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INTRODUCCION

MOZAMBIQUE, EJEMPLO DE EXITO

Mozambique es un ejemplo de éxito
de la cooperacion para el desarrollo.
Los datos de reduccion de pobreza ab-
soluta y crecimiento econdmico en la
Gltima década son los mejores de Afri-
ca Subsahariana. Esto se corresponde
con su condicion de gran receptor de
ayuda en términos relativos y uno de
los mas avanzados en la implementa-
cion de las nuevas herramientas de co-
operacion.

Esta historia feliz es naturalmente con-
trovertida y polémica y es contestada,
entre otras, desde las siguientes pers-
pectivas: Mozambique continua siendo
uno de los diez paises con peor indice
de desarrollo humano a pesar de su
progresion, lo que no invita a optimis-
mos exagerados porgue su posicion es
aun muy débil y el recorrido que falta
muy largo; no estd directamente de-
mostrado el peso de la cooperacién al
desarrollo, incluyendo el de los nuevos
instrumentos, en los logros obtenidos;
el innegable peso en el PIB de los flujos
de ayuda recibidos se cuestiona recu-
rrentemente por su sostenibilidad y por
las dudas en cuanto a su efecto en los
desequilibrios internos de los procesos
de desarrollo y en la evolucién de la co-
rrupcion.

Estos ultimos argumentos tampoco son
concluyentes y, en general, su defensa
es mucho mas débil que la de los que
vinculan cooperacién a desarrolloy a la
reduccion de la pobreza. Puede afirmar-

se que la ayuda al desarrollo, ademas
del impacto directo que haya podido
provocar, ha sido un factor importante y
constructivo en el proceso de paz, de re-
forma estructural y de reforma politica,
que a su vez son los pilares del avance
conseguido hasta ahora.

Es conveniente recordar siempre, y en
Mozambique con mayor contundencia,
que la importancia del factor coopera-
cion estd siempre por detras de la vo-
luntad, inteligencia y esfuerzo de los
propios mozambiquenos. El reto al que
se enfrentan es uno de los mas comple-
jos, dificiles y sofisticados que puedan
plantearse y comparativamente lo han
sabido asumir hasta ahora con mas éxi-
to que otros paises. La patente continui-
dad de los programas de cooperacion
es una consecuencia directa de la acti-
tud de Mozambique, sin que ello haya
supuesto una mayor dependencia en las
decisiones politicas y econdmicas que
en otros paises de semejante nivel de
desarrollo.

LA POSICION DE ESPANA

Espana ha acompanado este proceso
desde su inicio con mas luces que som-
bras y con algunos importantes aportes,
a pesar de que la Cooperacion Espafnola
en Africa sigue siendo muy pequena en
volumen e impacto. Mozambique es en
este momento el principal receptor de
ayuda a fondo perdido de la AECI en
Africa Subsahariana, con una inversién
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que lo situa entre los ocho primeros del
mundo. A pesar de ello su lugar respec-
to a la ayuda a fondo perdido de otros
donantes en Mozambique esta en torno
a la 152 posicion.

Esta realidad se debe, como es sabido, a
la mayor inclinacion a trabajar en Amé-
rica y el Magreb y por otros factores de
politica exterior espanola que llevan a
mantener programas de cooperacion al
desarrollo con paises asiaticos y euro-
peos. También se explica por la multipli-
cidad de actores en el ambito de la Coo-
peracion Espafnola con prioridades y
fines diferentes sin que aun exista un
sistema eficaz de articulacion entre
ellos.

Pero mas alla de los limites propios de
las capacidades y politicas de concen-
tracion o dispersion de la ayuda espaino-
la, hay que tener presentes permanente-
mente los fines de la cooperacion oficial
para el desarrollo y no dejar de pregun-
tarnos si existe, si debe y si puede exis-
tir, una politica bilateral espanola de co-
operacion al desarrollo efectiva con los
paises africanos.

Este planteamiento no es gratuito. Hay
una crisis permanente y un descrédito
demasiado extendido del sistema de
ayuda al desarrollo en general. Si esta
realidad no se asume corremos el ries-
go de mantener funcionando la maqui-
na en una via muerta con maquinistas
que traten de aprovechar la marcha
para cualquier fin coyuntural ante la
falta de destino cierto. Siempre habra
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razones para usar los recursos en fines
concretos antes de que se pierdan. Es
importante decidir si existe una capa-
cidad real de transformar la tragica si-
tuacion de postergacion y subdesarro-
llo, a través de la asignacion de unos
recursos especificos, y comprender el
beneficio general de esa transforma-
cion. Si no se cree en esa posibilidad,
seria mas correcto proponer la inte-
rrupcién del proceso que continuar ci-
nicamente ante la presion de la opi-
nion publica.

Esta claro que Espafna opta decidida-
mente por la cooperacién al desarrollo
como linea de accion exterior util para
la reduccién de la pobreza, como cons-
taen la Ley de Cooperacién para el Des-
arrollo y en los instrumentos de planifi-
cacion, como el Plan Director cuya
ultima versién se ha aprobado reciente-
mente.

EL ENTORNO INTERNACIONAL

La cuestion estd de moda. Desde The
Economist hasta la administracion Blair
lo proclaman con su voz mas alta. Se ha
llegado a decir que el escandalo de la
miseria en el mundo globalizado es el
nuevo gran reto social tras la abolicidn
de la esclavitud en el siglo xix y la con-
quista de un nuevo espacio para la mu-
jer en el siglo xx. Se trata por tanto de
una cuestién que no puede seguir pa-
sando como un mero discurso moral-
mente correcto. Tampoco se trata de
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una utopia propia de ingenuos y el mo-
delo de Mozambique es un buen ejem-
plo de ello.

Para avanzar en la busqueda de meto-
dologias de accidén convincentes, con
nuevas herramientas adecuadas a los
objetivos concretos de desarrollo, con-
tamos con algunos parametros casi in-
cuestionables a pesar de la dificultad
de que sean asumidos en la préctica
por parte de la opinién publica y por
algunos de los actores de la coopera-
cion:

— Las actividades de caridad o asisten-
cia, teniendo naturalmente pleno
sentido en si mismas, no constituyen
normalmente un factor significativo
de transformacion de la realidad de
la pobreza. Incluso pueden ser, y han
sido, perjudiciales si debilitan los
procesos de creacion y desarrollo de
capacidades propias de las socieda-
des que se pretende ayudar.

— El volumen global de AOD interna-
cional de todos los donantes es muy
reducido para la dimension del reto,
en torno al 10% del PIB espanol in-
cluida la ayuda financiera bilateral y
multilateral.

— Lamentablemente la ayuda se ofre-
ce y ejecuta de manera extraordina-
riamente dispersa y eso es uno de
los principales factores de su debili-
dad. La inmensa mayoria de la in-
version se realiza a través de progra-
mas bilaterales, mucho mas fuertes
en su conjunto que las inversiones
de organismos multilaterales, inclu-

yendo al Banco Mundial. Esta ayuda
se ofrece frecuentemente con multi-
ples fines no concordantes con los
objetivos de desarrollo del pais re-
ceptor.

— Los flujos de cooperaciéon no oficial,
ya sea por la via de recaudaciones de
las ONGD o aportes del sector priva-
do, son muy pequenos con relacidn
a la oficial. Por tanto es imprescindi-
ble que se mantenga una vision es-
tratégica acertando en la funcion
propia y valor anadido que se pue-
dan asignar a la inversion de esos
fondos.

— El gobierno y la sociedad local tienen
poca capacidad para decidir sobre el
fin de los fondos recibidos, lo que
constituye una de las principales
causas de los fracasos.

— Los fondos y los proyectos desarro-
Ilan sus ciclos sin la transparencia
necesaria. Los sistemas de decision
y seguimiento mantienen mecanis-
mos demasiado alejados de la reali-
dad que pretenden modificar y se to-
man decisiones de inversién con
mas frivolidad que en otras areas.
Esta opacidad en ocasiones es inclu-
so premeditada.

De estos parametros se deducen con fa-
cilidad los principios basicos que rigen
los nuevos instrumentos: aumento del
volumen de la ayuda; promocion de la
apropiacion de la misma por el gobier-
no y la sociedad local; orientacién de la
inversion por resultados de desarrollo;
promocién de la transparencia en la
gestion de los recursos publicos como
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base imprescindible para cualquier ac-
tuacién; y armonizacion y alineamiento
de las inversiones.

Es facil también deducir que deberia
promoverse una mayor concentracion
de recursos en organismos multilatera-
les especializados, de los que hablare-
mos mas adelante. Pero lo cierto es que
ese camino es cada dia mas incierto y
que los estados o instituciones han deci-
dido mantener el poder de decision so-
bre la mayor parte de sus recursos. Una
de las principales vias de accion consis-
te por tanto en racionalizar las relacio-
nes entre las cooperaciones bilaterales.

De ahi surge lo que se ha venido a califi-
car como un neomultilateralismo de or-
ganizacion ad hoc e in situ. Este nuevo
ambiente se ha constituido en causa y
consecuencia del proceso que culminé
en la Declaracion de Monterrey desarro-
llandose en las reuniones internaciona-
les de Roma y Paris, siempre en cohe-
rencia con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, los documentos de Estrate-
gia para Reduccion de la Pobreza pro-
pugnados por el Banco Mundial y con
los principios del Marco Integral de Des-
arrollo.

El futuro, naturalmente, no sera la répli-
ca o continuacion de lo que se ha hecho.
Habra que seguir innovando y creando
nuevas alternativas, metodologias y so-
luciones para las politicas de coopera-
cion en general y para la practica en
cada lugar, pero, eso si, sobre la base
imprescindible del conocimiento y la ex-
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periencia acumulados. Este documento
de trabajo trata de ser un aporte en este
sentido.

ESTRUCTURA'Y OBJETIVO
DEL DOCUMENTO DE TRABAJO

Este documento trata de reflejar los
principales elementos del modelo de
cooperacion de Mozambique. Se trata
también de describir el proceso de inte-
gracion de la cooperacion espanola en
las practicas del grupo de socios de co-
operacion mas avanzado, destacando
especialmente la incorporacion al gru-
po de socios de ayuda programatica,
que realizan ayuda presupuestaria ge-
neral, y la incorporacién al enfoque
sectorial en salud. Por caracteristicas
inherentes del sistema no se puede
deslindar la experiencia espanola de la
del resto de socios de cooperacion. Por
eso se explica la experiencia general
anadiendo algunos aspectos especifi-
cos de la cooperacion espanola. Se ha
preferido no extenderse en otras expe-
riencias de trabajo en enfoques secto-
riales como educacién o agricultura,
para permitir un suficiente grado de
detalle que refleje lo mas posible la
practica del proceso.

Se recogen también una serie de oportu-
nidades identificadas a partir de la aplica-
cion de los nuevos instrumentos y se de-
rivan ciertas lecciones aprendidas de la
experiencia de Mozambique que, a nues-
tro criterio, pueden ser utiles para la coo-
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peracion espanola con Africa y, en algu-
nos aspectos, también para otras areas.

Para los que estén interesados en pro-
fundizar en aspectos relacionados con

los nuevos instrumentos o con la coope-
racion en Mozambique se anexa una se-
rie de referencias documentales, mu-
chas de las cuales pueden encontrarse
en internet.






1. ORIGEN Y EVOLUCION DEL APOYO PRESUPUESTARIO
GENERAL Y DE LA AYUDA PROGRAMATICA

EN MOZAMBIQUE

I. INTRODUCCION HISTORICA
Y CONTEXTO GENERAL

.. Independencia, guerra y planes
de ajuste

Mozambique fue una colonia portuguesa
hasta 1975. La revolucion de los claveles
en Portugal, con la caida de Salazar, pre-
cipitd la consecucion de la independen-
cia. El Frente de Liberacion de Mozambi-
que (FRELIMO) habia liderado la lucha
por la liberacién nacional desde 1964 y
obtuvo el poder tras la independencia.
Este adoptd una ideologia nacionalista y
marxista-leninista y se apunté al bloque
soviético en la época de la Guerra Fria.
Estos hechos molestaron a los racistas
regimenes vecinos de Rodesia (hoy Zim-
babwe) y Sudafrica, que alimentando el
descontento latente en el interior del
pais, patrocinaron el nacimiento del mo-
vimiento opositor Resistencia Nacional
de Mozambique (RENAMO). Se inici6 en-
tre ambas facciones una cruenta guerra
civil que se prolongo hasta 1992, cuando
se firmaron los acuerdos de paz. Ambos
bandos formaron partidos politicos man-
teniendo sus nombres y siguen siendo
los dos partidos mayoritarios. En 1994 se
celebraron las primeras elecciones li-
bres, que fueron ganadas por FRELIMO
(también gand los siguientes comicios
de 1999 y 2004).

La explotacién colonial junto a la poste-
rior expulsion de los colonos (que ocu-
paban los puestos técnicos y no se ha-
bian preocupado de crear capacidad
local), el poder devastador de la guerra

en términos de muertos, heridos e in-
fraestructuras destruidas, el poco éxito
de muchos de los proyectos econédmicos
de la etapa socialista y el impacto de los
programas de ajuste estructural fueron
golpes muy duros para la sociedad y la
economia mozambiquenas y situaron al
pais como el mas pobre de la Tierra.

Desde finales de los ochenta, los respon-
sables gubernamentales mozambique-
nos comenzaron un debate interno que
desencadend un proceso de adopcion
de la economia de mercado como meca-
nismo regulador. Con su entrada en las
organizaciones financieras internaciona-
les, éstas pasaron a condicionar su de-
sarrollo a través de planes de ajuste es-
tructural con sus procesos asociados de
liberalizacién de mercados y privatiza-
ciones de empresas estatales. De aqui
surge la primera ola de empresariado
nacional que asume la propiedad de al-
gunas de estas empresas. Asimismo se
produce una entrada de capital inversor
extranjero proveniente de Europa (Por-
tugal, Inglaterra) o de Sudafrica.

I.2. La pazy la ayuda externa

Desde la consecucién de la paz, los vo-
I[imenes de ayuda externa fueron cre-
ciendo. El crecimiento econdmico, con
un 8,1% de media entre 1994 y 2001, fue
de los mas altos del mundo en ese peri-
odo. El proceso de reformas econémi-
cas y sociales anduvo a buen ritmo y la
estabilidad politica y la paz parecian
bien consolidadas.
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FIGURA 1.

CONSECUENCIAS

Liderazgo nacional

Los conceptos de armonizacion, alineamiento y apropiacion

ACTORES IMPLICADOS

Pais receptor, socio local

Apropiacion

Prioridades y sistemas nacionales

Alineamiento

Socios locales e internacionales

Racionalizar procedimientos
Compartir informacién

Socios internacionales

Armonizacion

En la segunda mitad de los noventa co-
mienzan a crearse estructuras de coor-
dinacién sectorial entre los donantes so-
bre la base de la peculiar experiencia de
cooperaciones como la sueca y la suiza,
que se iran perfeccionando y que culmi-
nan con la creacién del grupo de apoyo
presupuestario general, que inicialmen-
te se llamo de apoyo macrofinanciero, y
que constituye el nudcleo de la ayuda
programatica.

El comienzo del nuevo milenio, tras el
impulso que supone el establecimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio y los encuentros internacionales
como los de Monterrey, Roma y Paris,
vienen a reforzar los procesos de armo-
nizacién, alineamiento, liderazgo local
que han hecho de Mozambique un caso
de estudio por los adecuados procesos
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llevados a cabo. La figura 1 nos muestra
un esquema de estos nuevos conceptos
que se consideran esenciales para guiar
cualquier nueva estrategia de coopera-
cion.

1.3. Tiempos de crisis: las
inundaciones y los escandalos
financieros

Pero por otra parte, el nuevo milenio
trae una oleada de crisis. Por un lado es-
tan las catastrofes naturales: las inunda-
ciones de los anos 2000 y 2001 alcanzan
a buena parte del sur y el centro del
pais. Miles de personas se ven afecta-
das y Mozambique se catapulta a la ac-
tualidad informativa mundial. Esto pro-
duce una avalancha de fondos, una
mayor presencia exterior y un sobrees-
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fuerzo de coordinacidn entre los distin-
tos actores implicados. La apariciéon de
agencias y organizaciones tiene un efec-
to de histéresis de la cooperacién: una
vez que se comienza a actuar en un pais
es dificil abandonarlo y por lo tanto el
numero de actores no suele reducirse a
los niveles previos. El desastre natural
tuvo un fuerte impacto negativo en la
actividad econdmica.

Por otro lado, el pais se ve envuelto en
una oscura crisis bancaria con la quie-
bra de bancos después de que resulta-
ran impagados grandes préstamos su-
puestamente concedidos a personas
relacionadas con el poder establecido.
Esto deriva en dos asesinatos, el de uno
de los periodistas mas conocidos del
pais, Carlos Cardoso y el de un alto res-
ponsable del Banco de Mozambique,
Antonio Siba Siba. Ambos estaban in-
vestigando la crisis. La conmocién en-
tre la comunidad internacional es gran-

de pero no se toman medidas drasticas
para no afectar al proceso de desarrollo
y con ello a la poblacion. Aquel mo-
mento coincidié con el brote de algu-
nos hechos aislados de violencia politi-
ca que hicieron revivir el fantasma de la
guerra.

I.4. Estabilidad macrofinanciera
y situacion economica

Las cifras macroecondmicas de Mozam-
bique han seguido durante mas de diez
anos una tendencia positiva, tal y como
nos muestra el cuadro 1. La estabilidad
macroecondmica ha permitido el cum-
plimiento de los programas del FMI, la
continuidad del apoyo exterior y la en-
trada de capital inversor extranjero,
atraido también por otras razones como
los recursos naturales, la localizacion
geografica, la mano de obra barata y la
mencionada tranquilidad politica.

CUADRO 1. Principales indicadores econéomicos
Indicador 1990-1_993 1994-2_001 2003 2004 *
(media) (media) (prel.) (proy.)
Poblacion (millones) 14,7 171 18,8 18,9
Crecimiento poblacion (%) 2,1 2,2 1,9 1,9
PIB (miles de millones US$) 2,3 3,3 4,3 6,1
Renta per capita (US$) 155 186 210 322
Crecimiento PIB (%) 1,6 8,1 7.1 7,8
Déficit Fiscal (%) 15,5 14,7 15,5 11,7
Inflacion (media IPC., %) 40 18,4 13,8 9,1
Crecimiento exportaciones (%) 15,4 19,8 28,9 40,7

* Los datos del ano 2004 se basan en las nuevas series calculadas por el INE.

Fuente: FMI-BM y elaboracién propia.
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Entre las inversiones extranjeras hay
que destacar por su volumen los llama-

dos megaproyectos, situados en el sec-
tor energético (entre ellos el gaseoducto

a Sudafrica, la presa de Cahora Bassa y 1.5.

la planta de aluminio MOZAL) y que su-

CUADRO 2.

pusieron, en 2004, el 75% de las expor-
taciones mozambiquenas.

Historia reciente de Mozambique
VS. ayuda programatica

Esquema comparativo de historia y ayuda en Mozambique

Historia

Ayuda Programatica

Independencia
Economia planificada
Inicio guerra civil

Cambios hacia economia
de mercado
Sequia y crisis alimentarias

Acuerdos de paz

Pais mas pobre del mundo y con
mayor dependencia de la ayuda
Constitucion multipartidista

y elecciones

Fuertes inundaciones
Crisis bancaria
Segundas elecciones

Inicio implementacién
PARPA (PRSP)
Creacion Observatorio Pobreza

Segundas elecciones democraticas
Mozambique entra en el Millenium
Challenge Account

1975-82

1983-89

1990-97

1998-00

2001-03

2004-05

Primeras llegadas de expatriados
Flujo de créditos de ambos
bloques

Coordinacién de los donantes para
ayuda alimentaria y de emergencia
Creacion focal donors

Salud: Primera ayuda
presupuestaria marcada y fondos
comunes

FMI: severo programa ajuste
estructural

Primer grupo apoyo programatico
(G-5)

Crecimiento de la ayuda externa
Programa conjunto apoyo
macrofinanciero

SWAP agricultura: Proagri
Cédigo de Conducta sector salud

SWAP general de salud (Prosaude)
y educacion (Fase)
Creaciéon matriz PAF

Firma Memorando Entendimiento
apoyo programatico

Ampliacién miembros apoyo
programatico: G-17
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II. FUNCIONAMIENTO DE LA AYUDA
PROGRAMATICA EN MOZAMBIQUE

Este apartado se centra en el modo de
actuacion de los Socios de Ayuda Pro-
gramatica (SAP) y el Gobierno, como
parte central de la ayuda programati-
ca, sin profundizar en el andlisis de los
mecanismos de enfoque sectorial exis-
tentes en el pais. El enfoque sectorial
en salud se trata con detalle mas ade-
lante.

Valga aclarar que el término ayuda pro-
gramatica se refiere a la ayuda ofrecida
para cumplir un programa establecido
de desarrollo. Habitualmente se trata
del programa nacional para la reduccion
de la pobreza absoluta formulado con
los pardmetros especificos establecidos
por el Banco Mundial. Las siglas del in-
glés Poverty Reduction Strategy Paper,
PRSP, son las mas utilizadas. En Mozam-
bique se utilizan las siglas PARPA de
Plan de Accién para la Reduccion de la
Pobreza Absoluta. Este programa o plan
establece unos principios y un marco de
accion que incluye un marco presupues-
tario especifico para los sectores consi-
derados prioritarios y, en aquellos deno-
minados de segunda generacién, un
conjunto de indicadores con metas de
desarrollo especificas en todos los sec-
tores de la accion gubernamental. En el
proceso de ayuda programatica se inte-
gra la vision de los enfoques sectoriales
con la de la politica macro y se estable-
cen procedimientos para el seguimiento
integrado y holistico de todas las areas
vinculadas con el desarrollo.

Es facil imaginar la complejidad que
conlleva la ayuda programatica. A conti-
nuacion se explican algunos de los ele-
mentos clave del proceso: el marco do-
cumental; el proceso de negociacion;
los mecanismos financieros; y el siste-
ma de grupos de trabajo en cascada.

I.1. Memorando de Entendimiento,
documentos y principios
basicos

El documento que guia el proceso de
trabajo, analisis, debate y didlogo con-
juntos entre los SAP y el Gobierno es el
Memorando de Entendimiento (MdE)
cuya ultima version fue firmada en abril
de 2004 (Anexo 1). Se trata de un docu-
mento, no vinculante juridicamente, en
el que se establece el consenso entre
gobierno y donantes sobre todos los
elementos del proceso. Una vez firmado
como demostracion de la intencién de
incorporarse al proceso, cada donante
lo ahade como anexo a los instrumen-
tos legales correspondientes. En el caso
de Espana se reconoce en el marco de
las Reuniones de la Comision Mixta.

