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1. INTRODUCCION

I. LA NUEVA AGENDA INTERNACIONAL
DE DESARROLLO

En los ultimos anos se ha alcanzado un
amplio consenso a nivel internacional
sobre la importancia de reducir la po-
breza en el mundo y cédmo hacerlo. Este
consenso esta basado en la Declaracion
del Milenio (2000) que sintetiza los dife-
rentes compromisos adoptados en las
sucesivas Cumbres Mundiales organiza-
das por las Naciones Unidas a lo largo
de la década de los anos noventa. Por
primera vez se dispone de un numero
reducido de objetivos y metas concretos
que abordan las principales dimensio-
nes del desarrollo humano sostenible y
de un plazo de tiempo para lograrlos
(2015) '. Los paises, ya sean ricos o po-
bres, comparten de esta manera una
agenda comun para contribuir a la con-
solidacion del crecimiento, al avance del
desarrollo y a la reduccion de la pobreza.

Durante la Conferencia Internacional so-
bre la financiacidon del desarrollo se al-
canza el llamado Consenso de Monte-
rrey (2002) que brinda una respuesta
mundial para hacer frente a los proble-
mas de financiacion de las metas priori-
tarias de desarrollo. Entre las principa-
les medidas propuestas figura la del
aumento de la cooperacioén financiera y
técnica internacional para el desarrollo
que aboga no sélo por un aumento de la
ayuda oficial al desarrollo (AOD) sino
también por una utilizacién mas racio-

nal y eficaz de los recursos. Los paises
se comprometen, entre otras cosas, a
mejorar la coordinacion de la ayuda, la
medicién de los resultados y la armoni-
zacion de sus procedimientos operacio-
nales al mas alto nivel a fin de aumentar
la eficacia general de los fondos movili-
zados.

El acuerdo general obtenido por la co-
munidad internacional en relacion a la
necesidad de mejorar la eficacia de la
AOD ? se profundiza posteriormente en
la Declaracion de Roma sobre la armoni-
zacion (2003). En esa ocasion, los paises
se comprometen a realizar numerosas
actividades para reforzar la armoniza-
cion, entre las que figuran, la intensifica-
cion del uso de la cooperaciéon delegada
a nivel nacional y el aumento del margen
de maniobra del personal desplazado
por los donantes en el pais beneficiario.

Este nuevo marco internacional de desa-
rrollo, orientado a redoblar los esfuer-
zos y encaminarlos a la realizacion de
unos objetivos prioritarios de desarrollo
mediante mecanismos de financiacién
adaptados, se consolida gracias a la De-
claracion de Paris sobre la eficacia de la
ayuda al desarrollo (2005). Partiendo de
la Declaracion sobre la armonizacién
adoptada en Roma y de los principios-
clave propuestos en la Mesa redonda
sobre la gestidon de la financiacidon para
el desarrollo basada en resultados, cele-
brada en Marrakech (2004), la comuni-

' Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

2 Informe de la Conferencia Internacional sobre la financiacién del desarrollo, marzo 2002, parrafo 43.
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dad internacional toma la determina-
cion de llevar a cabo acciones todavia
mas ambiciosas —cuyo cumplimiento
pueda ser verificado— para reformar las
modalidades de entrega y gestion de la
AOD.

De esta manera, los paises receptores y
donantes de fondos asumen el compro-
miso comun de mejorar los niveles de
apropiacién, de alineamiento, de armo-
nizaciéon y de gestion por resultados. Al
haberse adoptado el principio de mutua
responsabilidad, las obligaciones de
cada cual quedan claramente delimita-
das y se resumen en una serie de objeti-
vos al horizonte 2010. Se han definido
doce indicadores que permiten hacer un
seguimiento regular conjunto de los
avances logrados y la mayoria de los
paises organiza su contribucién me-
diante planes de accion a medio plazo.
La comunidad internacional esta dando
muestras de una firme voluntad para
cumplir los objetivos marcados.

Nadie duda de las posibilidades (ni de la
necesidad) de mejorar la eficiencia de la
ayuda, independientemente de cuales
sean las modalidades favorecidas por
los donantes. Sin embargo, la tendencia
actual enfatiza la necesidad de optar por
modalidades apropiadas y complemen-
tarias que optimicen la eficacia global.
El objetivo es llegar a cubrir el conjunto
de zonas y tematicas mundialmente ne-
cesitadas evitando una excesiva disper-
sion geogréafica y sectorial de la cartera
de los donantes. Atendiendo a las ven-
tajas comparativas inherentes a cada

2

uno de ellos, la comunidad internacio-
nal se ha comprometido a explotar las
oportunidades de complementariedad,
segln un enfoque pragmatico de divi-
sion del trabajo y reparto de tareas.

Concretamente, la nueva agenda inter-
nacional de desarrollo invita a los donan-
tes a valorar la posibilidad de establecer
relaciones de cooperaciéon delegada en-
tre ellos como una manera de reducir
los costes de transaccion.

1. La prioridad concedida
a la educacion

El nivel de educacion basica es uno de
los tres parametros que permiten medir
el indice de desarrollo humano gracias a
la relacion positiva existente entre éste
y las posibilidades que un individuo tie-
ne de participar en la vida econdmica y
social. Ademas, en la nueva agenda de
cooperacién internacional, el desarrollo
y la universalizacion de la educacion
ocupan un lugar esencial.

El foro mundial sobre la Educacion Para
Todos (EPT), celebrado en Dakar (Sene-
gal) en abril de 2000, permite hacer un ba-
lance de la situacion diez anos después
del foro de Jomtien (Tailandia) que pre-
veia universalizar la educacion en el ano
2000. La comunidad internacional toma
conciencia de los grandes retos en el area
de la educacioén y se acuerdan seis obijeti-
vos que cubren las cuestiones de acceso,
calidad, género, alfabetizacion, forma-
ciéon profesional de jévenes y educacion
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preescolar. Paralelamente, se aboga por
una masiva movilizacion de fondos y la
necesidad de mejorar la utilizaciéon de los
recursos financieros del sector.

La Declaracion del Milenio permite rea-
firmar ese mismo ano el compromiso
mundial de universalizar la educacién
primaria, eliminando las disparidades
relativas al sexo y velando por la auto-
nomia de las mujeres. De esta manera,
dos de los ocho objetivos a los que sus-
cribe lacomunidad internacional al hori-
zonte de 2015 se refieren a la necesidad
de realizar grandes progresos en el area
de la educacion.

Mas adelante, en 2002, se decide la Ini-
ciativa Via Rapida de Educacién Para To-
dos?®. Esta iniciativa, que se integra tam-
bién en el contexto de los grandes
acuerdos internacionales, propone una
alianza mundial entre los paises en de-
sarrollo y los socios técnico-financieros
para acelerar los progresos y lograr que
todos los ninos y ninas del mundo com-
pleten un ciclo primario de educacién
de calidad al horizonte 2015. Bajo un
principio de mutua responsabilidad, los
paises se comprometen a respetar una
serie de normas de conducta que deben
conducir a una mejor movilizacion y uti-

lizacion de los recursos destinados a la
educacion . El principio de esta iniciati-
va es que ningun pais dotado de una po-
litica educativa coherente y apropiada
(respaldada por los donantes) debe que-
dar confrontado a problemas de finan-
ciacion de la misma. Se trata de un me-
canismo muy eficaz para promover la
apropiacion, el alineamiento, la coordi-
nacion y la armonizacion en el sector a
nivel del terreno.

Il. CAMBIOS EN LAS POLITICAS
DE COOPERACION EUROPEA
Y ESPANOLA

La nueva agenda internacional de de-
sarrollo tiene su reflejo en las politicas
de cooperacion de los distintos donan-
tes, que reciben importantes ajustes
para poder cumplir con los compromi-
sos adquiridos. Entre otras cosas, los
donantes se replantean sus objetivos
estratégicos, sus procedimientos, sus
formas de relacionarse con los paises
en desarrollo, sus instrumentos y sus
modalidades de actuacion. Todo ello
forma parte del marco en el cual hay
que situar las actuales politicas de coo-
peracion europea y espanola.

3 Eninglés, Fast-track Initiative.

4 En concreto, los paises socios se comprometen a: (i) Desarrollar una politica educativa realista y consen-
suada; (ii) Demostrar los resultados obtenidos en relacidn a los principales indicadores de desempefo, y
(iii) Asumir el papel motor para la puesta en préctica de dicha politica y coordinar la accién de los donan-
tes. Por su parte, los socios técnico-financieros se comprometen a: (i) Movilizar recursos de forma previsi-
ble; (ii) Alinearse a las prioridades de desarrollo del pais; (iii) Coordinar su apoyo en torno a este Unico
plan educativo, y (iv) Armonizar sus procedimientos. Para mayor informacion consultese: www.fasttracki-

nitiative.org.
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La Unién Europea (UE) va a duplicar el
volumen de su ayuda internacional para
el desarrollo en los préximos anos, con-
tribuyendo al 80% del aumento total
programado a nivel mundial®. Con la
aprobaciéon del Consenso Europeo de
Desarrollo (2006) ¢, los paises de la
Unidn llegan a un acuerdo sobre un
conjunto de valores, principios y objeti-
VOS comunes y se inicia un proceso de
cambio cualitativo de la politica de coo-
peracion. El objetivo es optimizar la efi-
cacia de la ayuda de la UE en su conjun-
to y reposicionar a la UE como lider
mundial del desarrollo.

Los Consejos de Asuntos Generales y
de Relaciones Exteriores celebrados en
abril y octubre de 2006 adoptan una se-
rie de conclusiones sobre coherencia y
eficacia de la ayuda de especial relevan-
cia, tanto para la Comisiéon Europea (CE)
como para los paises miembros’. Estas
conclusiones y recomendaciones toman
forma operacional paulatinamente, gra-
cias a los instrumentos desarrollados
por la CE. Actualmente se dispone de un

plan de accidn para la eficacia de la ayu-
da de la UE, de un marco comun de pro-
gramacion que se esta probando en al-
gunos paises piloto y de un Cédigo de
conducta de la UE sobre la division del
trabajo en la politica de desarrollo. Entre
otras cosas, se recomienda a los donan-
tes de la UE que concentren sus inter-
venciones en no mas de dos sectores de
actividad (en funcion de sus ventajas
comparativas) y que establezcan alian-
zas de cooperacion delegada para cubrir
otras areas de cooperacion.

La politica espanola de cooperacién
para el desarrollo también procura inte-
grarse en el marco de los principales
acuerdos y consensos internacionales
que constituyen la agenda internacional
del desarrollo 8, haciendo de ellos el
principal referente de sus instrumentos
de planificacion y de programacion.

Las prioridades sectoriales y geografi-
cas del Plan Director de la Cooperacion
Espanola (2005-2008) ° recogen amplia-
mente los Objetivos y Metas del Mile-

5 La UE representa actualmente el 52% de la ayuda mundial.

6 Declaracion conjunta sobre la politica de desarrollo de la UE, Boletin Oficial C-46 del 24 de febrero de 2006.
7 Las conclusiones de los Consejos de abril y octubre se conocen respectivamente como «Financiacion y
eficacia de la ayuda al desarrollo: dar una ayuda mayor, mas eficaz y mas rapida» (documento 8388/06) y
«Complementariedad y divisién del trabajo: preparacién del debate de orientacién sobre la eficacia de la
ayuda» (documento14029/06).

8 Segun la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (Ley 23/98, de 7 de julio de 1998), la politi-
ca espanola de cooperacién internacional para el desarrollo se inserta en el marco de los consensos inter-
nacionales y del respeto a los compromisos adoptados en el seno de los organismos internacionales y fo-
ros de alto nivel. Espaifa ha suscrito todas las declaraciones, foros de alto nivel e iniciativas presentadas
en la seccion anterior.

% El Plan Director es el elemento basico de planificacidn cuatrienal: en él se determinan las lineas genera-
les y principales directrices de la politica espafola de cooperacién internacional y se detallan los objetivos,
prioridades y recursos presupuestarios para el periodo.

4
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nio, siendo el objetivo fundamental la
lucha contra la pobreza. Ademas, este
Plan consolida el compromiso del go-
bierno de alcanzar una AOD equivalente
al 0,5% del producto nacional bruto
(PNB) en el presupuesto 2008, lo que
equivale a duplicar el volumen de la
cooperacion en cuatro anos. Pero la prin-
cipal apuesta del Plan Director actual es
la mejora de la eficacia de la ayuda, tan-
to en términos de una mayor coherencia
y alineamiento de politicas, como de
una mejor coordinacion, armonizaciéony
complementariedad entre actores y do-
nantes o de un refuerzo en la calidad de
la gestion de la ayuda.

El objetivo general del Plan Anual de
Cooperacion Internacional (PACI) '° para
el ano 2007 fue justamente mejorar la
eficacia de la ayuda a través de la armo-
nizacion y de una asignacion de recur-
sos mas adaptada. Siguiendo las priori-
dades definidas en los documentos de
estrategias sectoriales y geograficas, se
asumen los compromisos de incremen-
tar la asignacion para la cobertura de
necesidades sociales, de destinar al me-
nos el 20% de la AOD a los Paises Me-
nos Avanzados (PMA) —paises princi-
palmente de Africa Subsahariana donde
Espana no tiene mucha experiencia— y
de concentrar el 70% en los llamados
paises prioritarios con el objetivo anadi-
do de reducir la dispersiéon de actuacio-

nes tanto en el plano sectorial como
geogréafico. Paralelamente, se fomenta
la armonizacién con otros donantes por
medio del didlogo de politicas y la parti-
cipacion de las Embajadas espanolas y
de las Oficinas Técnicas de Cooperacion
(OTC) en los mecanismos de coordina-
cion creados en los distintos paises. En
los primeros estadios de la armoniza-
cion se busca al menos la coordinacion
de acciones y la complementariedad en-
tre donantes, tratando de reducir los
costes de transaccion y de aprovechar
posibles ventajas comparativas.

