursos humanos estable y adecuadamente capacitado, es uno de los gran-
des retos del Estado mozambiqueno. Junto a ello, es preciso un vigoroso, or-
denado y continuado apoyo a través de asistencia técnica y fortalecimiento
de capacidades institucionales en las instituciones ptiblicas por parte de
los socios de cooperacién. La ampliacién de las capacidades técnicas de
los ministerios a través de la mejora de sus recursos humanos es uno de
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los requisitos mds importantes para expandir de forma sostenible la pro-
vision de servicios publicos de calidad.

3.2. {Qué capacidad real tiene el gobierno socio para
introducir nuevos temas en el dialogo de politicas y para
reaccionar y contrarrestar propuestas de los donantes que
no considere adecuadas?

Pese a los factores limitantes anteriormente citados, el Gobierno de Mo-
zambique ha demostrado en los tltimos lustros una notable habilidad para
gestionar las agendas de didlogo con la comunidad de donantes. La evo-
lucién de la posicién del Gobierno con relacién al didlogo con los do-
nantes a lo largo de los tltimos 25 afos ofrece una légica muy clara. En las
primeras etapas, la escasa capacidad negociadora del Gobierno se dirigié
con notable éxito a generar confianza en la cooperacién internacional, lo
que convirtié al pais en el principal receptor de AOD per cépita a nivel
mundial. El gradual fortalecimiento del pais ha ido permitiendo al Go-
bierno adoptar posturas mas firmes con relacion a su propio desarrollo.
En ese sentido, actualmente el Gobierno, a través del didlogo liderado por
el MPD, no solo tiene plena capacidad que, de hecho, pone en practica de
forma constante para incorporar nuevos temas al didlogo politico, sino
que modula con notable maestria la intensidad y el tempo de cada uno
de los temas que forman parte del didlogo politico con los donantes. La
mayor firmeza mostrada por el Gobierno con los donantes viene dada,
por tanto, por dos razones principales: i) su fortalecimiento en los ulti-
mos anos, en gran medida, como producto del didlogo politico y del es-
quema de cooperacién basado en la Ayuda Programdtica); y ii) por su
clara voluntad de apropiacion real del proceso de desarrollo. En esta se-
gunda razon, el giro hacia un mas acentuado nacionalismo del Gobierno
(siguiendo indicaciones del partido en el poder, FRELIMO), tiene una
notable influencia.

Dos ejemplos para ilustrar esta posicién mas firme frente a los donan-
tes son: 1) el hecho de que el Gobierno no haya querido someter ala Asam-
blea de la Republica la aprobacién del PARPA TI, pese a la insistente re-
comendacion de los donantes para que asi se hiciera, a fin de que dicho
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Plan se convirtiera legalmente en politica piblica (el PARPA II solo fue apro-
bado a nivel de Consejo de Ministros, lo que le confiere el estatus legal de
estrategia, inferior al de politica publica que tendria si hubiera sido apro-
bado por la Asamblea de la Republica). El argumento del Gobierno fue
que el Parlamento ya aprobé el Plan Quinquenal del Gobierno, que en buena
medida ya incluye los objetivos del PARPA, por lo que no consideré nece-
sario someter al Parlamento la aprobacién de un segundo documento simi-
lar. ii) los escasos avances en materia de descentralizacion ,sefialada desde
hace anos por la cooperacién internacional como una prioridad, y vista
desde el FRELIMO y el Gobierno central con cierto recelo debido a la pér-
dida de poder a nivel central que conlleva. El Gobierno argumenta que ac-
tualmente el pais no puede afrontar un proceso de descentralizacién pro-
fundo, y prefiere apostar por el Distrito como polo de desarrollo y base de
la planificacién territorial; es decir, apuesta por un proceso de desconcen-
tracién (que no de descentralizacién) que, en su opinién, es mas eficaz
para hacer llegar las politicas publicas a las zonas rurales.

Ante esta evolucion de la posicién del Gobierno en su relacién con sus
socios de cooperacidn, algunos donantes opinan que en Mozambique
existe lo que ellos denominan “un exceso de apropiacién”. Estos donan-
tes consideran los anteriores ejemplos como senales negativas y de des-
gaste de la relacidn y confianza del Gobierno con la comunidad de do-
nantes. Otros, sin embargo, ven esta actitud como una consecuencia légica
del fortalecimiento gradual del pais, que pretende asumir sus propias res-
ponsabilidades. Pese a que, por tanto, en el seno del G-19 no hay unani-
midad en la valoracién de esta evolucidn, si existe en dicho Grupo la per-
cepcion generalizada de que hay una menor receptividad del Gobierno
alos comentarios de los donantes. En todo caso, Mozambique es un ejem-
plo de éxito en materia de llevar a la préctica el concepto de apropia-
ciény de liderazgo, con las virtudes y amenazas inherentes a este proceso.

3.3. Nivel de cumplimento de los compromisos

Esta mayor apropiaciéon y mayor capacidad para el didlogo mostrada
por el Gobierno mozambiquefio en la actual Administracién no estd
exenta, sin embargo, de algunos aspectos negativos y de riesgos no me-
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nores. Asi, el Gobierno parece haber reducido su compromiso con las
reformas solicitadas desde la comunidad de donantes, que habian sido
acordadas conjuntamente en Administraciones anteriores. En ese sen-
tido, es de destacar que el Gobierno estd demorando en exceso las re-
formas de segunda generacién que el pais necesita para continuar avan-
zando por la senda del desarrollo. Estas reformas requieren de una
voluntad politica muy firme por parte del Gobierno, ya que implica cam-
bios sustanciales en la distribucién del poder y en el status quo del pais.
Entre otras, podemos citar:

« La urgente reforma salarial del sector publico, que debe llevar a crear un
sistema de incentivos para la contratacién y retencién de cuadros ade-
cuadamente capacitados en la Administracion;

+ La reforma que debe llevar a modernizar el sector justicia (fundamen-
tal para elevar la seguridad juridica del pais lo cual es, a su vez, requisito
bésico para atraer la inversién extranjera necesaria para el crecimiento
econémico);

+ Avances en materia de descentralizaciéon. Desde el nacimiento del pafs,
solo existen 33 municipios, con lo que s6lo uno de cada tres mozambi-
querios tiene posibilidad de elegir Alcalde. La profundizacién de la de-
mocracia estd, por tanto, en la base de la necesidad de avanzar en la cre-
aciéon de mds municipios.

+ La falta de implementacion de la “Estrategia Nacional Anti-corrupcion’,
aprobada en 2006.

* La reforma de la Ley del Trabajo para hacerla mds flexible y facilitar la
contratacion de personal por parte del sector privado.

Las principales reformas se extraen de las prioridades plasmadas en el
PARPA por lo que existe coincidencia en las dreas necesitadas de cambios
(Reforma sector publico, reforma salarial, combate corrupcién, ambiente
de negocios, descentralizacion...). Sin embargo, la profundidad de di-
chas reformas y el ritmo de su ejecucién suelen provocar discrepancias
entre donantes y Gobierno.

Estas diferencias pueden llevar al cansancio del donante ante la len-
titud e insuficiencia de los logros obtenidos, pero también a una critica
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constante al Gobierno y ala adopcién de medidas drésticas, como reduc-
ciones en los programas de cooperacion, que pueden acarrear importan-
tes consecuencias para el funcionamiento del sector publico y afectar por
ello a la ciudadania local.

No hay que olvidar que, en muchos casos, esta segunda ola de refor-
mas se relaciona con cambios en dreas politicamente sensibles y en las
que la negociacién y el didlogo se hacen todavia mas relevantes. Asi, Mo-
zambique dejé atrds la época de triunfos rdpidos (quick wins) en mate-
ria de reformas para pasar a incidir en procesos mas estructurales. Se
podria enfocar como que Mozambique esta agotando los dividendos de
la paz, para enfrentarse a otro tipo de retos donde se requiere una vi-
sion estratégica, voluntad politica y capacidades técnicas.

En resumen, la mayor apropiacién del pais esta conllevando, como as-
pecto negativo, mayores dificultades para cumplir con determinados com-
promisos de Mozambique con la comunidad de donantes. La mayor fir-
meza del Gobierno frente a los donantes como principio politico de esta
Administracion, unido a sus cada vez mayores capacidades y al contenido
extremadamente sensible de las reformas pendientes dificultan que es-
tas reformas de segunda generacion ain pendientes avancen al ritmo de-
seado por los donantes. Ello no debe necesariamente significar que un
“exceso de apropiaciéon” es necesariamente malo. La conclusién qué qui-
zas debe extraerse de esto es que el fortalecimiento y apropiacién de un
socio local dibuja nuevos escenarios para el didlogo, la negociacién y la
determinacion de objetivos conjuntos. En este sentido, tanto paises so-
cios como donantes internacionales deben prepararse para adaptarse a
medida que se recorre este camino que, en el fondo, y pese a las dificul-
tades que conlleva, no dejan de ser un indicador de avance de parte del
proceso de desarrollo del pais, y una consecuencia dificilmente soslaya-
ble de todo proceso de fortalecimiento de un Estado. Por ello, y pese a
que, como se ha indicado, no hay posturas uniformes en el seno del G-
19, en general existe una reduccion del optimismo de la cooperacién in-
ternacional con el desempenio del pais. El desgaste del “idilio” entre Go-
bierno de Mozambique y donantes, estd conllevando que los donantes
se estén planteando una sustancial modificacién de los principios en
que se basa el didlogo politico Gobierno-donantes, plasmados en el Me-
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morando de Entendimiento firmado entre ambos para regular el Apoyo
Presupuestario y el didlogo politico asociado a él. Se trata de los llama-
dos “underlying principles”, o principios subyacentes, que actualmente
centran la discusion politica entre Gobierno y donantes a ambitos de
transparencia, rendicion de cuentas y gobernanza econémica.