En el MdE se establecen los principios
basicos (véase cuadro 3) que subyacen
a este proceso de asociacion. Estos prin-
cipios basicos son una condicion im-
prescindible para el establecimiento o
continuidad de la ayuda programatica y
su cumplimiento se monitorea de for-
ma continua por el conjunto de Jefes de
Mision de los paises socios y de manera
mas especifica en el marco de los proce-

11
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CUADRO 3. Principios basicos del MdE

Principios basicos del MdE 2004

» Paz

* Promocidn de procesos politicos democraticos libres y creibles

* Independencia del sistema judicial
» Estado de derecho

* Derechos humanos

» Buena gobernabilidad

» Honestidad en la vida publica, incluyendo la lucha contra la corrupcién
+ Compromiso con la lucha contra la pobreza

» Politicas macroecondémicas sélidas

sos semestrales de revision conjunta.
Naturalmente se trata de uno de los fac-
tores mas delicados del proceso y con-
lleva una permanente discusion sobre
los criterios de valoracion y los niveles
minimos de cumplimiento.

En el MdE se establecen también los
instrumentos que van a servir de base
para el andlisis y latoma de decision, asi
como los mecanismos de actuacién que
se contemplan, incluyendo el sistema
de desembolsos y flujos financieros,
elaboracién de presupuestos y sistemas
de seguimiento y correccion del proce-
so. Los documentos basicos reconoci-
dos en el MdE son:

— PARPA (Plan de Accidén para la Re-
duccién de la Pobreza Absoluta), de
caracter quinquenal, como estrate-
gia global del Gobierno de lucha
contra la pobreza que sirve como
marco general.

— PES (Plan Econdmico y Social), do-
cumento de planificacién anual pro-
pio del Gobierno de Mozambique y

12

previo al establecimiento del PARPA,
ahora es elaborado de forma cohe-
rente con él.

— Presupuesto del Estado.

— Matrices de evaluacién del desem-
peno del Gobierno (PAF, del inglés
Performance Assesment Frame-
work) y de los socios de cooperacion
(PAPPA, del inglés Program Aid Part-
ners Performance Assesment). Estas
matrices recogen una seleccion de
indicadores y metas, surgidos del
trabajo conjunto entre el Gobierno y
los socios de cooperacion, para eva-
luar el desempeno gubernamental
en el proceso de desarrollo (Anexos
2 y 3 respectivamente).

— Auditorias a realizar, entre otros te-
mas.

Estos instrumentos de planificacion y
seguimiento se formulan por el Gobier-
no de Mozambique, con el acompana-
miento metodoldgico del conjunto de
socios de cooperacidn en un proceso
negociado, como se explica mas abajo.
Como puede observarse se trata de
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disponer de fuertes sistemas de planifi-
caciéon directamente ligados con los
instrumentos de ejecucion y presu-
puesto y con procedimientos de eva-
luacion predefinidos. Los elementos de
planificacion como el PARPA y el PES
implican un consenso previo sobre la
estrategia adecuada de lucha contra la
pobreza y se elaboran de forma partici-
pativa y negociada. El presupuesto,
que determina la accion del poder eje-
cutivo, se establece cumpliendo los pa-
rametros de los instrumentos de plani-
ficacion y naturalmente se debate en la
Asamblea de la Republica. Una carac-
teristica importante es garantizar la fle-
xibilidad adecuada para cada tipo de
instrumento. Por ejemplo, las matrices
de evaluaciéon de desempeno, tanto del
Gobierno como de los donantes, estan
en continua discusién y varian todos
los anos para mejorarlas y adaptarlas a
cada coyuntura.

Es interesante observar la dificultad para
establecer los parametros de evaluacion
de desempeno de los donantes. Estos
parametros se basan en los principios
establecidos en las reuniones internacio-
nales de Monterrey, Romay Paris, pero a
la hora de concretar indicadores y metas
de cumplimiento se revelan importantes
disfunciones y desequilibrios que inten-
tan amortiguarse politicamente.

Este sistema de evaluacion de todas las
partes del proceso ofrece un interesante
escenario de mutuos reconocimientos
de aciertos y errores o debilidades y
permite la construccion de nuevos com-

promisos realistas y ajustados a las ne-
cesidades. Permite también concretar
tanto objetivos de impacto como de
proceso mejorando su formulacién
adaptandolos a lo posible.

I.2. Sistema de didlogo

Uno de los elementos esenciales de la
ayuda programatica es la negociacion
entre los socios. Por tanto, el continuo
intercambio de informacion y el debate
sobre las estrategias de planificacion y
actuacion en cada uno de los sectores
requiere de un sistema especifico de
dialogo. Los socios de ayuda programa-
tica se articulan en diferentes foros y
grupos de trabajo especializados. El dia-
logo con el Gobierno se realiza, tanto
con los ministerios sectoriales, como
con los actuales ministerios de planifi-
cacion y finanzas.

Sistema de grupos de trabajo
de los donantes

Los jefes de mision (HoM's del inglés
Heads of Mission) de los distintos pai-
ses u organismos integrantes del grupo
se situan en la cuspide del sistema y
son los que encarnan el didlogo politi-
co con el Gobierno. Un escaldn por de-
bajo se situan los jefes de cooperacion
(HoC'’s del inglés Heads of Cooperation)
que asesoran a estos en temas globa-
les de cooperaciéon. Tanto HoM’s como
HoC'’s se reinen habitualmente una vez
al mes e intercambian informacion y

13
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puntos de vista. En los periodos de pre-
paracion de las respectivas revisiones,
las reuniones son semanales y con fre-
cuencia conjuntas.

Por debajo de ellos el grupo de econo-
mistas se encarga del analisis y gestién
de los temas econdmicos en sentido
amplio, con una serie de subgrupos es-
pecificos. Debido al elevado nimero de
paises que forman el grupo, se ha
constituido un pequeno grupo repre-
sentativo de 3 paises: la troika, forma-
da por el representante del pais que os-
tenta la presidencia rotativa, el del que
lo hacia en el turno anterior y el que lo
hard en el préximo. Se conoce como
troika plus cuando incluye, ademas por
su importancia, la presencia de la Co-
mision de la UE y el Banco Mundial.
Existe un secretariado para el grupo de
los SAP que se encarga de la coordina-
cion administrativa y logistica. Esta fi-
nanciado por la presidencia correspon-
diente.

Ademds, los donantes se organizan en
torno a grupos sectoriales o subsecto-
riales. Estos grupos incluyen los relati-
vos a los procesos de enfoque sectorial,
ademads de otros muchos establecidos
en funcién de los procesos de coopera-
cion de cada area. La preparacion de las
revisiones conjuntas conlleva un siste-
ma de participacion de todos los gru-
pos y subgrupos en la elaboracion de
una vision consensuada entre los do-
nantes sobre el proceso de desarrollo
del pais.

14

Preparacion del dialogo por parte
del Gobierno

El Gobierno no necesita una estructura
especifica para el didlogo. Cada organis-
mo o departamento ejecutivo incluye en
sus tareas el didlogo con los socios de
cooperacion. En la mayoria de los mi-
nisterios y en muchos otros organismos
existen direcciones nacionales de coo-
peracion que actuan como facilitadores.
Es interesante observar que el Ministe-
rio de Negocios Extranjeros y Coopera-
cion es responsable de las relaciones de
cooperacion y realiza el consiguiente se-
guimiento, pero no interfiere en el dialo-
go directo entre cada organismo secto-
rial y los donantes. En el caso de la
ayuda programatica los interlocutores
que encabezan el didlogo son el Minis-
terio de Finanzas y el Ministerio de Pla-
nificacion.

El seguimiento conjunto

El didlogo con el Gobierno se produce
regularmente a través de un comité eje-
cutivo conjunto (JSC del inglés Joint
Steering Committee), que esta confor-
mado por la troika plus ya descrita y los
ministerios de finanzas y planificacion.
Existen, ademas, varios grupos de tra-
bajo sectoriales (salud, sida, agricultu-
ra, etc.) con procedimientos distintos
en cada caso en funcion de las peculia-
ridades del sector de que se trate. Estos
grupos se articulan en el grupo de coor-
dinacion y seguimiento de la Matriz de
Evaluacion de Desempeno. En el caso
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del grupo de economistas la interlocu-
cion con el Gobierno suele canalizarse
directamente a través del JSC, de todas
formas los subgrupos respectivos (ana-
lisis presupuestario, sector privado,
etc...) mantienen sistemas de interlocu-
cion constantes con las respectivas
contrapartes gubernamentales especifi-
cas.

En la siguiente figura podemos encon-
trar un esquema de lo anteriormente
descrito.

Ademads de este proceso fluido y conti-
nuo de diadlogo, hay que destacar, por su
relevancia, un par de momentos punta-
les de analisis y debate:

* Revisiones conjuntas: que se realizan
2 veces al ano (abril-mayo y septiem-
bre) para hacerlas coincidir con la
disponibilidad de 2 documentos clave

FIGURA 2.

como son el balance del PES vy las li-
neas maestras del presupuesto anual
respectivamente. En la primera revi-
sion anual se evalua el desempeno
de los socios internacionales, a tra-
vés de la matriz de desempeno de los
socios de ayuda programatica (el ya
mencionado PAPPA) y del Gobierno
de Mozambique a través de la matriz
de evaluacién de desempefno. Segun
el resultado de estas evaluaciones
se notifican los desembolsos a reali-
zar al ano siguiente. Este mecanismo
evita modificaciones intraanuales de
la ayuda externa a menos que se vio-
len los principios basicos estipula-
dos en el MdE. La segunda revision
anual, o de medio término, ademas
de analizar las lineas generales del
presupuesto del ano siguiente y ob-
servar la evolucion de las activida-
des de ambas partes en el ano, esta-
blece los indicadores a introducir en

Grupos y subgrupos de los SAP’s en Mozambique

Gobierno
(MPF, MPD)

HoM’s

Grupos
Sectoriales

< Grupo
Coordinacién
PAF

EWG
T — T ]
Analisis Compras Sector Evaluacion inanzas Sector Reforma "
Presupuesto| | Publicas Financiero P’g&g; a Tu%lig-sia Privado Impuestos S
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la matriz de evaluacién de desempe-
no del Gobierno para el siguiente ejer-
cicio.

* Reuniones de analisis del presupues-
to. Se trata de encuentros trimestra-
les donde se analizan y debaten, a
posteriori, las cuestiones relaciona-
das con la ejecucion presupuestaria
del trimestre correspondiente. Es el
espacio donde se debaten, por ejem-
plo, los problemas habituales de baja
ejecucioén presupuestaria, su evolu-
cién y sus causas, asi como los des-
ajustes entre la informacién prove-
niente de los diferentes niveles
institucionales que intervienen en la
misma.

Aparte de estas estructuras especiales,
en Mozambique funcionan, igual que en
otros paises, otros mecanismos de co-
ordinaciéon e intercambio de informa-
cion entre socios internacionales como
el grupo de socios de desarrollo (DPG
del inglés Development Partners Group)
o las reuniones de paises miembros de
la UE.

FIGURA 3.
@N Banco Moz.

N —

Cuentas
Forex

Frankfurt
\ Bruselas (UE)
Moneda Extranjera
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I.3. Mecanismos financieros

Desde el punto de vista financiero, la fi-
gura 3 nos ilustra cudl es el camino que
siguen los fondos de apoyo presupues-
tario. Este flujo empieza cuando los pai-
ses socios realizan sus desembolsos en
moneda extranjera en las cuentas exter-
nas (Forex), a nombre del Banco de Mo-
zambique. Esta institucion cambia el di-
nero en meticales y lo deposita en una
cuenta en la propia entidad, transitoria,
a nombre del Ministerio de Finanzas lla-
mada MB-10. De ahi el dinero llega a la
cuenta unica de tesoreria donde es dis-
tribuido segun las prioridades guberna-
mentales definidas en el PARPA. Esta
cuenta transitoria permite monitorear
los desembolsos de los donantes y or-
dena los flujos correspondientes a la
cuenta Unica de tesoreria.

Hay que destacar el instrumento de la
auditoria del sector publico como uno
de los modos de «justificaciéon» del uso
correcto de los fondos recibidos. El ca-
mino realizado por los fondos externos

Esquema de desembolso del APG para Mozambique

MF Tesoro

»| Transitoria C’ugnta
Unica
MzM MzM
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CUADRO 4. Principales SWAP en Mozambique
Agricultura Salud Educacion
PROAGRI « PROSAUDE FASE

* Fondo Comun Provincial
* Fondo Comun de medicamentos
y suministros médicos

hasta llegar al Tesoro es auditado anual-
mente por una empresa internacional
contratada al efecto. Ademas, las audi-
torias internas vigilan el funcionamiento
correcto de las distintas areas de la ad-
ministracién publica. Por ultimo, el Tri-
bunal administrativo audita la Cuenta
General del Estado (CGE) y emite un in-
forme sobre ella e informa a la Asam-
blea de la Republica. La auditoria de la
cuenta MB-10 y la de la CGE son docu-
mentos puestos a disposicién de los so-
cios de cooperacion y analizados por és-
tos. La elaboracién y difusiéon de estos
documentos de auditoria, mejorada ano
a ano, es uno de los resultados positivos
del proceso.

I.4. Grupos sectoriales

Como se afirmé al inicio de este aparta-
do, en diferentes sectores como salud,
educacién, agricultura, carreteras y agua
existen estructuras de enfoque sectorial
para el anadlisis y el didlogo. Existen va-
rios fondos comunes en cada uno de
ellos por donde se canalizan los fondos
externos, memorandos sectoriales que
fijan las condiciones del proceso y foros
de trabajo entre los propios socios de
cooperacion y con el Gobierno. A este

respecto, el cuadro 4 enumera los princi-
pales mecanismos sectoriales (SWAP
del inglés Sector Wide Approach) exis-
tentes. En este documento se profundiza
en el SWAP Salud por ser el mas com-
plejo y por ser también en el que mas
avanzada estd la incorporacion de la
cooperacion espanola.

. EVOLUCION DE LOS FONDOS
DE APOYO PRESUPUESTARIO
GENERAL

1. Contexto de la ayuda

financiera

El fin de la politica global de bloques,
con la caida del muro de Berlin y la des-
aparicion de la URSS, supone la llegada
al pais de un volumen creciente de ayu-
da internacional. Desde entonces, el vo-
lumen de la ayuda ha ido creciendo.
Con el nuevo enfoque de instituciones
financieras internacionales, plasmado
en mecanismos como la iniciativa HIPC
(del inglés Heavily Indebted Poor Coun-
tries) o las Estrategias de Reduccién de
la Pobreza (PRSP del inglés Poverty Re-
duction Strategic Paper), se reafirma
este incremento.
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.2. Evolucion e incorporacion
de Espana

En 1997 se crea el primer grupo del en-
tonces Illamado apoyo macrofinanciero y
en 2000 se concreta en el primer progra-
ma conjunto. En ese mismo ano se lanza
el PARPA (PRSP mozambiqueno) para el
periodo 2001-05. En 2004 se firma el Me-
morando de Entendimiento entre los so-
cios internacionales y el Gobierno de
Mozambique en el que Espana aparecia,
junto a otros paises e instituciones,
como observador, lo que permitia su
participacion técnica en el grupo de eco-
nomistas y la asistencia a los plenarios
de las reuniones de revision. En la actua-
lidad, Espana ya se ha incorporado de
forma plena en el grupo de socios de
ayuda programatica, ya que ademads de
hacer contribuciones financieras al Fon-
do Comun Provincial del SWAP Salud,
ha comenzado a hacer aportaciones al
Presupuesto General del Estado. Junto
con Canada, ha entrado a formar parte
en el 2005 del ahora llamado G-17. Esto
es consecuencia de un largo periodo de

CUADRO 5. Miembros del G-17 (SAP)
G-17

Alemania Canada
UE Francia
Holanda Suiza

B. Mundial Finlandia
Suecia Bélgica
Italia Irlanda
R. Unido Noruega
Dinamarca Portugal

Espana
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observacion y analisis y de la politica al
respecto establecida en el nuevo Plan Di-
rector de la Cooperaciéon Espanola.

.3. Volumen y tendencias

El Gobierno de Mozambique ha mostrado
su preferencia por el apoyo presupuesta-
rio general como principal instrumento
de canalizacion de la ayuda internacional.
Asi, la Primera Ministra, Luisa Diogo, fijo
el objetivo deseable para su Gobierno de
que 2/3 de la ayuda recibida se gestionara
a través del apoyo presupuestario gene-
ral. En la figura 4 se muestra una tenden-
cia creciente del volumen de fondos reci-
bidos y previstos a través del mecanismo
de apoyo presupuestario, tanto de dona-
tivos como de préstamos. Esta ultima
partida se refiere principalmente a los
créditos concedidos por el Banco Mun-
dial que entran por esta via.

Estas previsiones alcistas en el volumen
de fondos externos de ayuda presu-
puestaria ya parten de una base de rela-
tiva importancia. En consecuencia, Mo-
zambique se situa en el grupo de cabeza
entre los paises africanos, valorando el
porcentaje de estos fondos respecto al
producto interior bruto en 2003, como
nos muestra la figura 5.

Nos encontramos, pues, ante cantidades
relevantes y crecientes, pero cuyo peso
relativo respecto al PIB, segun las previ-
siones de la Direccion de Planificacion y
Presupuesto (DNPO por sus siglas en
portugués), se espera que vaya reducién-
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FIGURA 4. Evolucion del volumen de apoyo presupuestario general a Mozambique
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Fuente: DNPO y elaboracion propia.

dose a medio plazo como efecto del ma- el volumen de Apoyo Presupuestario Ge-
yor crecimiento de éste. En cuanto a la neral (APG), se tratara en el siguiente epi-
posibilidad de que exista un limite para grafe, dedicado al anélisis prospectivo.

FIGURA 5. Porcentaje de APG s/PIB de diferentes paises africanos

APG como % del PIB

Porcentaje
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2

Benin
Burkina Faso
Etiopia
Ghana
Madagascar
Matawi

Mali
Mozambique
Niger
Rwanda
Senegal
Sierra Leona
Tanzania
Uganda

Fuente: SPA (2004).
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IV. PROSPECTIVA DE LA AYUDA
PROGRAMATICA EN MOZAMBIQUE

En este apartado se exponen los princi-
pales desafios a medio plazo del proce-
so de apoyo presupuestario en Mozam-
bigue. Muchos de ellos ya han sido
abordados y se encuentran en un proce-
so de evolucion.

IV.1.  Incremento de la cobertura
del presupuesto: off-budgets
y planificaciones sectoriales
coordinadas

El Presupuesto del Estado de Mozambi-
que no consigue reflejar de forma com-
pleta las actividades llevadas a cabo por el
sector publico, ya que un cierto volumen
de ingresos o gastos publicos quedan fue-
ra del sistema presupuestario, en una o
varias de sus fases. Son los llamados off-
budgets, que pueden clasificarse segun
permanezcan fuera de alguna de las eta-
pas presupuestarias: programacion, eje-
cucion via Tesoro Publico, registro por la
Contabilidad Publica y auditoria. La ma-

CUADRO 6.

yor parte de la ayuda espanola se incluye
en esa clasificacion. Las razones que los
distintos actores del proceso tienen para
la existencia de estos fondos son variadas
y se resumen en el cuadro siguiente (véa-
se cuadro 6).

La existencia de estos fondos da una
imagen poco precisa de las finanzas pu-
blicas y del volumen real de ayuda, y di-
ficulta los procesos de planificacion.

IV.2. Desconcentracion sectorial
y territorial

El proceso de apoyo presupuestario, al
tener como principal érgano de interlo-
cucion al Ministerio de Finanzas, tiende
a centralizar en él el poder decisorio de
las autoridades gubernamentales. Por
tanto, se debe contrarrestar con una des-
concentracion sectorial y geogréfica. La
primera se ha venido realizando a través
de los otros mecanismos de ayuda pro-
gramatica como son los enfoques secto-
riales. En este sentido el reto esta en ir,
cuidadosa y progresivamente, incluyen-

Principales causas para la existencia de los off-budgets segtn cada actor implicado

Ministerios
sectoriales

Negociaciones de financiacién directa con socios de cooperacion
Ciclos presupuestarios no totalmente integrados con el general
Mayor control en la ejecucion de los fondos

cooperacion

Ministerio Cumplimiento exigencias FMI (masa salarial, peso gasto publico)
Finanzas/ Busqueda de una alta ejecucion presupuestaria

Planificacion

Socios de Deficiente envio de informacion al gobierno sobre volumen de ayuda

Desconfianza en el sistema nacional de finanzas publicas
Restricciones administrativas de algunas agencias de cooperacion
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FIGURA 6.

Division

11 Provincias.

do el mayor numero de estos fondos
sectoriales en el apoyo presupuestario
general. Esto no debe ir en detrimento
de la prestacion de servicios de los mi-
nisterios correspondientes, ni de la auto-
nomia en su gestion. Su traslacion se
haria en aras de una mayor eficacia de la
ayuda, y de la gestion publica a través de
unos mecanismos de programacion y
ejecucion mas precisos. De cualquier
manera es necesaria una mayor coordi-
nacion entre los ministerios sectoriales y
los de finanzas y planificacion.

La figura 6 ilustra la division adminis-
trativo-territorial de Mozambique, que
abarca todo el pais, y la politica, donde
solo ciertas poblaciones tienen el esta-
tus de autarquia.

Respecto a la desconcentracion geogra-
fica, las provincias y, sobre todo, los dis-
tritos han tenido muchas dificultades en
la llegada de fondos desde el nivel cen-
tral. Ademas carecian de adecuados sis-
temas de planificacidén y ejecuciéon de
sus actividades. En la actualidad este

Administrativa

128 Distritos (divididos
en 393 puestos

administrativos y

1.042 localidades).

Divisiéon administrativa y politica de Mozambique

Divisién
Politica

&3
municipios

proceso esta en franca mejoria con sis-
temas provinciales, como el de Nampu-
la, ya bastante mejorados y con la inclu-
sién de los distritos como unidades
presupuestarias.

La creacion de los municipios (autar-
quias en Mozambique) supuso un es-
fuerzo descentralizador importante. La
asuncion de mayores responsabilidades
politicas y financieras, y con ello de una
mayor participacion de los municipios
en el desarrollo, es una asignatura pen-
diente. Estos 6rganos van a utilizar el
mismo sistema de finanzas publicas (el
SISTAFE) en el medio plazo para tener
cuentas nacionales consolidadas.