Entre otras cosas, la actual politica espa-
nola de cooperacidn internacional para
el desarrollo promueve la utilizacion de
la ayuda programatica, la participacién
en procesos de programacién conjunta
y el reparto estratégico de responsabili-
dades entre donantes. Se ha elaborado
una guia de nuevos instrumentos y tam-
bién una propuesta operativa para la
puesta en marcha de la complementa-
riedad en el marco de la UE. Ademas,
por primera vez, se prevé la posibilidad
de que Espafa asuma roles de liderazgo
con otros donantes u opte por delegar
su presencia, en funcion de sus capaci-
dades comparativas ''. De esta manera,
la cooperacion delegada pasa a consi-
derarse como una posible estrategia
para la participacion en mecanismos de
coordinacion y apoyo presupuestario,

0 El Plan Anual de Cooperacion Internacional permite hacer el desarrollo operativo y presupuestario
anual de la politica espanola de cooperacion internacional para el desarrollo.

" PACI 2007, pagina 43 (ll. Directriz geografica: Mejorar la asignacion geografica de la ayuda profundizan-
do en procesos de armonizacion especialmente en los paises prioritarios de la cooperacién espanola.

Meta 5).
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en particular en aquellos paises donde
la cooperacion espanola cuenta con per-
sonal limitado o no dispone de una es-
tructura permanente '2.

Los compromisos adoptados por Espana
en el ambito de la Declaracién de Paris
sobre la eficacia de la ayuda requieren
la modificacién y el ajuste de practicas
en formas de planificar, gestionar y eva-
luar la ayuda para el desarrollo. El PACI
del 2007 prevé la puesta en marcha de
un Plan de Accién que aglutine los es-
fuerzos de todos los agentes para lograr
los cambios necesarios y garantizar la
aplicacién de la Declaracion.

El proceso de mejora de la calidad de la
ayuda espafnola también exige redefinir
y fortalecer las instituciones encargadas
de gestionar la politica de desarrollo in-
ternacional. La reciente aprobacion de
la Ley de Agencias y del Estatuto de la
nueva Agencia Espanola de Coopera-
ciéon Internacional para el Desarrollo
(AECID) pretende mejorar la autonomia,
la flexibilidad y la calidad de la gestidn
de la ayuda. El objetivo de esta reforma
es dotarse de una administracién mas
flexible y menos burocratica.

lll. PRESENTACION Y METODOLOGIA
DEL ESTUDIO

Este estudio forma parte de un progra-
ma de investigacion sobre calidad de la

ayuda al desarrollo y da muestras del
compromiso de la Cooperacién Espano-
la para aplicar la Declaracion de Paris
sobre eficacia de la AOD, principalmen-
te en el ambito de la armonizacidn.

El objeto de estudio es la cooperacién
delegada, estrategia cada vez mas utiliza-
da por los donantes para cumplir con sus
compromisos de armonizacién. La coo-
peracion espanola se plantea la posibili-
dad de recurrir a esta modalidad, princi-
palmente en un contexto de aumento
importante de su ayuda al desarrollo
vinculado al compromiso de mejorar la
asignacién de la misma, tanto en térmi-
nos de una mayor concentracidon secto-
rial y geografica, como de apoyo prefe-
rencial a los PMA, la mayoria de ellos
paises de Africa Subsahariana de los que
Espana tiene un conocimiento limitado.

La experiencia internacional en estrate-
gias de cooperacion delegada todavia
no es muy amplia, pero su estudio pue-
de ofrecer ciertas pautas sobre el interés
y posibilidades de aplicarla en el contex-
to de la cooperacién espanola. En el
marco de los distintos lineamientos dis-
ponibles hoy en dia, el presente trabajo
analiza y valora algunas de las recientes
experiencias de cooperacion delegada
llevadas a cabo por otras cooperaciones
bilaterales en Africa Subsahariana con
el fin de abstraer lecciones aprendidas
desde una perspectiva aplicada y reali-
zar recomendaciones a corto y medio
plazo para la cooperacion espafola.

2 Borrador de la Guia técnica para la puesta en marcha de ayuda programatica, version de abril de 2007.
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La metodologia del estudio ha consisti-
do en realizar analisis documentales y
bibliograficos completados por nume-
rosas entrevistas y comunicaciones con
personas clave. En los anexos figuran
los programas de las misiones realiza-
das y las personas contactadas a lo lar-
go del periodo de estudio, también se
anade la bibliografia consultada.

La fase de arranque consistio en un le-
vantamiento general de informaciones
disponibles sobre principios, orientacio-
nes y experiencias de cooperacioén dele-
gada y la visita de los actores de la coo-
peracion espanola para enmarcar el
estudio y perfilar el trabajo de campo.
Se definieron asi tres estudios especifi-
cos, todos ellos en el sector de la edu-
cacion en Africa del Oeste: la experien-
cia franco-holandesa en Senegal, la
experiencia franco-alemana en Mali y
la experiencia entre Holanda, Suecia
y Noruega, también en Mali. Para di-
chos estudios se realizaron visitas de te-
rreno que permitieron recoger docu-
mentacion relevante y conversar en
profundidad con las autoridades nacio-
nales y los donantes implicados. Tam-
bién se visitaron los servicios de la Di-
reccion General de Desarrollo de la CE
(DG-DEV) en Bruselas.

La eleccion de los estudios especificos
se hizo atendiendo a diversos criterios.
La opcidn retenida asocia cinco donan-
tes diferentes, integra modalidades tan
distintas como apoyo presupuestario y

proyectos y cubre todas las fases de los
acuerdos, desde las negociaciones pre-
vias a la identificacion hasta el segui-
miento de los mismos. Por otra parte se
deseaba que fueran experiencias com-
parables, dentro de una misma area
geografica y sector de intervencion. Se
pensé en Africa del Oeste y en el sector
social de la educacion. Finalmente, se
pretendia que fueran paises de interés
estratégico para Espana. Tanto Senegal
como Mali son paises prioritarios y dis-
ponen de representacion espanola. Ade-
mas, en este ultimo se esta tramitando
la apertura de una OTC ",

Sin poner en tela de juicio el valor afa-
dido que aporta este trabajo, cabe preci-
sar que las conclusiones y recomenda-
ciones quedan limitadas por los factores
siguientes:

* El nimero de casos estudiados es
muy reducido y no siempre se puede
generalizar los resultados obtenidos.

+ Sélo dos de los tres casos estudiados
han dado lugar a un acuerdo de coo-
peracién delegada y, sélo uno de
ellos, ha sido objeto de finalizacién y
extension.

* Ninguna de las experiencias estudia-
das ha sido evaluada, propiamente di-
cho, por las partes interesadas.

» Estas experiencias son, ademas,
muy recientes y no ofrecen suficien-
te perspectiva para analizar el con-
junto de efectos inducidos en el lar-
go plazo.

3 Senegal dispone de una OTC desde 2002.



Esther Palacio Blasco

* La mayoria de las personas implica-
das en el inicio de estas experiencias
no se encuentra actualmente en los
mismos puestos de responsabilidad y
no siempre se ha logrado entrar en
contacto con ellas.

Por ultimo, cabe mencionar que el pre-
sente trabajo se desarrolla de forma pa-

ralela a los siguientes estudios relacio-
nados '

 Identificacion de un compendium de
«buenas practicas» en materia de di-
vision del trabajo ™.

» Estudio sobre experiencias de cofi-
nanciacién .

4 En la medida de lo posible, se ha tratado de intercambiar informacion, contactos y puntos de vista con

los consultores designados para su realizacion.

5 Consultoria lanzada por el CAD/OCDE, marzo de 2007.

6 Consultoria lanzada por la CE, febrero de 2007.
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2. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA COOPERACION

DELEGADA

La cooperacion delegada surge en los
ultimos anos, en el contexto de la nueva
agenda internacional para el desarrollo,
como una forma de coordinacién que
permite mejorar la eficacia de la ayuda.
Se trata de un estadio avanzado de ar-
monizacion entre donantes bilaterales
con una filosofia de intervencion similar
que deciden reforzar su cooperacion y
utilizar procedimientos comunes para
reducir los costes de transaccion.

A pesar de ser una modalidad de coope-
racion relativamente nueva, se observa
una rapida evolucién tanto en su aplica-
cion practica como en su contenido ted-
rico (orientaciones y lineamientos) que
demuestra el interés de la comunidad
internacional por comprender mejor sus
implicaciones y potenciar su uso de una
forma optimizada.

I. DEFINICION DE LA COOPERACION
DELEGADA

Existen diversas definiciones, pero la
mas generalizada es la introducida por
el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econédmico (CAD/OCDE) en
el informe «Armonizando la ayuda para
reforzar su eficacia» presentado como
contribucion a la Declaracion de Roma
sobre armonizacién de la ayuda en
2003: «Se entiende por cooperacion de-

legada el hecho de que un donante (el
“mandatario” o “donante lider”) quede
habilitado a actuar en nombre de otro u
otros donantes (el “mandante” o “socio
silencioso”)».

Segun esta definicidn, «la naturaleza e
importancia de las funciones objeto de
la delegacidn es variable, pudiendo limi-
tarse a una etapa determinada del ciclo
de un proyecto (por ejemplo, una eva-
luacion) o abarcar todo un programa
sectorial o incluso el programa de coo-
peracion entero con un pais». Se dispo-
ne asi de un amplio abanico de posibili-
dades que permite ajustarse a distintos
instrumentos de desarrollo (proyectos,
apoyo presupuestario...), niveles de fle-
xibilidad de los procedimientos internos
de los donantes y grados de compatibi-
lidad con otros donantes.

La delegacion supone que hay acuerdo
entre dos o varios donantes sobre una
reparticion de roles concreta que se basa
en la existencia de distintas ventajas
comparativas. Dependiendo del nivel de
responsabilidad cedido, el donante lider
se encarga en nombre del resto de esta-
blecer los acuerdos necesarios con el
pais receptor, de conducir el didlogo de
politicas y de administrar el total de los
fondos. El donante silencioso (o los do-
nantes silenciosos si son varios) renun-
cia a mantener relaciones bilaterales con
el pais receptor en los temas objeto de la
delegacion . Los términos concretos de

1 Esta caracteristica diferencia la cooperacion delegada de una aportacion a un fondo comun o de la pertenen-
cia a un grupo tematico con un donante lider que representa al resto en el didlogo de politicas con el gobierno.
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la delegacién y las modalidades para su
puesta en practica se definen entre las
partes en un contexto de confianza mu-
tua. En todos los casos, la ayuda se con-
tabiliza como AOD del socio mandante.

El establecimiento de este tipo de alian-
za presupone también que los donantes
comparten una misma vision sobre las
cuestiones de la cooperacion al desarro-
llo que se delegan y que la capacidad de
gestion del donante lider (incluidos sus
procedimientos) satisface las exigencias
minimas del donante silencioso para
justificar la realizacion de las misiones
delegadas (inclusive la gestidon de los
fondos aportados).

El término «cooperacion delegada» se re-
serva para referirse a acuerdos estableci-
dos entre donantes bilaterales, a pesar de
que la cofinanciacién de actividades a tra-
vés de organismos multilaterales (Nacio-
nes Unidas e Instituciones Financieras In-
ternacionales) se practica de forma muy
similar desde hace mucho mas tiempo.

Il. RAZONES QUE JUSTIFICAN
LA GENESIS Y EVOLUCION
DE LA COOPERACION DELEGADA

Los primeros en suscribir esta modali-
dad de cooperacién fueron los paises

nérdicos que poseen politicas de coope-
racion proximas entre si2. La terminolo-
gia utilizada al principio era «alianza si-
lenciosa» y fue inicialmente descrita por
la Agencia Sueca de Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo (ASDI) como
«un acuerdo que podia firmarse con
otro donante para dejarse representar
en el marco de su ayuda programatica
sectorial, para realizar diagndsticos,
participar en el didlogo y las negociacio-
nes o tomar parte en evaluaciones y ac-
tividades de seguimiento» 3. El concepto
fue posteriormente retomado tanto por
la ASDI como por el Ministerio de Asun-
tos Exteriores de los Paises Bajos*. La
apelaciéon «cooperacién delegada» fue
introducida por el CAD/OCDE y se adap-
ta mejor al hecho de que, el socio que
delega no siempre y en todo momento
debe guardar una posicién silenciosa.
En la actualidad, estos dos términos se
consideran sindnimos.

Como hemos visto, la nueva agenda in-
ternacional hace posible un compromi-
so mundial, tanto de los paises socios
como de los donantes, sobre la necesi-
dad de aumentar y mejorar la eficiencia
de la ayuda al desarrollo. Al definirse
unas prioridades comunes, se aumenta
la concentraciéon de la ayuda en deter-
minadas areas tematicas y zonas geo-
graficas. En la practica, la eficacia de la
ayuda adicionalmente movilizada que-

2 Eninglés se habla de like-minded donors.

3 Documento de politica sobre el apoyo programatico sectorial. ASDI, 2000 (p. 9).
4 Alianzas silenciosas: cofinanciaciones de donantes bilaterales. Ministerio de Asuntos Exteriores de los

Paises Bajos, 2002.
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da condicionada a las capacidades limi-
tadas de los donantes para gestionar
mayores aportaciones y a problemas de
absorcion en los paises receptores.

En este contexto, la comunidad interna-
cional apuesta por modalidades de in-
tervencion que favorecen el alineamien-
to y la apropiacién de los gobiernos
nacionales, tales como la ayuda progra-
matica y el apoyo presupuestario, y
pone especial énfasis en la importancia
de reducir los costes de transaccion. Los
donantes participan en dinamicas de
coordinacion tratando de armonizar sus
esfuerzos y puntos de vista que dan lu-
gar a un mejor conocimiento de las ven-
tajas comparativas de cada donante e
incluso en la financiacién de actividades
conjuntas y la unificacion del didlogo de
politicas.