Un sector significativo del G-19 (liderado por los llamados “like-
minded®”) aboga por incorporar dentro de los asuntos de didlogo to-
das aquellas cuestiones relativas a derechos humanos. Es decir, abogan
por ampliar el espectro del didlogo politico, sin que éste se limite, como hasta
ahora, a cuestiones relativas a rendicion de cuentas. Dicha postura no es, sin
embargo, unitaria dentro del G-19. Muy al contrario, otro grupo de miem-
bros a la cabeza de los cuales se sittia la Unién Europea’, opina que el did-
logo politico amplio debe realizarse en el marco del Acuerdo de Cotonou,y
que el didlogo politico Gobierno-donantes asociado al Apoyo Presupues-
tario deberia limitarse a cuestiones inherentes a la transparencia, eficacia 'y
eficiencia de dicho Apoyo Presupuestario, sin que la discusiéon de asuntos
como los derechos humanos deba ser parte de dicho didlogo.

Estos aspectos negativos no deben llevar a una percepcién de que Mo-
zambique no muestra ya avances en materia de desarrollo. Muy al con-
trario, estas dificultades de relacién forman parte del propio proceso de
desarrollo del pais, que de alguna forma, estd comenzando a tener capa-
cidad para “cometer sus propios errores y para tener sus propios acier-
tos”. Adicionalmente, es necesario destacar que un elevado nimero, en
concreto 44 sobre 49, de los indicadores de evaluacién de desempeno
del Gobierno incluidos en la matriz de implementacién del PARPA fue-
ron alcanzados o experimentan avances importantes en la ultima Revi-
sién Anual conjunta realizada en 2007.

Los importantes avances en materia de gestion de finanzas publicas,
fundamentalmente gracias a la aplicacion del Sistema Integrado de Ad-
ministraciéon de Finanzas del Estado (SISTAFE), estdn sentando las ba-
ses para una mejor calidad de la informacién presupuestaria, lo que sin

6. Holanda, Gran Bretaiia, Suecia, Suiza, Noruega y Dinamarca...
2. Ademads de la Union Europea, Alemania, Francia, Espafa, Italia y Portugal se encuentran también en esta
corriente de opinién
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duda llevara a mejorar los procesos de planificacién y presupuestacion
en los proximos anos. Y en materia de gobernabilidad, hay que destacar
la creacién de instrumentos que permiten la participacion de la socie-
dad civil en el proceso de desarrollo del pais y de implementacién del
PARPA. El Observatorio de la Pobreza conformado por redes de ONGD
y grupos de sociedad civil locales, o los Consejos Consultivos distrita-
les, con participacion de lideres comunitarios y grupos organizados de
sociedad civil, permiten articular la participacién ciudadana en los pro-
cesos de consulta a la hora de establecer prioridades de desarrollo, y a la
hora de evaluar y monitorear los avances del Gobierno en el proceso de
desarrollo del pafs.
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4. El papel de los principales donantes
en el didlogo de politicas

a corresponsabilidad que proviene de los principios de la Decla-

racion de Paris, implica que los donantes y los gobiernos recepto-

res deben trabajar de manera conjunta como socios e iguales. Los
donantes no deben imponer su propia agenda sino trabajar conjunta-
mente con los paises socios para identificar las politicas y practicas mas
adecuadas a cada contexto.

En Mozambique, la coordinacién se hace especialmente necesaria dado
el elevado niimero de agencias de cooperacion, organizaciones multila-
terales, ONGD, y otros agentes como fondos o iniciativas globales pre-
sentes en el pais.

4.1. Donantes lideres en el dialogo de politicas en Mozambique

La importancia financiera de los principales donantes de ayuda progra-
matica se puede observar en la tabla 7, que ordena los paises segin su
volumen de ayuda programatica comprometida para el afio 2008.

De los 5 primeros miembros de la tabla, el que probablemente ha ido
perdido cierto peso en el didlogo sea la Comision Europea. A pesar de ha-
ber sido uno de los pioneros en el disefio y puesta en marcha de la estruc-
tura de ayuda programdtica en Mozambique, su importancia relativa
ha descendido debido a cambios en su estructura y personal y al menor
empuje técnico ejercido en los ultimos tiempos, sobre todo en el drea
de la gestién de finanzas publicas.
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Tabla 7: Compromisos de ayuda programdtica en Mozambique para 2008

Puesto Donante Valorcomprometido(USD)
1 Banco Mundial 100,100,000
2 Reino Unido 92,370,183
3 Comisién Europea 84,431,818
4 Holanda 54,251,095
5 Suecia 52,101,911
6 Irlanda 41,761,364
7 Noruega 35,860,081
8 Alemania 35,846,782
9 Banco Africano Desarrollo 28,985,507
10 Finlandia 23,295,455
11 Canada 19,262,295
12 Dinamarca 18,847,352
13 Espana 11,363,636
14 Suiza 9,160,305
15 Francia 5,681,818
16 Bélgica 4,545,455
17 Italia 4,318,182
18 Austria 2,954,545
19 Portugal 1,750,000
TOTAL 626,887,784

Fuente: Compromisos de los PAP para 2008 y elaboracién propia.

Las delegaciones de los paises ndérdicos (Dinamarca, Finlandia, Nor-
uega y Suecia) ademds de compartir instalaciones fisicas, lo cual es un
simbolo de su sintonia, sostienen posiciones comunes en muchos asun-
tos relacionados con la cooperaciéon. Por lo que respecta a la ayuda pro-
gramadtica, esta modalidad es sin duda la prioridad en sus programas,
constituyendo como media alrededor del 70% de su cartera de coope-
racion (Castel Branco, 2007). Este grupo de paises nérdicos junto con
otros como Gran Bretafia y Holanda forman el grupo de los conocidos
como like-minded, que lideran el nuevo abordaje de la cooperacién in-
ternacional. Ademds de compartir ideas, estos paises llegan a consensos
basandose en ellas para definir posturas en el didlogo politico.
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Sin embargo, los paises latinos que podrian tener posiciones comu-
nes en muchos asuntos, no han establecido este mecanismo de coordina-
cién. Por otra parte el DFID, el EMI y el Banco Mundial lideran la produc-
cién de teoria sobre los mecanismos de cooperacion y sobre la ayuda en
sentido mds amplio, lo que les da una posicion de privilegio en la eleccién
de debates en la agenda politica internacional, y con ello en Mozambique.

El Banco Mundial considera a Mozambique como un ejemplo de éxito
en el establecimiento de un marco adecuado para el didlogo, la eleccién de
condiciones ligadas al desempeno y su posterior evaluacion. Asi, el meca-
nismo en el pais cumple con las buenas practicas descritas en la tabla 8.

Tabla 8: Buenas prdcticas en el condicionamiento de la ayuda

Apropiacion: Reforzar la apropiacién local

Armonizacién: Acordar con el Gobierno y otros socios una estructura de rendicién de
cuentas coordinada

Adaptacién: Adecuar la prestacién de cuentas y las modalidades de apoyo a las circuns-
tancias del pais

Relevancia : Escoger solamente acciones relevantes para conseguir resultados como con-
diciones para el desembolso

Transparenciay predictibilidad: Llevar a cabo evaluaciones transparentes que conduz-
can a un apoyo financiero predecible y basado en el desempeno

Fuente: OPCS del Banco Mundial (2005) y elaboracién propia

4.2. Puestos rotativos de donante de primer contacto

El esquema de presidencia rotativa de los PAP permite disfrutar de la
influencia y capacidad de didlogo a todos los miembros del grupo de
forma escalonada. Esto sigue siendo un reto para las agencias mas peque-
nas debido a los costes que conlleva, incluyendo personal, capacidad
instalada e infraestructura, la capacidad de incidencia en el didlogo de
politicas y la experiencia requerida. La creacién de equipos, la coordi-
nacién interna y la transversalidad se tornan decisivos para el éxito de
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la correspondiente presidencia. La capacidad de didlogo politico, la bus-
queda de consenso y la apuesta por un liderazgo basado en la comuni-
cacion son algunas de las caracteristicas deseables para un equipo que
asuma el papel de donante de primer contacto.

La AECID atn no se ha enfrentado a ese reto, pero en los préximos
anos deberia ser capaz de asumirlo. En relacidn a este punto, los des-
afios que la cooperacidn espafiola tiene por delante se abordarén en el
siguiente epigrafe de este documento en referencia al papel de la coope-
racion espanola en el didlogo de politicas en Mozambique.

4.3. El poder de las letras: informes e incidencia politica

El lanzamiento de informes sobre determinados temas del didlogo politico
se ha mostrado eficaz como mecanismo de incidencia politica. Ha servido
para incluir asuntos en la agenda politica, abrir el debate en torno a ellos o
acelerar el ritmo de las reformas. Especialmente a través de las auditorias y
evaluaciones externas que, amparadas en la independencia de sus autores,
pueden elevar el nivel de la critica y la profundidad del analisis.

De ahi la conveniencia de poder producir o financiar informes asi
como estudios y de potenciar la capacidad analitica de la cooperacion es-
panola, para entrar en muchos temas del debate. Dada la perspectiva de
trabajo conjunto y coordinado que existe en Mozambique, lo mas id6-
neo seria cofinanciar estos informes junto a otros socios de coopera-
cién, aspecto éste que ademas es valorado positivamente en la matriz
de evaluacion de los donantes que se basa en la Declaracion de Paris y que
se explica mas adelante en este documento.

4.4. La asistencia técnica

La asistencia técnica instalada en los distintos ministerios puede y debe
servir para crear la capacidad de mejorar los insumos para el debate po-
litico, asf como también para ayudar a generarlo. Sin embargo en algu-
nos ministerios, como el de Salud, ha habido una creciente reticencia a
aceptar la asistencia técnica exterior, lo que ha supuesto una mayor de-
bilidad técnica y complicaciones en la gestiéon del mismo.

40 CUADERNOS CEALCI N° 4. FUNDACION CAROLINA



Ciertos factores han influido para dificultar el proceso de aceptacion
de las asistencias entre ellos podemos destacar la distorsién que produ-
cen los elevados salarios que perciben comparados con sus companeros
en los ministerios donde trabajan. Asimismo el desempefo de una serie
de funciones, no definidas por el ministerio receptor sino por el donante
que la financia, en ocasiones ha dificultado su integracién en las estruc-
turas nacionales. La mejora de la capacidad técnica del pais en ciertas
dreas, tras el incremento de licenciados universitarios, hace que la asis-
tencia extranjera no se perciba como indispensable.