También habra que mejorar la relacion
competencial con el resto de los niveles
de actuacion publica: central, provincial,
distrital, etc. En este ambito se ofrece
una especial oportunidad para coopera-
ciones como la espanola, tal y como se
desarrolla en el apartado relativo a las
oportunidades de los nuevos instru-
mentos.
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IV.3. Sistema de Gestion
de Finanzas Publicas

Este sistema de gestidon de las finanzas
publicas supone un importante empuje
modernizador para la mejora de las mis-
mas. La creacién de una cuenta Unica del
Tesoro es uno de los logros. La implanta-
cion de un sistema informatico comun
en toda la administracion, el SISTAFE, y
la planificacion de las necesidades de te-
soreria son otros. Se pretende dinamizar
y coordinar la gestién financiera publica
para mejorar la planificacion, ejecucion
y monitorizacién de las actividades del
Estado. La capacidad de absorcion de
ayuda externa via apoyo presupuestario
depende, en buena parte, de la instala-

FIGURA 7. Ciclo de la gestion publica

cion de un método saneado de gestion
de las finanzas publicas.

IV.4. Integracion de los
instrumentos de planificacion
y ejecucion: el proceso tnico

La existencia de diferentes instrumentos
de planificacion y gestion, con distintos
plazos de validez e, incluso, elaborados
por diferentes instancias gubernamenta-
les, ha dificultado el impacto y la evalua-
cion de las actuaciones publicas. Un ciclo
ideal puede observarse en la figura 7. To-
dos los componentes de este ciclo debe-
rian tener una fuerte relacion y coheren-
cia entre ellos, pero no siempre es asi.

Programa Gobierno,
PARPA, estrategias
sectoriales
(largo plazo)

[ Evaluacion y auditoria ]

Prestacion cuentas
anual: Balance del PES
y Cuenta General del
Estado

Escenario fiscal de
medio plazo

\

PES
Presupuesto Estado
(anuales)

Ejecucion presupuestaria

Monitoreo:

(Presupuesto: trimestral,
PES: semestral)
Contabilizacion

Fuente: DNPO y elaboracién propia.

22



Origen y evolucion del apoyo presupuestario...

Este proceso lleva unos anos de evolu-
cion positiva pero necesita un impulso
mayor para conseguir los resultados de-
seados. A veces, siguen existiendo dis-
crepancias en las cifras en funcion de la
fuente documental de la que proven-
gan.

Iv.5. Nivel maximo de ayuda
y politica de ayuda

El gobierno esta elaborando una estra-
tegia para definir sus objetivos en mate-
ria de ayuda externa que hasta ahora no
habia especificado. Se conocen apenas
algunos trazos que podriamos citar
como el creciente protagonismo del
apoyo presupuestario general, aumento
del volumen de la ayuda, disminuciones
de su peso respecto al PIB y mejora de
la informacién provista por los do-
nantes.

En este entorno no hay estudios sobre
el nivel maximo de ayuda deseado y de-
seable para Mozambique, es decir, su
nivel de capacidad de absorcion. Otro
factor a tener en cuenta es la posible
aparicion de la Dutch desease a causa
de la entrada masiva de fondos exter-
nos. Este fendmeno, que se constato
con el descubrimiento, en los anos se-
senta, de gas natural en el territorio ho-
landés del Mar del Norte por lo que reci-
be ese nombre, explica el deterioro de la
capacidad de exportaciéon de los secto-
res tradicionales al apreciarse el tipo de
cambio debido a una entrada masiva de
fondos externos.

Iv.6. Segunda ola de reformas

Como ya se ha comentado, Mozambi-
que ha logrado una de las tasas de creci-
miento del PIB mas altas del mundo en
los ultimos anos. Esto ha ido acompana-
do de una serie de reformas politicas,
econdmicas y sociales para hacer mas
dinamica, libre y flexible la sociedad, la
administracion y la economia nacio-
nales.

Llegados a este punto se necesita una
segunda oleada de reformas en aspec-
tos claves como la justicia, el marco en
que operan el sector privado y las
PYMES, la funcion publica, y el régimen
fiscal, entre otros.

Iv.7. Papel de la Asamblea
de la Republica
y de la sociedad civil

La continuidad del creciente papel de la
Asamblea de la Republica, a pesar de la
mayoria registrada siempre por el parti-
do en el poder, es un elemento clave
para que la apropiacion del proceso sea
generalizada. Se presentan cada vez
mas documentos de la accion publica
para su debate, lo cual fortalece la capa-
cidad de analisis critico de la clase politi-
ca local.

Asimismo, la sociedad civil empieza a
tener algo de protagonismo en las deci-
siones del proceso de desarrollo y ayu-
da presupuestaria a través del Observa-
torio de la Pobreza y sus proximos
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equivalentes provinciales, que reldnen a
Gobierno y sociedad civil, con los SAP
como invitados.

Iv.8. La predictibilidad
de los fondos

Los socios de cooperacion deben com-
prometer y desembolsar a tiempo los
montantes de apoyo presupuestario
para facilitar la gestion financiera del
gobierno. Los mecanismos previstos en
el MdE, la matriz de evaluacién de los
donantes y los rankings que califican a
los mismos, presionan en este sentido.
Esto se engloba en un esfuerzo general
de mejora de los flujos de informacion
sobre los diferentes mecanismos de
ayuda, que los socios internacionales
deben llevar a cabo junto al Gobierno.

IV.9. Refuerzo de las auditorias
publicas

En el ambito de la auditoria externa el
Tribunal Administrativo, equivalente al
Tribunal de Cuentas espafol, ha venido
realizando un papel crecientemente im-
portante, en paralelo a la mejora de su
capacidad técnica. Aun asi, se ve des-
bordado por la gran cantidad de trabajo
acumulado, la amplitud de sus funcio-
nesy su escasez de personal.

Respecto a las auditorias internas, la
Inspeccion General de Finanzas ha me-
jorado su capacidad y se ha convertido
en interlocutor de los socios de coope-
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raciéon en muchas ocasiones. Sin em-
bargo, los cuerpos dedicados a la ins-
peccion interna en los ministerios secto-
riales todavia deberian mejorar la
calidad de su trabajo.

V. LA PARTICIPACION ESPANOLA
EN EL GRUPO DE APOYO
PRESUPUESTARIO GENERAL

La experiencia de la utilizacién de apo-
yo presupuestario general como meca-
nismo de ayuda bilateral es totalmente
nueva en la AECI. En el 2005 se ha
abierto por primera vez una linea de fi-
nanciacion especifica para participar
en los nuevos instrumentos, conforme
a lo establecido en el nuevo Plan Direc-
tor de la Cooperacion Espanola. Aun-
que existia un conocimiento previo de-
bido al seguimiento de la ayuda al
desarrollo de la Unién Europea y de los
informes del CAD al respecto, hasta
ahora no se habia realizado apoyo pre-
supuestario general desde la coopera-
cion bilateral. La realizacion del primer
desembolso de este tipo en Mozambi-
que, unico pais donde habia habido un
seguimiento especifico y metddico so-
bre el terreno, ha supuesto un reto es-
pecial. Esta decisiéon conlleva sin duda
ciertos riesgos, aunque la aprobacion
de proyectos y programas clasicos
también supone otros, que incluso
pueden ser mayores. Una de las gran-
des diferencias es el reconocimiento y
la gestion de estos riesgos junto al Go-
bierno de Mozambique y el conjunto de
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donantes. Otro hecho innovador es la
organizacion de un curso, impartido
por el equipo de la OTC de Mozambi-
que, para mostrar la experiencia a los
servicios centrales de la AECI.

La Cooperacion Espafola ya aporta
fondos a mecanismos de financiacion
multilaterales asi como a fondos globa-
les por lo que la entrada en el apoyo
presupuestario se puede entender
como un paso mas, dentro de una légi-
ca de cooperacién que se quiere poten-
ciar.

V.1. Inicio de la participacion
espanola

El seguimiento del proceso comenzé
participando en las revisiones conjun-
tas desde 2001 y asumiendo la calidad
de observadores desde el ano 2003.
Este seguimiento complementé a la
participacion técnica en el SWAP Salud
que habia comenzado en 2000. En los
anos 2000 y 2001 los paises que forma-
ban parte del proceso, todos ellos
miembros de la Union Europea excepto
Noruegay Suiza, transmitian en las reu-
niones de HoC’s de la Union Europea
los detalles del proceso. A partir de
2002, cuando se incorporaron al grupo
de apoyo macrofinanciero todos los
paises de la Union Europea con presen-
cia en Mozambique (13 en total) excep-
to Espana y Austria, las reuniones de
HoC'’s se redujeron en frecuencia e in-
tensidad ya que se limitaron a un mero
seguimiento técnico de la ayuda de la

Comision Europea, mientras que el se-
guimiento de la cooperacion en general
se realizaba desde las reuniones mucho
mas frecuentes y con mayor contenido
del entonces llamado G-15 (11 miem-
bros de la Unién Europea mas Norue-
ga, Suiza, la Comisién Europea y el
Banco Mundial).

En este proceso se perdié la oportuni-
dad de un mayor liderazgo de la Comi-
sion Europea, que se podria haber dado
si se hubiera creado un espacio interno
de debate ampliado a los dos Estados
no miembros de la Unién. Sin embargo,
se reforzé el liderazgo de los denomina-
dos paises de cooperacion avanzada,
especialmente el Reino Unido y los pai-
ses nordicos, que supieron asumir con
toda competencia la direccion del pro-
ceso. La condicion de Espana, como ob-
servador, permitia enviar a un represen-
tante a las reuniones de economistasy a
algunas abiertas, de caracter mas gene-
ral. Los niveles de Jefe de Cooperacién
y de Mision quedaban excluidos de la
participacion activa en el proceso y con
ello fuera del diadlogo politico. La infor-
macioén que recibian venia del repre-
sentante que acudiera a las citadas reu-
niones de economistas, o las que se
intercambiaban en el ambito de las reu-
niones de la Delegacion de la Comisién
Europea. Eso si, el caracter inclusivo y
transparente de la ayuda programatica
se ha demostrado por el continuo y
abundante flujo de informacién de cali-
dad que se ha compartido con todos los
donantes, sean o no miembros activos
del grupo.
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A partir del ano 2004 la participacion se
intensificd, con una persona dedicada al
seguimiento del proceso, el analisis de
los documentos, la elaboracion de infor-
mes, la participacion en las reuniones
(las de economistas y las de los subgru-
pos como el de analisis del Presupues-
to) y en los grupos técnicos que prepa-
ran las revisiones conjuntas, etc. Asi,
algunos representantes de la AECI fue-
ron incluidos en los grupos de trabajo
de la revisiéon conjunta de 2004.

V.2. Incorporacion al G-17

En 2005 la AECI decidié entrar como
miembro de pleno derecho en el grupo
de los SAP. Este paso suponia una conti-
nuidad logica tras el periodo en que Es-
paha habia sido pais observador y de la
posterior entrada en 2004 en el mecanis-
mo de enfoque sectorial en salud. Espa-
na ha analizado durante un largo tiempo
la oportunidad de sumarse al apoyo pre-
supuestario general, habiendo seguido
el proceso desde el inicio desde varias
perspectivas; no se trata por tanto de
ninguna improvisacion. Durante la visita
de la Secretaria de Estado de Coopera-
cion Internacional, Leire Pajin, se refren-
do esta decision mediante la firma, el dia
7 de junio de 2005, de un memorando bi-
lateral con el Gobierno de Mozambique
para el apoyo presupuestario (Anexo 4),
previo a la firma final del MdE general. El
memorando de entendimiento bilateral
desarrolla, sin compromiso juridico, lo
establecido en las respectivas actas de
las reuniones de Comision Mixta, defi-
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niendo el marco presupuestario pluria-
nual que se pretende cumplir.

En el caso de Mozambique se compro-
meten un minimo de 3 millones de euros
anuales para el periodo 2005-08, ajus-
tandose absolutamente al contexto del
MdE general en las condiciones estable-
cidas, los mecanismos de desembolso y
los principios basicos considerados.
Como miembro pleno, la cooperacién
espanola particip6 en la revisiéon conjun-
ta de 2005, completando el grupo ahora
[lamado G-17.

Tras la firma de los respectivos memo-
randos se ha realizado la respectiva Re-
solucion de Subvencién de Estado, sus-
tentada en el Acta de la Reunion de
Comisién Mixta, en la que se recono-
cen, ya con fuerza juridica, los mecanis-
mos establecidos en dichos memoran-
dos.

La OTC ha intentado mantener informa-
da del proceso al resto de los actores de
la cooperacion espanola en el pais, prin-
cipalmente las ONGD, compartiendo la
informacién relevante y organizando
charlas y debates sobre la ayuda pro-
gramatica y sus aportaciones a la lucha
contra la pobreza.

La AECI debera promover aquellas areas
donde pueda aportar mayor valor ana-
dido al G-17, principalmente aquellas en
las que tiene una mayor experiencia
en el pais como gobernabilidad y salud,
ademas de participar en el didlogo ge-
neral.
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V.3. Primeros resultados

La inclusion total en el proceso de ayuda
programatica ha comenzado a producir
una mejora global de la cooperacion es-
panola en el pais, con la diseminacion de
los conceptos en que se basa el proceso,
los nuevos compromisos adquiridos y el
acceso a una mejor informacion. Esto
beneficia tanto al proceso interno de la
OTC como a las ONGD. Asimismo, la
consideracién de la cooperacion espa-
fAola ha aumentado entre los distintos
actores locales. Este es otro tipo de visi-
bilidad probablemente mas efectivo que
el tradicional, resultante del trabajo rea-
lizado segun las tendencias generales
consideradas como mas eficaces en coo-
peracién. Ademads, supone un compro-
miso a largo plazo, una manera de ac-
tuar que debe ser coherente con el resto
de actividades de la cooperacién espa-
nola. En el apartado de lecciones apren-
didas se extienden estos y otros concep-
tos.

V.4. Aspectos operativos

En el aspecto operativo hay que men-
cionar que la fuente principal de inter-
cambio de informacién con el conjunto
de los socios de cooperacion y con el
Gobierno es el correo electrénico. A tra-
vés de él, se envian noticias, informes,
se preparan documentos conjuntos, etc.
La carga de trabajo es grande, en térmi-
nos de reuniones, informes, documen-
tos, planificacion, etc. con la necesidad
de dedicar un especialista al seguimien-

to de este proceso. Se ha puesto de ma-
nifiesto la necesidad de contar con un
especialista senior en la OTC, por la ex-
periencia de otros paises se trata de un
trabajo complejo al que tardan en adap-
tarse los profesionales, aunque la conti-
nuidad esta garantizada por el nimero
de miembros que evita una proporcion
excesiva de reemplazos coincidentes.

El proceso ha requerido de una adapta-
cion y busqueda de mecanismos admi-
nistrativos que, dentro del marco de la
administracion publica espanola, permi-
tan el desembolso de fondos a través
del presupuesto del socio local sin una
finalidad marcada, asi como la contrata-
cion de la necesaria capacidad técnica.
Como ya se ha dicho, la contribucién se
realiza a través de una Subvencion de
Estado cuya justificacion se basa en los
mecanismos establecidos en el MdE
(ayuda memoria de las revisiones con-
juntas, CGE, auditorias, etc.). Se trata de
adaptar los procesos de justificacién a
los propios del pais, eso si, ayudando
a su desarrollo y contrastandolos con
auditorias externas, consiguiendo el do-
ble efecto de contar con un sistema de
justificacion de la ayuda en su conjunto
y de mejorar los procedimientos nacio-
nales ordinarios para la gestion de los
presupuestos del sector publico. Una de
las grandes ventajas del sistema es que
esta justificacion y su procedimiento se
establecen por consenso entre todos los
socios de cooperacion y el Gobierno,
evitando la multiplicidad de engorrosos
sistemas de justificacion muchas veces
contradictorios e ineficientes.
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2. ORIGEN Y EVOLUCION DEL ENFOQUE SECTORIAL EN SALUD

EN MOZAMBIQUE

I. EVOLUCION HISTORICA

En Mozambique, al igual que en otros
paises de menor desarrollo, el escenario
del sector salud se transform¢ signifi-
cativamente durante la década de los
noventa. El exceso de agencias de coo-
peracion presentes en el pais, que en
muchos casos ademas definian las prio-
ridades del sector, origind una gran can-
tidad de proyectos y mecanismos de fi-
nanciacion diversos, que dificultaban su
desarrollo.

Como en muchos otros paises africa-
nos, una consecuencia del Programa de
Ajuste Estructural fue que el gasto pu-
blico se restringid, ya que el conflicto
armado hacia imposible que el gasto
militar disminuyera, de modo que los
sectores sociales fueron los que se vie-
ron mas afectados. El gasto en salud en
1990 no llegaba al 5% de todo el presu-
puesto del Estado. A esto hay que ana-
dir que la mayoria de las agencias liga-
ban su ayuda a proyectos e inversiones
en infraestructuras, lo que a su vez, su-
maba una presion adicional sobre los
gastos corrientes. En 1989 no habia do-
nantes que no proporcionaran ayuda
previamente asignada por proyectos.
Habia gastos del sector que se encontra-
ban gravemente subfinanciados, tales
como medicamentos, combustible, ali-
mentacion de enfermos, etc.

Otro problema era la naturaleza frag-
mentada de la AOD. Los programas y
proyectos de las agencias bilaterales,
multilaterales y las ONGD que trabaja-

ban en el sector salud, se organizaban
de una forma vertical, por programas o
proyectos, con muy pocos elementos de
equilibrio horizontal entre los subsecto-
res. A todo este panorama se sumaba
que cada proyecto requeria una admi-
nistracion separada, colocando una
enorme presion sobre el fragil sistema
de salud.

Resulta imprescindible hablar de la Coo-
peracioén Suiza al Desarrollo (SDC, del in-
glés Swiss Development Cooperation)
cuando se trata de explicar la evolucion
del proceso SWAP en Mozambique. En
1987 cofinancié el Programa de Ajuste
Estructural y en 1989 concedi6 al Minis-
terio de Salud (MISAU) la primera ayuda
presupuestaria para los gastos corrien-
tes. Esta ayuda, que fue denominada
Ajuda Orcamental Suigca (AOS), se cana-
lizaba con procedimientos del sector pu-
blico mozambiqueno. Aquellos eran los
anos en que varias agencias estaban
buscando alternativas al modo tradi-
cional de cooperar en varios paises y
hacian las primeras propuestas de apo-
yo presupuestario. Entre ellas se in-
cluian algunas que luego han estado re-
lativamente apartadas del proceso como
la GTZ o el PNUD. También eran los
anos en los que se cred la AECI con la
ambicion de que la cooperacion espano-
la se insertara en un ambito de moder-
nidad.

En una primera fase de 1990-1991, la
AOS se destind a cubrir gastos concre-
tos: alimentacion para enfermos hospi-
talizados, ropa de hospital e impresos,
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etc. La SDC abrié una cuenta en Suiza, a
favor del Banco de Mozambique, sur-
giendo los primeros problemas practi-
cos relativos a cuestiones cambiarias y
procedimientos formales que retrasa-
ban las transferencias y creaban proble-
mas de liquidez en las tesorerias provin-
ciales, ya que el Ministerio de Finanzas
remitia solo titulos. Asimismo, habia
poca capacidad para la gestidon de los
fondos una vez distribuidos. A estos
problemas, se le anadi6 el de criterios
de asignacion de fondos poco claros,
especialmente en lo referente a distribu-
cion geografica de los mismos. En este
sentido, se constatdé que habia un exce-
so de centralizacion y que los fondos no
se encaminaban en cantidad suficiente
hacia las zonas rurales, ya que la mayo-
ria de las camas hospitalarias estaban
en las areas urbanas.

La segunda fase entre 1992-1995, puede
considerarse como la «fase de gestion».
Tras la constatacion de las dificultades
iniciales, se introdujeron medidas co-
rrectoras y la ayuda se centrdé funda-
mentalmente en las areas de planifica-
cion y gestion.

La oficina de la SDC en Maputo decidio
transferir directamente el dinero en mo-
neda local a las tesorerias provinciales.
Esto supuso una gran novedad, ya que
entonces, ningun donante seguia los
procedimientos estatales. De esta for-
ma, al utilizar los procedimientos de
contabilidad publica y las Direcciones
Provinciales de Planificacién y Finanzas,
se realizaba el seguimiento de los fon-
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dos externos de la misma forma que los
estatales, evitando la sobrecarga de tra-
bajo de los trabajadores de los Ministe-
rios, ya que no tenian que hacer uso de
procedimientos especiales.

Se decidio reforzar la capacidad de pla-
nificacion de las Direcciones Provincia-
les de Salud (DPS) y Distritales de Salud
(DDS). La provincia de Zambezia se con-
virtié en la region piloto para el lanza-
miento del ejercicio de Planificacion Fi-
nanciera Integrada Provincial. Este
ejercicio tenia como objetivo la eficien-
cia, equidad y racionalidad en la asigna-
cion de los recursos.

Inicialmente, la responsabilidad del
ejercicio de planificacion financiera co-
rrespondia al Gabinete del Viceminis-
tro, que en 1995 traspaso esta respon-
sabilidad a la Direccion de Planificacion
y Cooperacion (DPC) que cred un grupo
coordinador para estos ejercicios. Se
pusieron en marcha brigadas de pla-
nificacion que se desplazaban con re-
gularidad a las provincias para trabajar
con las Direcciones Provinciales de Sa-
lud, ayudando en la recogida de datos,
en el analisis del funcionamiento del
sistema de salud y en la determinacion
de las necesidades financieras para el
anho siguiente. Este proceso recibié un
gran apoyo por parte de UNICEF, Dina-
marca, Save the Children UK y Finlan-
dia. Por parte espanola, Medicus Mun-
di asumié en parte el proceso para la
ejecucion de su programa financiado
por la AECI, como se explicard mas
adelante. Estas agencias, excepto Save
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the Children, también se sumaron al
apoyo presupuestario para gastos co-
rrientes en las provincias manteniendo
en algunos casos diferentes procedi-
mientos.

A medida que el proceso de planifica-
cion se desarrollaba, las DPS maés «ca-
paces» comenzaron a asumir la respon-
sabilidad del ejercicio de planificacion.
La AOS aumento6 y fue expandiendo su
cobertura a otros gastos de apoyo insti-
tucional.