Un aumento del coste global que per-
mitiera financiar el refuerzo de las capa-
cidades de gestion de los donantes no
parece justificado en este contexto. La
eficacia de la ayuda debe lograrse me-
diante economias de escala y haciendo
uso de las ventajas comparativas de los
donantes para evitar consumir innece-
sariamente recursos que podrian desti-
narse a actividades de cooperacion.
Esto conlleva una mayor concentracion
y especializacion de la ayuda bilateral.
La cooperacion delegada es una alter-
nativa para cumplir todos estos objeti-
vos y evita ademas incurrir en los cos-
tes politicos que supondria negociar la

salida de un sector o de un pais deter-
minados.

Por otra parte, la capacidad de absor-
cion de los recursos por parte de los pai-
ses beneficiarios mejora cuando se re-
ducen los costes de transaccion de la
ayuda. La relacion con un solo donante
simplifica la gestion tanto en lo que res-
pecta a los procedimientos aplicados
como al dialogo de politicas.

El recurso a la cofinanciacién a través de
los organismos de Naciones Unidas o
las Instituciones Financieras Internacio-
nales no siempre es posible, principal-
mente en aquellos casos en los que el
donante bilateral no tiene representa-
cién en el pais beneficiario de los fondos
o cuando existen discrepancias impor-
tantes en relacién a la politica e instru-
mentos de cooperacidon que se conside-
ra se deberian aplicar®. Una alianza de
cooperacion delegada entre donantes
bilaterales puede, ademas, tener el valor
anadido de dar mayor visibilidad al so-
cio silencioso en las areas tematicas y/o
geograficas que se desean apoyar.

Aunque el donante que delega pierde
presencia en el drea o zona estratégica
de la cooperacion delegada y también la
experiencia y los contactos que pudiera
tener, conviene tener en cuenta la no-
cion de reciprocidad implicita en este
tipo de alianzas, que debe permitirle
mejorar su posicidn estratégica en otras
areas o zonas.

5 Por ejemplo en relacion al uso de la modalidad de apoyo presupuestario.
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II.L1. El caldo de cultivo en el sector
de la educacion

En lo que se refiere al sector de la edu-
cacion, el concepto de cooperacion de-
legada emerge durante el segundo foro
mundial a favor de la Educacion Para
Todos (EPT) que tuvo lugar en Dakar en
el ano 2000. Los donantes y los paises
socios tuvieron oportunidad de discutir
sobre el elevado coste que para los go-
biernos nacionales implica tener que
aplicar reglas y procedimientos especifi-
cos a cada donante con sus informes
financieros y administrativos corres-
pondientes, drenando recursos inicial-
mente destinados a mejorar los niveles
de educacién. Los fondos destinados a
la educacion han aumentado considera-
blemente gracias a los compromisos
adquiridos en este foro y en la Declara-
cion del Milenio de generalizar la educa-
cion bésica en todo el mundo para el
ano 2015 ¢. Recientemente, la Iniciativa
Via Répida de Educacion Para Todos
contribuye también a movilizar recursos
adicionales para satisfacer las necesida-
des financieras y lograr los objetivos de
la EPT y los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

Los acuerdos de cooperacién delegada
tratan de dar respuesta a esta coyuntura
de aumento de fondos y necesidad de
mejorar la eficacia de los mismos. Con
ellos se logra la confluencia de diversas

ventajas: las autoridades nacionales en-
cargadas del sector educativo reducen
sus costes de transaccién, al mismo
tiempo que logran movilizar mayores
aportes financieros; el donante lider me-
jora su posicion estratégica en el pais
receptor y el socio silencioso reduce sus
costes de gestion de la ayuda al mismo
tiempo que cumple con sus compromi-
sos de armonizacion y de apoyo al sec-
tor de la educacion. El refuerzo de las
politicas educativas nacionales y la exis-
tencia de grupos tematicos de donantes
sobre educacién son factores a nivel del
terreno que contribuyen a la conclusion
de estas alianzas’.

lll.  PRINCIPIOS ORIENTADORES,
DIMENSIONES Y LECCIONES
APRENDIDAS EN CADA FASE
DE LA COOPERACION DELEGADA

Las razones presentadas en la seccién
anterior explican que en los ultimos
anos la cooperacion delegada haya ido
ganando cada vez mas terreno entre los
donantes. Las experiencias de terreno
son todavia limitadas, pero la comuni-
dad internacional se esfuerza en capita-
lizarlas y definir principios orientadores
para optimizar su uso. El CAD/OCDE de-
dica todo un capitulo del informe men-
cionado anteriormente a definir, orien-
tar e identificar buenas practicas en

6 Documento sobre cooperacion delegada preparado para el Informe de seguimiento global de 2006 de la
Educacion Para Todos coordinado por la UNESCO «Alfabetizacion para vivir». Hanke Koopman, 2005.

7 Ibid.
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materia de cooperacion delegada, pro-
poniendo un coédigo de conducta y va-
rios indicadores de seguimiento?®. Por lo
general, todos los donantes las toman
como referencia a la hora de preparar
sus acuerdos de cooperacion delegada.

Los paises miembros del Nordic Plus?,
pioneros de la cooperaciéon delegada,
han estudiado ademas las posibilidades
de aumentar considerablemente el re-
curso que hacen de la misma '°. De esta
manera, han logrado establecer las ba-
ses para disminuir las barreras al inicio
de este tipo de alianzas y actualmente
disponen de unos principios y lineas de
actuacion comunes . Estos paises aso-
cian principalmente el concepto de coo-
peracién delegada a niveles de delega-
cion que alcanzan el ambito de proyecto,
programa sectorial o programa pais.

La cooperacion delegada permite mejo-
rar la eficacia de la ayuda siempre y
cuando refuerce la apropiacion y el lide-
razgo del pais receptor en el proceso de
desarrollo, reduzca los costes de trans-
accion y haga uso efectivo de las venta-
jas comparativas de los donantes. Se
trata de los tres principios basicos pro-
movidos por el CAD/OCDE para orientar
esta nueva modalidad de ayuda:

* Los acuerdos de cooperacion delega-
da deben estar en consonancia con

las estrategias de reduccién de la po-
breza o cualquier otro marco nacional
equivalente y deben contribuir —y no
entorpecer— al desarrollo de las ca-
pacidades del pais receptor y al re-
fuerzo de su responsabilidad frente a
los ciudadanos;

» El grado de preparacion de cualquier
acuerdo de cooperacion delegada
debe ser proporcional a la escala y na-
turaleza del mismo, de manera que se
reduzcan globalmente los costes de
transaccion;

» Se debe hacer pleno uso de las venta-
jas comparativas de cada donante, de
manera que el conjunto de las partes
ahorre tiempo y dinero cuando las
responsabilidades se deleguen en el
donante que presente mayores venta-
jas comparativas en el pais, sector o
actividad considerados. Esto depen-
derd del contexto particular de cada
situacion.

Los acuerdos de cooperacion delegada
presentan multiples dimensiones. Por
una parte, al tratarse de un acuerdo
entre donantes bilaterales para contri-
buir al desarrollo de un pais socio, exis-
te una dimensidn politica importante.
Los acuerdos de cooperacién pueden
establecerse para apoyar paises o secto-
res que revistan interés politico tanto
para el donante lider como para el silen-
cioso. Ademas, debe existir una relacion

8 Armonizando la ayuda para reforzar su eficacia, CAD/OCDE, 2003, capitulo 6.
® Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Paises Bajos, Noruega, Suecia y Gran Bretana.
0 Plan de accion conjunto para la armonizacion 2003-2005, Nordic Plus, 2003.
" Guia practica para la cooperacion delegada, Nordic Plus, octubre 2006.
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adecuada entre los donantes implicados
en el acuerdo, de manera que compar-
tan una misma visién de los objetivos
de la politica de desarrollo que desean
apoyar conjuntamente.

La dimensidon econdmica conlleva que
el acuerdo se justifique por una necesi-
dad financiera a nivel del pais receptor,
ya sea en un sector de actividad, en un
proyecto determinado o en una activi-
dad concreta. Generalmente los fondos
aportados por el socio silencioso for-
man parte de las cuestiones delegadas y
son gestionados por el donante lider.

Cuando un donante cede una parte de
sus tareas o fondos a otro, también le
transfiere una responsabilidad y una
obligacion de rendir cuentas. Esto tiene
implicaciones juridicas importantes
dado que el responsable ultimo de los
fondos aportados por el socio silencioso
de cara a sus instituciones internas y
ciudadanos no es el donante lider sino
él mismo. La dimensiodn juridica implica
que se formalicen los acuerdos necesa-
rios para aclarar las distintas obligacio-
nes de las partes evitando asi posibles
problemas.

El donante que delega debe asegurarse
de que el donante lider tiene la capaci-
dad de representarle debidamente. Esta
cuestion estd muy ligada a la dimension

administrativa de los acuerdos de coo-
peracion delegada y conlleva general-
mente que el socio silencioso realice
una auditoria previa del donante lider,
relativa a sus procedimientos y capaci-
dades institucionales, humanas y orga-
nizativas.

Los acuerdos de cooperaciéon delegada
pasan por una serie de fases. En cada
una de ellas, los donantes deben hacer
uso de las lecciones aprendidas hasta
ahora (CAD/OCDE, Nordic Plus y otros
lineamientos de donantes bilaterales '?).
Las mas importantes son las siguientes:

1. Fase inicial al establecimiento del
acuerdo

Antes de establecer un contrato de coo-
peraciéon delegada, conviene asegurar-
se de que se dan todas las condiciones
para entrar en dicho acuerdo y que el
coste de hacerlo no superara los benefi-
cios esperados en términos de una ma-
yor eficacia de la ayuda. Esto conlleva
identificar los posibles socios, el objeto
de la delegacion y los términos del
acuerdo. Para ello:

» Se deben clarificar los objetivos del
acuerdo de cooperacion delegada
—tanto en términos de las razones
que llevan a los donantes a usar esta

2 Orientaciones y principios sobre cooperacion delegada de Suecia (Documento de referencia para la co-
operacion delegada, apéndice 1, ASDI, 2005), los Paises Bajos (Alianzas silenciosas: cofinanciaciones de
donantes bilaterales. Ministerio de Asuntos Exteriores de los Paises Bajos, 2002 y Armonizacion y alinea-
miento: el rol y la contribucién de la cooperaciéon delegada, 2005), Noruega y Gran Bretana.
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modalidad como de los objetivos per-
seguidos por la actividad o programa
objeto de la delegacién (indicadores
de progreso) *— de manera que las
partes compartan una vision comun;

* Los donantes deben consultar al pais
receptor sobre la cooperacion delega-
da que se desea iniciar y, concreta-
mente, sobre quién prefieren que sea
el donante lider;

» Las partes del acuerdo deben tener un
conocimiento claro y comun de sus
respectivas responsabilidades y fun-
ciones en cada una de las fases del
acuerdo de cooperacion delegada;

» Cuando el socio silencioso examine
las politicas y procedimientos del do-
nante lider, debe tomar en cuenta los
resultados disponibles de otras audi-
torias y ajustar la amplitud de la eva-
luacién a la escala de lo que se delega
y a la frecuencia con que prevé entrar
en acuerdos de cooperacion delegada
con ese donante;

* Los donantes deben ser todo lo flexi-
bles que puedan a la hora de aceptar
los procedimientos del otro o de ne-
gociar procedimientos comunes vy,
siempre que sea posible, optar por los
procedimientos del pais receptor.

2. Fase de preparacion y firma del
acuerdo

Una vez que se han identificado los so-
cios del acuerdo y los aspectos que se

desean delegar, es preciso preparar los
términos del acuerdo. En relacidn a esta
etapa:

* Los acuerdos de cooperacién delega-
da deben ser lo mas sencillos posible
y limitarse, siempre que sea factible, a
un acuerdo entre los donantes y otro
entre el gobierno socio y el donante li-
der;

» Salvo cuando la delegacién sea de es-
pectro reducido, es muy importante
formalizar estos acuerdos por escrito,
dejando claro cudl es su estatus y evi-
tando vacios legales, de gestion o de
control. En particular, cuando los fon-
dos de un donante se canalizan a tra-
vés de otro, el acuerdo debe precisar
las condiciones de desembolso, con-
tabilidad y evaluacion;

+ Se recomienda que haya consenso
sobre cudl debe ser la naturaleza de
cualquier acuerdo con el gobierno be-
neficiario y que en éstos se integre el
acuerdo de cooperacién delegada;

* La mayoria de los donantes desaprue-
ba que se carguen costes administra-
tivos por los servicios de gestién y de
representacion prestados.

3. Fase de implementacion del acuer-
do de cooperacion delegada

Durante la puesta en practica del acuer-
do de cooperaciéon delegada, es impor-
tante poder resolver de forma oportuna

3 Si dicha actividad, proyecto o programa esta en proceso de formulacién, el socio silencioso puede
acompanar al donante lider en las negociaciones y participar en los diagnésticos previos.
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cualquier discrepancia que surja entre
los donantes. De esta manera:

* Los donantes deben adherirse a las
funciones y procedimientos acordados;

* El nivel de comunicacién entre los do-
nantes debe permitirles mantener la
confianza mutua, pero sin sobrecar-
gar los costes de gestion del acuerdo
que deberan reducirse al minimo.
Una forma de comunicacion informal
es especialmente util para resolver a
tiempo pequefnos malentendidos;

» Se debe informar del acuerdo de coo-
peracion delegada al gobierno y de-
mas partes interesadas.

4. Fase de seguimiento y evaluacion
del acuerdo

Durante la implementacion del acuerdo,
las partes deben disponer de los instru-
mentos de seguimiento necesarios para

verificar regularmente que los compro-
misos asumidos se llevan a cabo correc-
tamente. Al final del periodo fijado, es
importante poder evaluar los resultados
obtenidos mediante la cooperaciéon de-
legada tanto en términos de los indica-
dores de progreso del pais beneficiario
como en términos de la reduccion de
costes de transaccion y mejora de la efi-
cacia de la ayuda. De manera general "
se considera que:

» El donante activo es responsable de
realizar el seguimiento y la evaluacion
de las actividades delegadas de coo-
peracion en relacién al pais beneficia-
rio y de informar al socio silencioso
en los plazos acordados;

* Ambos donantes son responsables de
comprobar los costes y el valor anadi-
do del acuerdo de cooperacion de-
legada y de proponer las mejoras y
alternativas que se consideren nece-
sarias.