Existe todavia una patente necesidad de coordinacién de las asisten-
cias técnicas a nivel de terreno entre los donantes, y asi se pone de ma-
nifiesto también en la Declaracién de Paris, que la toma como indica-
dor. Sin embargo las diferentes iniciativas de coordinacion de la asistencia
técnica que comenzaron en Mozambique basadas en la abundante lite-
ratura al respecto, y que incluso crearon un grupo de trabajo especifico,
no han terminado de cuajar.

La mejora de la capacidad técnica tiene implicaciones en la mejora
de la eficacia de la ayuda, en la capacidad de absorcién de los socios lo-
cales y, si estd bien diseniada, en la creaciéon de capacidades que pueden
llevar a una mayor apropiacién del proceso de desarrollo.

De acuerdo con Land. T, Hauck, V y Baser, H. (2007) algunas pro-
puesta de mejora en esta area pasarian por:

« Satisfacer las necesidades y prioridades expresadas por socio local.

« Mitigar la percepcion de gratuidad de la asistencia técnica que junto a
una mayor transparencia de sus costes, permitirfa un mejor andlisis de
sus costes y beneficios.

« Simplificar la relaciones patrén-cliente, asignando exclusivamente el pa-
pel del patrén al gobierno local, asi como su seguimiento y su rendicién
cuentas.

La planificacion, gestién y pago de las asistencias técnicas a través de
las crecientes estructuras de ayuda programadtica en el pais han mejo-
rado el liderazgo y control de las mismas por parte del Gobierno de
Mozambique.
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4.5. Mecanismos de coordinacion entre los donantes
en Mozambique

Existen dos grandes foros que agrupan a los donantes en Mozambgqiue
para facilitar el didlogo con el Gobierno: el DPG (Development Partners
Group) que engloba a todos los donantes y el ya mencionado grupo
de los PAP (Programme Aid Partners) que incluye a aquéllos que reali-
zan apoyo presupuestario. Este dltimo grupo ha desbancado al DPG
por capacidad de incidencia, potencia econémica, cohesion y trabajo
técnico.

En el grupo de los PAP se coordinan las reacciones a politicas y es-
trategias del Gobierno de Mozambique, asi como para unificar postu-
ras ante reuniones de los Comité de Direccion de las Instituciones Fi-
nancieras Internacionales donde se vaya a tratar alguna operaciéon
relacionada con Mozambique. Estos mensajes comunes son pasados a
través de las sedes de las diferentes agencias y alimentan la postura de
éstas en dichos Comités.

Estos mecanismos de coordinaciéon también sirven para intercambiar
una elevada cantidad de informacién y compartir las buenas précticas
traidas por cualquier donante. Se trata, ademads, de reducir y coordinar
el numero de reuniones con el Gobierno asi como el de misiones bilate-
rales no coordinadas.

Una iniciativa de planificacién conjunta entre donantes digna de
mencion es el llamado CS19, que recibié ese nombre porque 19 insti-
tuciones se involucraron en un proceso de didlogo sobre sus estrate-
gias de pais (Country Strategies, CS) como germen de una estrategia co-
mun en Mozambique, que deberia estar relacionada con una futura
politica de cooperacién del Gobierno de Mozambique.

El proceso comenz6 en 2006 ante la inminencia de la revisiéon de
las estrategias bilaterales de varios donantes y ante la falta de coordi-
nacion sectorial demostrada por algin informe (Ernst & Young 2006).
En junio de ese afio se produjo una reunién conjunta con el Gobierno
que desembocd en un comité conjunto, en el que el Ministerio de Ex-
teriores representaba a Mozambique, que entrevist6 a cada uno de los
19 donantes que formaron parte de esta iniciativa. Estos tuvieron la
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oportunidad de presentar sus carteras de cooperacién y sus pasos espe-
rados hacia una mayor coordinacién. Este ejercicio se plasmé en un
informe que recoge la situacién y perspectivas de los donantes en el pais
(KPMG, 2006).

En este contexto aparecen también los peer reviews como mecanis-
mos para examinar las nuevas intervenciones bilaterales (como ha sido
el caso de las Estrategias pais de Italia y Suecia) y conjuntas (Memoran-
dos sectoriales en revision). Se trata de conseguir que la presién de los
otros eleve el nivel general. Con ello se consiguié modificar algunas cldu-
sulas de los borradores de las nuevas estrategias que no se consideré que
reforzaran los proceso de armonizacion y alineamiento. Esta posicién
conjunta a nivel de terreno permitié modificar algunas posturas en
ese sentido que provenian de las sedes.

La cooperacién espafola atin no se ha sometido a esa revisién en-
tre pares lo que podria ser un gran reto para el disefio de sus préximas
estrategias y acuerdos bilaterales.

Asimismo, la Unién Europea y los Estados miembros estdn inmer-
sos en un proceso de divisidn de tareas a nivel de terreno, buscando una
mayor coherencia, evitar duplicidades, reforzar el valor afniadido real de
cada miembro y la valentia para salir de algin sector. Ambas iniciati-
vas (CS19 y division de tareas) se estdn vinculando y coordinando, a fin
de lograr un solo producto final, que es una mejor coordinacién del tra-
bajo de los diferentes donantes, que mejore la eficacia y la eficiencia
de la cooperacién internacional en el pais.

El germen de la division de tareas en Mozambique comenz6 al ma-
pear todos los grupos de trabajo existentes, incluyendo su composicion,
y solicitando a los donantes una expresion de sus prioridades y com-
promisos respecto a su futura participaciéon en los mismos. En esa misma
linea insiste el cuestionario de evaluacién de los PAP que revisa la exis-
tencia formal de cooperacién delegada y su funcionamiento.

Un dato que se ha revelado decisivo, tras la experiencia en Mozam-
bique, para la divisién de tareas y la cooperacion delegada es la im-
portancia de las personas. Nos referimos aqui a los técnicos y al per-
sonal directivo sobre el que se asienta el acuerdo, asi como su gestion,
y que puede hacer tambalearse al mismo cuando se producen cambios
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y los nuevos equipos no retinen las caracteristicas suficientes o el nivel
de conexi6n y didlogo se reduce. Otro factor decisivo es la cantidad,
calidad y transparencia del flujo de informacion entre los donantes que
forman parta de los acuerdos.

Un nuevo reto de la estructura de didlogo en Mozambique es la im-
portancia de de los ausentes, aquéllos que no participan formal y co-
ordinadamente de las misma. Se trata de grandes donantes como los
Estados Unidos o Japdn, y de nuevos actores tanto bilaterales como
China e India, asi como de los fondos verticales y globales: GAVI, Fondo
Global, FTI. Respecto a estas tltimas iniciativas globales, se han tratado
de integrar progresivamente, con éxito relativo, en los enfoques secto-
riales correspondientes.

Asi, el Fondo Global utilizaba la estructura del SWAP de Salud para
realizar sus desembolsos. Sin embargo ante la enorme dificultad bu-
rocratica que exigen las peticiones de desembolso, su justificaciéon y
seguimiento, el Ministerio de Salud opté por mantener al margen al
Fondo para evitar que contaminase el resto del proceso conjunto.

Por su parte la FTI va a entrar este afio por primera vez en Mozam-
bique y los donantes y el Gobierno han expresado ya su deseo que uti-
lice el fondo comun de educacién, FASE, como instrumento de coo-
peracion. La dificultad en este caso ha surgido del hecho de que el Banco
Mundial es el gestor del fondo FTI y tiene dificultades para aceptar el
mecanismo nacional de adquisiciones y necesita utilizar su propias re-
glas de adquisiciones inherentes al tipo de instrumento fiduciario que
utiliza el Banco para gestionar dicho fondos.

Por otra parte, la ONU copreside en Mozambique el grupo DPG,
junto al Banco Mundial, y tiene un rol de observador en el seno de los
PAP. Sin embargo, su papel de liderazgo se ha visto afectado por su si-
tuacién de debilidad institucional a nivel nacional y por sus dificulta-
des de financiacién.

El actual proceso de reforma interna (one UN), del que Mozambi-
que es pafs piloto, podria traer consigo una posicién mas coordinada,
homogénea y racional a nivel de terreno por parte del conjunto de agen-
cias que forman parte del sistema de Naciones Unidas. Seria una oca-
sion ideal para reforzar la ventaja comparativa de las agencias ONU
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en la creacidn de capacidad en sus respectivas dreas, evitando la crea-
cién de mecanismos de trabajo y gestion paralelos. Asimismo, la ONU
tiene mucho que aportar desde su neutralidad institucional, al didlogo
politico y desde su capacidad técnica a la construccién de las politicas
publicas.

Por tanto, la progresiva integraciéon de la ONU en los mecanismos de
dialogo, de programacion y de planificacién conjuntos es un reto al que
la reforma de dicha organizacion deberia atender de forma prioritaria.

EL DIALOGO DE POLITICAS EN MOZAMBIQUE 45






5. El papel de la cooperacion espaiiola y la OTC
en el didlogo de politicas

La participacién de la cooperacién espafiola en los mecanismos de dia-
logo politico creados en torno al Apoyo Presupuestario de la comuni-
dad internacional a Mozambique se remonta al afio 2001. En aquella
época,la OTC comenzd a participar, en calidad de observador, en el grupo
de economistas de los donantes. No fue hasta junio de 2005 que Espana
firm6 el Memorando de Entendimiento bilateral de apoyo presupuesta-
rio al pais, y posteriormente se incorporé al Memorando de Entendi-
miento general que existe entre los PAPs (6 G-19) y el Gobierno mozam-
biquefio, ya citado en anteriores apartados de este documento. El formar
parte de pleno derecho del G-19 homologa a Espana frente al Gobierno
de Mozambique y frente a los principales donantes del pais, y nos per-
mite estar presentes en todos los niveles de decisién de un mecanismo ex-
traordinariamente avanzado de didlogo entre donantes y pais socio. En
concreto, en Mozambique para el didlogo de politicas y la Ayuda Pro-
gramatica asociada a dicho didlogo, la Embajada/OTC articula su parti-
cipacion a cuatro niveles:

* A nivel de Jefes de Misién (HOMs), donde el Embajador participa de
forma regular en las reuniones que definen los mensajes a transmitir al
Gobierno mozambiquefio de parte del G-19, asi como aquellos temas que
deben estar presentes en el didlogo politico con el Gobierno.