Sin embargo, comenzé a constatarse
una oposicion por parte de algunos ac-
tores como directores nacionales,
acostumbrados a tomar la mayoria de
las decisiones referentes a sus departa-
mentos; parte del personal de salud di-
rectamente implicado en los proyectos,
con recelo de perder ciertos beneficios;
y en general, aquellos que temian la
transparencia que resulta de un anali-
sis profundo de las actividades y de la
utilizacion de los recursos, inherente a
un mejor proceso de planificacion. Asi-
mismo, muchas agencias de coopera-
cion y ONGD mostraron poco interés y
otras se manifestaron opuestas abier-
tamente.

Los niveles superiores del MISAU ayu-
daron a evitar los conflictos abiertos y la
oposicion se fue suavizando, y solicita-
ron a la SDC que pasase a ser «donante
de primer contacto», con el fin de apo-
yar la racionalizacion y gestiéon de la
ayuda externa. Este papel de coordina-
cion también tenia por objetivos facili-

tar el didlogo sobre las politicas, en-
cuentros regulares e intercambio de in-
formacién entre el MISAU y la comuni-
dad de donantes, movilizar recursos
adicionales y mejorar la confianza y
comprension de otras agencias de coo-
peracion con respecto a los procedi-
mientos y normas de gestion.

Por parte de algunas autoridades del
MISAU habia esperanza de que el pro-
grama de ayuda presupuestaria se con-
virtiera en un modelo de cooperacion y
de gestion, que en ese momento situa-
ba al pais entre un reducido numero
de pioneros. En 1996 varios donantes
comenzaron a trabajar conjuntamente
para establecer procedimientos con vis-
tas a integrar la ayuda al sector. Para
ello, se formdé un grupo de trabajo for-
mado por Noruega, Holanda y Suiza (Di-
namarca y Finlandia eran mantenidas al
corriente de las discusiones), todos
ellos interesados en transformar la asis-
tencia a proyectos en ayuda presupues-
taria.

El préximo paso consistia en la forma-
cion de fondos comunes para los gas-
tos corrientes. En ese mismo ano, el
Banco Mundial aprobd un programa
para inversiones en el sector salud que
incluia un financiamiento sustancial
para ayuda al presupuesto y, aunque no
era parte del grupo, se mostraba favo-
rable en compatibilizar sus procedi-
mientos con los mecanismos presu-
puestarios del Estado. La Asamblea de
la Republica aprobd, en abril de 1997,
una ley de reforma del sistema de con-
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tabilidad publica que supuso un cierto
avance para el proceso.

I.1. Fondos comunes

La formacion de los fondos comunes
suponia la introduccién de una nueva
herramienta de gestion. Para algunas
agencias de cooperacioén, se empieza a
convertir en la principal via para la ca-
nalizacion de sus fondos, en gran parte
debido a la presiéon de sus oficinas
centrales de avanzar hacia un apoyo al
sector mas integrado. Ademas, debido
a que muchas de estas agencias no
tenian técnicos expertos locales para
asegurar una adecuada planificacion,
gestion y monitoreo, tuvieron que con-
fiar en la capacidad técnica de la SDC.
Para el pais, este esquema suponia
una ganancia en términos de eficien-
cia, ya que se reducian tanto los costes
administrativos como los costes de
transaccion derivados de la moviliza-
cion y negociacion de los recursos ex-
ternos.

l.2. PATA

El primer Fondo Comun que se consti-
tuyo fue el Pooling Arrangements for
Technical Assistance (PATA). Este fon-
do se firmo en 1996 con la finalidad de
armonizar los procedimientos de con-
tratacion de médicos en los hospitales
de tercer nivel. El Fondo Comun PATA
era gestionado por el MISAU, adminis-
trado por el Programa de Naciones
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Unidas para el Desarrollo (PNUD), y fi-
nanciado por los Paises Bajos, Norue-
gay Suiza.

Este esquema mejoré la capacidad téc-
nica en los hospitales de tercer nivel,
estandarizé procesos competitivos de
reclutamiento y contratacion, inclu-
yvendo salarios e incrementd la trans-
parencia.

En 1998, los tres donantes mostraron su
interés por un nuevo acuerdo, mas inte-
grado en el sistema publico y mas sos-
tenible, con un MISAU mas implicado
en la administracién del fondo, sin em-
bargo, las negociaciones no se materia-
lizaron en una propuesta aceptable para
todos y el Fondo Comun PATA llegd a su
final en 2000. Tras esta fecha, el Ministe-
rio de Planificacion y Finanzas ha paga-
do los salarios previamente cubiertos
por este fondo.

I.3. Fondo de Medicamentos
y Suministros Médicos

Mediante el apoyo presupuestario para
medicamentos y suministros médicos,
la SDC y el Gobierno de Mozambique
hacian frente a un area critica en la pro-
vision de servicios muy afectada por el
desorden de la ayuda internacional.

El apoyo presupuestario para financiar
medicamentos mostré que funcionaba,
y algunas agencias de cooperacion (Pai-
ses Bajos, Noruega, Department for In-
ternational Development-DFID, Irlanda y
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Francia) mostraron su interés en unirse
a este esquema, y en 1998 se creo el
Fondo de Medicamentos y Suministros
Meédicos (FCMSM).

El proceso de transferencia de gestion al
MISAU concluyd en 2004. La gestion y
ejecucion del proceso de adquisicion y
distribucion de medicamentos era res-
ponsabilidad del Departamento Farma-
céutico de la Direccidon Nacional de Sa-
lud del MISAU, que a su vez contraté a
una empresa paraestatal (Medimoc)
para que asumiera la adquisicion y dis-
tribucién de medicamentos y consumi-
bles médicos. A su vez, esta empresa
era monitoreada y supervisada por una
firma de auditorias, SGS Mogcambique
Lda, que estaba financiada por las agen-
cias de cooperacion que contribuian a
este fondo.

Los fondos eran depositados en una
cuenta en un banco suizo a nombre del
Banco de Mozambique, y la SDC era
responsable de dar la aprobacion final
sobre el proceso de adquisicién de me-
dicamentos como paso previo al des-
embolso de los fondos desde la cuenta.
Se formd un Comité Directivo formado
por las autoridades nacionales y res-
ponsables de las agencias de coopera-
cion incluyendo el Banco Mundial.

I.4. El Fondo Comun
para Gastos Corrientes

En 1999 se credé formalmente el Fondo
Comun para Gastos Corrientes (FCGC),

con un esquema parecido al fondo de
medicamentos. La Agencia Suiza conti-
nud ejerciendo la responsabilidad de
asegurar el desembolso de los fondos a
las instituciones beneficiarias. Igual-
mente las Direcciones Provinciales de
Planificacion y Finanzas continuaron
responsabilizandose de la gestidn, con-
trol y justificacion de los fondos. De for-
ma regular se llevaban a cabo auditorias
en todos los distritos y los informes
también eran enviados a las agencias de
cooperacion.

La asignacion de los recursos financie-
ros de este Fondo se llevaba a cabo so-
bre la base del ejercicio de planifica-
cion integrada anual, que buscaba la
distribucion equitativa de los recursos,
debiendo ser distribuidos en areas ru-
rales al menos un 50% de estos fon-
dos.

I.5. Lecciones aprendidas
en el periodo 1989-1998

Esta década fue un periodo de evolu-
cion gradual hacia el apoyo presu-
puestario por parte del MISAU y de al-
gunas agencias de cooperaciéon. No
fue un tiempo facil y se caracterizé por
un periodo en el que se aprendid ha-
ciendo.
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CUADRO 1. Ventajas e inconvenientes del primer periodo

Ventajas

Se proporcionaba apoyo institucional real que fortalecia la capacidad de planificacion y
monitoreo a nivel central y provincial.

El proceso de planificacién financiera integrada mejoraba la eficiencia, equidad y racio-
nalidad en la asignacion de los recursos del sector. Se redujeron mucho las inequidades
entre las provincias, y represento un apoyo al proceso de descentralizacion.

Al cubrir los gastos corrientes, se garantizaban mejores cuidados de salud.
Incremento de la transparencia y la corresponsabilidad.

Se reforzaban los procedimientos nacionales, lo que disminuyé los costes de transac-
cion al tiempo que se revelaron lagunas en los procedimientos oficiales.

Se promovia la colaboracion estrecha entre todos los actores del sector, armonizando
los procedimientos.

Se cred un espacio de dialogo sobre politicas entre socios de cooperacion y MISAU.

Con el ejemplo de algunas agencias, se alentaba y animaba a otras agencias a entender
y adaptarse a la situacion local y a quitar algunos condicionantes.

Este esquema permitia a las DPS hacer frente a algunos problemas de la financiacion del
Estado, como la falta crénica de fondos a principios de ano.

Al inducirse compromisos a mas largo plazo por parte de los donantes, habia mayor es-
tabilidad y previsibilidad de fondos.

Inconvenientes

A pesar de que se seguian los procedimientos nacionales, era un sistema paralelo, de
forma que aunque se tenian en cuenta estos fondos en el ejercicio de planificacion, el
sistema de desembolso y pago se mantenia de forma separada de los mecanismos de fi-
nanciacion del Estado.

El proceso de planificaciéon se veia dificultado por el hecho de que algunas agencias no
proporcionaban suficiente informacion sobre sus fondos.

Las negociaciones para establecer estos Fondos Comunes consumieron mucho tiempo.

En ocasiones, el MISAU mostré dificultades o poca disposicién para hacer un segui-
miento adecuado de los Fondos Comunes, obligando a las agencias a jugar el rol de
«controladores».

Aunque se redujeron los costes de transaccion, probablemente, tanto los donantes
como el MISAU subestimaron la carga que también suponia la gestion de los FC.
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1.6. Ultimos pasos hacia el SWAP

Ademas del proceso antes explicado, en
el sector salud se produjeron cambios
que suponian un paso adelante hacia el
SWAP, entre los que cabe destacar:

« Auditorias conjuntas que no solo ata-
Aian a los fondos comunes sino tam-
bién a las contribuciones por parte de
los donantes a los programas dirigidos
por la Direccién Nacional de Salud.

» Se inici6 un proceso por parte del MI-
SAU de revision de la politica secto-
rial.

* EI MISAU llevé a cabo el Programa de

Recuperacién del Sector Salud apoya-
do por el Banco Mundial. Este Progra-
ma, que conté con un presupuesto de
100 millones de délares americanos
controlados por el Ministerio de Plano
y Finanzas, aunque no estaba on-bud-
get, aspiraba a reconstruir el sistema
sanitario en areas rurales, mejorar la
gestion del sector tanto a nivel provin-
cial como central y formar recursos
humanos.
De todas formas el programa tuvo al-
gunos problemas como consumo ex-
cesivo de tiempo; escaso dialogo en-
tre el Banco Mundial y los donantes;
claro dominio del Banco Mundial que
hacia poner en duda la apropiacion de
este programa por parte del MISAU; y
poca capacidad por parte del MISAU
de implementar un programa de tal
magnitud.

Fuera del sector también se dieron
otras condiciones imprescindibles para

un desarrollo adecuado del SWAP Sa-
lud:

» La situacion macroecondmica era es-
table.

* Mozambique estaba desarrollando
mecanismos de coordinacidon exito-
sos del apoyo macrofinanciero.

» Se inici6 la formulacién de un marco
de gasto a medio a plazo.

» Fortalecimiento de los sistemas presu-
puestarios, contabilidad y auditoria.

» Otros sectores como agricultura co-
menzaron a desarrollar el proceso
SWAP de forma muy répida y el
SWAP Salud se beneficio de esa expe-
riencia.

Ademas, como hemos ido viendo, en
Mozambique, se daban factores clave
para el desarrollo de cualquier proceso
SWAP ya que se trataba de:

a) Un sector muy dependiente de la
ayuda externa;

b) Donde la inversiéon publica era muy
importante y;

c) Habia una serie de agencias de co-
operacion que ya estaban demos-
trando su disponibilidad para mo-
dificar sus practicas tradicionales
y caminar hacia un proceso co-
mun.

Es en este clima de cambios y lecciones
aprendidas, cuando los socios de coo-
peracion piden al Gobierno iniciar el
desarrollo de un enfoque sectorial en el
sector salud respondiendo al deseo del
Ministerio de mantener discusiones al
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mas alto nivel sobre las politicas del
sector.

A partir de entonces:
En 1998:

* El MISAU acepto las recomendacio-
nes de un Grupo Técnico Consultivo
al que se le habia pedido un analisis
sobre la conveniencia de avanzar ha-
cia el SWAP y que sugeria un desarro-
Illo y avance cauto hacia el enfoque
sectorial.

* ElI MISAU firmé una Declaracién de
intenciones para avanzar en este sen-
tido.

+ Se form¢é el Comité de Coordinacion
Sectorial (CCS) entre donantes y Go-
bierno.

» El Gobierno propuso términos de re-
ferencia para el desarrollo del SWAP y
establecio una unidad de apoyo técni-
co para desarrollar un plan estratégi-
co para el avance hacia el enfoque
sectorial y de apoyo en el CCS.

» Se crea un Fondo Comun para apoyar
la formulacion de la estrategia del
sector salud, llamado Fondo Comun
PESS, que fue financiado por las coo-
peraciones de Irlanda, Dinamarca,
Finlandia, Holanda e Inglaterra.

En 1999:

* El Ministerio de Plano y Finanzas esta-
blecié una unidad para ayudar a des-
arrollar el enfoque sectorial.

» Se llevaron a cabo seminarios y talle-
res con la finalidad de llegar a un con-
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senso entre Gobierno y agencias de
cooperacién sobre la forma de avan-
zar hacia el SWAP, y se elabor¢ el pri-
mer borrador del codigo de conducta.

En mayo de 2000:

Se firmo el Cédigo de Conducta (CdC)
llamado Kaya Kwanga (Anexo 5) en
cuya version final se reitera la intencion
del Gobierno y agencias de cooperacion
de avanzar en el proceso SWAP, y se de-
finieron los principios y mecanismos
que han de guiar este proceso. Fue fir-
mado por la inmensa mayoria de las
agencias que intervenian en el sector,
incluida la AECI que desde entonces co-
menz6 su participacion técnica en el
proceso SWAP.

II. COMPONENTES DEL SWAP SALUD
EN MOZAMBIQUE

Sintesis de principios incluidos en el
Codigo de Conducta,

los términos de referencia del grupo
de enfoque

sectorial y el Memorando

de Entendimiento entre socios

de cooperacion y el Gobierno

» El liderazgo efectivo del proceso SWAP
y el poder de decisién en el sector, per-
tenecen al MISAU.

» El didlogo entre el MISAU y los socios
de cooperacion debe ser abierto, trans-
parente y debe haber mutua prestacion
de cuentas.
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* Los mecanismos de apoyo de los so-
cios de cooperacion deben estar alinea-
dos con los sistemas nacionales, sim-
plificados y coordinados.

» El refuerzo institucional y el proceso de
reformas en el MISAU a todos los nive-
les, debe recibir la atencidn necesaria
de ambas partes, para asi alcanzar los
objetivos del Plan Estratégico del Sec-
tor Salud (PESS). Esto incluye evitar la
contratacion de funcionarios publicos
por las cooperaciones para no debilitar
el sistema.

» Todas las acciones deben ser realizadas
en conformidad con los principios de
buenas practicas aceptados internacio-
nalmente.

» ElI MISAU vy los socios de cooperacion,
deben llevar a cabo todos los esfuerzos
posibles para prevenir y combatir la co-
rrupcion en todas sus vertientes.

» Participacion efectiva, en la medida de
lo posible y de forma pragmatica, de
los actores provinciales, distritales y de
la sociedad civil.

I.1. Cddigo de Conducta

El Cédigo de Conducta fue posterior-
mente revisado en 2003 y establece los
principios y las directivas de coopera-
ciéon entre el Gobierno y los socios de
cooperacion, preconiza el liderazgo del
Gobierno en el sector salud. Se preten-
de que todos los socios de cooperacion
lo firmen y lo tomen en consideracién
en futuros acuerdos bilaterales y multi-
laterales.

I.2. Términos de Referencia
del Grupo de Trabajo SWAP/
Mecanismos de coordinacion

En 2001, se acordaron los Términos de
Referencia para el Grupo de Trabajo
SWAP entre el MISAU vy los socios de
cooperacion. Este documento tenia
por objetivo estructurar el enfoque
sectorial en salud, de forma que ga-
rantizase la corresponsabilidad y se-
guimiento efectivo del desempefio de
todos los actores. Han sido revisados
en junio de 2005 en el Comité de Coor-
dinacién Sectorial, con la finalidad de
evaluar la estructura y funcionamiento
del SWAP de forma que se garantice
que se satisfagan las necesidades y ex-
pectativas actuales y futuras bajo un li-
derazgo, cada vez mayor, del Gobierno
(Anexo 6).

Los Términos de Referencia del SWAP
Salud en Mozambique establecen la
linea de trabajo en el sector salud, bajo
el marco de los compromisos descritos
en la Declaracion de Paris de marzo de
2005 y que son asumidos por el Gobier-
no de Mozambique y los socios de coo-
peracion.

Conviene destacar que la participacion
en el SWAP Salud debe ser abierta e in-
clusiva a todos los actores del sistema
(MISAU, agencias bilaterales, multilate-
rales, iniciativas globales y organizacio-
nes de la sociedad civil). Cada una de
estas entidades debe discutir y concor-
dar con el MISAU su representacion for-
mal.
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El didlogo tiene lugar a tres niveles, que
constituyen los principales foros del
SWAP Salud. El MISAU lidera el proce-
so, debiendo presidir y convocar las se-
siones. Laregularidad y la agenda de las
sesiones son definidas en estrecha co-
ordinacién con los puntos focales de
ambas partes.

.3. Los principales foros
del SWAP Salud

» Sesiones de Comité de Coordinacion
Sectorial (CCS). Estas sesiones son el
nivel mas alto de coordinacion en el
sector salud entre el MISAU vy los so-
cios de cooperaciéon. Son encuentros
que se realizan dos veces al ano presi-
didos por el Ministro de Salud.

En el CCS del primer semestre se
aprueban los siguientes documentos:
prioridades para el PES/POA del ano
préoximo, basadas en las recomenda-
ciones de la Avaliacao Conjunta Anual
y del Balango do PES del afno anterior;
propuesta preliminar para la asigna-
cion de recursos para el PES/POA del
ano siguiente; propuesta de segui-
miento de las recomendaciones preli-
minares del informe de auditoria con-
junta.

En el CCS del segundo semestre se
aprueban los siguientes documentos:
informe final de auditoria anual; el
POA presupuestado para el ano si-
guiente; los socios de cooperacion
han de presentar informacion relativa
a los compromisos financieros para
un periodo de tres afnos.
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» Sesiones de SWAP Salud. Son convo-
cadas por el MISAU, quien dirige las
mismas y elabora las actas de estos
encuentros. Los encuentros se reali-
zan con periodicidad mensual, pu-
diendo convocarse sesiones extraor-
dinarias siempre que haya necesidad.
En estos encuentros se discuten asun-
tos clave del sector en el periodo
entre un CCS y otro, y se hace el
acompanamiento de las decisiones
tomadas en aquel érgano.

* Grupos de trabajo y/o comités de tra-
bajo. Para poder profundizar en el
analisis y dialogo, el MISAU vy los so-
cios de cooperacion pueden formar
grupos de trabajo, que son liderados
y convocados por el MISAU, pueden
tener un caracter permanente o de
forma ad hocy prestan cuentas en las
sesiones SWAP y/o en el CCS.

Aparte de estos foros, los socios de coo-
peracion se reinen semanalmente, con-
vocados por las dos agencias facilita-
doras o donantes de primer contacto,
una agencia bilateral y una multilateral,
que lideran las reuniones. Estas reunio-
nes tienen por objetivo compartir in-
formaciéon y seguimiento del proceso
SWAP.

En el SWAP Salud de Mozambique, la
agencia de cooperacion de Finlandia re-
presenta a la agencia inglesa, y ésta a
su vez a Finlandia en Educacion. Este
sistema evidencia un ejemplo de coo-
peracion delegada que quedod constata-
do en un acuerdo entre las dos agen-
cias.
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I.4.  Plan Estratégico
del Sector Salud

El Plan Estratégico del Sector Salud,
PESS 2001-2005 (2010) fue aprobado en
2001 y define la politica y estrategia sec-
torial en un horizonte temporal pluria-
nual, en armonia con la politica general
del gobierno y en consonancia con el
PARPA, que suponen el marco funda-
mental para el desarrollo de la politica
del sector salud.

Proporciona una agenda que orienta al
MISAU en sus relaciones con los socios
de cooperacién y guia al Ministerio en la
gestion del sector de una manera mas
coordinada. También define la vision del
sector y los indicadores para hacer segui-
miento del avance en la implementacion
de las politicas y estrategias. En este do-
cumento se hace explicito el deseo del
MISAU de adoptar un enfoque sectorial y
de asumir el liderazgo del sector.

Esta vision del sector debe ser transfor-
mada en intervenciones especificas que
han de quedar reflejadas en los Planos
Operativos Anuales (POA) elaborados
por el MISAU. El POA define las priori-
dades del sistema de planificacién y
gestion y del sistema de prestacion de
servicios y asigna los recursos anual-
mente. De igual forma que el PESS esta
en consonancia con el PARPA, el POA
debe estarlo con el Plan Econdmico y
Social (PES).

El POA y el PES son el resultado de un
proceso consultivo y son acompanados

por el MISAU vy los socios de coopera-
cion de forma conjunta.

Es importante sefalar que Mozambi-
que, ademas, cuenta con otros instru-
mentos de planificacion, entre los que
cabe destacar: Plano de Investimento da
Saude (PIS 2004-2008), Plan de Desarro-
llo de la Asistencia Médica (PDAM 2004-
2006), Plan Estratégico Nacional de
Combate al Sida, entre otros. En mu-
chas provincias existen ademas, PESS,
PES y PIS provinciales.

Es obvio que son demasiados instru-
mentos de planificacion, y no siempre
existe la coherencia deseada entre ellos,
de forma que existe la opiniéon comparti-
da por la mayoria de los actores del sec-
tor, de la importancia de hacer un esfuer-
zo para avanzar hacia la armonizacion de
los mismos. Destacar, por ejemplo, que
el POA y el PES son elaborados en dis-
tintos periodos del ano, lo que impide en
la practica su integracién. Muchos de los
objetivos y prioridades marcadas en es-
tos planes, no han sido alcanzados aun.

.. Marco de gasto a medio plazo

El PESS debe indicar las grandes priori-
dades del sector en conformidad con el
Marco de gasto a medio plazo, cuya
operacionalizacién se efectia a través
de los instrumentos de planificacion
anuales (PES y POA).