4 Las orientaciones sobre cooperacion delegada presentadas por el CAD/OCDE y el Nordic Plus no cu-
bren practicamente esta fase. Debe tenerse en cuenta que la experiencia en esta modalidad de coopera-

cion es todavia muy reciente.
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3. UN PRIMER INTENTO DE COOPERACION DELEGADA

EN SENEGAL

Este estudio concreto presenta una ex-
periencia de cooperacion delegada en
proceso de formulacion en la que se ha
tenido oportunidad de participar en las
primeras actividades que preceden al
establecimiento del acuerdo. La fase
previa a la conclusién del mencionado
convenio todavia no se ha finalizado,
pero la informacion detallada de las ne-
gociaciones efectuadas hasta ahora asi
como los importantes atrasos registra-
dos hace interesante su estudio. Ade-
mas, esta experiencia supone el primer
intento de cooperacion delegada en Se-
negal y también, a nivel global, entre
Francia y Paises Bajos.

I. ELEMENTOS CONTEXTUALES
EN SENEGAL

I.1. La situacion general

Senegal se sitla en la parte occidental
de Africa Subsahariana y pertenece al
grupo de PMA. Con un indice de de-
sarrollo humano de 0,46 ", este pais se
clasifica en la posicién 156 del ranking
mundial de las Naciones Unidas, por de-
lante de sélo 21 paises. La esperanza de
vida es de 56 anos y la renta per capita

en paridad de poder de compra es lige-
ramente superior a 1.700 délares ameri-
canos. A pesar de los progresos regis-
trados durante el periodo 1994 a 2000, la
parte de la poblacion que vive por deba-
jo del umbral de pobreza es todavia
muy elevada (567% del total en 2002) 2.

En los ultimos afnos, Senegal pone en
practica una politica macroecondmica
estable e inicia importantes reformas fi-
nancieras y presupuestarias 3, de mane-
ra que se logra mantener una tasa de
crecimiento positiva, contener la infla-
cion y limitar el déficit presupuestario a
un nivel minimo. Sin embargo, a partir
de 2006 se entra en un periodo preelec-
toral que dura hasta junio de 2007 y los
principales agregados macroecondomi-
cos se deterioran, sembrando la alerta
entre los principales donantes y presta-
tarios del pais*.

Senegal participa activamente en la
agenda de desarrollo internacional y se
ha adherido a las Declaraciones del Mi-
lenio, de Monterrey, de Romay de Paris,
entre otras. Con objeto de promover el
crecimiento econdmico y alcanzar los
ODM antes de concluir el ano 2015, los
esfuerzos de desarrollo se aunan bajo la
segunda Estrategia de Reduccion de la

T Informe Mundial de Desarrollo Humano, Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 2006.
2 Segunda encuesta senegalesa dirigida a las familias en el periodo 2001-2002 (ESAM-II). Senegal, Minis-

terio de Economia y Hacienda, 2006.

3 Programa de Coordinacion de Reformas Presupuestarias y Financieras (PCRBF) basado en los planes de
accion denominados CFAA y CPAR (Country Financial Accountability Assessment, Country Procurement

Assessment Report).

4 Informe interno de Senegal en el marco de las Consultaciones del Articulo IV del afio 2006. Fondo Mone-

tario Internacional (FMI), enero de 2007.
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Pobreza (2006-2010), basada en los ejes
estratégicos siguientes:

* Creacién de riqueza.

* Promocion acelerada del acceso a los
servicios sociales basicos.

* Proteccidn social y prevencién y ges-
tion de riesgos y catastrofes natura-
les.

* Buen gobierno y desarrollo descen-
tralizado participativo.

Dotado de escasos recursos econdmi-
cos pero con una firme voluntad de in-
troducir las reformas y actividades ne-
cesarias para sumarse a una dinamica
de desarrollo, Senegal recibe la ayuda
de numerosos donantes ®, movilizando
fondos incluso por la modalidad de apo-
yo presupuestario. Ademas, el aumento
de fondos disponibles para la coopera-
cion se beneficia en los ultimos anos de
diversas estrategias de anulacion de la
deuda publica internacional ®.

El gobierno y los donantes utilizan diver-
sos instrumentos y dispositivos de coor-
dinacién y de didlogo. Al margen de las
concertaciones de caréacter general que
tienen lugar dos veces al ano, las discu-
siones se organizan a nivel sectorial o te-
matico. Los donantes armonizan sus po-
siciones previamente en el seno de

grupos informales presididos por un do-
nante lider que asume el papel de inter-
locutor principal del gobierno. El gobier-
no dispone de un plan de accién para la
puesta en practica de la Declaracién de
Paris. Entre otras cosas, se quiere firmar
un protocolo de entendimiento para
orientar las ayudas presupuestarias.

I.2. Las caracteristicas del sector
de la educacion

Las estadisticas sectoriales disponibles
(relativas al aho 2004) muestran que el
sector de la educacion en Senegal se en-
frenta a retos importantes a partir de ni-
veles tales como una tasa bruta de esco-
larizacion de 79,9%, una proporcion de
ninas en los efectivos de 48,3% y una
tasa de estudios concluidos de Unica-
mente 45,4%.

Senegal dispone de una politica educa-
tiva coherente con sus compromisos de
alcanzar la educacion universal, tal y
como se defiende en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, de la EPT del
foro mundial de Dakar y de su Estrategia
de Reduccion de la Pobreza’. La priori-
dad de la segunda fase del Programa
Decenal de Educacion y de la Formacion
(PDEF) iniciada desde el ano 2005 es la

5 Sdlo a nivel de representaciones de Naciones Unidas en el pais, en el afno 2006 se contabilizan hasta 28

agencias.

6 En abril de 2004 Senegal alcanzé el punto culminante de la Iniciativa reforzada de los Paises Pobres Muy
Endeudados (PPME), su dossier paso al Club de Paris y en 2005 fue admitido a la Iniciativa del G8 de anula-

cion de la deuda.

7 Carta de Politica General para el Sector de la Educacién y de la Formacién firmada en enero de 2005 por

los ministros de educacion y de economia y finanzas.
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educacion basica, tanto en términos
cuantitativos (extension de la escolari-
dad primaria y mejora de la tasa de es-
tudios concluidos) como cualitativos
(mejora del proceso de descentraliza-
cion y de desconcentracion). La forma-
cion profesional y técnica para adaptar
la oferta de la mano de obra a las nece-
sidades del mercado de trabajo queda
relegada a un segundo lugar dentro de
las prioridades.

Este arbitraje de subpoliticas dentro del
sector se acompana de un arbitraje ade-
cuado a nivel intersectorial, de manera
que las asignaciones presupuestarias re-
flejan efectivamente los compromisos
asumidos por el gobierno 8. El gasto pu-
blico de la educacion representa 3,9% del
PIB y 22% del total de recursos publicos
en 2005°. A pesar de esta disciplina pre-
supuestaria y del apoyo recibido gracias
a la ayuda internacional, la necesidad de
financiacién no cubierta del sector se
evalua en 300 millones de euros (en ade-
lante M<€) para el periodo 2006-2008, si-
tuacién que pone en peligro la satisfac-
cién de los indicadores de desempeno
previstos por la segunda fase del PDEF "°.

Cabe precisar, sin embargo, que actual-
mente la capacidad de absorcion de los
recursos financieros del sector esta
amenazada por la facultad de las autori-
dades para asegurar el pilotaje de la po-
litica publica y coordinar la puesta en
practica del PDEF "'. Este factor restricti-
vo figura entre las prioridades de la
agenda de refuerzo de capacidades del
Ministerio de la Educacion.

El sector cuenta con el apoyo de nume-
rosos donantes, pero no todos guardan
el mismo nivel de implicacion en el dia-
logo de politicas 2. La coordinacién en-
tre el gobierno y los donantes se estable-
ce en torno a las revisiones sectoriales
del PDEF que suelen tener lugar a fina-
les del primer o principios del segundo
trimestre del ano. Ademas, las partes
mantienen concertaciones formales en-
tre si durante el resto del ano. Este dia-
logo se armoniza gracias a la existencia
de un grupo tematico informal al que
pertenece la mayoria de los donantes de
la educacién y que se redne cada uno o
dos meses, dependiendo de las necesi-
dades de preparaciéon de la agenda de
didlogo con las autoridades.

8 Presupuesto General del Estado 2006 y Carta de endose de los donantes en el marco de la Iniciativa Via
Rapida de Educacién Para Todos del 24 de julio de 2006.

® Fuentes: Ministerio de la Educacién, Senegal, 2006 y Carta de endose de la politica educativa firmada
por los donantes en julio de 2006, en el marco de la Iniciativa Via Rapida de Educacion Para Todos.

0 Fuentes: Marco de gastos a medio plazo del sector de la educacion para el periodo 2006-2008 y sendas
misiones de la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), de finales de 2005, y de los Paises Bajos, de marzo
de 2006.

" Fuente: Aide-mémoire de la misién de supervision del PDEF. Dakar, marzo 2006.

2 Estos donantes son: Francia (AFD y SCAC), Comisidn Europea, Canada (ACDI), Banco Mundial, Bélgica,
Banco Africano de Desarrollo, UNESCO, UNICEF, Estados Unidos (USAID), Italia, Luxemburgo, Alemania
(GTZ y KFW), Japon (JICA), OIT, Espana, Paises Bajos, Austria, Suiza, Portugal y Banco Islamico de Desa-
rrollo.
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A mediados de 2006, muchos de los so-
cios técnico-financieros endosaron ofi-
cialmente la politica educativa de Sene-
gal en el marco de la Iniciativa Via
Rapida de Educaciéon Para Todos ™. La
decision se tomo con algunas reservas
que se tradujeron en el compromiso de
progresar en determinados indicadores.
Se espera un impacto considerable a fa-
vor, entre otras cosas, de la movilizacion
de aportes financieros adicionales y pre-
visibles, del alineamiento de todas las
contribuciones en torno al PDEF y de la
armonizacion de procedimientos de los
donantes. Ademas, se ha definido un
memorando de entendimiento para re-
gular las relaciones entre el gobierno y
los donantes que se quiere firmar apro-
vechando la préxima revision sectorial,
prevista a finales de junio de 2007 4.

II. UNA POSIBLE ALIANZA FRANCO-
HOLANDESA A FAVOR DE LOS
OBJETIVOS INTERNACIONALES
DE LA EDUCACION PARA TODOS
EN SENEGAL

1. Los principales rasgos de la
propuesta de cooperacion
delegada

Como se ha dicho, esta experiencia esta
todavia en proceso de definicién y no se

tiene la certeza de que las negociacio-
nes vayan a concluir en un acuerdo de
cooperacion delegada firmado entre las
partes implicadas. Por el momento, se
han llevado a cabo la mayoria de las eta-
pas de la fase previa al establecimiento
del acuerdo, lo que ha permitido al so-
cio silencioso identificar al donante lider
y delimitar el objeto de la delegacion.
Sin embargo, todavia no se tiene la se-
guridad de que se den todas las condi-
ciones para entrar en dicho acuerdo,
dado que el socio silencioso no ha pro-
cedido al examen de las capacidades
administrativas, institucionales y juridi-
cas del donante lider para representarle.
Esta fase quedd interrumpida a media-
dos de 2006 por razones politicas. Las
negociaciones van a retomarse durante
2007.

La propuesta de cooperacion delegada
iniciada a mediados de 2006 consiste en
establecer un acuerdo entre los Paises
Bajos y la Agencia Francesa de Desarro-
llo (AFD) para contribuir conjuntamente
y a partes iguales a la financiacién por
via de apoyo presupuestario de la politi-
ca de educacidon de Senegal, durante el
periodo 2007 a 2009. Los Paises Bajos
canalizarian su apoyo a través de la AFD
y actuarian como socio silencioso. La
AFD seria el donante lider y asumiria la
responsabilidad de la gestidon de los fon-
dos holandeses y de los suyos propios.

'3 Carta de adherencia del 24 de julio de 2006 firmada por los representantes en Senegal de Francia (SCAC
y AFD), Canada (ACDI), Banco Mundial, Banco Africano de Desarrollo, UNICEF y UNESCO.

4 Los socios que han manifestado la intencién de firmar este marco son, por una parte, los ministros de la
educacion, de la formacion técnica y profesional y de economia y finanzas y, por otra, los representantes
de Francia, Canada, Comision Europea, Banco Mundial, Bélgica y Paises Bajos.
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En total, ambos donantes movilizarian
un apoyo presupuestario sectorial '® de
22M<€ para contribuir a los objetivos del
PDEF en Senegal.

Como la fase previa al establecimiento
del acuerdo todavia esté por finalizar, no
se dispone de una propuesta detallada.
Sin embargo, las partes parecen haber
encontrado un acuerdo sobre los princi-
pios siguientes:

* El eventual acuerdo entre los Paises
Bajos y la AFD cubrira el mismo perio-
do que la convencion de financiacién
de apoyo presupuestario que firmen
el gobierno y la AFD.

* Los objetivos del apoyo presupuesta-
rio deberan quedar claramente defini-
dos en una matriz de indicadores y
metas plurianuales aprobada por el
gobierno, la AFD y los Paises Bajos.

* Los Paises Bajos se abstendran de es-
tablecer cualquier acuerdo o contacto
bilateral con las autoridades del sec-
tor, por lo que la AFD tendra que inte-
grar la financiacién holandesa en el
marco de su propio acuerdo de apoyo
presupuestario y representarles en el
dialogo de politicas.

* La AFD dara la visibilidad necesaria a
los fondos eventualmente aportados
por los Paises Bajos para, entre otras
cosas, ganar peso en las negociacio-
nes politicas.

* Los Paises Bajos adoptaran una posi-
cion lo mas silenciosa posible, pero
participaran en las revisiones anuales
del PDEF y firmardan el acuerdo marco
que rija la relacion entre el gobiernoy
los donantes.