+ A nivel de Jefes de Cooperacion (HOCs) de los miembros del G-19. En
este nivel, el Coordinador General de la OTC participa regularmente en
las reuniones que tienen como uno de sus objetivos decidir qué asuntos
se elevan a consideracion de los Jefes de Misién para que formen parte
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del didlogo politico. Asimismo, revisa y aprueba los planes de trabajo de
los diferentes Grupos de Trabajo sectoriales (WG), elabora documentos
para elevar al andlisis de los Jefes de Mision y prepara las reuniones de se-
guimiento del proceso de Apoyo Presupuestario al pais.

+ A nivel de Grupo de Economistas (EWGs), donde participa, también de
forma continuada, el Economista de la OTC. Este Grupo realiza tareas de
seguimiento a la ejecucion del Presupuesto General de la Republica, tra-
baja muy de cerca con el Fondo Monetario Internacional en el analisis
de la politica macroeconémica del pais, y da un apoyo transversal a los
Grupos de Trabajo sectoriales en materia de gestién de finanzas publicas,
andlisis de ejecucion presupuestaria, auditorias, etc.

+ A nivel de los Grupos de Trabajo sectoriales (WGs) creados para el tra-
bajo conjunto entre Gobierno y donantes, y de éstos entre si. En estos
Grupos de Trabajo participan asiduamente las Asistencias Técnicas de
la OTC. En concreto, la participacién de la OTC se concreta en Grupos
de Trabajo de los sectores prioritarios para la AECID en Mozambique, y
para los cuales existen Asistencias Técnicas contratadas: tal es el caso de
Salud, Educacion, Justicia y Municipios.

Para facilitar la relacién con el Gobierno, el esquema de reuniones para
llevar a cabo el didlogo politico con el Gobierno es un esquema de troika,
formada por el pais que ostenta la secretaria pro-tempore del G-19, el pais
que le precedi6 en dichas funciones y el pais que le sucederd a continua-
cion. Adicionalmente, existe el esquema troika+ (troika plus), donde, ade-
mads de esos tres paises, participan con cardcter permanente la Unién Eu-
ropea y el Banco Mundial®.

Este esquema de representacién de un ntimero amplio de donantes busca
hacer el didlogo con el gobierno lo mas 4gil y eficaz posible. Espaiia se en-
cuentra entre el dltimo tercio de miembros del G-19 en cuanto a volumen
de recursos aportados como Apoyo Presupuestario. En concreto, actualmente
se sitia en el puesto 12 de 19 miembros, con una aportacién de 6,68 millo-
nes de dé6lares para apoyo presupuestario en 2008, atin muy lejos de los 70,69

8. Banco Mundial y Unién Europea participan de manera permanente en la troika + en su calidad de
principales donantes de Apoyo Presupuestario al pais, y de organismos multilaterales (uno financiero y
otro no financiero) que doten de equilibrio bilaterales-multilaterales la composicion de la troika+.
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que aportara Gran Bretaia, los 52,84 de la Unién Europea o los 44,59 que
aporta Suecia. La siguiente tabla muestra estos datos con mds detalle.

Tabla 9: Contribuciones de apoyo presupuestario y ranking de los PAPs

Millones USD 2008 Rk 2007 Rk 2006 Rk 2005 Rk
Reino Unido 70.69 1 67.07 2 61.85 1 56.56 3
Banco Mundial 70 2 70 1 60 2 60 1
Comisién Europea 52.84 3 55.84 3 47.43 3 56.76 2
Suecia 44.59 4 41.09 4 25.2 4 17.6 5
Banco Africano  28.98 5 28.99 5

Noruega 21.13 6 22.82 7 11.1 7 15.65 6
Holanda 20.45 7 22.97 6 21.42 5 23.42 4
Alemania 14.02 8 12.76 8 11.92 6 451 12
Irlanda 11.36 9 11.48 9 7.15 9 7.84 9
Dinamarca 9.35 10 10.26 10 9.6 8 10 7
Finlandia 7.95 11 6.38 12 5,96 11 5.14 11
Espafia 6.68 12 3.83 15 3.58 13 3.6 14
Canada 6.15 13 4.5 14 2.17 16 2 16
Suiza 6.11 14 6.54 11 6.56 10 7.7 10
Italia 4.32 15 4.85 13 3.88 12 8.14 8
Bélgica 3.41 16 3.83 15 3.58 13 2.62 15
Francia 2.27 17 2.55 17 3.58 13 396 13
Austria 1.82 18

Portugal 1.5 19 1.5 18 1.5 17 1 17
TOTAL 383.62 377.26 280.52 286.5

Fuente: PAPs Mayo 2007 y elaboracién propia

Hay que destacar la importante evolucién que Espana viene experimen-
tando dentro del G-19, donde recordemos empez6 en 2005 con una apor-
taciéon mds bien modesta. El crecimiento de las aportaciones de la AECID
a la Ayuda Programadtica ha permitido escalar hasta la decimotercera
posicion, algo absolutamente impensable hace dos afios.

Pese a la importante y positiva evolucion de la cooperacién espafiola
en materia de Ayuda Programatica, y pese a que la cooperacion espa-
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nola estd presente en todos los foros de decision, estd atin lejos de situarse
entre los principales donantes del G-19, donde el peso e influencia de cada
donante estd directamente relacionado con dos factores: i) las aportacio-
nes que realiza en forma de Ayuda Programatica y ii) las capacidades ins-
taladas sobre el terreno. Como se explicard en detalle més adelante, la OTC
tiene una serie de limitaciones en su equipo técnico, que a su vez restrin-
gen la capacidad de participacion de la cooperacion espanola en los foros
técnicos del G-19. La atomizacion del total de la AOD espaiiola en dife-
rentes instrumentos y actores es otro factor que tiende a limitar el peso de
Espafia dentro del G-19. En este sentido, cabe apuntar que de los 26 millo-
nes de euros de AOD espanola a Mozambique en 2006, apenas 5,2 millo-
nes se canalizaron via Ayuda Programadtica (frente a los 15,2 millones ca-
nalizados via ONGD), es decir, apenas un 22% del total. La atin modesta
cantidad de fondos de Ayuda Programatica, las limitaciones en cuanto a ca-
pacidad instalada a nivel de terreno y la composiciéon de la cartera de nues-
tra AOD aparecen como los tres principales factores que limitan la capaci-
dad de incidencia politica de la cooperacién espanola en el seno del G-19.

Cabe, por tanto, concluir que Espana ha logrado consolidar su presen-
cia en el G-19 y reunir las condiciones minimas necesarias para participar
regularmente en sus mecanismos, pero tiene ain un escasa capacidad de in-
cidencia dentro de dicho grupo, que estd dominado por otros donantes con
mayor peso en sus aportaciones a la Ayuda Programdtica del pais, con una
mayor capacidad de accién instalada en terreno y con una mayor tradi-
cion de trabajo con estos esquemas en el pais. Por ello, no parece que a corto
plazo Espaiia pueda optar a formar parte de la troika del G-19, dadas las li-
mitaciones apuntadas. Se puede afirmar que Espana ha logrado afianzarse
en la primera division de los donantes en Mozambique, lo cual debe valo-
rarse de forma muy positiva, y es fruto directo de la importante evolucién
y del elevado grado de madurez alcanzado por la Cooperacién Espaifiola
en este pais. Queda, no obstante, mucho camino por andar para que Espana
tenga una capacidad de incidencia significativa en el seno del G-19.

En este contexto, la cooperacion espaiola estd participando en el dia-
logo politico buscando aportar al proceso sus ventajas comparativas. Siendo
evidente que nuestro peso presupuestario es atn relativamente bajo, lo
que limita nuestra capacidad de incidencia a nivel politico, esta ventaja com-
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parativa se encuentra en las aportaciones técnicas que se vienen haciendo
en los grupos de trabajo sectoriales en los que la cooperacion espanola par-
ticipa. Salud, educacion, justicia, municipios y andlisis del presupuesto son
los grupos en los que en personal técnico de la OTC estan presentes.

Es a través de la participacion activa en estos grupos que la coopera-
ci6én espanola puede influir sobre las decisiones del conjunto de donan-
tes en cada uno de esos sectores y poner a disposicién del proceso de
didlogo sectorial los conocimientos y aportaciones realizadas por el per-
sonal técnico de la OTC. Es, de hecho, destacada la participaciéon de la co-
operacion espaiola en dichos foros a nivel técnico. Ello permite que la
OTC participe de forma constructiva y proactiva en los debates, discu-
siones y didlogos de los sectores prioritarios de la cooperacién espanola
en el pais. Por ello, las decisiones tomadas en estos sectores cuentan con
los insumos y opiniones vertidos desde la cooperacion espafola.

Otra ventaja anadida de la participacion de los expertos de la OTC
en estos grupos de trabajo es que permite la diseminacién de la infor-
macién debatida en dichos grupos entre el resto de actores de la AOD
espanola en Mozambique, en particular entre las ONGD. Asi, la OTC con-
voca reuniones con las ONGD a las que informa con detalle de priori-
dades sectoriales y generales del pais; de mecanismos de planificacion,
presupuestacion y seguimiento; de preocupaciones de las Autoridades y
del conjunto de los donantes; de iniciativas en curso o proximas a im-
plementarse; etc. Con ello, la OTC busca poner al servicio de dichos ac-
tores la informacidn obtenida gracias a su participacién en estos foros,
induciendo de esta forma a que el trabajo de las ONGD espaifiolas esté
siempre alineado con las prioridades del sector en el que trabajan, y fo-
mentando que el conjunto de la cooperacidn espafiola desarrolle un tra-
bajo plenamente coherente con las prioridades y mecanismos de plani-
ficacién, presupuestacion y seguimiento nacionales. En definitiva, con
la participacion en el G-19 (tanto en los grupos sectoriales como en los
grupos de Jefes de Mision, de cooperacién y economistas) y la posterior
difusion de la informacién obtenida en dichos grupos, la OTC busca me-
jorar la calidad de la cooperacién espaiiola en el pais.