Este Marco se desarrolla en conjunto
con el Ministerio de Plano y Finanzas
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y pretende mejorar la coherencia en
la planificaciéon, imponer disciplina
financiera, evitar ajustes inesperados
y pasar a una programacioén por acti-
vidades, programas, objetivos e im-
pacto.

Para mejorar la coherencia en la planifi-
cacion es fundamental la integracion de
la totalidad del financiamiento del sec-
tor. De modo que por motivos que se
analizaran mas adelante, este instru-
mento adolece de ciertas dificultades y
limitaciones.

I.6. Memorando de Entendimiento
respecto al Fondo Comun
de Apoyo al Sector Salud
PROSAUDE y sus Adendas

En 2003 se firmo, entre el Gobierno de
Mozambique y los socios de coopera-
cion, el Memorando de Entendimiento
respecto al Fondo Comun de Apoyo al
Sector Salud (MdE-PROSAUDE, Ane-
x0 7) y sus Adendas respecto al Fondo
Comun Provincial (FCP) y Fondo Comun
de Medicamentos y Suministros Médi-
cos (FCMSM).

Constituye un elemento esencial del
SWAP, en el que se definen las normas y
reglamentos segun los cuales el apoyo
de los socios de cooperacién sera cana-
lizado a través de fondos comunes.

Los principios fundamentales recogidos
en este documento son:
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* Los fondos han de ser depositados,
gestionados y utilizados en conformi-
dad con las normas y reglamentos del
presupuesto del Estado.

* Los fondos deben ser utilizados exclu-
sivamente para financiar los gastos
del sector salud.

* Los socios firmantes no podran desti-
nar los fondos para cualquier objetivo
especifico. El MISAU designara los
fondos disponibles a las prioridades
del sector a través del POA.

* Todas las actividades del sector han
de ser realizadas en conformidad con
el PES y el PARPA.

» Todos los firmantes participaran con-
juntamente con el MISAU en la revi-
sién de las prioridades y desempefo
del sector, de acuerdo con el ciclo de
planificacion, presupuestaciéon y de
monitoreo del MISAU.

En este MdE-PROSAUDE y en sus Aden-
das se encuentran las normas de ges-
tion donde se especifican, entre otros:
los mecanismos de los flujos financie-
ros, los requisitos para los desembol-
sos, el ciclo de presentacién de los infor-
mes, las auditorias y las evaluaciones
conjuntas y el manual de procedimiento
para la gestién financiera de los fondos
comunes.

En Mozambique, en el contexto del
SWAP Salud, existen en la actualidad
tres fondos comunes o mecanismos de
financiacién operativos.

Con la firma del Cddigo de Conducta co-
menzd un nuevo abordaje que incluia la
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CUADRO 2. Socios firmantes del MdE PROSAUDE y sus Adendas en Mozambique

PROSAUDE FCP FCMISM
AFD AFD AFD

CIDA AECI Dinamarca
Dinamarca Dinamarca DFID

DFID Generalitat de Catalunya Finlandia
Finlandia SDC SDC

Cooperacion Flamenca

Cooperacion Flamenca

Cooperacion Flamenca

Unidén Europea

Unidén Europea

Unidén Europea

Irlanda Irlanda

Irlanda

Noruega Noruega

Noruega

Paises Bajos
FNUAP

SDC

FGATM

Nota: El Fondo Global de Lucha contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria (FGATM) esta incorporado al
proceso SWAP y sus fondos se integran en el PROSAUDE, de modo que no puede considerarse earmarked

(no tienen destino predeterminado).

formaciéon de un fondo comun que apo-
yase una Unica estrategia sectorial y que
estuviera incluido en el presupuesto del
Gobierno (on-budget)y en el Tesoro de la
Nacion y este fondo comun, con el tiem-
po, debia sustituir a los fondos ya exis-
tentes. Con la firma del MAE-PROSAUDE
se cred este fondo, que se denomind
Fondo Comun PROSAUDE y que en 2004
sustituy6 al FC-PESS. Este fondo cubre
los gastos resultantes de la realizacion de
actividades que estén incluidas en el pre-
supuesto del Estado, que sean consisten-
tes con el PES y el PESS, y que estén in-
cluidas en el POA del sector salud.

El antiguo Fondo Comun de Gastos
Corrientes se sustituyé por el Fondo Co-
mun Provincial (FCP) que pretende

integrarse en el futuro en el Fondo
PROSAUDE. Este FCP, a diferencia de su
antecesor, ademas de cubrir gastos co-
rrientes, cubre, entre otros, salarios y
pequenas inversiones.

El Fondo Comun de Medicamentos y
Suministros Médicos también pretende
integrarse en el Fondo PROSAUDE.

La razén de que todavia se mantenga la
diferenciacién de fondos es garantizar la
continuidad de la financiacion a las pro-
vincias y la provision de medicamentos
y suministros médicos, hasta que se
den las garantias oportunas para la fu-
sion de estos tres fondos. La gestion de
los tres fondos, en la actualidad, es rea-
lizada por el MISAU.
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Podemos resumir el mecanismo de flujo
financiero de estos tres fondos de la si-
guiente manera:

» PROSAUDE: estos fondos son depo-
sitados en una cuenta Forex do PRO-
SAUDE en el Banco de Mocambique
en nombre del Ministerio de Plano y
Finanzas, que es el encargado de
transferirlos al MISAU, quién sera
responsable de su gestion. En con-
creto, estos fondos serdn gestiona-
dos por: las Direcciones Provinciales
de Plano y Finanzas (DPPF) que ges-
tionaran los recursos dirigidos a las
instituciones sanitarias provinciales;
y por el Departamento de Administra-
cion y Gestion (DAG) del MISAU para
el financiamiento de los gastos de las
instituciones subordinadas a nivel
central.

* FCP: los fondos son depositados en
una cuenta en el Banco Comercial a
nombre de la DAG y son transferidos
a las cuentas de las DPPF, y de éstas a
las instituciones subordinadas provin-
ciales y distritales.

* FCMSM: los fondos son depositados
en una cuenta bancaria en el Credit
Swiss en Zurich-Suiza a nombre del
Banco de Mozambique, quien contro-
la la ejecucion de los fondos que son
gestionados por el Departamento
Farmacéutico de la Direccién Nacio-
nal de Salud/Central de Medicamen-
tos e Artigos Médicos (CMAM) y por
la DAG.
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II.7. Fondos verticales

Ademas de la financiacién publica mo-
zambiquena y de los fondos comunes el
sector sigue recibiendo una porcion ma-
yoritaria de su gasto a través de progra-
mas y proyectos verticales. Contribuyen
al mismo 28 agencias de cooperacion bi-
laterales y multilaterales, ademas de
aproximadamente 112 ONGD. Esta claro
por tanto que todavia es necesario un
fuerte esfuerzo de armonizacién y que to-
davia hay aumento de los fondos vertica-
les cuando la tendencia deberia ser la in-
versa.

Mas de la mitad de los recursos del
sector no pasan por Tesoro, de manera
que se hace muy dificil su seguimiento
y registro por la Contabilidad Publica.
Hay que considerar el posible recelo
por parte del MISAU de que la integra-
cion de los fondos conduzca a la re-
duccion del volumen de recursos cana-
lizados al sector, dado que una mayor
visibilidad sobre la totalidad de recur-
sos podra revelar distorsiones en la
asignacioén con relacion a otros secto-
res.

CUADRO 3. Financiamiento global
del sector salud 2005 ($)
Fuente Valor ($)
Presupuesto del Estado 112.149.075
Fondos Comunes 112.795.909
Fondos Verticales 130.565.078
Total 355.510.062

Fuente: Adenda del POA 2005.
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I.8. Organizaciones
No Gubernamentales

Algunas agencias, como la Cooperacion
Espanola, han venido apoyando al sec-
tor a través de ONGD, que fundamen-
talmente trabajan a nivel provincial/dis-
trital.

No existe relacion formal entre el MI-
SAU y las ONGD que trabajan en el
sector ni un sistema formal de inter-
cambio de informacién. Sin embargo,
a nivel provincial, si existe una mayor
coordinacién e intercambio, aunque
difiere de unas provincias a otras, de-
mostrando que ese nivel territorial es
util para los procesos de armoniza-
cion.

Hasta ahora, no ha habido un compro-
miso claro por parte del MISAU para
implicar a las ONGD en la elaboracién
de las politicas y en integrarlas en el
proceso SWAP. Los socios de coopera-
cion estdn mas abiertos a la participa-
cion de las ONGD en el proceso SWAP,
y una red de ONGD internacional
(NAIMA+) y otra red nacional (MONA-
SO) acuden a sus reuniones sema-
nales.

Entre los factores que pueden explicar
la «pobre» relacion entre el MISAU vy las
ONGD se encuentra la visién negativa
por parte del MISAU con respecto a al-
gunas ONGD ya que se considera que
éstas compiten para el empleo de per-
sonas cualificadas y en ocasiones con-
tribuyen a la salida de funcionarios del

sistema; no comparten informacién; no
consultan nuevas propuestas y en oca-
siones no siguen las lineas definidas por
el sector; y a veces publican datos sin
consulta previa al MISAU.

Una dificultad anadida es que no hay
demasiada coordinacion entre las
ONGD que trabajan en el sector y no
esta claro quién representa a quién, y
se les critica que estén demasiado
centradas en la problematica VIH/SIDA,
donde precisamente si existen meca-
nismos de coordinacion mas consoli-
dados.

A pesar de todo, el MISAU reconoce la
necesidad de formalizar la cooperacion
con las ONGD vy el actual Ministro ha
nombrado un asesor especificamente
para abordar esta cuestion. El propdsito
es definir claramente el rol de las ONGD
en el sector, que se aclare el problema
de la representatividad en el seno de las
ONGD, asi como la manera en que se
llevara a cabo la contratacidon que en un
futuro se pretende de las mismas, por
parte del MISAU.

Algunas ONGD sienten cierto rechazo al
proceso SWAP, ya que piensan que el
avance progresivo que se esta dando en
Mozambique por parte de las agencias
de cooperacién hacia la financiacion de
fondos comunes, suponga una disminu-
cion en la financiacion de las mismas,
mientras aun no se ha establecido el
mecanismo de financiacion de las
ONGD por parte del MISAU. Ademas,
sienten la preocupacién de que si pro-
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gresivamente son financiadas por los
fondos comunes y el MISAU no gestio-
na bien los fondos, las agencias de coo-
peracién congelen los desembolsos y
consecuentemente, se paralicen sus ac-
tividades.

El proceso SWAP no tiene por qué signi-
ficar la desaparicion de las ONGD, sino
que este proceso pretende una mayor
coordinacion y alineamiento de todos
los actores del sistema de salud con la
politica del Gobierno. Una via para esta
mayor coordinacion es la contratacion
de las ONGD por parte del MISAU. Un
ejemplo actual es que el Consejo Nacio-
nal de Combate al Sida (CNCS) ya esta
contratando ONGD que trabajan en el
ambito del viH/sIDA. En este sentido,
cabe citar el ejemplo de la ONGD espa-
nola Médicos del Mundo que ha sido
contratada por el CNCS para la cons-
truccion del Hospital de Dia para enfer-
mos de sida en la provincia de Cabo Del-
gado.

Pero el reto principal para las ONGD es
buscar el espacio de accion critica en el
que puedan aportar un mayor valor ana-
dido, ya sea por sus capacidades técni-
cas y de organizacién o por sus capaci-
dades financieras. Ya hemos visto que
algunas, como Save the Children UK se
sumaron al proceso de enfoque secto-
rial.
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ll. LA COOPERACION ESPANOLA
Y EL ENFOQUE SECTORIAL EN SALUD

1. La experiencia del programa
de fortalecimiento de la
atencion primaria de salud
en las areas rurales de la
provincia de Cabo Delgado

Medicus Mundi inicia a finales de 1994,
después de una visita previa de identifi-
cacion, un proyecto de desarrollo sani-
tario en la Provincia de Cabo Delgado,
en los distritos de Montepuez, Balama y
Namuno.

En el momento de la formulacién del
proyecto, el Ministerio de Salud pedia
a las ONGD una intervencién integra-
da, que tuviera mucho de acompana-
miento y de adaptacion a las posibili-
dades de absorcion del sistema. Esto
es lo que se intentd hacer. Era el mo-
mento en el que, junto a la coopera-
cion suiza, se comenzaba a transfor-
mar la vision del papel de los socios de
cooperacion. Medicus Mundi fue de
las primeras instituciones que creyo
en las bondades y posibilidades de la
propuesta. Su trabajo incluyd esta
perspectiva complementada con ac-
ciones y actividades decididas sobre el
terreno en evolucion constante. La
Agencia Espanola de Cooperacién In-
ternacional no puso reparos para fi-
nanciar el programa, aunque no siem-
pre fue facil formular el proyecto en
coherencia con los habitos y normas
relativos a las convocatorias de ayu-
das a ONGD.
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Medicus Mundi fue también la primera
ONGD que implementé un proyecto de
desarrollo sanitario en la provincia Cabo
Delgado y su estrategia fue tomada
como modelo de cooperacion para
otros proyectos y ONGD que posterior-
mente han trabajado en la provincia (la
suiza Solidarmed, la espanola Médicos
del Mundo también con financiacion
AECI, y la italiana Alisei).

Este enfoque territorial es un factor que
ha demostrado ser acertado. Después
se ha replicado con financiacién de la
AECIl y de la Comisién de la Unidn Euro-
pea en la provincia de Gaza. También se
estan iniciando procesos inspirados
parcialmente en ese mismo esquema en
las provincias de Inhambane y Nampu-
la, financiados respectivamente por la
Generalitat de Catalunya y la Generalitat
Valenciana.

El apoyo institucional sobre el terreno
de ONGD financiadas por la AECl es un
aporte que se ha complementado con
la creacidon de asistencias técnicas con-
tratadas directamente por la coopera-
cion bilateral. La experiencia acumula-
da en este ambito es ahora uno de los
elementos que puede aportar la coope-
racion espanola al proceso del enfoque
sectorial, participando muy especial-
mente en el subgrupo que se ocupa de
los aspectos de desconcentracion y
descentralizacion. En concreto, en la
provincia de Cabo Delgado, se ha con-
tratado una asistencia técnica para apo-
yar el departamento de planificacion.
Se trata de una respuesta directa a la

demanda de la direccién provincial y
una consecuencia logica del trabajo re-
alizado en los ultimos afnos a través de
ONGD. Esta asistencia técnica no ejecu-
ta tareas o actividades sino que apoya a
los responsables locales a desarrollar-
las incorporando la experiencia acumu-
lada por los programas financiados por
la AECI e interactuando con otros pro-
gramas. La dependencia contractual es
de la AECI, pero la técnica es de la Di-
reccion Provincial. Por otro lado este
tipo de asistencia técnica permite de-
tectar errores y disfunciones en los sis-
temas de gestion tanto del presupuesto
mozambiquefio como de los fondos co-
rrespondientes al enfoque sectorial. En
un esquema ideal futuro estas asisten-
cias técnicas se contrataran por el Go-
bierno de Mozambique con los fondos
del enfoque sectorial, pero para ello
hay que desarrollar mecanismos que
garanticen la mejor seleccion y la mas
adecuada insercion en el ambito de la
administracion local.

Ademas del proyecto de apoyo al des-
arrollo sanitario en las areas rurales de
la provincia, en una primera fase se
pensd complementarlo con una ver-
tiente de investigacién, alidndose con la
Fundacié Clinic que ya tenia experien-
cia en Tanzania. La complejidad de las
comunicaciones de entonces con la
provincia de Cabo Delgado, aconseja-
ron desarrollar este trabajo en un ambi-
to rural mas préximo a la capital del
pais. Por ello se eligié la villa de Manhi-
ca, en la provincia de Maputo, donde
hoy se encuentra el Centro de Investi-
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gacion de Manhica que cumple tam-
bién diez anos.

Demostranda la voluntad y capacidad
de sumarse desde una perspectiva de
critica positiva a los procesos naciona-
les, el programa se encuadro en el mar-
co del Plan de Reconstruccion y Des-
arrollo del Sector Publico de Salud, tras
un buen trabajo de formulacion que se
basd en los siguientes documentos:

» Estratégias do Sector Saude para a
Pos-guerra.

* O Sector Publico de Saude em Mo-
cambique: uma estratégia pos-guerra
de reabilitacdo e de desenvolvimento
sustentado.

* Plano de Desenvolvimento de Recur-
sos Humanos 1992-2002.

Medicus Mundi se integré plenamente
dentro de las estructuras provinciales
de salud aportando asistencia técnica
para la planificacién y gestion, la super-
vision, la formacién e, inicialmente, la
asistencia clinica.

También se financiaron rehabilitaciones
y construcciones en el ambito rural in-
cluyendo el equipamiento.

Esta integracion incluia la transferencia
de fondos a cuentas de la Direccién Pro-
vincial, sobre todo para adelantar los
procesos de contratacidon de personal
de salud, de forma coordinada con el
proceso que en Maputo estaba lideran-
do la Direccion Nacional de Salud con el
apoyo de la cooperacion suiza.
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Los factores estratégicos que constitu-
yen un ejemplo de buenas practicas son
los siguientes:

* Maxima integracion dentro del siste-
ma con la explicita intencién de crear
el minimo de dependencia para que
los resultados, asi conseguidos, ten-
gan una mayor viabilidad futura. Los
objetivos del proyecto son, en reali-
dad, los objetivos del propio sistema
con el que se intenta colaborar. Esto
provoco el atraso en la implementa-
cion de algunas actividades, y por tan-
to un tedrico aplazamiento en la con-
secucion de los objetivos del proyecto,
pero a cambio se garantizo mejor el lo-
gro y la sostenibilidad de los mismos.

* Refuerzo de las capacidades institu-
cionales en planificacion, administra-
cion y gestion de recursos a través de
asistencia técnica, con especial énfa-
sis en aspectos relacionados con el
Sistema de Informacion en Salud,
como elemento fundamental para la
toma de decisiones. En un principio el
apoyo institucional se dirigia funda-
mentalmente a la Direccion Provincial
de Salud. Con el rdpido crecimiento
de ésta, en volumen y capacidad, la
ayuda de Medicus Mundi y de Médi-
cos del Mundo se ha desplazado cada
vez mas hacia los distritos, buscando
el &mbito donde su aporte tenga un
mayor valor anadido. Se trata de com-
plementar el sistema publico en lo
que podemos llamar sus radicales, los
espacios territoriales o subsectoriales
que, formando parte tedrica de ese
sistema, aun no pueden disponer de
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los recursos para funcionar adecuada-
mente.

Financiacion de gastos corrientes
bajo la forma de ayuda presupues-
taria. Se trata fundamentalmente de
aumentar la capacidad financiera de
los 6rganos responsables para la eje-
cucion de sus tareas, con todas las
ventajas de este procedimiento que
ya se han descrito. Ademas de esta
manera se facilita el acompafnamiento
de la gestion econdmica y se promue-
ve la planificacién de actividades en
funcién de la suma de recursos con
los que cuenta la provincia, mejoran-
do la ejecucidn financiera y reforzando
el seguimiento presupuestario.

La atribucion de los fondos del pro-
grama a los distritos se realiza en el
momento de la Planificacién Integra-
da Provincial, proceso que en la fase
inicial, como ya hemos comentado,
era liderado por la cooperacion suiza.
La aportacion directa del programa a
los 6rganos correspondientes contri-
buye de forma indirecta al aumento
de financiacién del resto de la provin-
cia. De esta manera se ayuda a pro-
mover el criterio de equidad en la dis-
tribucion de todos los fondos en el
conjunto nacional. Es decir, aquellos
distritos que tenian otros apoyos fi-
nancieros recibian en comparacion
con los otros, menos dinero del Fon-
do Comun en el momento del reparto,
evitdndose de este modo los grandes
desequilibrios que se producen, como
efecto perverso, en muchos de los
proyectos. La ayuda presupuestaria
resulta también ser una buena herra-

mienta de negociacién dentro de los
distritos en cuanto a la priorizacion de
actividades, siempre en coherencia
con las politicas y directrices del siste-
ma nacional.

Financiacion de contratos de personal
sanitario, por un periodo no superior a
2 anos, tras el cual, los contratados
son absorbidos por el sistema, priori-
zando la incorporacion de personal en
las unidades sanitarias periféricas.
Este componente tiene dos finalida-
des, por un lado colocar personal en
unidades sanitarias carentes y por
otro evitar la pérdida de personal
recién formado que debe esperar al
crecimiento de la cobertura presu-
puestaria para ser integrado como
funcionario, proceso que demora en-
tre 6 meses y 2 anos. Se trata por tanto
de adelantar el crecimiento del siste-
ma, provocando las sinergias corres-
pondientes en otros sectores.

La estrategia en el componente de
formacién de personal basico de sa-
lud, pasoé por 3 fases: inicialmente
asistencia técnica a la direccion peda-
gogica, impartiendo clases y mejoran-
do las practicas rurales de los alum-
nos; posteriormente ampliacion del
apoyo al area de gestion del centro; y
finalmente apoyo al recién creado De-
partamento Provincial de Formacion
(departamento de la DPS), con apoyo
al area de Formacion Continua.

El apoyo clinico asistencial siempre
fue un componente secundario con
mas peso al principio del programa
debido a la dramatica falta de perso-
nal cualificado. Este apoyo fue dismi-
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nuyendo hasta la actualidad, en que
no se incluye ninguna actividad clini-
ca directa, primando los aspectos de
gestion y mejora de la calidad de ser-
vicios. Se refuerzan, eso si, las activi-
dades de supervision, formacién en
servicio y apoyo a las unidades sani-
tarias periféricas, formando e involu-
crando a éstas en la evaluacion de ac-
tividades y metas asi como en su
planificacion.

El apoyo a la reconstruccidon y expan-
sion de la red sanitaria se ha centrado
en la financiacidn y logistica para la
construccion de centros de salud. Se
trata del componente mas visible, en
el sentido tradicional del término, y al
mismo tiempo el mas conflictivo. Se
han intentado alinear los procedi-
mientos de todas las fases de la inver-
sidn con los procedimientos naciona-
les, aunque no siempre con éxito.
Este tipo de actividades absorbe una
gran cantidad de tiempo y recursos, lo
que en ocasiones ha afectado a otros
componentes del proyecto. Los con-
flictos en los procesos de selecciéon de
empresas y de ejecuciéon requieren
habilidades especificas que no suelen
ser las de los responsables de los pro-
yectos y programas. Por otro lado la
cobertura de gastos inscritos en pro-
cesos de inversion publica exigiria un
sistema transparente en el que se
pueda comprender el alcance de la in-
version del sistema estatal versus la
cooperacion internacional, lo que no
suele ser el caso. Por ultimo si se
prescinde de los sistemas nacionales
de licitacion y contratacién se provoca

un efecto perverso en el atraso del
desarrollo de sistemas adecuados, re-
lativizando el compromiso de los res-
ponsables publicos respectivos.