* La AFD informara periédicamente a
los Paises Bajos del avance técnico y
financiero de la politica educativa del
pais en relacion a los indicadores de
progreso acordados para que puedan
realizarse los desembolsos previstos.

» El apoyo presupuestario sera ejecuta-
do siguiendo los procedimientos del
Estado senegalés.

* La AFD no cargara costes administra-
tivos adicionales a los Paises Bajos
por la gestion de los eventuales fon-
dos que ésta aporte.

» Siguiendo los lineamientos holande-
ses, el acuerdo no tendra un caracter
contractual y adoptara mas bien la for-
ma de un protocolo de entendimiento.

Una vez se tengan los resultados positi-
vos del examen que los Paises Bajos se
proponen realizar sobre la capacidad
institucional, administrativa y juridica
para representarles, se podran prose-
guir las negociaciones y completar pro-
gresivamente los aspectos siguientes
del acuerdo:

* Forma en que los fondos de coopera-
cion delegada serdn transferidos en-

5 El instrumento de apoyo presupuestario sectorial se caracteriza por aportar una financiacién al presu-
puesto general del Estado, ejecutarse conforme a los procedimientos nacionales e integrar un didlogo ba-
sado en los resultados de la politica sectorial. Su objetivo es contribuir a la puesta en practica de esa politi-
ca sectorial, pero los fondos no se destinan especificamente al sector sino que son fungibles con el resto

de recursos internos del pais.
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tre los Paises Bajos y la AFD y entre
ésta y el gobierno (periodicidad, crite-
rios de desembolso, circuito financie-
ro, nivel de fusién con los fondos de la
AFD).

» Tratamiento de cualquier interés ge-
nerado en el balance de los fondos
aportados.

* Procedimientos para devolver cual-
quier saldo no consumido.

» La naturaleza y frecuencia de los in-
formes técnicos y financieros que la
AFD prepare para los Paises Bajos.

» La naturaleza y la frecuencia de la co-
municacioén y los encuentros formales
entre la AFD y los Paises Bajos para
hacer el seguimiento del acuerdo de
cooperacion delegada.

* Los requerimientos de auditorias (si
se confirma que una auditoria es ne-
cesaria, se tendrd que precisar su pe-
riodicidad, naturaleza, espectro y po-
sibles fuentes de informacion).

* Las posibles sanciones que podran
aplicarse si las partes no cumplen con
sus compromisos, los casos y la for-
ma en que los donantes podran inte-
rrumpir el acuerdo de cooperacion
delegada y la manera de asumir las
consecuencias que esto tendria para
el gobierno.

Ademas, antes de concluir el acuerdo
cada una de las partes debera resolver (a
nivel interno) las cuestiones siguientes:

* Forma en que los fondos de coopera-
cion delegada seran contabilizados,
tanto por los Paises Bajos como por la
AFD.
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* Reparto de tareas entre cada una de
las sedes y las representaciones de te-
rreno.

Cabe mencionar que, entre la AFD y los
Paises Bajos, Unicamente estos ultimos
disponen de lineamientos propios para
orientar el proceso de preparacion, la
puesta en practica y el seguimiento de
los acuerdos de cooperaciéon delegada.

I.2. Los criterios de decision
a favor de una cooperacion
delegada

A continuacion se presentan los crite-
rios de decisidon (principalmente de ca-
racter politico) que han servido de movil
durante las negociaciones realizadas
para desarrollar un acuerdo de coopera-
cion delegada entre los Paises Bajos y la
AFD en el sector de la educaciéon en Se-
negal. Dado que las negociaciones han
estado paradas durante casi un afno, an-
tes de retomarlas sera necesario reeva-
luar la situacién y asegurarse de que las
razones que han llevado a identificar
esta alianza a principios de 2006 siguen
siendo de actualidad y que no hay otras
alternativas mads interesantes en térmi-
nos de mejora de la eficacia de la ayuda
o impacto en los objetivos de EPT (véa-
se seccion lll).

El gobierno holandés ha asumido el
compromiso ante el Parlamento de des-
tinar el 15% de su AOD a acciones de
cooperacioén a favor de la educacién. Pa-
ralelamente, se han asumido los com-
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promisos de la agenda internacional en
materia de incremento de recursos y de
mejora de la eficacia. Por ello, el aumen-
to de fondos holandeses disponibles
para el sector de la educacién es consi-
derable, pero no puede ser gastado de
forma que contradiga los principios de
apropiacion, alineamiento, armoniza-
cion y gestion por resultados.

Los Paises Bajos han aumentado su
contribucion a los programas de coope-
racion que tienen establecidos en dife-
rentes paises prioritarios —en funcién
de las capacidades de absorcion del
pais— generalmente optando por una
modalidad de ayuda programatica 'S.
Ademas, se han convertido en el princi-
pal donante del fondo catalitico de la Ini-
ciativa Via Rapida de Educacién Para To-
dos con un aporte anual de 150M<€ vy
apoyan de forma significativa el Fondo
de Desarrollo del Programa para la Edu-
caciéon que también forma parte de di-
cha Iniciativa pero se destina especifica-
mente al refuerzo de capacidades. Para
contribuir a mejorar los niveles de edu-
cacion en los paises postconflicto que
no logran satisfacer los niveles minimos
para beneficiarse de la Iniciativa Via Ra-
pida de Educaciéon Para Todos, se ha
creado un acuerdo marco con UNICEF.
Otra de las estrategias adoptadas ha
sido el recurso a la modalidad de coope-

racion delegada, tanto en paises donde
se tiene representacion como en aque-
llos en los que no se tiene .

Como se ha presentado en la seccién |,
Senegal dispone de una politica educa-
tiva que responde a los objetivos mun-
dialmente aceptados en materia de edu-
cacion que ha recibido el aval de la
Iniciativa Via Rapida de Educacién Para
Todos. Esta politica se detalla en un plan
decenal, se programa por fases a medio
plazo y se encuadra a nivel presupues-
tario gracias a un marco de gastos sec-
torial a medio plazo. No obstante, y a
pesar del fuerte nimero de donantes en
apoyo del sector de la educacion, existe
un déficit financiero importante. Por
todo ello, Holanda considera que se dan
las principales condiciones a nivel técni-
co para justificar un apoyo financiero a
la politica educativa senegalesa .

Los Paises Bajos cuentan con una repre-
sentacion en Senegal, pero el programa
de cooperacion esta fuertemente orien-
tado al sector del medio ambiente para
cumplir con los compromisos de espe-
cializacion y concentracion de la ayuda.
En un principio se plantea la posibilidad
de incluir un sector de concentracion
adicional, pero el coste operativo que
esto tendria haria sobrepasar el umbral
de las ratios establecidas para el funcio-

6 Es el caso por ejemplo del programa de cooperacion con Burkina Fasso.
7 Se han formalizado acuerdos de cooperacidén delegada en el sector de la educacion en Malawi (con
DFID) y Nicaragua (con ACDI) y se esta tratando de extender estas experiencias en Ruanda, Ghana (ambas

con DFID) y eventualmente en Namibia.

8 Conclusiones de la misién del Sr. Koopmans del Ministerio de Asuntos Exteriores de Paises Bajos. Se-

negal, noviembre de 2004.
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namiento de la Embajada. Por otra par-
te, las capacidades humanas y adminis-
trativas disponibles en la actualidad han
llegado practicamente a su nivel de sa-
turacion y no tienen experiencia en el
area de educacion, por lo que no se esti-
ma que pudieran cubrir las nuevas fun-
ciones de forma eficiente.

Ademas, como se ha dicho, el sector de
la educacién en Senegal cuenta ya con
el apoyo de muchos donantes y no pa-
rece eficiente que se contribuya a multi-
plicar los costes de transaccidon que so-
portan las autoridades responsables de
la misma. El coste de gestion de la ayu-
da aportada por los donantes constituye
una pesada carga que limita la capaci-
dad de absorcién de los recursos dispo-
nibles para el desarrollo del sector.

La solucién apunta entonces hacia una
posible cooperacién delegada con un
socio activo que comparta los objetivos
y el enfoque defendidos por los Paises
Bajos en relacion a la ayuda publica in-
ternacional y, en particular, al sector de
la educacion.

Por su parte, la AFD asume el compro-
miso de reorientar su contribucién al
sector de la educacion en el periodo
2007-2009 bajo la forma de apoyo presu-
puestario sectorial y prepara un progra-
ma de 11M<€ de apoyo presupuestario y
3M<€ de ayuda destinada al refuerzo de
capacidades del sector.

Esto le lleva a replantearse su papel en
términos estratégicos y a apostar por
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medidas que le permitan reforzar su po-
sicion en la mesa de negociaciones tan-
to con el gobierno como con el resto de
socios del sector. De esta manera, obtie-
ne la presidencia del grupo informal de
donantes y se convierte en el interlo-
cutor principal del gobierno, en repre-
sentacion del resto de socios. Adicio-
nalmente, la Agencia se muestra muy
interesada en desarrollar una alianza
mas estrecha con un donante especifico
que le permita doblar el volumen de su
programa y ganar peso politico para in-
fluir decisivamente en el proceso de
desarrollo del sector.

El gobierno también se muestra favora-
ble a un posible acuerdo de cooperacién
delegada entre uno de sus donantes tra-
dicionales y un nuevo donante interesa-
do en financiar el PDEF, dado que eso le
permitiria aumentar el total de fondos
movilizados (y, por tanto, disminuir el
déficit financiero actual) sin generar
gastos de transaccion adicionales.

I.3. El proceso de identificacion
previo al establecimiento
del acuerdo

Como se ha visto, los Paises Bajos con-
sideran viable un apoyo financiero al
sector de la educacidon en Senegal debi-
do a la existencia de una politica educa-
tiva coherente combinada con la falta de
recursos financieros para llevarla a la
practica. Pero para identificar el conteni-
do de esta contribucién, es preciso com-
pletar el diagnéstico inicial con otros
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elementos de caracter técnico que orien-
ten principalmente sobre la modalidad
de ayuda que se va a utilizar. De esta
manera, la segunda misién de identi-
ficacion holandesa que tuvo lugar en
marzo de 2006 confirma la oportunidad
de acordar una ayuda programatica al
sector de la educacidon en Senegal y de-
termina que la mejor manera de hacerlo
es mediante un apoyo presupuestario
sectorial .

Los Paises Bajos se han comprometido
a utilizar esta forma de cooperaciéon
siempre que sea posible dado que me-
jora los niveles de apropiacion, alinea-
miento, armonizacion y gestiéon por re-
sultados de la ayuda. El hecho de que
los Paises Bajos canalicen desde 2003
su contribucion al sector del medio am-
biente por medio de un apoyo presu-
puestario implica que —segun sus crite-
rios de apreciacion— las condiciones
generales de gobernabilidad se retinen
en Senegal para poder utilizar este ins-
trumento. Por otra parte, todas las con-
diciones parecen cumplirse también en
el sector de la educacién para optar por
un apoyo presupuestario?’, y de hecho
varios donantes estan orientando pro-

gresivamente sus contribuciones hacia
esta forma de ayuda.

Una vez aclarado el contenido y la for-
ma de la intervencion que los Paises Ba-
jos se proponen aportar al sector de la
educacion en Senegal, se plantea la
cuestion de la eleccion del donante lider
que mejor podria representar los intere-
ses holandeses. En principio, el abanico
de posibilidades es muy amplio y esta
constituido por todos los donantes acti-
vos gue contribuyen técnica y financie-
ramente al desarrollo del sector?'. Sin
embargo, esta variada gama se reduce a
unos pocos socios cuando se seleccio-
nan soélo aquellos que «disponen o es-
tén preparando un programa de apoyo
al sector préximo al que los Paises Ba-
jos consideran apropiado».

En Senegal, la aplicacién de este criterio
lleva a preseleccionar cuatro donantes:
Francia (AFD), Canada (ACDI), Comisién
Europea y Banco Mundial (BM). Se trata
de donantes con un peso politico impor-
tante en el sector, activos en el dialogo
de politicas a nivel sectorial y que hacen
o barajan la posibilidad de efectuar apo-
yo presupuestario. A pesar de que la CE

% Informe de la mision de Joris van Boomel, especialista en educacion del Ministerio de Asuntos Exterio-
res de Paises Bajos. Senegal, marzo 2006. Esta misidon fue acompanada por Esther Palacio, ex asesora
para cuestiones de apoyo presupuestario de la Embajada de Paises Bajos en Senegal.

20 En efecto, se dispone de una politica detallada y operacional (PDEF, marco de gastos sectorial a medio
plazo, plano funcional presupuestario anual, etc.), se tiene un consenso sobre los resultados anuales espe-
rados (matriz conjunta de seguimiento del sector), existe un mecanismo de revisidon sectorial conjunto, se
mantiene un didlogo regular entre el gobierno y los donantes y se tiene un consenso sobre la importancia
de reducir los costes de transaccion y apostar por el refuerzo de las capacidades nacionales para mejorar
la absorcion de los recursos y el nivel de liderazgo de las autoridades.

21 Cabe precisar que ninguno de estos donantes pertenece al grupo Nordic Plus de paises considerados
«similares» o «préximos».
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y el BM no entran en la categoria de do-
nantes bilaterales, en un principio no se
descarta la posibilidad de desarrollar al-
gun tipo de cooperacién de naturaleza
delegada.

El primer donante que inicia los prepa-
rativos del apoyo presupuestario es Ca-
nada (ACDI) con un volumen de fondos
que le situa a la cabeza de los socios fi-
nancieros, con 100M de ddélares cana-
dienses. Los Paises Bajos ya han realiza-
do acuerdos de cooperaciéon delegada
con Canada en calidad de socio silencio-
so, por lo que se dispone de los resul-
tados positivos de la auditoria adminis-
trativa y juridica de la institucién. Sin
embargo, la identificacion del programa
se alarga durante mds de dos afnos y se
enfrenta a diversas dificultades ligadas
a la capacidad humana de la representa-
cion canadiense en Senegal y al reparto
de la toma de decisiones entre la sede y
la oficina de terreno. El resultado es que
el enfoque de apoyo presupuestario que
Canada desarrolla paulatinamente junto
con las autoridades del sector de la edu-
cacion se aleja cada vez mas de lo que a
nivel internacional se considera como
ayuda presupuestaria. De hecho, esta
contribucién adopta finalmente la forma
de un apoyo directo al PDEF y se hace
efectiva mediante una cuenta especial
destinada especificamente a financiar
las actividades lideradas por el Ministe-
rio de Educacion (ME).