Antes de finalizar el andlisis de la posicion de la cooperacién espafiola
en el didlogo de politicas en Mozambique, es necesario mencionar la eva-
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luacién del desempeno individual de donantes realizada a mediados de
este afio. En aplicacién del principio de mutua rendicién de cuentas con-
sagrado por la Declaracién de Paris, Mozambique fue pionero en el es-
tablecimiento en el ano 2003 de una matriz para evaluar el desempeio
de los donantes. Tras unos afios de mejora de la calidad del proceso, éste
ha culminado en la elaboracién de un informe de valoracién global del
G-19, junto a evaluaciones individuales de cada donante que permiten
establecer un ranking de paises. Esta evaluacion individualizada eleva la
presion para las reformas de las dreas con peor puntuacién de cada so-
cio internacional, genera cierta “competitividad” entre ellos y evita la exis-
tencia de free riders que se beneficien de una buena puntuacién global ba-
sada en el mejor desempeno de los otros. La evaluacidn trata, pues, de
analizar el grado de cumplimiento de los compromisos asumidos por los
donantes, Espafia entre ellos, en la Declaracién de Paris. El contexto de
cooperaciéon en Mozambique, con la ayuda Programatica al pais y el dia-
logo politico asociado a ella en lugar destacado, gravita en torno a la apli-
cacion de los principios de Paris y a la preocupacién por la eficacia de la
ayuda. Por ello, esta evaluacién de desempeno retrata con bastante fide-
lidad la situacién de cada uno de los donantes con arreglo a los indica-
dores de calidad internacionalmente aceptados en materia de eficacia
en la lucha contra la pobreza.

Esta evaluacién del desempeiio de los donantes en Mozambique su-
pone una excelente oportunidad para analizar las debilidades y fortale-
zas de la cooperacion espanola en este pais dentro de la Ayuda Progra-
madtica y para definir una serie de medidas de cara a incorporar las nuevas
tendencias internacionales en la cooperacién espanola. Esta evaluacion
puede, y debe, permitir a la cooperacion espaiiola extraer lecciones de
utilidad para aplicar en otros contextos similares al de Mozambique vy,
de esta forma, continuar profundizando el proceso global de mejora de
calidad de la cooperacién espanola. En este sentido, la ya mencionada re-
forma de la AECID aparece como una oportunidad clave para plasmar
en i) mecanismos de planificacién estratégica y operativa; ii) recursos hu-
manos y materiales; y iii) instrumentos de intervencién (financiacion,
programas, proyectos, asistencia técnica, etc) adecuados para cumplir con
los compromisos asumidos en la Declaracién de Paris.
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La evaluacion referida fue realizada sobre el desempenio de los donan-
tes en el ano 2006, y otorgo a Espafa una discreta puntuacién de un 53%.
La media de puntos del G-19 (entonces G-18) se situdé en un 69% (ma-
ximo=100%, puntuacién alcanzada por Holanda y Reino Unido). La eva-
luacién destac6 que las dreas con mayor necesidad de mejora en la coope-
racion espanola son la composicidn de la cartera y su impacto sobre la
Gestion de las Finanzas Publicas. En cuanto a la composicion de cartera,
cabe sefalar que la cooperacion espanola apenas canalizé el 22% de la AOD
al Gobierno via Ayuda Programadtica, cuando el objetivo marcado en la
Declaracién de Paris es del 70%. La media del G-19 se situ6 en el 55%. Es-
pana estd, por tanto, lejos ain de poder cumplir con estos objetivos, y por
detras de la media de los miembros del G-19. No obstante, la evaluacién su-
brayo el positivo esfuerzo realizado por la cooperacion espanola desde su
entrada en el G-19, e indic6 que, con algunos ajustes en las areas indica-
das, podria pasar a entrar en el grupo de cabeza en cuanto a puntuacion.

Grdfico 6: Evaluacion de los donantes en Mozambique 2006
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5.1. Evolucion de la OTC para trabajar en el dialogo de politicas.

Es evidente que un contexto de cooperacién tan centrado en el didlogo
de politicas asociado a la Ayuda Programatica, la OTC debia tomar al-
gunas medidas de organizacion interna y adoptar una estrategia para po-
der acomodar su estructura a las necesidades del contexto. Una serie de
factores han hecho que la constante evolucién de la OTC en Mozambi-
que desde 2003 para adaptarse a los mecanismos propios de la Ayuda Pro-
gramadtica haya sido la punta de lanza de la AECID en esta materia a ni-
vel mundial. Entre los factores que sitdan la experiencia de la OTC como
experiencia piloto de la AECID podemos destacar los siguientes, muy
relacionados entre si los unos con los otros:

+ La Ayuda Programadtica es un enfoque de trabajo ain reciente para
la cooperacién espaifiola; solo en 2005, el actual Plan Director de la Co-
operacion Espanola consagra la Ayuda Programatica como instrumento
de trabajo, bajo la denominacién de “nuevos instrumentos”.

+ La cooperacién espaiiola ha estado, y atn lo estd en la mayoria de
paises donde trabaja, muy apegada al enfoque de proyecto.

« Las prioridades geograficas de la cooperacidn espanola se han cen-
trado histéricamente, donde la cultura de armonizacidén es atn es-
casa en América Latina (con las excepciones, incipientes atin, de Bo-
livia, Haiti, Honduras y Nicaragua), debido también a que dicha regién
es menos dependiente de la ayuda externa exceptuando los paises in-
dicados, todos ellos miembros de la iniciativa HIPC.

+ La atencién de la cooperacion espafiola a Africa Subsahariana y a Asia
es aun relativamente reciente, y es precisamente en estas dos zonas donde
hay mayor experiencia y tradicién de uso de Ayuda Programatica.

* De los paises prioritarios de la cooperacion espaiola, Mozambique
y Vietnam representan los casos mds avanzados a nivel mundial en ma-
teria de armonizacién y de aplicacién de la Declaracién de Parfis.

+ La incorporaciéon en Mozambique al SWAP de Salud en 2004 y al
Apoyo Presupuestario General en 2005 supusieron las primeras ope-
raciones de la AECID en materia de Ayuda Programaética en todo el
mundo.
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Parece tener sentido, por tanto, que la AECID pueda aprovechar la ex-
periencia de Mozambique para realizar un andlisis de la evolucion se-
guida por la OTC en dicho patis, y utilizarla como experiencia piloto en
su proceso de reforma y en su camino hacia la armonizacién.

Para hacer frente a la elevada exigencia de compromisos inherente a
la participacién de la cooperacidn espaiiola en los mecanismos vincula-
dos a la Ayuda Programatica en Mozambique, la OTC ha venido adop-
tando una serie de acciones en los ultimos anos. A continuacién se re-
sumen las mas importantes:

En cuanto a lo estratégico:

+ Inici6 su participacién en el grupo de donantes como observador, en el
ano 2001. Se convirtié en miembro de pleno derecho en 2005. Como ya se
ha apuntado, ello permite a Espana estar presente en todos los foros de de-
bate, discusion y decision y, con ello, en el didlogo politico con el Gobierno
mozambiqueno.

* En este sentido, el Documento de Estrategia Pais (DEP) de la Coope-
racién Espafola en Mozambique, elaborado en 2005, explicita la volun-
tad de Espania de respetar las reglas de juego y asumir los principios del
grupo de donantes en cuanto a armonizacion, simplificacién de proce-
dimientos, alineamiento, mutua rendicién de cuentas, compartir infor-
macion, etc.

+ La participacién de Espana en la Ayuda Programadtica se concreta en
los sectores mds prioritarios para la cooperacion hispano-mozambiquena:
salud y educacion, ademas del Apoyo Presupuestario General.

* De esta forma, la cooperacion espafiola contribuye a financiar directa-
mente las politicas publicas de salud y educacion del pais, que sitta en
el epicentro de su politica de apoyo a dichos sectores. Esta Ayuda Pro-
gramdtica en educacion y en salud se complementa con la financiaciéon
a ONGD espanolas para la provisiéon de servicios publicos de salud pri-
maria y de educacion primaria, secundaria y formacién profesional res-
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pectivamente, a nivel rural y con asistencia técnica para incrementar las
capacidades del Gobierno en ambas areas.

La adopcién de los principios de actuacion del G-19 ha implicado e
implica una activa labor de la OTC en cuanto a diseminacién de la
informacion obtenida en dicho Grupo entre el resto de actores de la
AOD espanola presente en Mozambique, en especial a las ONGD. El
objetivo de esta labor, que incluye también charlas y talleres en torno
a la Ayuda Programatica y sus implicaciones para las ONGD espano-
las, es hacer permear la filosofia y los conceptos de la Ayuda Progra-
matica al conjunto de la AOD espaniola, de forma que todos sus acto-
res no solo la conozcan, sino que participen de la misma y se tenga,
en dltima instancia, una posicion estratégica coherente del conjunto
de la AOD espaiiola. El proceso estd dando sus primeros frutos, ya
que las ONGD espanolas se encuentra bien informadas de los con-
ceptos y compromisos inherentes a la Declaraciéon de Paris, y de la
responsabilidad que les corresponde para mejorar el desempeno de
la cooperacidn espanola, de la que forman parte integrante. Asi, las
ONGD espanolas estdn incorporando de forma creciente sus proyec-
tos dentro del presupuesto del Estado y estdn trabajando muy de cerca
con las Autoridades (normalmente provinciales o distritales), alineado
sus actuaciones con las prioridades indicadas por dichas Autoridades
y participando de forma creciente en los procesos de planificacion y
presupuestacion del pais. Todo ello contribuye a mejorar la calidad
de la cooperacién espafiola en el pais.