* En la ultima fase, siguiendo la l6gica
de procurar los espacios mas poster-
gados y donde se pueda aportar un
mayor valor afadido, se han reforza-
do las acciones de salud comunitaria,
area que en Mozambique aun necesi-
ta de un enorme desarrollo. Ademas,
se ha iniciado una linea de apoyo al
mantenimiento de infraestructuras y
equipos, otro de los grandes retos de
los servicios de salud de las areas ru-
rales.

Estas estrategias de accién, bien conce-
bidas desde un inicio, han defendido al
programa de sus debilidades, entre las
que destaca la dificultad para crear un
esquema estable de asistencias técnicas
reduciendo la rotacion de personal. Otra
carencia es la relativamente baja in-
tegracion en las redes nacionales de
ONGD vinculadas a salud, lo que ultima-
mente se estd subsanando. Por ultimo
la relativa pérdida de visibilidad y prota-
gonismo necesita de un adecuado siste-
ma de gestidn, ya que los policy makers
no siempre son conscientes del trabajo
realizado, por lo que hay que garantizar
sistemas de seguimiento técnico consis-
tente con informes bien canalizados.

Constantemente hay presiones de unoy
otro tipo parala inclusion de actividades
verticales vinculadas a las prioridades
del pais como malaria, sida o salud ma-
terno-infantil. Permanentemente hay
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que valorar y considerar cual es el papel
mas util de cada institucion dependien-
do de la coyuntura. La obvia necesidad
de mantener lineas verticales, como las
campanas de vacunacion, debe siempre
contrastarse con el peso que las mismas
tengan en el sistema general, garanti-
zandose adecuados mecanismos de ar-
ticulacién y compensacion.

Precisamente el seguimiento es uno de
los aspectos mas dificiles. Determinar el
impacto de las actividades descritas y el
peso que haya podido tener en el espec-
tacular crecimiento de los servicios de
salud en los uUltimos ahos es una tarea
compleja que no se ha afrontado en
toda su dimension. De todas formas, las
referencias mas o menos directas que
se utilizan en el seguimiento reflejan re-
sultados mucho mas sélidos que en
otros proyectos mas ligados a la asis-
tencia.

Valga recordar que estamos hablando
de acciones en un dmbito de servicios
publicos extremadamente débil. Aun
hoy, prescindiendo de la ayuda interna-
cional, el presupuesto del pais en salud
apenas llega a un gasto de seis ddlares
por habitante y ano.

l.2. Participacion de la AECI
en Mozambique en el proceso
SWAP Salud

Con la firma del Cédigo de Conducta de
Kaya Kuanga en mayo del afo 2000, la
cooperacion espanola en Mozambique

demostrdé su voluntad institucional de
alinear y armonizar sus procedimientos.

El sector salud es el que absorbia un
mayor porcentaje de la ayuda espanola
y contaba con una larga e intensa histo-
ria que incluia experiencias como la
descrita en el apartado anterior. El relati-
vo bajo volumen de cooperacidn con re-
lacidon a otros donantes alejaba las ten-
taciones de proponer un desarrollo en
solitario. Eran obvias las ventajas de in-
corporarse en términos de recepcion de
informacion y en oportunidad de expan-
dir el conocimiento e impacto de las ac-
tividades. Pero sobre todo, fue el con-
vencimiento de que esta era una via
mas eficaz y eficiente que otras para que
la inversién espanola cumpliera el man-
dato de la Ley de Cooperacion para el
Desarrollo y fuera util en su apoyo para
la reduccion de los efectos/causa de la
pobreza absoluta. Se trataba por tanto
de adherirse al grupo asumiendo, siem-
pre criticamente, los principios del pro-
ceso y aportando capacidad técnica vy fi-
nanciera.

A pesar de las dificultades de contrata-
cion en la AECI se consigui6 contar el
mismo ano 2000 con una asistencia téc-
nica para el seguimiento del grupo
SWAP. El buen desempeno de ese traba-
jo sumado al reconocimiento de los
aportes de la cooperacion espanola al
sector, llevé a que el Reino Unido, a la
sazén donante de primer contacto, invi-
tara a la técnico espanola a participar en
el denominado core group. A pesar de
que no se hicieran contribuciones finan-
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cieras al SWAP y del relativo bajo volu-
men de los proyectos de AECI, se tuvo la
oportunidad de participar técnicamente
en todos los principales foros desde
aquel momento.

Se comenzo entonces un analisis de los
proyectos y programas desde esta nue-
va perspectiva, tratando de reducir los
riesgos inherentes a las acciones verti-
cales y estudiando las ventajas e incon-
venientes de integrarlas en el sistema
comun.

Se contaba con la dificultad de partida
de que todos los programas financia-
dos por la AECI se ejecutaban por
ONGD vy se financiaban a través de la
convocatoria de ayudas a ONGD, con
algunas excepciones canalizadas por
medio de la Convocatoria Abierta y Per-
manente de Ayudas a la Cooperacion,
pero siempre a través de ONGD. Por
otro lado, la contraparte en todos los
casos era el sistema publico de salud de
Mozambique. Es curioso constatar que
si hubiera sido de otra manera, proba-
blemente no se habria realizado una ex-
periencia como la de Medicus Mundi,
ya que sus planteamientos eran dificil-
mente realizables por la cooperacion
oficial de la época.

Ademas del caso del apoyo al desarrollo
sanitario de las areas rurales, que se de-
cidié aumentar en volumen y expansion
complementandolo con una asistencia
técnica, se replantearon la oportunidad
y las perspectivas de los demads progra-
mas.
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El programa del Centro de Investigacion
de Manhica, gestionado por el Ministe-
rio de Salud de Mozambique y la Funda-
ci6 Clinic, incluia claros componentes
de apoyo institucional en el sector, tanto
relativos a aportes al Programa Nacio-
nal de Malaria como a otros ambitos del
Ministerio de Salud y de la investigacion
en Mozambique. A pesar de que los fon-
dos comunes incluirdn pronto la finan-
ciacion de algunas actividades de inves-
tigacion, es claro que hay muchas otras
prioridades que hacen impensable una
financiacion significativa a medio plazo.
La oportunidad estratégica de desarro-
Ilar investigacion en salud de calidad en
una zona rural del pais requiere hoy por
hoy de una financiacion vertical que
permita, a su vez, aprovechar lineas de
financiacion especificas que no se inte-
gran en los actuales instrumentos
SWAP.

Nos referimos sobre todo a inversiones
del ambito universitario y de fundacio-
nes privadas que tienen objetivos espe-
cificos. Este tema ha sido objeto de un
intenso debate con el Gobierno de Mo-
zambique y con otros socios de coope-
racion. En este momento se ha culmina-
do un largo proceso de didlogo con la
creacion, por parte del Ministerio de Sa-
lud de Mozambique, de un marco insti-
tucional especifico que pretende a su
vez ser referencia para el desarrollo de
futuras estructuras de investigacion en
Mozambique. Se trata de desarrollar un
sistema que aproveche las ventajas de
la externalidad sin renunciar al control
exclusivo por parte del Ministerio de Sa-
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lud de las funciones de regulacién y
control de la investigacion. Se trata tam-
bién de conseguir un sistema de rela-
cion equilibrada con el ambito universi-
tario y con la investigacion médica de
financiacion privada. No cabe duda de
que es un interesante proceso de des-
arrollo institucional, ya que obliga a la
utilizacion de cuantas opciones permite
la legislacion mozambiquena para crear
un espacio institucional nuevo, eficaz y
eficiente bajo la direccion del sistema
publico.

En lo relativo al apoyo al Programa Na-
cional de Cirugia y a los hospitales de
Mozambique, se considerd que en este
caso si se trataba de un ambito directa-
mente insertado en las estructuras de
funcionamiento ordinario del Ministerio
y que su financiacion deberia integrarse
plenamente en el presupuesto del mis-
mo, directamente o a través de los fon-
dos comunes. Para ello se contraté una
asistencia técnica con presupuesto de la
AECI para la Direccion de Asistencia Mé-
dica, en la perspectiva de aprovechar la
experiencia habida y promover un mas
sistematico desarrollo en conexion con
otras instituciones espanolas y en el es-
piritu de armonizacion. Al mismo tiem-
po se pretendia continuar apoyando el
interesante flujo de profesionales espa-
noles y mozambiquenos en ambos sen-
tidos pero, eso si, articulados en torno a
un desarrollo institucional planificado.

Por ultimo se decidio considerar otras
iniciativas de ONGD consistentes en la
expansioén de la asistencia en centros de

salud, incluyendo habitualmente activi-
dades de prevencion y de formacion,
como parte de esa complementariedad
en los radicales del sistema descrita en
el apartado relativo a la experiencia ini-
ciada por Medicus Mundi.

Ya en 2001 se comenzo a proponer la re-
alizacidon de una subvencién a uno de
los fondos del SWAP para sumar la par-
ticipacion financiera a la técnica, aunque
fuera de forma simbdlica. Esta propues-
ta estaba en coherencia con el Acta de la
V Reuniéon de Comisién Mixta, celebra-
da ese mismo ano, que incluia la volun-
tad de alinear y armonizar las acciones
de cooperacion, especialmente en el
sector salud.

Por fin, en el presupuesto 2004 se apro-
bé la primera partida de un millén de
euros para el Fondo Comun Provincial.
La eleccion de este fondo entre los tres
que componen actualmente el sistema
(los otros son PROSAUDE y medica-
mentos como ya se ha explicado), res-
ponde a la experiencia descrita en el
apartado anterior y a las recomendacio-
nes de varios técnicos consultados so-
bre la situacién coyuntural de cada Fon-
do. Se trataba por tanto de hacer una
inversiéon con las mayores garantias y
seguridades dentro de la dinamica ge-
neral.

La experiencia es contundente: el dinero
desembolsado a finales de 2004 sumado
al de los demas donantes, ya se ha distri-
buido por el sistema y se ejecutd en sdlo
unos meses en servicios de salud, ya
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que el Fondo Comun Provincial tiene un
alto ritmo de ejecucion que sobrepasa
la capacidad de cumplimiento de las
fechas de desembolso de los donantes.
La via de financiacion de proyectos tradi-
cionales habria tardado mucho mas en
conseguir impacto, independientemente
de todos los demas factores de los que
ya se ha hablado.

Ese mismo ano fue firmado el Memo-
rando de Entendimiento bilateral para
el Fortalecimiento Institucional del Sec-
tor Salud en Mozambique entre el
MISAU vy la Cooperacion Espanola.
Este Memorando tiene por objeto esta-
blecer las bases de la cooperacidon para
el fortalecimiento institucional del Mi-
nisterio de Salud de Mozambique en el
marco del PARPA y de la reforma del
sector publico, y reconocer los térmi-
nos del Memorado multilateral PRO-
SAUDE. EI Memorando se enmarca
también en la cooperacion bilateral en-
tre Espana y Mozambique definida a
través de las reuniones de Comision
Mixta y en el Programa VITA de la coo-
peracion espafola para Africa Subsa-
hariana.

El Memorando bilateral recoge la volun-
tad de, ademas de participar financiera-
mente en el SWAP, promover el apoyo
institucional a través de asistencias téc-
nicas integradas en el sistema y la for-
macion. En un esquema ideal y purista,
tanto las asistencias técnicas como la
formacion se deberian incorporar en las
actividades financiadas por el SWAP. Se
espera que pronto pueda ser asi, pero
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de todas formas en este punto del pro-
ceso es importante ser consciente de
que no se pueden perder oportunidades
utiles en pos de un modelo todavia muy
imperfecto. Naturalmente las contrata-
ciones se proponen en la dinamica esta-
blecida por el proceso SWAP, de forma
alineada y armonizada vy, por tanto, tras
un proceso critico que limite al maximo
posible los riesgos.

En el afno 2004 la Subdireccién General
de Planificacion y Evaluacion de la SECIPI
contratd un trabajo de evaluacion de la
accion en el sector salud de la coopera-
cion espanola en Mozambique.

En la VI Comision Mixta Hispano-Mo-
zambiquena celebrada el 8 de junio de
2005, la cooperacion espanola establece
su compromiso de apoyar los enfoques
sectoriales en general y el de salud en
particular y compromete una inversion
minima para el Fondo Comun Provincial
de dos millones de euros anuales hasta
2008.

En resumen, se ha buscado la integra-
cion en el enfoque sectorial aprove-
chando y aportando las oportunidades
especificas de la Cooperaciéon Espanola.

.3. La experiencia
de la cooperacion catalana

En el contexto de la denominada coope-
racion directa que algunas comunida-
des autdnomas estan realizando, mas
alld de las subvenciones reguladas por
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las convocatorias de ayudas a ONGD, la
Generalitat de Catalunya ha realizado
varias visitas a Mozambique.

El punto de partida habitual de la coope-
racion descentralizada son sus expe-
riencias previas con ONGD, por lo que
en el paso a la cooperacion directa se
corre el riesgo de seguir haciendo lo
mismo pero con otro mecanismo legal.
La cooperacién catalana entendio rapi-
do que el SWAP significaba una oportu-
nidad para invertir con mas garantias
que por otras vias su ayuda a Mozambi-
que. Ademas considerd que no podia
pretenderse hacer cooperacion en salud
en Mozambique directamente desde un
ambito oficial sin integrarse en el grupo
SWAP.

El proceso fue rapido, aprovechando la
experiencia de la AECI, con lo que la
Agencia Catalana de Cooperaciéon al
Desarrollo se convirtio en la primera co-
operacién descentralizada que participa
en un enfoque sectorial en Mozambi-
que, con un aporte comprometido de
medio milléon de euros anuales. Ahora
se ha sumado también la cooperacion
flamenca. La participacion en estos fo-
ros de la cooperacién descentralizada
permite una visibilidad mucho mayor
de la ayuda y de la agencia respectiva y
al mismo tiempo avanza espectacular-
mente en el camino de la armonizacién
de la misma, tanto con la demas ayuda
espanola como con la del conjunto de
donantes del sector. Por encima de es-

tos criterios prima, naturalmente, la hi-
potesis de que este es un medio mas efi-
caz y eficiente de canalizar la ayuda que
el tradicional. En el caso catalan, donde
la participacion en el Fondo Comun Pro-
vincial es paralela a otros programas, es
interesante comparar la evolucién de
ambos procesos y comparar la veloci-
dad vy eficacia del uso de los recursos en
cada caso.

El problema se plantea, como le ocurre
también a la AECI en sectores para los
que no cuenta con capacidad de segui-
miento, en como establecer el flujo de
intercambio de informacion. Cada vez
mas las agencias de cooperacion estan
recurriendo a la delegaciéon en otras
para establecer estos vinculos e incor-
porarse al sistema de forma plena, reci-
biendo y pudiendo canalizar informa-
cion, sin necesidad de crear la compleja
capacidad técnica necesaria para estar
presente en el dia a dia del proceso. En
el parrafo relativo a oportunidades para
las comunidades autonomas se amplia
este tema.

Por otro lado, la cooperacion catalana
pretende desarrollar un programa de
apoyo a la provincia de Inhambane,
donde se complementarian los proyec-
tos realizados con ONGD con activida-
des financiadas directamente. Se trata
también de actuar de forma coordinada
con las otras cooperaciones oficiales
ademas de alinearse, naturalmente, con
el programa del Gobierno.
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3. LA COOPERACION ESPANOLA Y LOS NUEVOS
INSTRUMENTOS DE LA AYUDA EN AFRICA:

NUEVAS OPORTUNIDADES

I. OPORTUNIDADES PARA
LA COOPERACION BILATERAL

Los nuevos instrumentos suponen una
importante oportunidad para mejorar la
calidad de la cooperacion, aunque no
son, naturalmente, la panacea. La expe-
riencia de Mozambique puede constatar
este hecho en los siguientes aspectos:

I.1. Mejora de la eficacia
y la eficiencia de la inversion

Se trata, por encima de todo, de una
oportunidad para mejorar la eficaciay la
eficiencia de la inversion acentuando su
caracter estratégico, lo que se explica
por las siguientes razones:

* Una de las mas claras ventajas de los
nuevos instrumentos es que en gran
medida se evitan los efectos perver-
sos de algunos programas de coope-
raciéon al no restar capacidades ni
poderes a los responsables locales
(publicos y privados); al no consumir
tanto tiempo y recursos locales para
la gestion paralela de programas de
ayuda; y al cribar las dobles intencio-
nes y los exagerados componentes
propagandisticos de algunos proyec-
tos y programas.

* El dinero invertido en los nuevos ins-
trumentos se controla por el Gobierno
de Mozambique y por un grupo inter-
nacional de expertos, en general de
alto nivel técnico, ademés del segui-
miento conjunto que también se hace
desde la perspectiva politica. Ningun

programa aislado tiene tanto segui-
miento, por mas castigado que esté
con normas burocraticas exogenas de
justificacion, que demasiadas veces
debilitan en vez de reforzar sus posibi-
lidades de éxito.

I.2. Nuevas vias para la lucha
contra la corrupcion

Este seguimiento es también una garan-
tia de lucha real contra la corrupcion y
puede ayudar enormemente tanto a la
prevencién como a la lucha contra la
misma por parte de los organismos res-
ponsables locales. El proceso facilita el
control técnico y social de las malas
practicas. Segun algunas interpretacio-
nes, los nuevos instrumentos concen-
tran la corrupcion reduciéndola respecto
a lo que seria la suma de las corrupcio-
nes y corruptelas vinculadas a progra-
mas y proyectos. De esta manera se
hace mas visible, lo que provoca mayor
escandalo y por lo mismo mas capaci-
dad de reaccion de todos los actores,
pero fundamentalmente de la sociedad
civil, que puede orientar sus esfuerzos
de manera mas eficaz.

Un elemento clave es el sistema de jus-
tificacion. La tradicional justificacion de
proyectos y programas por facturas es
ineficaz contra la corrupcidon porque es-
tablece procedimientos monitoreados
fundamentalmente desde los servicios
centrales del pais donante. Indepen-
dientemente de la facilidad para «enga-
nar» desde las realidades de los paises
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en vias de desarrollo, el sistema de se-
guimiento no puede controlar las do-
bles aplicaciones de los gastos ni puede
comprobar la adecuacion de los precios
al mercado, por poner dos ejemplos.

La justificacion por medio de sistemas y
procedimientos nacionales, apoyada
por auditorias externas, no es ni mucho
menos perfecta pero es un camino mu-
cho mas seguro que el anterior. La clave
esta en reconocer el riesgo y no intentar
ocultarlo inatilmente con procedimien-
tos aparentemente minuciosos. Una vez
asumido el margen de error se trata de
trabajar en reducirlo y para ello hace fal-
ta, naturalmente, una capacidad especi-
fica in situ que se ve enormemente
reforzada por trabajar en la misma dina-
mica que el resto de los donantes, apro-
vechandose de su visién, su informa-
cion y su conocimiento acumulado.

Mas adelante se amplian estos conceptos
en los apartados correspondientes a la
sociedad civil y a lecciones aprendidas.

1.3. Mejora de los flujos de
informacion y de la calidad
de la misma

Las nuevas herramientas constituyen
una via privilegiada tanto para recibir
como para difundir informaciéon. Por
tanto crean también una visibilidad que
podriamos llamar productiva.

» La participaciéon en los grupos de tra-
bajo, presenciales o electrénicos, ofre-
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ce un espectacular flujo de informa-
cion. Se reciben documentos diaria-
mente y se mantienen reuniones de
discusidon permanentemente (los sec-
tores de economia, salud, educacion y
agricultura entre otros llegan a convo-
car tres o cuatro reuniones semanales
cada uno). Hay que destacar la calidad
de gran parte de la informacion y la
posibilidad de contrastar permanente-
mente los datos y opiniones con el Go-
bierno de Mozambique, técnicos y es-
pecialistas independientes, los demas
socios de cooperaciéon y las ONGD.
Esta informacion muda por completo
la perspectiva para el andlisis de los
propios proyectos y programas y ayu-
da enormemente en el proceso de
asesoramiento, calificacion y toma de
decisiones respecto a los mismos.

* Tan importante como recibir informa-
cion es disponer de foros donde vol-
car la relativa a la propia experiencia
de la cooperacién espanola, multipli-
cando exponencialmente la aplica-
cion de lecciones aprendidas a través
de estos foros.

* Relacionado con estos aspectos debe
considerarse la visibilidad. Evidente-
mente se difunden mejor las buenas
experiencias y proyectos entre los
grupos de interés y al mismo tiempo
se identifican los problemas y las ma-
las decisiones con mayor facilidad. La
incorporacion a estos grupos supone
a su vez avanzar en la modernidad de
la cooperacion y es leido asi por los
demas socios de cooperacién, espe-
cialmente por los estados miembros
de la Unién Europea.



La cooperacion espanola...

l.4. Integracion en un foro
de dialogo

Mas alla de la informacién se participa
en un foro de permanente didlogo y ne-
gociacion. Es determinante asumir que
se trata de un juego entre socios con un
mismo fin, la lucha contra la pobreza, y
no de partes en litigio o competencia.
Esa perspectiva, por sutil que pueda pa-
recer, establece la gran diferencia entre
lo que es un proceso de cooperacion
o no.

El espacio de dialogo entre gobierno y
donantes permite discutir cuestiones
tan delicadas como el funcionamiento
del tribunal de cuentas, la lucha contra
la corrupcion, los procedimientos publi-
cos de licitaciéon y contratacién, o, en ge-
neral, el funcionamiento de los sistemas
de legalidad y justicia.

Un aspecto importante es que se asume
abiertamente la condicionalidad, de for-
ma transparente y negociada, basada
en la busqueda de resultados de des-
arrollo. Es sabido que en la razén de Es-
tado no cabe el altruismo y que los pro-
cesos de cooperacion lo son por el
mutuo interés en muchos aspectos,
pero en ultima instancia por un mundo
mas justo, equilibrado y estable. El pais
receptor de ayuda suele ser extraordina-
riamente sensible a la existencia de do-
bles intenciones y condicionalismos. Se
trata de reconocer abiertamente con la
mayor transparencia los intereses de
cada «socio» y trabajar por hacerlos
compatibles. Se trata también de reco-

nocer las condiciones que, naturalmen-
te, deben ser incuestionables. Estas
condiciones l6ogicamente estan ligadas
a los principios establecidos en el Me-
morando de Entendimiento y a la exi-
gencia de intercambio de toda la infor-
macién que debe ser publica en una
democracia, ni mas ni menos.