A pesar de que una cooperacion delega-
da con Canada permitiria a los Paises
Bajos contribuir con mayor efectividad al
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objetivo de destinar el 15% de su AOD a
la educacion (dado que es la que prevé
un mayor volumen de recursos), la es-
trategia propuesta no se considera la mas
adaptada para apoyar el objetivo esen-
cial de mejorar la calidad de la ayuda.

La Comision Europea presta apoyo pre-
supuestario general en Senegal desde
finales de 2005 y en un momento de re-
definicién de su Programa Indicativo
Nacional (PIN) se plantea la posibilidad
de reorientar sus dos sectores de con-
centraciéon para dar entrada a la educa-
cion. Esta posibilidad parece al cabo de
unos meses menos viable, pero el pro-
grama de apoyo presupuestario general
cubre ampliamente los servicios socia-
les y estd, en particular, ligado al desem-
peno de los principales objetivos de la
educacion. El seguimiento de estos indi-
cadores lleva a la CE a estar presente en
el dialogo de politicas del sector, pero
Unicamente de forma parcial. De hecho,
tras la supresién del puesto técnico que
apoya el seguimiento de los sectores
sociales, las capacidades institucionales
de la CE quedan mermadas para contri-
buir de forma regular en el didlogo de
politicas del sector.

A pesar de que la CE y los Paises Bajos
entienden de una forma muy similar el
instrumento de apoyo presupuestario
en Senegal, este condicionante de ca-
racter institucional descarta una alianza
con la CE para contribuir a los objetivos
del sector. Ademas, cabe mencionar
que hasta mayo de 2007 las reglas y
procedimientos de la CE no le permitian
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establecer un acuerdo especifico para
asumir la representaciéon de otro Estado
miembro.

El Banco Mundial se plantea en 2005 la
posibilidad de reconducir su programa
por via del apoyo presupuestario, pero
las conclusiones del diagndstico previo
no resultan positivas y se opta por pro-
seguir en la modalidad de proyectos
desde el punto de vista de una ayuda
programatica en torno a la segunda fase
del PDEF. Sin embargo, los principales
objetivos perseguidos por la contribu-
cion del BM coinciden con los defendi-
dos por los donantes que se orientan
hacia el apoyo presupuestario. Se logra
por ello definir un didlogo de politicas
comun que se sintetiza en la matriz de
indicadores de seguimiento del sector
de la educacion.

De esta manera, aunque los Paises Ba-
jos abandonan la posibilidad de estable-
cer una alianza con el BM para participar
en el sector, se considera que la vision
del BM puede aportar un contrapeso en
la aventura del apoyo presupuestario.

Francia interviene en el sector de la edu-
cacion por medio de la AFD y del Secre-
tariado de Cooperacién y de Accién Cul-
tural (SCAC). Este ultimo esta ligado a
los servicios de la Embajada y principal-
mente presta una asistencia técnica al
sector. La AFD inicia en 2006 el proceso
de reprogramacién y se muestra intere-
sada por el instrumento de apoyo presu-
puestario. Realiza rapidamente los diag-
ndsticos necesarios que concluyen de

forma positiva e inicia la preparacion de
su ayuda presupuestaria basandose en
experiencias disponibles en otros secto-
res en Senegal. En particular, la AFD
toma como referencia el programa de
apoyo presupuestario sectorial iniciado
por los Paises Bajos en el sector del me-
dio ambiente. De esta manera, ambos
socios tienen una visiéon muy similar de
la filosofia de intervencién en el sector.

Los Paises Bajos proceden entonces al
examen de las capacidades instituciona-
les y humanas de la AFD para represen-
tarles en el dialogo de politicas secto-
rial. La educacion es tradicionalmente
un sector prioritario para la AFD y ésta
dispone ademas de técnicos especializa-
dos en esta area. Esto les ha permitido
acumular un vasto conocimiento sobre
cudles son los principales obstaculos y
oportunidades de desarrollo que deben
abordarse para mejorar el nivel de los
indicadores del sector. Una ventaja adi-
cional es que Francia (primero SCAC y
luego AFD) asume la presidencia del
grupo informal de donantes, con lo cual
existen muchas posibilidades de que
mantenga un didlogo de politicas regu-
lar con las autoridades del sector y se
contribuya efectivamente al logro de los
objetivos perseguidos.

Se toma entonces la decision de nego-
ciar con la AFD la posibilidad de una
cooperacion delegada, pero antes de
avanzar en los detalles del acuerdo los
Paises Bajos se aseguran de que todas
las partes implicadas consideran benefi-
ciosa esta alianza.
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Como se ha visto en el apartado ante-
rior, la AFD busca reforzar su posicién
estratégica en el didlogo de politicas del
sector. Al margen de las ventajas que
podria tener representar a otro donante
en la mesa de negociaciones, contar en
particular con el apoyo de los Paises Ba-
jos podria ser especialmente util. Holan-
da ha sido el primer pais en introducir el
apoyo presupuestario en Senegal y no
solo cuenta con el reconocimiento de la
comunidad de donantes como donante
lider en este tema sino que ademas eso
le ha posicionado estratégicamente en
las altas esferas del didlogo de politicas
general. La AFD considera que la suma
de todas estas ventajas supera con cre-
ces el coste adicional que conllevaria
una eventual gestion de los fondos ho-
landeses, principalmente en un contex-
to de apoyo presupuestario.

En el momento de las negociaciones,
ninguno de los apoyos presupuestarios
anunciados en el sector se habia mate-
rializado en la préctica. El gobierno tiene
un gran interés en beneficiarse de las
ventajas de este nuevo instrumento de
ayuda, siguiendo en particular la expe-
riencia del sector del medio ambiente.

Llegado a este punto, los Paises Bajos y
la AFD tratan de matizar sobre el terreno
algunos detalles de caracter técnico re-
lativos a la propuesta francesa de apoyo
presupuestario y negocian la necesidad
de introducir pequenos ajustes para dis-
poner de una vision comun del progra-
ma. Entre otras cosas, la AFD acepta in-
troducir una matriz de indicadores con
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metas plurianuales detalladas que per-
mite apreciar objetivamente los avances
logrados anualmente en el sector, se su-
prime la posibilidad de hacer uso a pro-
cedimientos alternativos a los nacionales
y los recursos se funden efectivamente
en la cuenta general del Tesoro Publico
senegalés.

Cabe resaltar la importancia de que las
negociaciones tengan lugar a nivel del
terreno en esta primera fase previa al
establecimiento del acuerdo. Esta forma
de proceder permite asegurar la viabili-
dad del acuerdo de cooperacién en el
contexto senegalés del sector de la edu-
cacion (en los planos politico, técnico e
institucional). Esto no impide que la Em-
bajada de los Paises Bajos —que no tie-
ne experiencia ni conocimientos en el
area de educacion— reciba el apoyo de
los servicios especializados de la sede o
que la AFD —que sigue un modelo orga-
nizativo todavia centralizado— consulte
las diferentes opciones con el responsa-
ble del programa de la educacién en la
sede.

El resultado de todas estas negociacio-
nes culmina en la propuesta presentada
al inicio de esta seccién donde quedan,
como se ha visto, muchos aspectos por
resolver. Esto se debe principalmente a
que es la primera vez que los Paises Ba-
jos se proponen delegar una parte de su
cooperacion técnica y financiera a la
AFD y no se tiene experiencia de si se
puede trabajar juntos ni de cdémo hacer-
lo. De no haberse suspendido el proce-
so, esta primera propuesta habria per-
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mitido a las sedes iniciar nuevas nego-
ciaciones para proceder al anélisis de
viabilidad del acuerdo de cooperacion
delegada en términos administrativos y
juridicos. Segun los lineamientos de los
Paises Bajos, este examen del funciona-
miento, organizacion e institucionalidad
de la entidad del donante lider identifi-
cado es un requisito para poder prose-
guir con el establecimiento de un acuer-
do de cooperacién delegada. Se trata de
negociaciones complejas y costosas,
que pueden alargarse durante varios
meses y que generalmente permiten
completar los elementos pendientes re-
lativos al establecimiento del acuerdo.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion holandés no llega a iniciar
estas negociaciones con la sede de la
AFD porque a mediados de 2006 se reci-
ben mensajes de alerta de la Embajada
sobre el deterioro de la situacion macro-
econdmica, financiera y de politica general
del gobierno senegalés. Algunos ejem-
plos son la apariciéon de irregularidades
en importantes contratos de adquisicio-
nes publicas, el rechazo del Presidente
a aprobar el nuevo Cédigo de Adquisi-
ciones Publicas después de haber sido
aprobado por la Asamblea Nacional, el
aumento del déficit publico y la fuerte
inestabilidad institucional y del equipo
de gobierno. Esta situacion, preocupante,
se asocia principalmente como una con-
secuencia de la preparacion de las elec-
ciones presidenciales y legislativas.

En estas condiciones, los Paises Bajos
estiman que es necesario adoptar una
posicidon prudente y mantenerse lo mas
al margen posible de los entresijos de la
campana electoral. Anunciar la amplia-
cion del programa de cooperacion ho-
landés en Senegal para cubrir un nuevo
sector (educacién) implicaria un claro
reconocimiento y aval de la politica pu-
blica del gobierno. Debe tenerse en
cuenta ademas que se trataria de recur-
sos adicionales al presupuesto de coo-
peracién de la Embajada holandesa en
Dakar ?2. Por todo ello, los Paises Bajos
no consideran el momento estratégica-
mente oportuno y deciden posponer la
decision.

Ill. PERSPECTIVAS Y CUESTIONES
ABIERTAS

El periodo electoral se alarga mucho
mas de lo esperado debido al atraso de
las elecciones legislativas, previstas en
principio para junio de 2006 y realizadas
un anho mas tarde. En consecuencia, el
proceso de preparacion del acuerdo de
cooperacion delegada entre la AFD y los
Paises Bajos queda interrumpido duran-
te casi un ano, hasta la fecha de junio de
2007. Esto abre una serie de perspecti-
vas que pueden contribuir a que la op-
cion de un acuerdo de cooperacion de-
legada entre Francia y Holanda, en los
términos que se habia pensado, no sea

22 Se trata de fondos del presupuesto de la sede destinados especificamente a la educacion para cumplir

con el objetivo de alcanzar el 15% de la AOD.

29



Esther Palacio Blasco

ya la mejor opcién. Por ello, antes de
proseguir las negociaciones para com-
pletar las cuestiones pendientes, es im-
portante analizar los nuevos elementos
del contexto y evaluar las alternativas
que se presentan.

Durante este periodo, la AFD prosigue
sus negociaciones con el gobierno vy fir-
ma una convencién de financiacion por
tres anos (2007-2009) para realizar apoyo
presupuestario en educacion por un total
de 11M< y contribuir al plan de refuerzo
institucional del sector 2 por 3M<€. La
AFD no incluye en estos acuerdos la po-
sible contribuciéon de los Paises Bajos
pero sigue interesada en llegar a un
acuerdo de cooperacion delegada bajo la
posicion de donante lider, especialmente
en un momento de dificil didlogo de poli-
ticas con el gobierno (algunos de los re-
quisitos previos no logran satisfacerse).

Por parte de los Paises Bajos, la decision
se torna bastante mas compleja debido
principalmente a varios factores de ca-
racter politico y a la aparicion de nuevas
alternativas. A principios de 2007 llega
un nuevo equipo de gobierno lo que ra-
lentiza considerablemente el avance de
las actividades previstas y en proceso

de preparacion?*. Aunque el objetivo de
destinar el 15% de la AOD a la educa-
cion depende de una decisién parla-
mentaria, se plantea la posibilidad de
examinar los resultados obtenidos en
los ultimos anos y, en caso necesario,
proponer su supresion . Se trata de un
objetivo que se aleja de la filosofia de
gestién por resultados, dado que apun-
ta a los medios financieros aportados y
no a los progresos técnicos obtenidos
en relacion a los compromisos interna-
cionales de educacion.

En los ultimos meses se inicia en el seno
de la cooperaciéon holandesa una nueva
reflexién en torno a la finalidad y al cos-
te asociados a la cooperacién delegada.
Si el objetivo es exclusivamente mejo-
rar la eficacia y reducir los costes de
transaccion de la ayuda, en el drea de la
educacion se dispone ahora de un me-
canismo de armonizaciéon muy eficaz
gracias a la Iniciativa Via Rapida de Edu-
cacion Para Todos.

El fondo catalitico en apoyo de esta Ini-
ciativa acaba de abrirse a todos los pai-
ses con politicas educativas endosadas
por los donantes operativos a nivel del
terreno %6, Este fondo se reparte entre

2 Cofinanciado con el BM y el presupuesto nacional del sector de la educacién.
2 Los distintos departamentos y divisiones del Ministerio son reacios a comprometer recursos de coope-
racion para asi poder dejar mayor margen de maniobra al equipo directivo entrante que tiene intencién de

dar prioridad a los paises postconflicto.

% Actualmente este porcentaje permite movilizar del orden de 700M<€ para el sector de la educacion. Si el
Parlamento decide suprimir este objetivo, este presupuesto dejaria muy probablemente de aumentar en
proporcion a la AOD pero se mantendria al menos en el nivel absoluto actual para garantizar el principio

de ayuda previsible.