La integracién de la cooperacion descentralizada en este proceso es
decisivo para mejorar la calidad de la cooperacién espaifiola en su con-
junto. En Mozambique, la cooperacion catalana participa también en
el SWAP de salud, lo cual ha mejorado su percepcién del proceso. Desde
la AECID se ha tratado de mejorar el nivel de informacién disponi-
ble sobre los principales proyectos de la cooperacién descentralizada,
tanto con su inclusién en la base de datos ODAMoz como incentivando
la inclusién de las iniciativas de apoyo al estado en los presupuestos ge-
nerales. La réplica hacia el interior de la cooperacién espafiola de los
procesos generales, tales como la armonizacidn, la divisién de tareas,
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la cooperacién delegada, el alineamiento, la previsibilidad y la rendi-
cién de cuentas, permitiria allanar el camino hacia el cuamplimiento de
los objetivos de la Declaracién de Paris.

* De cara al futuro, las decisiones estratégicas de participacion en la Ayuda
Programatica a nivel sectorial, que no general, deberdn verse también in-
fluidas por el recientemente aprobado Consenso Europeo de Desarrollo,
que busca una divisién de tareas entre los Estados miembros de la Unién
Europea. Esta division de tareas pretende, en linea con Paris, mejorar la
eficacia y la eficiencia de la cooperacion europea, Comision y Estados miem-
bros, mediante un reparto racional de sectores en los paises socios, de forma
tal que no existan sectores con un “exceso de donantes”, lo que dificulta la
toma de decisiones dgiles, ni sectores “desatendidos”.

En cuanto a lo operativo:

La parte operativa mds importante ha sido la relativa a los recursos hu-
manos para participar en los distintos niveles del G-19. Desde que la
OTC comenz6 a participar, se comienza a buscar personal técnico es-
pecializado, con un perfil no tan centrado en la gestién y ejecuciéon
de proyectos, enfoque tradicional de la AECID y perfil mayoritario
de los técnicos de las OTC, sino que se buscé reclutar personal con ma-
yor capacidad analitica y estratégica para participar en el didlogo sec-
torial con el gobierno y el resto de donantes; con capacidad para apor-
tar en la elaboracion de politicas publicas sectoriales; con conocimiento
de gestion de finanzas publicas y con capacidad de negociacion. Se trata
de un cambio de perfil importante, acorde con la asuncién de tareas
muy diferentes a las tradicionalmente asumidas por los técnicos de una
OTC. Para poder contar con una estructura de recursos humanos
acorde con las necesidades del contexto de Ayuda Programatica:

« Se diferenciaron contractual y administrativamente los técnicos-ase-
sores de la OTC que participan en los grupos de trabajo del G-19 de
las asistencias técnicas a las instituciones publicas mozambiquefios.
Esta diferencia, pese a que es ardua en trabajo administrativo, ha per-
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mitido una sana diferenciacién del personal técnico DE la OTC del per-
sonal financiado POR la OTC para reforzar al Gobierno mozambi-
queno.

+ Se realiz6 un gran esfuerzo para ofrecer condiciones econémicas es-
tandarizadas y atractivas como para atraer personal cualificado, con
formacion y experiencia adecuada, capaz de permitir a la AECID asu-
mir un papel activo en los grupos de trabajo en los que participa.

+ En este sentido, se contrataron asistencias técnicas parala OTC en los
dos sectores mds prioritarios para la AECID en Mozambique: salud y
educacidn. A través de dichas personas, la OTC participa de forma
regular en los mecanismos de didlogo y coordinacién con gobierno y
donantes.

+ Se contratd un economista, pieza fundamental en el esquema de fun-
cionamiento de la Ayuda Programética en Mozambique, por i) las im-
plicaciones macroecondmicas y de gestion financiera del apoyo presu-
puestario general; y ii) por la importancia de dar apoyo transversal
en gestion de finanzas publicas al resto de expertos sectoriales de la
OTC. Esta figura de economista debe tenerse muy en cuenta en aque-
llos contextos en los que la Ayuda Programatica sea un instrumento de
peso para la cooperacién espafiola. La contratacion de esta figura ha
contribuido decisivamente a homologar a la cooperacién espanola con
el resto de donantes, y ha permitido a la OTC disponer de mayor ca-
pacidad analitica del proceso de apoyo presupuestario al pais.

+ Finalmente, se ampli6 la infraestructura de la OTC, en dos fases: la
primera fase permiti6 la ampliacién de equipo técnico de forma esta-
ble; la segunda fase, actualmente en curso, pretende crear las capaci-
dades para poder asumir el papel de donante focal en alguno de los sec-
tores en los que la cooperacion espaniola estd presente. Dado que estos
puestos son voluntarios pero rotatorios, una consecuencia légica del
progresivo fortalecimiento de la AECID en materia de Ayuda Progra-
mética debe llevar a que la OTC pueda estar en capacidad de liderar
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al resto de donantes en alguno/s de los sectores en los que trabaja.
Este papel de donante focal es extraordinariamente demandante en
materia de coordinacién, comunicacién, capacidad para acoger reu-
niones constantes y de elevado niimero de participantes, etc. Por ello,
el refuerzo de las OTC que deban asumir este papel deberd realizarse
no solo en términos de infraestructura, sino también de equipo de
apoyo técnico, secretarial y logistico.

En materia de personal, es preciso sefialar que, pese a que dieron pa-
sos positivos e importantes, las capacidades de la OTC siguen siendo
inferiores a las de la mayoria de donantes del G-19. Esto se debe a que
el personal técnico espafiol que participa en los grupos de trabajo sec-
toriales tiene encomendadas numerosas tareas adicionales que lastran
su capacidad para atender adecuadamente su participacién en di-
chos grupos (muy demandantes en cuanto a carga de trabajo). Los ex-
pertos en salud y educacién (los dos casos mas claros de sobrecarga
de trabajo) deben atender no solo la participacién activa en sus res-
pectivos grupos de trabajo sectoriales, sino también el seguimiento
al trabajo a las ONGD espafiolas en su sector (en crecimiento expo-
nencial en los dltimos anos); el asesoramiento sectorial al Coordina-
dor General; y la ejecucion de programas/proyectos de presupuesto
bilateral de la AECID. Otras agencias de cooperacién cuentan con
varios expertos para un mismo sector, lo cual les permite participar
en los numerosos grupos de trabajos creados para cada sector. Se trata
de personal técnico centrado casi en exclusiva en los procesos de dia-
logo y de coordinacién con Gobierno y otros donantes, mientras que
el personal técnico de la OTC debe compatibilizar esta participacion
con otras multiples funciones. Por tanto, la necesidad de un refuerzo
y de un cambio de perfil del personal técnico de las OTC es quizd
una de las principales lecciones aprendidas por la OTC de Mozam-
bique, susceptible de generalizarse a otros paises en los que existan es-
quemas de trabajo de Ayuda Programatica y de didlogo equiparables
a los de Mozambique.
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Grdfico 7: Cuadro comparativo de los grupos de trabajo en los
que participan los Estados miembros de la UE en Mozambique
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Austria
Bélgica
Dinamarca
EU COM 16
Finlandia
Francia
Alemania
Irlanda
Italia

Paises Bajos
Portugal
Espaiia
Suecia
Reino Unido

Fuente: Documentos de trabajo de los HoCs (2007)

5.2. Algunas recomendaciones generales para
la cooperacion espaiiola

Pese a que la réplica automatica de experiencias es uno de los errores mas
habituales de las instituciones que trabajan en cooperacion para el des-
arrollo, y pese a la capital importancia que tiene tomar en cuenta las
particularidades de cada pais, parece dificil finalizar este documento sin
realizar algunas reflexiones en forma de recomendaciones generales para
la cooperacién espafiola. Se hacen éstas desde la méaxima prudencia, pero
pretendiendo a la vez aportar las lecciones aprendidas por la OTC deri-
vadas de un contexto privilegiado, vanguardista en materia de didlogo de
politicas, Ayuda Programatica y aplicacién de la Declaracién de Paris, cu-
yos principios tienen vocacion de aplicacion global.

Es evidente que para continuar los procesos de mejora de calidad en
los que la AECID estd embarcada es preciso centrarse en los numerosos
retos pendientes. Sin embargo, parece necesario poner en valor, si quiera
de forma enunciativa, los logros realizados en los dltimos tiempos, que

60 CUADERNOS CEALCI N° 4. FUNDACION CAROLINA



denotan el compromiso de la cooperacién espafiola con una cooperacion
de mayor calidad, mas coherente y mas armonizada con el resto de do-
nantes y con los gobiernos de los paises socios, si bien ain queda mu-
cho trecho por recorrer.

En ese sentido, es preciso valorar positivamente los siguientes pasos
dados hacia una cooperacién mas eficaz, mas coherente y méds armoni-
zada con el resto de donantes y con los gobiernos de los paises socios:

+ El Plan Director 2005-2008, que supone un verdadero cambio moder-
nizador en la visidn de la cooperacién espanola. Sin entrar en valora-
ciones mds generales, centrdndonos en el didlogo de politicas y en la De-
claracion de Paris, el Plan Director puede considerarse incluso visionario,
ya que su aprobacién precede en el tiempo a dicha Declaracion. Pese a
ello, los principios consagrados en ella estdn presentes en el Plan, que
menciona de forma expresa, y por primera vez en la historia de la coo-
peracion espafiola, la posibilidad de utilizar la Ayuda Programadtica, bajo
la denominacién genérica de “Nuevos Instrumentos” (denominacién que
deberd, sin embargo, ser sustituida mds pronto que tarde, debido a la
escasa “novedad” de dichos instrumentos). El claro compromiso del Plan
Director con la eficacia de la ayuda es, por tanto, un presupuesto funda-
mental en el que se basan el resto de actuaciones aqui indicadas.

+ Los Documentos de Estrategia Pais elaborados en los paises prioritarios
para la cooperacion espaiiola. Pese a que son documentos mejorables
desde el punto de vista de contenido, se trata de una primera genera-
ci6én de instrumentos de planificacion estratégica de gran valor, que per-
miten homologar ala cooperacién espaiiola con el resto de donantes, que
suponen una base firme sobre la que perfeccionar la visién estratégica
de la cooperacion espanola, sobre todo en términos de mayor concentra-
cidn sectorial y que constituyen el primer ejercicio de reflexion estraté-
gica generalizado realizado de forma articulada entre la SECI, (a través
de DGPOLDE), las Direcciones Geograficas de la AECID y las OTC.