Esta claro que este modelo de didlogo y
confianza no responde precisamente a la
tradicion de lo que han sido las relacio-
nes internacionales, donde la transpa-
rencia esta lejos de alcanzar los niveles
que se dan en las politicas nacionales,
por bajos que estos puedan parecer. El
interés del proceso reside precisamente
en su capacidad para aportar elementos
de equilibrio y solidez en un deseable
nuevo ambiente de las relaciones inter-
nacionales coherente con la nueva so-
ciedad de la informacion.

I.5. La dinamica
de la complementariedad

La complementariedad, reconocida por
todos como un factor clave, debe ges-
tionarse adecuadamente. No se trata de
repartirse sectores o territorios de ac-
cion de forma estanca. Es necesario
compartir espacios comunes de trabajo
para que se dé un equilibrio adecuado
en los recursos y metodologias aplica-
das en cada caso. Se trata de evitar du-
plicaciones pero también, y casi mas
importante, de evitar lagunas y vacios.
Este concepto de complementariedad
es basico en el desarrollo de los nuevos
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instrumentos. También se ha intentado
aplicar en Mozambique en la dinamica
interna de las inversiones de la AECI,
fundamentalmente entre los proyectos
financiados a ONGD y los de coopera-
cion bilateral propiamente dicha.

1.6. Aprendizaje critico

La participacion en la ayuda programaéti-
ca en Mozambique es, evidentemente,
una oportunidad para el aprendizaje cri-
tico por parte de la cooperacion espano-
la de estos procedimientos y su posible
adaptacion a otras areas donde Espana
tenga un mayor peso relativo. Evidente-
mente se trata de un punto de partida ya
que lo realizado hasta ahora es sdlo el
comienzo. En el futuro los procedimien-
tos irdn cambiando ano a afo, como lo
han hecho hasta ahora, para que Espa-
fAa pueda contribuir mas a la busqueda
de las nuevas maneras de luchar contra
el escandalo de la pobreza y de buscar
una mayor equidad entre las condicio-
nes de vida de la poblaciéon mundial.

Espana, sin duda, tiene una especial
responsabilidad en su trabajo con los
paises de desarrollo medio, como la
mayoria de los de América Latina. La
aplicacion de los principios de la confe-
rencia de Paris y de las nuevas herra-
mientas es también de enorme utilidad
en ese ambiente como ya se esta de-
mostrando. De hecho ya en los ahos
ochenta hubo algunos intentos de ini-
ciar experiencias semejantes a las aqui
descritas en alguno de esos paises.
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Sera determinante, eso si, concentrar
los esfuerzos focalizandolos en la bus-
queda de impacto en los sustratos so-
ciales mas desfavorecidos. Habra que
elegir zonas y sectores de trabajo de
concentracion renunciando a la imposi-
ble y estéril omnipresencia que parece
haber sido un anhelo de antiguos mo-
delos de cooperacion. Imposible y esté-
ril en lo que se refiere a un impacto sig-
nificativo en la reduccién de la pobreza,
claro esta.

Para que este aprendizaje sea una reali-
dad practica sera necesario destinar re-
cursos humanos y financieros al mismo.
Habrd que identificar las instituciones
mas adecuadas para asignarles la tarea
de profundizar en la mejora de los proce-
dimientos y metodologias de coopera-
cion y, entre ellas, destacar aquellas que
incluyan como «socios» a paises en vias
de desarrollo. Habra que asistir critica-
mente a los procesos que se estan dando
en los paises en vias de desarrollo, y ha-
bra que hacerlo con profesionales que
tengan la tarea especifica de recabar in-
formacion. Habra también que insertar-
se en instituciones de investigacion y
analisis de otros paises eligiéndolas por
su reconocido prestigio. Habra, por ulti-
mo, que contratar los servicios de espe-
cialistas para las tareas especificas que
se identifiquen como prioritarias sean
éstos espanoles o no, tal como hacen
otras cooperaciones. Llegados a ese
punto se descubrira, probablemente,
que hay muchos mas espanoles de lo
que parece con experiencia en los nue-
vos instrumentos de cooperacién traba-
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jando para agencias y sistemas extranje-
ros. Parece claro que un elemento deter-
minante serd precisamente la capacidad
del sistema para absorber a especialis-
tas de distintas areas integrandolos en la
construccion de la vision general. Esa
capacidad en si misma es mucho mas
importante que los aportes concretos
que se puedan realizar en cada momen-
to, ya que constituye la oportunidad
para generar nuevas ideas y posibilitar
la construccidon de una verdadera accion
exterior en cooperacion para el desarro-
llo con un valor anadido propio.

I.7. La aplicacion de los nuevos
instrumentos en otras escalas

No hay que perder de vista que los prin-
cipios y mecanismos de la ayuda progra-
matica pueden reproducirse en menor
escala en los gobiernos descentralizados
de los paises receptores. Esta es una im-
portante oportunidad para los paises de
menor inversion relativa como Espana.
Se entiende naturalmente que estos
apoyos se deben realizar en coherencia
con el sistema de planificacion y gestion
nacional y con el juego en cascada de
aportes financieros y técnicos de la coo-
peracion internacional en Mozambique.

La cooperacion espanola por su expe-
riencia en determinadas zonas del pais,
y también por su experiencia en Améri-
ca, ha sido especialmente activa en la
promocion del enfoque territorial. Se ha
trabajado principalmente en los grupos
de coordinacién de la gestidn provincial

en salud y en educaciéon, ademas del
grupo especifico de descentralizacion al
que se aporta la experiencia del Progra-
ma de Apoyo Institucional a los Munici-
pios de Mozambique y el Programa de
Apoyo Institucional a la Provincia de
Cabo Delgado. Esta parece ser una via
de trabajo con buenas perspectivas para
el futuro.

1.8. Participacion del sector privado

El juego comun de contratacién de asis-
tencias técnicas y actividades de evalua-
cion y seguimiento ofrece una oportuni-
dad para consultoras o empresas del
sector. De hecho, alguna ya ha tenido un
papel muy importante en determinados
procesos. La transparencia y el mejor
control de los procesos de licitacion y
contratacion puede animar a participar
a empresas que normalmente no se pre-
sentan a contrataciones realizadas des-
de paises de menor desarrollo. Si se
hace un buen trabajo, la visibilidad del
mismo entre la comunidad internacio-
nal es muy alta y por tanto puede ser
fuente de otras contrataciones.

Hipotéticamente la participacion en los
mecanismos comunes de apoyo presu-
puestario posibilita el mejor conoci-
miento de las necesidades y de los pro-
cedimientos locales de contratacion de
bienes y servicios en general. Esta infor-
macion puede y debe favorecer la pre-
sencia de empresas espanolas con capa-
cidad de competencia. Naturalmente
para ello se necesita de una adecuada
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capacidad técnica de seguimiento sobre
el terreno. Siempre hipotéticamente, el
sistema de créditos del FAD tiene el peli-
gro de promover la corrupcién a través
del incentivo de solicitudes no estratégi-
cas y de debilitar la posicion de las em-
presas espafnolas al romper las normas
de competencia y aumentar asi las posi-
bilidades de baja calidad en ejecuciéon o
de alto precio. Una de las lacras conoci-
das que se pretende amortiguar con este
sistema es la facilidad para las empresas
bien situadas de conseguir contratos
muy rentables con el dinero de coopera-
cion internacional, generando especta-
culares procesos de ineficiencia y enca-
recimiento de los recursos locales.

[I. OPORTUNIDADES PARA
LA COOPERACION MULTILATERAL

Como se dijo en la introduccion el pro-
ceso de la ayuda programatica se trata
en gran medida de un nuevo multilate-
ralismo ad hocy de organizacion in situ.
De la visidon de unos centros irradiantes
de ayuda a todo el mundo se pasa a
crear focos de inversion y trabajo sobre
la realidad de la pobreza. Se cambia la
perspectiva del uno para todos al todos
para uno, creando nédulos de una red
de flujos en la que lo que importa es el
fin mas que el origen.

La larga crisis del sistema de Naciones
Unidas ha impedido un adecuado prota-
gonismo del proceso a pesar de que ini-
cialmente el PNUD fue impulsor de un
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tipo de reformas como el que se ha ve-
nido dando. Instituciones como el Ban-
co Mundial han asumido un liderazgo
muy claro en cuestiones conceptuales
esenciales, aunque en la practica de te-
rreno el peso del proceso ha recaido
fundamentalmente en algunas agencias
bilaterales adecuadamente articuladas.

Evidentemente al tratarse de un modo
de mejora de la eficacia de la ayuda,
debe suponer una buena noticia para
los organismos multilaterales cuyo
mandato tiene que ver con la misma.
Lamentablemente en ocasiones se ha
visto con recelo como un dmbito de
competencia para la captacion de fon-
dos.

En este momento se estan desarrollan-
do analisis y estudios sobre el papel de
los organismos multilaterales no finan-
cieros en el nuevo ambiente de coope-
racion al desarrollo. En lineas generales,
los argumentos sobre las oportunida-
des que se les ofrecen se describen a
continuacion.

I.1.  Mejor desarrollo del papel
técnico de los organismos
multilaterales

El asesoramiento técnico de los orga-
nismos especializados sectorialmente
cobra un enorme relieve. Se da la opor-
tunidad de que las recomendaciones
técnicas puedan aplicarse rapidamente
por el Gobierno que dispone, ahora, de
los recursos financieros. En la practica
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los principales organismos especializa-
dos en Mozambique son muy activos en
los respectivos SWAP.

Por otra parte, se ahorra gran parte del
tiempo que antes se invertia en conven-
cer a cada financiador de las bondades
de cada proyecto.

A veces se pierde la perspectiva del ca-
racter excepcional que debe tener la eje-
cucion directa de programas nacionales
por los organismos multilaterales. La li-
beracién de gran parte del peso de la
ejecucion financiera puede observarse
también como una oportunidad para
cumplir mejor los mandatos técnicos
especificos de cada institucion.

Incluso se ha llegado a proponer que el
FMI se convierta en un organismo de
asesoria técnica y abandone sus activi-
dades financieras, lo que limitaria su po-
der condicionante que ha sido larga-
mente criticado.

Los aspectos conceptuales y terminolo6-
gicos, que tanta trascendencia tienen y
que en los que los organismos multila-
terales han jugado un papel esencial,
disponen también, a través de la ayuda
programatica, de un ambito de aplica-
cion practica excepcional.

I.2. Coordinacion entre todos los
donantes y representatividad

Sigue siendo necesario un dmbito co-
mun de trabajo entre los paises que par-

ticipan en la ayuda programatica y los
que no. Los organismos multilaterales
son un ambiente natural para esta coor-
dinacién.

Ademas si los organismos desarrollan
un convincente trabajo técnico pueden
asumir delegaciones de funciones de
seguimiento de los donantes bilatera-
les, potenciando asi su representativi-
dad hacia espacios de capacidad de de-
cision mas reales y eficaces que con su
anterior cooperacién compartimentada.

Pero esta representatividad tendra que
ganarse espacio dia a dia. El interés poli-
tico y técnico de las cooperaciones bila-
terales mejor situadas en cada caso difi-
culta el liderazgo técnico de organismos
internacionales, sobre todo si estos no
tienen caracter financiero. Por eso el reto
es tan dificil como interesante: habra
que convencer fortaleciendo la capaci-
dad técnica que corresponda en cada
caso para convertir el liderazgo en in-
cuestionable, de lo contrario muchos or-
ganismos internacionales perderan gran
parte de su papel y funciones.

I.3. Mejor adaptacion
de capacidades y funciones

Se podra identificar en cada lugar las ca-
pacidades y funciones utiles de cada or-
ganismo internacional a través del tra-
bajo conjunto, permitiendo un mejor
seguimiento y la creacion de estructuras
ad hoc. Los informes que se estan ela-
borando hablan de la diversidad de mo-
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delos de representacion y accién de un
mismo organismo internacional depen-
diendo del lugar en el que se encuentra.
Esta realidad, no reconocida hasta aho-
ra, puede observarse como una virtud a
potenciar en el futuro en el contexto del
nuevo ambiente.

Se trata por tanto de articular un sistema
de red util para la interpretaciéon y anali-
sis de cada proceso en cada lugar. Esta
red tendrd que reconocerse como hete-
rogénea y flexible y sera necesario des-
arrollar nuevos sistemas de organizacion
y gestion que aunen la desconcentracion
con el control y la visién comun. Tendra
que expandirse también la creacién de
asociaciones estratégicas con otros do-
nantes en condiciones mas solidas y es-
tables de las realizadas hasta ahora.

I.4. Los fondos globales

Los fondos globales encuentran en los
SWAP una via estructurada para la cana-
lizaciéon de fuertes flujos financieros. De
nuevo los SWAP se convierten en el pun-
to de encuentro entre éstos y el conjunto
de donantes, incluyendo los organismos
multilaterales y permitiendo un mejor
seguimiento. Es muy interesante obser-
var que en Mozambique el Fondo Global
para la Lucha contra la Malaria, Sida y
Tuberculosis actua en cierto modo como
socio silencioso en el SWAP Salud, o
sea, realiza los desembolsos financieros
sin mantener un seguimiento técnico
permanente y especifico en los grupos
de trabajo. Se considera suficiente el se-
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guimiento realizado por los demas so-
cios bilaterales o multilaterales y una
parte muy importante del seguimiento
se delega, por tanto, en este proceso.
Los paises que, como Espana, realizan
aportes a este fondo, pueden encontrar
en el proceso SWAP un mecanismo para
garantizar la mayor y mejor ejecucion,
al mismo tiempo que un observatorio
abierto a la participacion de los socios de
cooperacion para comprobar la misma.
De esta manera se completa esa red de
nédulos de la que ya hemos hablado.

I.5. La Unidon Europea

Mencién aparte merece la Comision
Europea que en Mozambique ha sido
uno de los principales actores de la ayuda
programatica. Su papel de precursor de
muchos de los conceptos, que ahora se
estan aplicando en la regulacion del Fon-
do Europeo de Desarrollo, es al mismo
tiempo una rémora para la incorpora-
cion 4gil alos nuevos mecanismos de fi-
nanciacion, ya que desarrollé o adapté
procedimientos a medio plazo que ahora
son dificiles de modificar para adaptar-
los a la nueva generacién del proceso.
Por ejemplo, se establecieron tramos de
la ayuda macrofinanciera condiciona-
dos anualmente al logro de determina-
das metas de impacto, muy interesantes
en su momento, pero que han sido su-
perados por nuevos conceptos sin que
el aparato burocratico de la Comision
pueda reaccionar adecuadamente. En
el caso de los enfoques sectoriales la
Comision Europea suele ser la que tie-
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ne mas dificultades para adaptar los
procedimientos del Fondo Europeo de
Desarrollo que fue pionero en muchos
otros aspectos.

De lo que no cabe ninguna duda es que
la participacion en los fondos comunes
aumenta determinantemente la eficacia
del seguimiento conjunto de las inver-
siones europeas, al mismo tiempo que
éstas se benefician de las mejoras del
proceso. Se ha repetido demasiado su-
perficialmente que la Comisiéon Europea
encuentra en estos mecanismos un
modo de superar sus graves dificulta-
des de ejecucion, a pesar de que se pier-
da el control sobre los fondos. Efectiva-
mente se trata de agilizar la capacidad y
velocidad de los flujos financieros, pero
no es so6lo eso ni mucho menos. Como
se ha descrito a lo largo de este do-
cumento, hay muchos elementos que
mejoran las perspectivas de que la in-
version alcance sus resultados y la ca-
pacidad de seguimiento de la misma.

lll. OPORTUNIDADES
PARA LA COOPERACION
DESCENTRALIZADA

Puede contemplarse como una contra-
diccion el hecho de que cuando se estan
creando mecanismos para integrar la
ayuda espanola se esté dando al mismo
tiempo un proceso que puede ser inter-
pretado como de dispersion. Pero esta
contradiccion puede resolverse positi-
vamente aunque de momento la practi-
ca sea todavia dificil.

Sin duda la mayor virtud de la coopera-
cion descentralizada es la cercania al ciu-
dadano de la sociedad emisora y el co-
nocimiento de las capacidades técnicas
y de la idiosincrasia de cada Comunidad
Auténoma. Este conocimiento es la base
de dos importantes oportunidades:

» La répida identificacién de las capaci-
dades locales para la respuesta a una
demanda exterior de asistencia técni-
ca de forma 4gil y adecuada. Hay que
considerar muy especialmente la ex-
periencia en el mismo proceso de
gestion de la descentralizacion.

» La posibilidad de desarrollar politicas
de informacién y comunicacion a la
ciudadania mas eficaces.

La cooperacion catalana en Mozambi-
que ha sido pionera por su incorpora-
cién a la ayuda programatica a través
del SWAP Salud como ya se ha comen-
tado en el apartado correspondiente.

... Condiciones deseables

Pero estas oportunidades sdlo podran
ser aprovechadas convenientemente, a
nuestro entender, si se cumplen las si-
guientes condiciones:

* Las Comunidades Autdnomas asu-
men en términos generales los princi-
pios de Paris y en consecuencia asu-
men también los cédigos de conducta.

» Se garantiza que los apoyos a la socie-
dad civil se encuadren en el ambito del
enfoque sectorial correspondiente.
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» Si se realiza la denominada coopera-
cion directa es imprescindible anclar
la misma en una capacidad técnica
sobre el terreno ya sea directa o dele-
gada. Lo primero es dificil y ademas
no responde al espiritu de progresiva
reducciéon de asistentes a las reunio-
nes técnicas. Existen actualmente be-
carios de las Comunidades Autdéno-
mas con roles poco definidos, lo que
puede provocar su desaprovecha-
miento o su inadecuada considera-
ciéon como representantes. Desde
nuestro punto de vista no se deberia
hacer cooperacion oficial sin formali-
zar la delegacion para el seguimiento
en terreno en la AECI o en cualquier
otro actor oficial que participe en el
proceso. En algun caso se ha llegado
a nombrar formal o informalmente
como representantes a miembros de
ONGD que reciben financiacién oficial
tanto de la Comunidad Auténoma
como de la AECI, sesgando las tomas
de decision y prescindiendo del flujo
de informacién y toma de decisiones
del grupo de donantes. Naturalmente
alla donde una Comunidad Auténoma
decida realizar una inversion que sea
equiparable a la de otros donantes bi-
laterales podra no solo crear capaci-
dad propia sino asumir delegaciones.

l.2. Algunas lecciones aprendidas
para la cooperacion
descentralizada

Los aspectos propagandisticos, que se
realizan en algunos casos a imitacion de
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lo que han propugnado algunos ambi-
tos de la cooperacion espanola, no pare-
cen legitimos porque tienen mucha mas
fuerza para estorbar que para promover
el impacto de la ayuda. Esta confusion
entre propaganda y comunicacion ali-
menta una falsa autocomplacencia y
provoca a la postre un efecto negativo
en la imagen publica de la agencia co-
rrespondiente, sobre todo en paises
como Mozambique donde hay tanta cul-
tura de la cooperacién. Una vez mas
este factor esta relacionado con el ca-
racter de inversién a largo plazo que
puede verse afectado por objetivos co-
yunturales.

Uno de los temas recurrentes en la ayu-
da programatica en Mozambique es el
esfuerzo por reducir la carga adminis-
trativa de los escasos y sobrecargados
funcionarios publicos. Para ello incluso
se establece una recomendacion para
no realizar visitas oficiales entre los me-
ses de mayo y septiembre, periodo mas
intenso de trabajo y de preparacion de
presupuestos. Las visitas de Comunida-
des Autdonomas suelen procurar aten-
cion al mayor nivel posible sumandose
ala cola de los 48 donantes oficiales que
ya hay en Mozambique sin incluir la co-
operacion descentralizada espafnola.

IV. OPORTUNIDADES
PARA LA SOCIEDAD CIVIL

El apoyo a la sociedad civil es probable-
mente el aspecto mas débil del proceso
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de cooperacion en Mozambique si se
compara con el desarrollo del apoyo
presupuestario, macrofinanciero y sec-
torial, y con el sistema de asistencias
técnicas. El modelo completo de coope-
racion consiste en una mesa con tres
patas y si falta una de ellas no se sos-
tiene. La importancia de la sociedad ci-
vil es que se trata de la ultima y mas
importante herramienta de control del
sistema. Ningun cuerpo de inspectores
o auditores externo puede ni debe suplir
a los sistemas nacionales que a su vez
actuaran, en gran medida, en funcién de
la demanda y capacidad critica de la so-
ciedad civil participativa y organizada.

A pesar de esta debilidad reconocida, el
camino recorrido por la ayuda progra-
matica con relacion a la sociedad civil es
muy interesante y, a nuestro entender,
va mucho mas lejos que por otras vias.
Muchas de las debilidades de la coope-
racion oficial tradicional se han dado
también en el modo de actuar de algu-
nas ONGD, lo que ha sido analizado y
criticado por la sociedad civil mozambi-
quena. Los criterios de trabajo por resul-
tados, transparencia, armonizacion y
alineamiento, también se aplican por
tanto a la relacion entre los socios inter-
nacionales de la sociedad civil mozam-
biquena. De hecho, ha habido un muy
interesante flujo de conceptos y meto-
dologia entre ONGD y cooperaciones
oficiales en este sentido. En el nacimien-
to del enfoque sectorial ha tenido mu-
cho que ver la sociedad civil, incluso en
el caso espanol, como ya se ha expli-
cado.

La Cooperacién Espanola destaca por el
porcentaje de su ayuda canalizado a tra-
vés de la sociedad civil mozambiquena
y por el largo y continuado apoyo a al-
gunos de los principales movimientos
sociales del pais (Union Nacional de
Campesinos, Union General de Coope-
rativas, Fundacién para el Desarrollo de
la Comunidad).

IV.1. EI Observatorio de la Pobreza

La creacion por parte del Gobierno de
Mozambique del Observatorio de la Po-
breza, foro de discusién e intercambio
de informacidn entre todos los actores
interesados en la lucha contra la pobre-
za, ha supuesto la incorporaciéon formal
de la sociedad civil al seguimiento del
proceso. El denominado G-20 que aglu-
tina a las principales instituciones de la
sociedad civil mozambiquefa: ONGD,
empresarios, los sindicatos, las iglesias,
y otros representantes de movimientos
sociales, es un punto de referencia ya
ineludible.