26 Hasta ahora sélo han tenido acceso los paises llamados huérfanos de la AOD internacional.
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las peticiones entregadas por los distin-
tos paises beneficiarios, segun la deci-
sion conjunta de los donantes y princi-
palmente segun la modalidad de apoyo
presupuestario sectorial. Se trata de un
instrumento que ofrece excelentes posi-
bilidades para transferir recursos de una
forma mas rapida y sencilla y que maxi-
miza los niveles de apropiacion, alinea-
miento y armonizacion.

Sin embargo, existe una incertidumbre
importante que estd ligada a la voluntad
del resto de donantes de apostar tam-
bién por este fondo y, consecuentemen-
te, de contribuir financieramente a su
alimentacion. En caso contrario, los Pai-
ses Bajos (principal donante en la actua-
lidad) podrian verse obligados a dismi-
nuir sus aportaciones, lo que a su vez
crearia un verdadero problema para lo-
grar el objetivo de destinar 15% de la
AOD ala educacion.

También existen razones estratégicas a
nivel del terreno para proseguir con la
idea del acuerdo de cooperacién dele-
gada. Como se ha dicho, la Embajada de
los Paises Bajos esta muy interesada en
promover los principios de la Declara-
cion de Paris en Senegal, debido al lide-
razgo acumulado gracias a la experien-
cia del apoyo presupuestario en el
sector del medio ambiente. La AFD, ha-
ciendo uso de su ventaja comparativa

en el sector de la educacion, esta fuerte-
mente implicada en las discusiones de
mejora de la calidad de la ayuda, pero
se enfrenta a un elevado niumero de do-
nantes con intereses bastante dispares,
lo que ralentiza los avances en la agen-
da de armonizacion 7. El establecimien-
to del acuerdo de cooperacion delegada
propuesto entre Francia y Holanda re-
forzaria la posicién comun de estos dos
donantes, permitiendo a la AFD ganar
peso en las negociaciones del sector en
beneficio de una mayor eficacia de la
ayuda.

Un problema anadido, que podria in-
quietar a los Paises Bajos si no llega a
resolverse a tiempo, es que la AFD toda-
via no ha logrado realizar el primer des-
embolso de su apoyo presupuestario.
Este importe esta condicionado a la sa-
tisfaccion de una serie de requisitos y al-
gunos de ellos estdan pendientes de
cumplimiento.

Si los Paises Bajos deciden que la coo-
peracion delegada con la AFD sigue
siendo la mejor alternativa para lograr
sus diferentes intereses de cooperacion
tanto en términos tematicos como geo-
graficos, las negociaciones entre ambos
donantes podran seguir adelante tal y
como se ha indicado mas arriba. A con-
tinuacién se plantean cuatro cuestiones
esenciales que todavia quedan abiertas

27 A modo de ejemplo, Francia lanzé a finales de 2005 una primera propuesta de Marco de Entendimiento
entre el gobierno y los donantes del sector para mejorar la coordinacion de las contribuciones de la coope-
racion internacional al sector de la educacién en Senegal (independientemente de la modalidad de ayuda
utilizada). Las concertaciones realizadas hasta ahora estan permitiendo afinar la propuesta inicial para lle-
gar a un consenso pero el proceso se esta alargando mas de lo esperado.
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y que, por su especial relevancia en la
orientacion del proceso, deberan resol-
verse lo antes posible:

+ ;Qué amplitud dar a la auditoria juri-
dico-administrativa que los Paises Ba-
jos necesitan realizar sobre la AFD?
Una opcidn es hacerla proporcional a
la talla y naturaleza de lo que se dele-
ga, tal y como recomienda el CAD/
OCDE. Al tratarse de fondos de apoyo
presupuestario cabe pensar que los
Paises Bajos tienen un interés espe-
cial en comprobar que la AFD tiene
capacidad para representarles en el
didlogo de politicas y dispone de una
forma objetiva para evaluar los pro-
gresos realizados por el sector de la
educacién de acuerdo con los infor-
mes técnico-financieros de segui-
miento del PDEF que elabore el go-
bierno (matriz de indicadores de
seguimiento del sector). La otra op-
cién es proceder a una encuesta mu-
cho mas amplia, general y detallada
que pueda servir también al estableci-
miento de nuevos acuerdos de coope-
racion delegada entre la AFD y los Pai-
ses Bajos, en cualquier sector y pais,
pero siempre que estos Ultimos sean
socios silenciosos %,

+ ;Como delimitar las responsabilida-
des entre la sede y la representacion
de terreno, principalmente en el caso
de los Paises Bajos? Entre otras cosas,

hay que determinar quién firma el
acuerdo y quién asume la responsa-
bilidad de hacer el seguimiento. En
principio, cabe pensar que quien fir-
ma adquiere automaticamente la res-
ponsabilidad del acuerdo. Esta cues-
tion podria suponer un motivo de
desacuerdo a nivel interno de la coo-
peracion holandesa, dado que ningu-
na de las dos partes parece tener inte-
rés en asumir esa responsabilidad %°.
¢Coémo anunciar oficialmente la contri-
bucion adicional de los Paises Bajos?
Es importante que los recursos holan-
deses se integren en una convencioén
financiera con el gobierno, pero esto
puede hacerse de dos maneras. Los
Paises Bajos establecen, ademas del
acuerdo de cooperacion delegada con
la AFD, un acuerdo de financiacién bi-
lateral con Senegal por el importe de
los recursos que ponen a su disposi-
cion en apoyo de la politica educativa.
Otra opcion seria que la AFD introdu-
jera una modificaciéon en su conven-
cién financiera con el gobierno por el
aporte holandés. Francia esta abierta a
cualquiera de las dos posibilidades,
pero los Paises Bajos, de acuerdo con
sus lineamientos, se inclinan por la se-
gunda. En ese caso podria surgir un
problema juridico, dado que el acuer-
do de cooperacién no es contractual
y la convencién financiera de la AFD
con el gobierno si lo es.

2 Una auditoria de este tipo ya se ha realizado con los paises del grupo Nordic Plus y con Canada (ACDI).
2 Por una parte, se trata de fondos del presupuesto de la sede pero, por otra, los lineamientos de los Pai-
ses Bajos sobre cooperacion delegada indican que las Embajadas son responsables de la gestion de los
fondos de esta forma de cooperacion y les otorgan un papel importante en el seguimiento.
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» iDénde poner el limite a la participa-
cion silenciosa de los Paises Bajos? Es
especialmente importante determinar
los ambitos en los que deberan tener
visibilidad para reforzar el peso de la
AFD en el diadlogo de politicas del sec-
tor. Se podria optar, por ejemplo, por
firmar el Protocolo de Entendimiento
de la ayuda entre el gobierno y los so-
cios del sector, participar en las revi-
siones sectoriales anuales o endosar
la politica educativa en el marco de la
Iniciativa Via Rapida de Educacion
Para Todos. Sin embargo, no parece
oportuno que los Paises Bajos partici-
pen en las reuniones periddicas del
grupo tematico de donantes. El pro-
blema es que, en la practica, es dificil
mantener una presencia simbdlica sin
Illegar a jugar un papel importante.
Segun las experiencia acumuladas
por los Paises Bajos en otros paises,
lo mas dificil es respetar la posicion
de socio silencioso.

IV. BALANCE DE LA EXPERIENCIA
DESARROLLADA EN SENEGAL

La experiencia presentada esta todavia
en su primera fase de preparacion vy, de-
bido a los problemas y alternativas ana-
lizados en la seccidn anterior, no es se-
guro que concluya en un acuerdo de
cooperacion delegada. Por ello, el caso
estudiado no permite sacar conclusio-
nes a partir de los obstaculos y ventajas
observados en la puesta en practica del
acuerdo. El balance que a continuacion

se ofrece queda limitado por estos fac-
tores.

La fase previa se inicia de forma satis-
factoria. La aplicacion de los lineamien-
tos elaborados por la sede de la coope-
racion holandesa es especialmente util
para encauzar el diagnostico. El liderazgo
de las primeras negociaciones lo llevan
los Paises Bajos, dado que es el socio in-
teresado en iniciar una contribucién al
desarrollo del sector de la educacién en
Senegal y busca identificar un donante
lider capaz de representarle sin eleva-
dos costes de transaccion.

Se observa un efecto positivo de las pri-
meras negociaciones mantenidas para
preparar el establecimiento del acuerdo
de cooperacion delegada en los temas
siguientes:

* El enfoque de apoyo presupuestario
introducido en el sector se beneficia
de las lecciones aprendidas por la ex-
periencia holandesa en el sector del
medio ambiente.

» Se dinamizan las discusiones sobre
armonizacion de la ayuda en el sector.
Los Paises Bajos contribuyen decisi-
vamente a mejorar la propuesta de
Protocolo de Entendimiento del sec-
tor lanzada por la AFD. Ademas, surge
la necesidad de dotarse de un acuer-
do mas global para orientar las ayu-
das presupuestarias en Senegal.

» Se mejora el didlogo de politicas gra-
cias al refuerzo de la posicion de la
AFD. El resultado de las primeras ne-
gociaciones concluye en una posible
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alianza entre Francia y los Paises Ba-
jos que genera expectativas en el
seno del sector, de manera que cuan-
do la AFD presenta un punto de vista,
los donantes anticipan que tal vez ha-
ble también en representacion de Ho-
landa.

Sin embargo, esta experiencia permite
ver el tipo de obstaculos politicos que
las agencias deben afrontar en los
acuerdos de cooperacion delegada (vé-
ase seccion lll). Estos factores politicos
son comunes a los que recaen sobre el
resto de la cooperacion internacional,
en general.

La experiencia muestra también que
pueden existir alternativas mas intere-
santes para mejorar la eficacia de la
ayuda en términos de armonizacion y
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de reduccién de costes de transaccion
(véase seccion lll). En ocasiones, la sede
y la representacidon de terreno pueden
tener intereses ligeramente diferentes
que crean un gap en la percepcion de
las posibilidades y enfoques de la coo-
peraciéon delegada.

El establecimiento de los acuerdos de
cooperacién delegada tiene un coste
de montaje importante que puede redu-
cirse cuando las agencias tienen politicas
de cooperacion similares. A pesar de que
la politica de cooperacién francesa no si-
gue tradicionalmente el mismo enfoque
de apoyo presupuestario que la holande-
sa, este caso prueba que la cooperacién
a nivel del terreno puede conseguir acer-
car las posiciones rapidamente y aporta
un valor anadido esencial en las negocia-
ciones (véase seccion ll).



4. LAS EXPERIENCIAS DE COOPERACION DELEGADA
EN EL SECTOR DE LA EDUCACION EN MALI

En este capitulo se presentan las expe-
riencias de cooperacion delegada desa-
rrolladas en el sector de la educacién en
Mali. Estas alianzas se inician en el pe-
riodo 2001-2002 y forman parte de las
primeras experiencias registradas a ni-
vel mundial, llegando a asociar un total
de cinco donantes e incluso una doble
cooperaciéon delegada. Si bien no se co-
nocen todos los detalles del proceso de
preparacién seguido para el estableci-
miento de los acuerdos, el interés prin-
cipal de este estudio especifico se cen-
tra en las fases de implementacion y
seguimiento que llevan a ampliar, a dar
continuidad o a poner cese a estas rela-
ciones. Cabe destacar que se trata de
dos experiencias de cooperacion dele-
gada muy diferentes: una de ellas entre
paises miembros del grupo Nordic Plus
que otorgan una ayuda sectorial y, la
otra, entre dos paises de la UE que com-
parten un interés comun en un proyecto
especifico de educacion.

I. ELEMENTOS CONTEXTUALES EN MALI
I.1. La situacion general

Mali esta situado en Africa Occidental y
pertenece al grupo de PMA. Con un indi-
ce de desarrollo humano de 0,338", este
pais se clasifica en la antepenultima po-
sicion del ranking mundial de las Nacio-

nes Unidas. La esperanza de vida es de
48 anos y la renta per cépita en paridad
de poder de compra es inferior a 1.000
ddlares americanos.

A pesar de esta dificil situacion, en los
ultimos anos se logran mejoras sustan-
ciales en el desarrollo politico, social y
econdmico del pais. Se consolida el pro-
ceso democratico gracias a la realiza-
cion de elecciones transparentes en un
clima politico consensual y estable. La
pobreza se reduce en términos moneta-
rios pasando de 68,3% en 2001 a 59,2%
en 2005. En el periodo 2002 a 2006, la
tasa media de crecimiento real de la
economia alcanza un 5,2%, la inflacion
media se mantiene en 1,9% y se logra
una gestion rigurosa de las finanzas pu-
blicas cumpliendo con los niveles acor-
dados con el FMI. Mali respeta todos
(excepto dos) criterios de convergencia
de la Unién Econédmica y Monetaria del
Africa del Oeste (UEMOA). Ademas, se
introducen importantes reformas para
mejorar la gestion de finanzas publicas,
con el apoyo de los donantes. Sin em-
bargo, las reformas estructurales no
progresan de la misma manera que la
situacion macroecondmica. Los secto-
res de la energia y del algoddn siguen
siendo especialmente vulnerables, no
se dispone de un clima apropiado de in-
versiones y no se llevan a la practica las
medidas anunciadas en el area de la
descentralizacion?.

1 Informe Mundial de Desarrollo Humano, PNUD, 2006.

2 Fuentes: Marco de Estrategia para el Crecimiento y la Reduccion de la Pobreza, noviembre de 2006. In-
forme de misidn de la quinta revision de la Facilidad para el Crecimiento y la Reduccién de la Pobreza del

FMI, enero de 2007.
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Mali se adhiere a la agenda de desarro-
llo internacional y, en particular, a los
compromisos de las Declaraciones del
Milenio, de Monterrey, de Roma y de
Paris. Recientemente se ha dotado de
una nueva Estrategia para la Reduccion
de la Pobreza (ERP) (2007-2011) que in-
tegra también los aspectos ligados al
crecimiento econdmico y al logro de los
ODM 2. Este marco es el unico referen-
cial a medio plazo para orientar la politi-
ca de desarrollo del pais y las contribu-
ciones de los donantes. Esta basado en
las orientaciones estratégicas siguien-
tes:

* Desarrollar las infraestructuras y el
sector productivo.