« La creciente utilizacién de Ayuda Programadtica por parte de la AECID.
Este es un paso concreto que muestra el compromiso de la AECID en ma-
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teria de aplicacion de la Declaracion de Paris, porque le ha permitido
sumarse a varios procesos basados directamente en el nuevo modelo de
cooperacion “post-Paris” basado en el principio de asociacién.

« En este sentido, cabe valorar especialmente el salto de calidad que ha su-
puesto la posibilidad de realizar compromisos financieros a medio plazo
y de adoptar mecanismos de gestion y auditoria comunes para todos los
donantes mediante la suscripcién de Memorandos de Entendimiento.

+ La inminente reforma de la AECID, largamente esperada, dada la pe-
rentoria necesidad de que la cooperacién espanola cuente con un organismo
capaz de ejecutar con mayor agilidad y eficiencia el importante volumen
de fondos canalizados a través suyo. A la vez, este organismo ha de ser ca-
paz deliderar la ejecucion dela politica espafiola de cooperacion para el des-
arrollo, haciendo participes de la misma al resto de actores de la AOD es-
pafiola. Dentro de este proceso de reforma, podria ser una iniciativa
especialmente significativa la elaboracién de un Plan de Accién parala apli-
cacion de la Declaracion de Paris en el seno de la nueva AECID.

+ La presencia, cada vez mads activa, de Espaiia en el seno del CAD de la
OCDE, tanto en el Grupo de Eficacia de la Ayuda de dicho organismo
como liderando el seguimiento de los avances en la aplicacién de la De-
claracién de Paris en América Latina.

+ Elimportante incremento de financiaciéon de Espaiia al presupuesto de co-
operacién de la Unién Europea, que de hecho supone la principal partida pre-
supuestaria de la cooperacién espafiola, a través de la cual se participa acti-
vamente en mecanismos de Ayuda Programadtica y de didlogo politico.

+ La incipiente participacion de la Generalitat de Catalufia en procesos de
Ayuda Programadtica, mediante su participacién en el Fondo Comun Pro-
vincial de Salud en Mozambique.

Avances todos ellos significativos e importantes, que colocan a la coo-
peracion espaifiola en la senda hacia una cooperacion cada vez mds com-
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prometida con la eficacia, la coherencia, el impacto y, en definitiva, la
calidad. No obstante estos pasos positivos, para continuar avanzando
en este camino, los principales retos y desafios que deberd afrontar la
cooperacion espanola son los siguientes, muchos de ellos estrechamente
vinculados a la reforma de la AECID, actualmente en curso:

* Mejora de la capacidad analitica para diferenciar los procesos de Ayuda
Programatica mas adecuados, de aquellos que entrafian riesgos y amena-
zas. En efecto, pese a la alta potencialidad de la Ayuda Programatica como
instrumento de aplicacidon de los principios de Parfs, es preciso sefialar
que esta modalidad de ayuda no es necesariamente buena por defini-
cién y que no es un objetivo en si mismo. La Ayuda Programatica puede
no conllevar una mejora en la eficacia de la cooperacién si no se basa en
una serie de presupuestos y compromisos, tanto del pais socio como de
la comunidad internacional, de transparencia; de mutua rendicién de
cuentas; de financiacion previsible a medio y largo plazo; de existencia de
un marco macroeconémico estable y politico adecuado; de una adecuada
gestion de las finanzas publicas; de un compromiso claro del pais socio
con el proceso de desarrollo, plasmado en la existencia de una Estrate-
gia de Lucha Contra la Pobreza con objetivos claros, etc. Identificar los
riesgos y amenazas inherentes a estos procesos requiere de capacidad para
realizar andlisis multidimensionales: contexto macroecondmico, politico,
de gobernabilidad, situacion de las finanzas publicas, procesos de audi-
toria y control interno, andlisis de las politicas publicas sectoriales, etc.
Una mejora en esta capacidad analitica no solo conllevard una mejor
deteccion de amenazas y riesgos; deberd contribuir también a identifi-
car e incluso promover oportunidades para incorporarse, o impulsar, a
enfoques de trabajo coordinados con otros donantes que sean valora-
dos positivamente, una vez realizados los diagndsticos y analisis indica-
dos anteriormente.

* Refuerzo de la capacidad en terreno para participar en estos procesos.
El CAD dela OCDE recomienda abiertamente descentralizar competen-
cias hacia las oficinas de terreno para avanzar en materia de armoni-
zacién con los paises socios y el resto de donantes. La Unién Euro-
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pea, en el Consenso Europeo de Desarrollo, sugiere una fuerte coordi-
nacidén a nivel de terreno a fin de facilitar una adecuada divisién de
tareas entre los Estados Miembros. Dicha coordinacién demanda una
serie de capacidades a nivel de OTCs. Adicionalmente, la participaciéon
de forma activa en las mesas sectoriales especializadas; la realizacion
de andlisis y diagndsticos para el seguimiento de los procesos de Ayuda
Programatica; el acompafnamiento sustantivo y técnico de los proce-
sos de reforma impulsados desde los grupos de donantes; el segui-
miento técnico de la creciente financiacién a las ONGD espaiiolas a fin
de facilitar actuaciones bien alineadas con prioridades y procedimien-
tos locales; el apoyo y la diseminacién de informacién a los distintos
actores de la AOD sobre el terreno; son todas ellas funciones que de-
ben recaer en las OTC. Estas requieren de un sustancial refuerzo de
su capacidad y de un profundo cambio de estructura para poder afron-
tar las nuevas tendencias de la cooperacidn para el desarrollo.

* Descentralizacion de tareas hacia las OTC. El desarrollo de las funcio-
nes anteriormente descritas conlleva una mayor descentralizacion de
tareas y responsabilidades hacia las OTC, a fin de que la AECID tras-
lade a sus oficinas de terreno mayores capacidades decisorias que do-
ten a nuestra cooperacion de agilidad y de cercania al contexto donde
operan y donde dicha cooperacién debe mostrarse eficaz. Especialmente
importante serd la descentralizacién de responsabilidades de planifica-
cién estratégica y operativa a nivel de pais, de modo que sea a nivel de
terreno donde se puedan decidir los instrumentos mds adecuados a uti-
lizar en cada caso. Las contrataciones de asistencias técnicas; el segui-
miento de los Convenios de las ONGD vy la transmision a éstas de las
observaciones y recomendaciones derivadas de dicho seguimiento, asi
como la realizacién de determinadas funciones administrativas de con-
tratacion de servicios y personal, son tareas susceptibles de ser descentra-
lizadas. Dicha descentralizacion, ademas del ya indicado refuerzo de las
capacidades de las OTC, deberd conllevar unos mecanismos de control
reforzado de dichas tareas, que deberdn basarse en el logro de determi-
nados resultados.
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* Mejora de los procesos de planificacion estratégica y operativa. En la
misma linea que el anterior punto, deberan reforzarse los procesos de pla-
nificacién estratégica y operativa. Por ello, los Documentos de Estrate-
gia Pais deben alinearse en el tiempo con los ciclos de planificaciéon del
pais socio y ser mds ambiciosos en materia de concentracion sectorial y
geografica. A nivel de planificaciéon operativa, deben generalizarse ejer-
cicios serios de traduccion de la parte estratégica en cifras a invertir e ins-
trumentos a utilizar, de forma que en cada pais se utilicen aquellas es-
trategias e instrumentos mas adecuados. Un aspecto muy importante
en la mejora de estos procesos de planificacién es que el objetivo final
de los mismos debe ser lograr una politica de pais, y no una politica de
instrumentos. Actualmente, la politica de la cooperacion espanola en
los paises socios se construye por agregacion de los diferentes instrumen-
tos existentes, pero no existe la posibilidad de que, desde el terreno, se
pueda modular la intensidad en el uso de los diferentes instrumentos al
servicio de la cooperacién espaiola.

+ La creacién en la AECID de unidades especializadas sectorialmente
debe mejorar el enfoque de la cooperacién espanola en los principales
sectores en los que trabaje, y debe dotar al conjunto de las actuaciones
de la cooperacién espafiola en dichos sectores de la posibilidad de reci-
bir apoyo técnico y sustantivo especializado y de calidad.

+ La contratacion de personal, tanto en la sede central como en las ofici-
nas de terreno. La reforma de la AECID debe ser capaz de crear los incen-
tivos necesarios para atraer a profesionales con adecuada formacion, ex-
periencia y motivacién para hacer de la nueva AECID una agencia
realmente moderna y eficaz. Cada vez mads, el nuevo paradigma de coo-
peracion “post-Paris”, la legitima preocupacion por la eficacia de la coo-
peracion y el trabajo armonizado entre donantes y paises socios demanda
la presencia de profesionales con formacion y experiencia elevadas, ca-
paces de participar de forma cualitativa en foros de debate, de coordi-
nacién y de negociacion; capaces, en definitiva, de hacer de la coopera-
cién espanola una cooperacion profesional y de calidad.
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+ La creacion de procedimientos administrativos mas agiles es otro as-
pecto que la reforma de la AECID debe contribuir a mejorar notable-
mente. Es evidente que la cooperacidn para el desarrollo en paises fra-
giles no puede basarse en el derecho administrativo espafiol, poco
apropiado para regular actividades que deben basarse en objetivos e im-
pacto en la lucha contra la pobreza, y que requieren de agilidad en la
ejecucion y de cierta especificidad en la justificacién administrativa. Adi-
cionalmente, la mayor exigencia que emana de Paris en términos de pre-
visibilidad, demandara la necesidad de que la AECID pueda realizar com-
promisos financieros plurianuales.

* Elaboracidn del Plan de Accion para la aplicacion de la Declaraciéon
de Paris, cuya principal mision seria lograr el apoyo politico y la com-
plicidad del resto del Gobierno, e incluso del Parlamento. Las reformas
que conlleva la Declaraciéon de Paris son de tal calado que la verdadera
aplicacién de los compromisos establecidos en dicha Declaracién conlle-
vard reformas profundas que trascienden a la propia AECID. Por ello,
dichas reformas deben contar con el apoyo de instancias politicas al ma-
ximo nivel. De alguna forma, la Declaracién de Paris es un compromiso
de pais, no de Agencia de desarrollo.