Iv.2. Participacion en los enfoques
sectoriales

A su vez todos los procesos de apoyo
sectorial promueven la participacion de
la sociedad civil. Es muy importante dis-
tinguir entre el papel que pueda tener la
sociedad civil extranjera y nacional en
los distintos sectores. En el caso de des-
arrollo rural las ONGD extranjeras tra-
bajan directamente en el fortalecimien-
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to de la sociedad civil mozambiquena.
El caso opuesto es el de salud, donde la
contraparte es el sector publico mozam-
biquefio en la inmensa mayoria de los
proyectos. En educacion hay una doble
contraparte, normalmente el Gobierno
y las iglesias u organizaciones comuni-
tarias.

De esta distinciéon deriva la diferencia
que debe tener el andlisis de las iniciati-
vas de las ONGD en funcion del sector
de que se trate. Pero en general todas
ellas se han visto beneficiadas por el
proceso de ayuda programatica y algu-
nas de ellas han contribuido determi-
nantemente al mismo.

Ademas de las ventajas generales del
modelo y de las que las ONGD se apro-
vechan, existe ahora la posibilidad de
presentar proyectos directamente al Go-
bierno de Mozambique que distribuye el
dinero de los donantes. Esta opcion
ofrece algunas ventajas frente a los me-
canismos tradicionales, sobre todo si se
trata, como es el caso de la mayoria de
las ONGD espanolas, de organizaciones
con un fuerte componente de ejecucion
de servicios. Ya se han dado varios ca-
sos de ejecuciéon de fondos provenien-
tes del Gobierno de Mozambique por
parte de ONGD espanolas. Naturalmen-
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te no se deberian perder los elementos
de analisis y critica manteniendo cierta
independencia del sistema publico. Qui-
z4s sea este aspecto precisamente el
que mas puede aportar a los grupos de
trabajo y alimentar el flujo de informa-
cion que genera la ayuda programatica,
promoviendo avances en la transparen-
cia del sistema publico.

IV.3. Acceso a la informacion
publica

En esta misma linea conviene recordar
que uno de los fundamentos del proce-
so consiste en el acceso de los socios
de cooperacion a la informacion sobre
la ejecucion presupuestaria, los flujos
financieros y el cumplimiento de la le-
gislacion y de la planificacion. A veces
el Gobierno ha visto en la demanda de
informacién sobre estos aspectos cierta
intromisidon en asuntos internos, lo que
ha llevado a la siguiente reflexién: los
donantes no deben exigir ni mas ni me-
nos informacién que la que debe ser
publica y accesible por cualquier ciuda-
dano mozambiqueno como en todo Es-
tado de Derecho. Esta practica ha re-
dundado muy significativamente en la
mejora del tratamiento y publicacion de
la informacion sobre la gestidon publica.



4. LECCIONES APRENDIDAS UTILES PARA UNA COOPERACION
ESPANOLA DE CALIDAD EN LOS PAISES

DE RENTA MEDIA/BAJA

Hoy en dia existe ya suficiente consenso
sobre lo que constituyen o no buenas
practicas en cooperacién como para que
estén muy claras algunas de las decisio-
nes imprescindibles para una coopera-
cion mas eficaz en todos los sentidos. De
hecho el ultimo Plan Director de la Coo-
peraciéon Espanola recoge los principios
reconocidos en las reuniones de Monte-
rrey, Roma y Paris que tan ligadas estan
a este proceso. Quiza la principal tarea
pendiente es decidir avanzar definitiva-
mente hacia la conformacién de un sis-
tema de cooperacion propiamente dicho
y evitar que se vuelva a bloquear como
ha ocurrido en otras oportunidades.

Este sistema de cooperacién debera
asumir en la practica los principios que
ya estan aceptados en teoria y que resu-
mimos aqui aunque en algun caso se
reitere lo ya expresado en otros parra-
fos de este documento.

I. ES NECESARIO RECONOCER
LOS RIESGOS Y AFRONTARLOS

Permanentemente se alerta desde dis-
tintos ambitos de los riesgos del proce-
so de ayuda programatica. Es importan-
te mantenerse siempre alerta ante todas
las complejas variables y factores del
sistema porque efectivamente la linea
entre lo que puede ser una oportunidad
o un peligro es difusa.

Un ejemplo claro es el de la corrupcion.
Hemos comentado que los nuevos ins-

trumentos pueden ayudar a avanzar en
la lucha contra la misma. Pero no deja
de ser cierto el peligro de facilitar o ali-
mentar algunas practicas corruptas, tan
repetido en algunos articulos sobre el
tema. La reiterada réplica, usada en este
mismo documento, de que en la coope-
racion vertical hay también peligros que
pueden considerarse menos controla-
bles, no es suficiente. Es necesaria la
busqueda permanente de medios y pro-
cedimientos para avanzar en la lucha
contra la corrupcién. Las posiciones
frias y calculadoras que llegan a asumir
cierto grado «inevitable» de corrupcion
pueden ser una bomba de relojeria con-
tra el sistema.

Otro riesgo es el dirigismo por parte de
algunos actores de cooperacién o por
parte del mismo Gobierno. No hay que
menospreciar el afan de liderazgo o
control de unos u otros actores de dis-
tintas partes del proceso. Naturalmente
que hay intereses politicos de algunos
protagonistas del proceso que se pre-
tenden satisfacer a través de la partici-
pacién en los nuevos instrumentos. En
este sentido es importante la negocia-
cidon mas abierta y transparente posible.
Pero sin duda, la mejor manera de con-
trarrestar este riesgo es crear una ca-
pacidad técnica adecuada que permita
realizar un aporte significativo con el
consiguiente incremento de poder de
negociacion.

A pesar de que en Mozambique se han
incorporado a la ayuda programatica la
mayoria de los principales socios de co-
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operacion, es evidente que existen dos
velocidades que distinguen a los deno-
minados likeminded del resto. Los like-
minded, basicamente el Reino Unido,
los Paises Bajos y los paises noérdicos,
mantienen una unidad de pensamiento
sobre como afrontar la ayuda al des-
arrollo y una gran voluntad politica por
avanzar en esa direccion. Esta distincion
suele iracompanada de cierta critica a la
participacion interesada de otros paises
basada en la busqueda de entrar en las
negociaciones con el Gobierno y en la
busqueda de informacion. Se esta inclu-
so planteando buscar sistemas de traba-
jo que diferencien esas dos categorias
para evitar la ralentizacion del proceso
por el peso de los donantes mas lentos.
Hay que estar alerta, por tanto, para
mantener una de las incuestionables
virtudes de los nuevos instrumentos
como es el cardacter inclusivo. Al mismo
tiempo hay que buscar mecanismos
para evitar la excesiva complejidad de
los espacios de didlogo y promover de-
cisiones claras sobre la confianza en el
sistema y perspectivas de futuro de
cada agencia de cooperacion.

Hay que prever que es dificil mantener la
inversidon constante si no se avanza con-
sistentemente en temas como la mejora
de los porcentajes de ejecucion presu-
puestaria, las reformas publicas y el sis-
tema nacional de contabilidad. Es nece-
sario configurar escenarios realistas del
ritmo de avance de los indicadores de
proceso, ya que la fatiga ante la lentitud
del proceso puede primar, incluso, sobre
la existencia de indicadores generales
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de impacto positivo. Aunque la lentitud
es proporcional a la ambicion de los ob-
jetivos no se puede avanzar sin senales
continuas de progreso. Incluso en el dm-
bito de los likeminded, se producen fisu-
ras y cuestionamientos a los que hay
que responder permanentemente.

Los fracasos de la cooperacion al des-
arrollo lo son de todos los socios de
cooperacion. La revision de las malas
experiencias requiere que cada cual,
paises receptores y donantes, reflexione
sobre cual ha podido ser su parte de res-
ponsabilidad y de qué manera su accion
podria haber conducido mejor su parti-
cipacion. Las revisiones conjuntas son
una excelente oportunidad para este
analisis tanto del Gobierno como de los
socios de cooperacion. Estas evaluacio-
nes incluyen analisis elaborados por los
socios de cooperaciéon y el Gobierno
en un proceso coordinado por consulto-
ras independientes, sobre el comporta-
miento de los donantes, estableciendo
categorias de buenas practicas constan-
temente actualizadas muy utiles para re-
forzar el proceso de toma de decisiones.

Il. INVERSION A LARGO PLAZO

Es necesario reconocer que la coopera-
cion al desarrollo necesita de un enfo-
que holistico a largo plazo, uno de los
principios del Marco Integrado de Des-
arrollo, y que por tanto las inversiones
deben estar protegidas de los avatares
coyunturales de la realidad politica local
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o internacional. Ya hemos visto como
grandes esfuerzos se diluyen o esfuman
en poco tiempo porgue responden prin-
cipalmente a la necesidad de un mensa-
je publico o a objetivos imposibles. El
Plan Director diferencia entre las accio-
nes de cooperacion en paises priorita-
rios y lo que son actuaciones especiales.
De nuevo se trata de poner en practica
esa distincion, tratando que la mayor
porcion posible de la AOD se destine a
su fin principal.

. MEJORA DE LA POLITICA
DE COMUNICACION, HACIA
UNA COOPERACION MAS RACIONAL

Es necesaria una politica de comunica-
cion que huya de la propaganda y se
asuma como parte inherente de los pro-
cesos de ayuda al desarrollo. La publici-
dad asociada a la imagen de la pobreza
puede ahogar la utilidad de la ayuda,
mientras que una comunicacion ade-
cuada puede impulsar procesos socia-
les, tanto en el pais receptor como en el
donante, de gran interés. En Espana uti-
lizamos el término «sensibilizacion»,
muy expresivo de nuestra legitima y
fundamental aproximacién afectiva al
problema de la pobreza, pero quiza ca-
rente del necesario componente de ra-
cionalidad y de convencimiento por ar-
gumentos, mejor contemplado en el
término inglés de advocacy.

Esta busqueda de racionalidad deberia
derivar consecuentemente en politicas

de cooperacion mas complejas. La crea-
cion de estrategias reales, que poten-
cien el efecto de los escasos recursos
disponibles, requiere de aproximacio-
nes mas abstractas que el tipo habitual
de proyecto de asistencia social, aunque
éste continua teniendo su propio papel.
Es curioso que los sectores mas criticos
con los nuevos instrumentos, entre los
bien informados, ponen el acento en la
dificultad de justificar los apoyos presu-
puestarios ante la opinidn publica y ante
los parlamentos de los paises donantes,
pero en general asumen implicitamente
que, hoy por hoy, no hay una mejor al-
ternativa. Se reconoce por tanto que el
principal problema es mas de capacidad
de compresién por parte de algunos ac-
tores que de debilidades propias del sis-
tema. Es imprescindible, por tanto, dise-
nar una politica de comunicacion que
consiga denunciar las malas practicas
ofreciendo alternativas reales. Si se
atrasa este proceso es probable que se
acentue el descrédito de la cooperacion
al desarrollo, ya que cada vez es mas di-
ficil ocultar los fracasos de muchos de
los actores del sistema, afectando a la
voluntad politica general y disminuyen-
do la capacidad de accion.

IV. LA NECESIDAD
DE CAPACIDAD TECNICA

Ni que decir tiene que es imprescindible
elevar las capacidades de seguimiento y
toma de decisiones sobre el terreno. Es-
pana estd atrasada en este sentido res-
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pecto a otros paises que han desconcen-
trado ya enormemente su cooperacion
para el desarrollo. Paraddjicamente la
desconcentraciéon y delegacién en las re-
presentaciones exteriores potencia la ca-
pacidad de seguimiento, informacion y
control de los sistemas centrales, ya que
los libera de arduas funciones burocrati-
cas y de imposibles digestiones de infor-
macion, permitiendo incrementar las
inspecciones y seguimiento de los drga-
nos delegados.

Naturalmente la creacion de estas capa-
cidades implica la contrataciéon de espe-
cialistas sobre el terreno. En Mozam-
bique todos los paises miembros del
G-17, sin excepcion, cuentan con jefes
de cooperacién y en algunos casos, in-
cluso, con embajadores profesionales
de la cooperacion. A ello se suman gran-
des equipos con especialistas técnicos
sectoriales de caracter senior. Espana to-
davia no ha creado un sistema coheren-
te para la contratacidon y aprovechamien-
to de técnicos especializados en esta
area, aunque la cuestion esta en debate.
Es interesante observar a profesionales
espanoles trabajando para la coopera-
cion britanica, suiza, finlandesa, ameri-
cana o la Delegacion de la Comisién Eu-
ropea, con formacion especifica y larga
experiencia que no pueden ser atraidos
por las condiciones de la cooperacion
espanola. El grado de especializacion es
tal que a nuestro entender es impensa-
ble una real incorporaciéon de Espana a
un esquema avanzado de cooperacion
tanto si se mantiene el actual sistema de
acceso y remuneraciones, como si se cu-
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bren estas funciones por generalistas.
Una de las constataciones de la expe-
riencia en Mozambique, propia y ajena,
es que un buen trabajo técnico puede
ser mas efectivo que fuertes inversiones,
si esta estratégicamente articulado.

V. LA OPORTUNIDAD
DE LA DELEGACION

Mientras se crea la capacidad adecuada
pueden utilizarse los mecanismos de
delegacién en otros socios de coopera-
cion para realizar el seguimiento. La de-
legacion consiste en asumir como pro-
pia la capacidad técnica de seguimiento
de otro socio de cooperacion y no crear
una estructura especifica para el segui-
miento bilateral en todos los sectores o
zonas de inversion. Suele ser corres-
pondida reciprocamente recibiendo a su
vez la delegacion del seguimiento en
otro sector. Este procedimiento tiene la
doble virtud de reducir el esfuerzo de
seguimiento y de reducir también el nu-
mero de técnicos en las reuniones que
con frecuencia es excesivo.

El concepto de cooperacidn silenciosa
consiste en invertir en programas estra-
tégicos con credibilidad, dirigidos por el
Gobierno y monitoreados por otros do-
nantes aumentando su capacidad de
impacto sin afectar a la agilidad de su
gestion. Aunque este concepto parece
muy dificil de asumir por un tipo de coo-
peracion como la espanola, sus ventajas
son innegables, incluso en lo que se re-
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fiere al fortalecimiento de las relaciones
politicas del pais donante con el recep-
tor y con los otros socios de coopera-
cion. Es importante no molestar a los
gobiernos receptores de ayudas con
reuniones inutiles o intrascendentes y
buscar un caracter estratégico real en
cada uno de los encuentros. Esta renun-
cia al seguimiento directo de determina-
dos programas deberia a su vez comple-
tarse con la capacidad de seguimiento
estratégico sobre las tomas de decision
respecto a la distribucidon de la ayuda
con criterios de impacto.

Conviene no olvidar que en el pasado se
han realizado financiaciones como ayu-
da al desarrollo a ciegas y sin procedi-
mientos estrictos de justificacion y segui-
miento, ya sea a través de organismos
internacionales o a través de los siste-
mas de promocién de las exportaciones.
Comparado con esos procedimientos la
delegacion es un gran paso adelante en
el control publico de los fondos.

VI. LA NECESIDAD DE TRABAJAR
EN COMUN

Es necesario cambiar también la cultura
de un buen porcentaje de ONGD y agen-
cias de cooperaciéon acostumbradas a
trabajar de forma aislada. La confusién
entre el objetivo comun de lucha contra
la pobreza y los objetivos particulares
de cada institucion, por legitimos que
éstos sean, ha hecho mucho daho a la
eficacia de la ayuda. En este sentido se

han dado ya pasos muy importantes.
Hay ya conciencia de que esta tarea re-
quiere de recursos humanos y financie-
ros especificos para conseguir las siner-
gias y aprovechar las oportunidades.

VIl. ¢PUEDE EXISTIR UNA EFICAZ
COOPERACION BILATERAL
ESPANOLA EN AFRICA?

Retomando la pregunta planteada en la
introduccion y después de todo lo ex-
presado hasta aqui parece que la res-
puesta puede ser «si». Puede ser, por-
que naturalmente dependeréa de que se
consigan aprovechar las oportunidades
que ahora surgen tanto en el ambito in-
ternacional como el nacional, y de que
se acierte en los cambios necesarios en
el sistema espafnol de cooperacion al
desarrollo.

Un factor determinante sera el que se
puedan conseguir niveles de inversion
significativos para los objetivos que se
pretendan en cada caso. Esto obliga in-
eludiblemente a concentrar recursos y a
concentrar destinos de la ayuda. El man-
tenimiento de pequenas financiaciones
dispersas, en ocasiones buscando man-
tener presencia en ambitos regionales,
ha sido calificado por Birdsal, en su inte-
resante documento sobre los fracasos
de los donantes y los siete pecados capi-
tales de la ayuda, como locura.

La cooperacion para el desarrollo es evi-
dentemente una hermosa manera de
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promover la presencia espafola en el
exterior, pero solo sera realmente util a
largo plazo si se eligen retos al alcance
de la capacidad, buscando una real
complementariedad con los demas so-
cios de cooperacion.

El camino més seguro sera sin duda an-
dar sobre lo andado, expandiendo alla
donde hay demostrada capacidad de
absorcion de los recursos y niveles de
riesgo razonables. Existe el peligro per-
manente del inmediatismo en un sector
que tiene necesariamente que plantear-
se a largo plazo. Existe también el peli-
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gro de utilizar los nuevos instrumentos
como una argumentacién de desembol-
sos vinculados a situaciones politicas
coyunturales sin las garantias técnicas
necesarias. Sélo si se asume con todas
las consecuencias la responsabilidad en
la gestion de la ayuda como un factor de
incidencia real en la lucha contra la po-
breza y, a su vez, se considera que ésta
es un objetivo de primer orden en el
nuevo espacio de las relaciones interna-
cionales, podrd pensarse en la construc-
cion pausada pero con futuro de un sis-
tema de cooperacion para el desarrollo
bilateral de Espana en Africa.
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FUNDACION CAROLINA

PRESENTACION

La Fundacion Carolina se constituye en octubre del ano 2000 como una institucién para la
promocion de las relaciones culturales y la cooperacion en materia educativa y cientifica
entre Espana y los paises de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, asi como con
otros paises con especiales vinculos histéricos, culturales o geograficos.

Por su naturaleza, mandato y funciones la Fundacion Carolina es una institucion unica
en el sistema espainol de cooperacion al desarrollo, asi como en el marco de la Comuni-
dad Iberoamericana de Naciones.

ACTIVIDADES

Programa de Formacion

Tiene como objeto facilitar la ampliacién de estudios en Espana de titulados universita-
rios, profesores, investigadores profesionales iberoamericanos, a través de tres modali-
dades de becas:

— Postgrado

— Doctorado y Estancias Cortas

— Formaciéon Permanente

Se convocan anualmente alrededor de 1.500 becas y ayudas.

Programa de Investigacion

Se realiza a través del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacién Interna-
cional (CeALCI) mediante investigaciones directas, una convocatoria anual de Ayudas a la
Investigacion y el desarrollo de lineas de investigacion concertadas con diferentes cen-
tros europeos y latinoamericanos. El Programa se articula en torno a cuatro grandes te-
mas: estudios sobre América Latina, relaciones econdmicas internacionales, politicas pu-
blicas y calidad de la ayuda al desarrollo.

Programa Internacional de Visitantes

Se dirige a personas y grupos relevantes y con proyeccion de futuro en sus respectivos
paises con el fin de conocer la realidad espafnola y establecer contactos con personalida-
des e instituciones espanolas de su dambito de interés. Existen programas especificos
como Becas Lider, Lideres Hispanos de Estados Unidos, Jovenes Politicos Iberoamerica-
nos o Mujeres Lideres Iberoamericanas.

Programa de Responsabilidad Social de las Empresas

Su objetivo es sensibilizar sobre la importancia de establecer mecanismos de concerta-
cion en los modelos de gestidon e incorporar perspectivas de justicia, igualdad y solidari-
dad, para contribuir a un desarrollo sostenible desde el punto de vista econdmico, social
y medioambiental.




PUBLICACIONES

La Fundacién Carolina, a través de su Centro de Estudios para América Latina y la Coo-
peracion Internacional (CeALCl), ha iniciado una serie de publicaciones que reflejan las
nuevas orientaciones del centro y sus actividades. La Fundacién pretende asi servir de
plataforma de difusion de libros que respondan a los criterios de excelencia y relevancia
que definen las actuaciones del CeALCI.

Libros

Los libros serdn compilaciones de trabajos o monografias, tanto aquellas que hayan
sido elaboradas con apoyo de la Fundacion como aquellas otras que por su interés y
concurrencia con sus objetivos asi se decida. Los criterios de calidad cientifica de los
materiales y de su coincidencia con las prioridades del Centro seran por tanto los que
determinen la aceptacion de los proyectos. El primer titulo de esta coleccién es “Las
Cumbres Iberoamericanas (1991-2005). Logros y desafios”. La obra, elaborada por espe-
cialistas espafnoles e iberoamericanos bajo la coordinacién del profesor Celestino del
Arenal, recoge la historia, los logros y el futuro de las Cumbres, y ha sido editada en coe-
dicion con Siglo XXI de Espana.

Documentos de Trabajo

Bajo la denominacion Documentos de Trabajo se publicaran los informes finales de los
proyectos de investigacion asi como otros trabajos cientificos y/o académicos que se
propongan y se consideren que tienen la suficiente calidad e interés para los objetivos
del Centro.

Con un formato ligero y con caracter divulgativo, seran el instrumento que sirva para di-
fundir las investigaciones realizadas y promovidas por el CeALCl, especificamente las
propias investigaciones y las resultantes de las ayudas a la investigacion. Ademas, po-
dran ser publicados como Documentos de Trabajo todas aquellos trabajos que retnan
unos requisitos de calidad establecidos y un formato determinado, previa aceptacion
por el Consejo de Redaccion.

Avances de Investigacion (Edicion electrénica)

Se editaran en formato pdf, para su distribucién electrénica y su acceso libre desde las
paginas web, aquellos Avances de Investigacién que, a juicio del centro y con el visto
bueno del investigador, se considere oportuno con el fin de presentar algunos de los re-
sultados iniciales de las investigaciones para su conocimiento por la comunidad cientifi-
ca, de tal forma que el autor o autores puedan tener reacciones y comentarios a sus tra-
bajos.

Estos Avances permitiran también al CeALCI conocer los logros y dificultades en los pro-
yectos de investigacion y modificar o reorientar, si fuera necesario, sus objetivos. En
principio se consideraran susceptibles de edicidon electronica en este formato aquellos
avances de investigacion de proyectos que hayan sido objeto de financiacién a través de
la Convocatoria de Ayudas a la Investigacion, Becas de Estancias Cortas o informes rea-
lizados por encargo directo.