« Por tanto, serd necesario poner en marcha una adecuada politica de co-
municacion, con una alta dosis de didactica y de sensibilizacién para po-
der explicar adecuadamente a instancias politicas, a otras administracio-
nes publicas espanolas, Comunidades Auténomas en especial, y a la sociedad
civil espaniola cudles son los conceptos y la filosofia en que se basa la De-
claracion de Paris. A través de la elaboracion del Plan de Accién debe lo-
grarse que sus conceptos permeen a todos los actores de la AOD espanola,
de forma que todos ellos los asuman como propios, y el conjunto de la
cooperacion espanola, extraordinariamente variado y fragmentado, pueda
responder adecuadamente a los retos del nuevo modelo de cooperacién
para el desarrollo nacido tras la Declaracién de Paris.

+ En esta misma linea, en aquellos paises socios en los que se esté llevando
a cabo la evaluacién de desempenio de los donantes (Espana entre ellos)
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en aplicacion del principio de mutua rendicién de cuentas, dichas eva-
luaciones deberian servir de base para que las OTC elaboren Planes de
Accién a nivel de su respectivo pais de competencia, para mejorar el des-
empeiio de la cooperacion espafiola en dichos paises.

+ La cooperacion espafiola podria adoptar una posicién de liderazgo ac-
tivo en la promocién de trabajo bajo enfoques coordinados y armoniza-
dos en América Latina. A ello contribuyen 3 factores fundamentales: i) Amé-
rica Latina es una de las principales prioridades geograficas de la cooperaciéon
espafola; ii) Espana tiene una importante capacidad de incidencia en esa
Region, tanto politica como técnica; iii) En dicho continente hay un avance
relativamente bajo en materia de aplicacion de la agenda de Paris. Por ello,
la cooperacién espafiola ostenta una posiciéon que le debe permitir impul-
sar bajo el liderazgo de los gobiernos la creacién de fondos comunes, me-
canismos de coordinacién y de didlogo multidonantes y, en definitiva, li-
derar la aplicacién de la agenda de Paris en América Latina.

* La mejora de los flujos de comunicacién interna debe permitir que los
diferentes departamentos en la sede central y las oficinas de terreno es-
tén mejor informadas de la participaciéon de Espana en la agenda inter-
nacional del desarrollo. Esto contribuird a mejorar la coherencia de la co-
operacion espafiola, ya que sede y terreno dispondran de informacién de
la posicién de Espana en el seno de la UE, en el proceso de reforma de
Naciones Unidas o en el CAD de la OCDE, por citar algunos ejemplos.

* Pero acaso uno de los mayores retos de la cooperacidn espanola con
relacion a la agenda de Paris lo constituye la necesidad de mejorar la in-
tegracion de las Cooperacion Descentralizada y de las ONGD en los pro-
cesos de armonizacién. ;C6mo pueden las Comunidades Auténomas in-
corporarse a los procesos de armonizacién? ;Qué papel debe corresponder
a las ONGD en el nuevo paradigma de cooperacién nacido tras la De-
claracién de Paris?

—En cuanto a las ONGD, hay un debate abierto en torno al papel de di-
chas Organizaciones en la nueva arquitectura de la cooperacién para el
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desarrollo. Algunas opiniones indican que las ONGD deberian dejar de
proveer servicios publicos para centrarse en labores de “advocacy”, de for-
talecimiento de la sociedad civil de los paises socios, a fin de que exijan
a los gobiernos de estos paises que rindan cuentas sobre la provisién de
esos servicios. La Ayuda Programatica, en efecto, pone el acento en el for-
talecimiento de los Estados mediante el apoyo financiero a la elaboracién
e implementacién de politicas publicas, con un protagonismo muy claro
de los gobiernos de los paises socios en materia de ejecuciéon de dichos
fondos. La canalizacidn de recursos directamente mediante los presu-
puestos estatales de los paises socios; la ejecucion de dichos fondos a
través de los canales gubernamentales y bajo las normas de procurement
propias de dichos gobiernos; y el liderazgo de los paises socios, parecen
dejar fuera de juego el trabajo de las ONGD. Sin embargo, el papel de
las ONGD en estos contextos sigue siendo vélido y necesario, y no solo
en materia de fortalecimiento de sociedad civil y advocacy, sino tam-
bién en la provisién de determinados servicios publicos que los Esta-
dos débiles atin no son capaces de prestar a la poblacién, normalmente
en zonas rurales, donde suelen existir mayores indices de pobreza. Pero
dicha labor debe realizarse siempre en claro alineamiento con las prio-
ridades marcadas desde dichos Estados, y complementando, que no sus-
tituyendo, esa funcidn de prestaciéon de servicios publicos que, también
en todos los casos, debe tener una vocacion de apoyo a la creaciéon de
capacidades. Adicionalmente, el trabajo de las ONGD debe incorpo-
rarse en los ciclos de planificacién y presupuestacion locales, distrita-
les y provinciales, a fin de que dichas actividades puedan integrarse y
formar parte de las estrategias sectoriales o generales de los paises donde
trabajan. El espacio para proyectos aislados y desconectados de la im-
plementacién de politicas publicas debe ir reduciéndose. Por ello, es ne-
cesario que el conjunto de las ONGD espanolas apueste por una cre-
ciente especializacién, a fin de que sean capaces de aportar ventajas
comparativas claras, eficacia y eficiencia a los procesos de desarrollo
en los que se insertan. Es también necesario que las OTC realicen una
activa labor de diseminacién de informacién para contribuir a integrar
de forma armoénica a las ONGD espanolas dentro de las estrategias de
desarrollo de los paises socios.
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—En cuanto a las Cooperacién Oficial Descentralizada, es preciso po-
tenciar la participacién de Comunidades Auténomas y Entidades Loca-
les en el diseno y elaboracién de los documentos estratégicos de la coo-
peracion espafiola. La Comision Interterritorial de Cooperaciéon debe
contribuir a ello. Asimismo, deben participar més activamente en la ela-
boracién de los Documentos de Estrategia Pais, a fin de que asuman éstos
Documentos como propios, y los DEPs se conviertan en referencias real-
mente vélidas paralaactuacion dela cooperacion descentralizada espaiiola,
de forma que ésta se integre de forma légica, ordenada, coherente y coor-
dinada en el conjunto de actuaciones de la cooperacién espanola en los
paises socios. Los DEP deben definir no solo sectores o zonas prioritarias de
actuacion, sino que deben reflejar los principios de actuacion, que deben
basarse en los principios establecidos en la Declaraciéon de Paris.

Recomendaciones, todas ellas, realizadas desde la visién de una oficina de
terreno que se encuentra en un contexto privilegiado para poder percibir
los avances realizados por la cooperacion espanola en los dltimos anos, y
también para analizar los principales retos para poder reforzar nuestro pa-
pel en materia de didlogo politico y de aplicacion de la agenda de Paris.

El enfoque y espiritu de la estructura descrita en el presente docu-
mento son exportables a otros contextos, aunque varien las formas y es-
tructuras de aplicaciéon de los mismos.
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Acronimos

AECID: Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
AOD: Ayuda Oficial al Desarrollo

CAD: Comité de Ayuda al Desarrollo

CFMP: Marco Fiscal de Medio Plazo

CoG: Grupo de Coordinacién

CS: Estrategias Pafs

DFID: Departamento para el Desarrollo Internacional (RU)

DGPOLDE: Direccién General de Planificacién y Evaluacién de Politicas
de Desarrollo

EWG: Grupo de Trabajo de los Economistas

FMI: Fondo Monetario Internacional

FRELIMO: Frente Liberacién de Mozambique

FTI: Iniciativa de Via Répida

GAVI: Alianza Global para las Vacunas y la Inmunizacién
GEQUIP: Programa de Mejora de la Calidad de la Educacién General
HIPC: Paises Altament Endeudados

HoC: Jefe de Cooperacién

HoM: Jefe de Misién

IDH: Indice de Desarrollo Humano

JR: Revisién Conjunta

MFE: Ministerio de Finanzas
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MPD: Ministerio de Planificacién y Desarrollo

MYR: Revisién de Medio Plazo

OMS: Organizacién Mundial de la Salud

ONG: Organizacién No Gubernamental

ONGD: Organizacién No Gubernamental de Desarrollo
ONU: Organizacién de las Naciones Unidas

OPCS: Politicas de Operaciones y Servicios a los Paises
OTC: Oficina Técnica de Cooperacién

PAF: Marco de Evaluacién de Desempeiio

PAP: Pafses de Ayuda Programdtica

PARPA: Plan Accién para la Reduccién de la Pobreza Absoluta
PES: Plan Econémico y Social

PIB: Producto Interior Bruto

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
PQG: Plan Quinquenal del Gobierno

RENAMO: Resistencia Nacional de Mozambique
SISTAFE: Sistema de Administracion Financiera del Estado
SWAP: Enfoque sectorial

UNAC: Uni6n Nacional de Campesinos

USD: Délar Estadounidense
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La nueva arquitectura internacional de la ayuda al
desarrollo, con la ayuda programatica como claro
exponente, convierte en absolutamente relevantes a los
procesos de didlogo sobre las politicas publicas ya que
éstas sientan las bases sobre las que los donantes financian
sus actuaciones en los distintos sectores.

Asi, este documento traza las lineas para una mejor
comprension del didlogo de politicas en Mozambique.
Para ello, detalla el contexto, histérico y actual, en el que
se gesta la estructura de cooperacion existente en el pais
asi como los roles que los distintos actores,
principalmente Gobierno y donantes incluyendo a la
cooperacion espanola, juegan en este proceso de didlogo.

A medida que el pais y sus instituciones gubernamentales
fueron logrando cierto fortalecimiento relativo,
Mozambique fue viéndose con capacidad de tomar un
papel mas activo en su relacién con sus socios de
cooperacion, de emprender un liderazgo gubernamental
mas claro, mas firme vy, a la vez, mas incoémodo para

algunos donantes.
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