» Consolidar las reformas estructurales.

» Reforzar el sector social.

La comunidad internacional de donan-
tes se moviliza para apoyar a Mali dado
que, siendo uno de los paises mas po-
bres del mundo, demuestra un firme
compromiso en introducir las reformas
y politicas necesarias para sumarse a la
dindmica de desarrollo. En marzo de
2004 se organiza una Mesa redonda
que aboga por la inyeccidon de recursos
adicionales y la necesidad de mejorar
la eficacia de la ayuda. Los fondos dis-

ponibles para la cooperacién también
aumentan en los ultimos anos gracias a
las diversas estrategias de anulacion de
la deuda publica internacional .

En relacién a la armonizacién de la ayu-
da, el gobierno y los donantes se com-
prometen a coordinar sus actividades, a
armonizar los procedimientos de los do-
nantes dando preferencia al uso de los
procedimientos nacionales y a reorien-
tar una parte importante de la AOD bajo
la forma de ayuda programatica integra-
da en el presupuesto del Estado. El pais
se beneficia de varios apoyos presu-
puestarios (generales y sectoriales) vy,
en marzo de 2006, se firma un protocolo
conjunto relativo a la organizacion de
los mismos °. Este marco general se
concreta progresivamente en una serie
de protocolos especificos que detallan
la gestidn de las ayudas presupuesta-
rias dependiendo de la finalidad de las
mismas (ERP o un sector en particular)®.
El gobierno dispone de un plan de ac-
cion para la puesta en practica de la De-
claracion de Paris. Entre otras cosas, se
quiere racionalizar el dispositivo de dia-
logo existente con los donantes.

Mali es uno de los paises piloto para in-
troducir la programacion conjunta pro-

3 La primera ERP cubri6 el periodo 2002-2006.

4 Mali se beneficia de la Iniciativa reforzada de los Paises Pobres Muy Endeudados (PPME) y de la Iniciati-

va de Anulaciéon de Deuda Multilateral.

5 A nivel juridico no tiene caracter contractual. Lo firman, por parte del gobierno de Mali, el Ministro de
Economia y de Finanzas, y por parte de los donantes, la BAD, el BM, la CE, Canada3, Francia, Paises Bajos y

Suecia.

6 Actualmente se han firmado los protocolos especificos de los sectores sociales educacion y salud y se

dispone de una propuesta final para la ERP.
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movida por la UE. En 2006, los donantes
realizaron un analisis comun de la proble-
matica de desarrollo y recapitularon en
una matriz el total de sus intervenciones
financieras por adreas tematicas. De acuer-
do con estas informaciones se esta lle-
vando a cabo un ejercicio de programa-
cion concertada donde se analizan las
ventajas comparativas de cada donante y
las posibilidades de complementariedad.

I.2. Las caracteristicas del sector
de la educacion

Mali es uno de los pocos paises de Afri-
ca francofona que ha desarrollado un
verdadero enfoque sectorial (SWAp) en
el ambito de la educacién. Durante la
década de los anos noventa se logra du-
plicar la proporciéon de ninos escolariza-
dos, pero el acceso a la educacién pri-
maria en el ano 2000 se limita a uno de
cada dos ninos, siendo una de las tasas
de escolarizacién bruta mas bajas del
mundo ’. El Programa Decenal de De-
sarrollo de la Educacion (PRODEC) pro-
pone una reforma general del sistema
educativo en el periodo 2000-20108 para
lograr la escolarizacion primaria univer-
sal con vistas al 2015 °. Esta politica
aglutina el conjunto de intervenciones
en el sector y cubre todos los ciclos de
educacion. Su traduccion en el plano

operacional se detalla en los Programas
de Inversion del Sector de la Educacion
(PISE) siguiendo diferentes fases.

El PISE | se extiende a lo largo del perio-
do 2001-2005, abarcando un afo mas de
lo previsto inicialmente. Su principal ob-
jetivo es mejorar el acceso, la calidad y
la gestion descentralizada de la educa-
cion. En la practica, este programa con-
centra sus esfuerzos en el ciclo de educa-
cion primaria, lograndose importantes
progresos en términos de acceso a la
educacion (en coherencia con los objeti-
vos de EPT). Ademas, se consigue inte-
grar la mayoria de las actividades y pro-
yectos gestionados por estructuras de
coordinacidon paralelas al Ministerio de
la Educacion Nacional (MEN) en la con-
tabilidad del programa.

Las estadisticas sectoriales mas recien-
tes (relativas al ano 2005) muestran que,
a pesar de los progresos obtenidos en el
PISE |, el sector de la educacién se en-
frenta a retos muy importantes: la tasa
de acceso a la educacién primaria es to-
davia de 67,6%, la tasa de estudios basi-
cos concluidos es apenas de 43,2%, el
porcentaje de alumnos de primer ciclo
que repiten curso es de 18,6%. Estas ta-
sas encubren ademds fuertes dispari-
dades geogréaficas, econdmicas y de gé-
nero. La tasa de acceso a la educacién

7 En términos brutos, esta cifra equivale a 1,2 millones de nifios sin escolarizar en 2000. Informe mundial

de seguimiento de la EPT, UNESCO 2005.
8 El periodo inicialmente previsto era 1998-2008.

9 Ley de Orientacion del Sistema Educativo (diciembre de 1999) y Carta de Politica General para el Sector

de la Educacién (noviembre de 2000).
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primaria es por ejemplo de 75,5% para
los nifos frente a 59,8% para las ninas y
de 89,5% para los que viven en zona ur-
bana contra 61,1% para los residentes
en zona rural. La probabilidad de finali-
zar el primer ciclo de educacion basica
es de s6lo 17% para una niha de una fa-
milia rural pobre, en oposicion a 68%
para un nino de una familia urbana pu-
diente. Cada profesor tiene una media
de 63 alumnos por clase.

El PISE Il se inicia en el ano 2006 por un
periodo de tres anos. Entre sus grandes
orientaciones figuran las de desarrollar
una educacion basica de calidad y mejo-
rar la proporcion de alumnos que com-
pletan el ciclo primario. Ademas, se
apuesta por un sistema de gestiéon des-
centralizado y por el desarrollo de la
educacion tanto secundaria como técni-
cay profesional, en linea con las necesi-
dades del mercado de trabajo '°. Este
programa persigue los objetivos de la
EPT y la ERP pero lo hace de forma rea-
lista, teniendo en cuenta las dificultades
del contexto de Mali en términos de
atrasos importantes en los niveles de
escolarizacion y de capacidades inter-
nas de gestion limitadas.

El gasto publico de la educacion repre-
senta 21,3% de los recursos internos to-
tales en 2005, siendo la parte de los gas-

tos corrientes de la educacion 30,29%
del presupuesto de gastos corrientes
del Estado. A pesar de este arbitraje in-
tersectorial favorable a la educacién y
del aumento de las contribuciones de
los donantes, la falta de recursos para
implementar el PISE Il se evalia en
45M<€, poniendo en peligro la satisfac-
cion de los indicadores de desempeno
previstos ™.

Las autoridades responsables de la edu-
cacion en Mali conceden una gran im-
portancia a las cuestiones de armoniza-
cion y coordinaciéon de los donantes,
conscientes de la necesidad de reducir
sus costes de transaccion y mejorar la
eficacia de los fondos movilizados. Con
esta finalidad, el gobierno firma un Mar-
co de Cooperacién 2 con la mayoria de
los donantes del sector, en septiembre
de 2001. Se dispone asi de un cédigo de
conducta que permite organizar la rela-
cion del gobierno y los donantes para
elaborar, financiar, implementar, seguir
y evaluar la politica del sector, en conso-
nancia con los principios del SWAp.

Los mecanismos de concertacion previs-
tos permiten mantener un didlogo regu-
lar de calidad entre el gobierno y los do-
nantes. Todos los meses se celebra una
reunién copresidida por el MEN y un re-
presentante de los donantes ' para dis-

° Todas estas orientaciones estan en coherencia con los objetivos de la EPT y de la ERP de Mali.
" Fuente: Carta oficial de endose de la politica de educacion de Mali, en el marco de la Iniciativa Via Rapi-
da de Educacion Para Todos y Marco de Gastos Sectorial a Medio Plazo (2006-2008).

2 En francés, Cadre Partenarial.

'3 Se trata de un socio que asume el papel de interlocutor principal del gobierno a nivel sectorial durante

un periodo de seis meses. Actualmente es la AFD.
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cutir estratégicamente de los avances y
dificultades de la puesta en practica del
PISE. Estas reuniones se nutren de las
conclusiones que se obtienen en las co-
misiones técnicas donde se profundizan
los aspectos operacionales de las estra-
tegias de cada uno de los subsectores
prioritarios del PISE . EIl MEN elabora
cada trimestre un informe técnico-finan-
ciero y dos veces al ano se realizan mi-
siones conjuntas de seguimiento del
PISE 5. Cada ano, el MEN se comprome-
te a hacer una Revisién de los Gastos Pu-
blicos (RGP) y una auditoria externa.

El sector cuenta con el apoyo de nume-
rosos donantes, pero no todos tienen el
mismo nivel de implicacién en el didlo-
go de politicas 6. Desde septiembre de
2005, los donantes interesados en orien-
tar su cooperacion hacia el apoyo presu-

puestario crean un grupo informal de
coordinacidon para armonizar sus enfo-
ques . De esta manera, a mediados de
2006 el gobierno logra firmar con varios
donantes un protocolo especifico para
organizar los apoyos presupuestarios
en el sector de la educacién '8, Esto su-
pone un gran avance para la apropia-
cion, el alineamiento, la armonizacion y
la gestion por resultados de la ayuda en
el sector ™.

A finales de 2006, muchos de los socios
técnico-financieros endosaron oficial-
mente la politica educativa de Mali en el
marco de la Iniciativa Via Rapida de
EPT 20, Al igual que en el caso de Sene-
gal, se espera que esta Iniciativa contri-
buya a movilizar aportes financieros
adicionales, mas previsibles y mejor ar-
monizados entre si.

4 Las comisiones son las siguientes: educacién basica, educacién secundaria, educacion superior, forma-
cidn técnica y profesional y areas transversales de gestion, planificacion y descentralizacion.

5 Son revisiones sectoriales en las que se examina el progreso de todos los subsectores y componentes
del PISE. Suelen tener lugar en los meses de febrero-marzo y de octubre-noviembre. Las conclusiones se
formalizan en un Aide-mémoire firmada por el MEN y todos los donantes. Participan también la sociedad
civil y las colectividades territoriales.

6 Estos donantes son: Paises Bajos, Suecia, Noruega, Francia (AFD y SCAC), Alemania (KFW y GTZ), Ca-
nada (ACDI), Banco Mundial, Comisién Europea, Estados Unidos (USAID), UNESCO, UNICEF, PNUD, PAM,
Bélgica, Japon (JICA), Suiza, BAD y Banco Islamico de Desarrollo.

7 Grupo de Apoyo Presupuestario al Sector de la Educacion (GABSE).

8 En francés, Arrangement Spécifique. Los donantes que han firmado este protocolo son: Paises Bajos,
Suecia (en representacion también de Noruega), Francia y Canada.

% Conviene precisar que el instrumento que se acuerda no es realmente un apoyo presupuestario secto-
rial sino un apoyo al PISE. Se podria catalogar también como un apoyo presupuestario sectorial vinculado
especificamente al MEN.

20 Carta de adherencia del 9 de noviembre de 2006 firmada por los representantes en Mali de Francia
(SCAC y AFD), Alemania (GTZ), Paises Bajos (que firma también en representacion de Suecia y Noruega),
Canada (ACDI), Banco Mundial, BAD, UNICEF, UNESCO, PNUD, PAM, USAID, Bélgica, Comisién Europeay
Suiza.
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Il. LA DOBLE EXPERIENCIA
DE COOPERACION DELEGADA
ENTRE TRES PAISES NORDICOS
EN APOYO AL PROGRAMA
DE EDUCACION DE MALI

En esta seccidon se estudia principal-
mente la experiencia de cooperacion
delegada entre Suecia y los Paises Ba-
jos en el sector de la educacién. Esta
experiencia evoluciona a lo largo del
tiempo para ajustarse a nuevos ele-
mentos contextuales introducidos tan-
to por parte del pais socio como por el
resto de donantes. De esta manera, el
acuerdo se reconduce en 2006 pero con
un nuevo reparto de responsabilida-
des.

A partir de 2005, la alianza entre Suecia
y los Paises Bajos en el sector de la
educacion se beneficia indirectamente
de otro acuerdo de cooperacion dele-
gada mucho mas global que se esta-
blece entre Noruega y Suecia. Sin ser
el objeto de estudio de este capitulo,
esta experiencia forma parte del anali-
sis en la medida en que presenta impli-
caciones para la cooperaciéon delegada
establecida entre Suecia y los Paises
Bajos.

I.1.  Presentacion general de los
acuerdos de cooperacion
delegada

La experiencia de cooperacion delegada
se inicia con un acuerdo entre Suecia y
los Paises Bajos para contribuir conjun-
tamente a la financiacion del subsector
educacion basica de la primera fase del
PISE de Mali, durante el periodo 2002-
2004. Suecia canaliza su apoyo a través
de los Paises Bajos y actia como socio
silencioso. Los Paises Bajos son el do-
nante lider y asumen la responsabilidad
de la gestion de los fondos suecos (jun-
to con los suyos propios) mediante la
modalidad de apoyo a un subprograma
especial del MEN ?'. Juntos aportan la
mayor contribucién de AOD al sector
(40,8M<€), financiada en una proporcion
de 25% por Suecia y 75% por los Paises
Bajos.

Al sobrepasarse de un ano el PISE I, los
donantes prolongan su acuerdo hasta
2005, aumentando sus contribuciones
respectivas. Esta modificacion incluye
también nuevos fondos noruegos, apor-
tados a través de Suecia. De esta mane-
ra, se movilizan 21,1TM€ adicionales
para el afo 2005, de los cuales 40% co-

21 Un apoyo a un programa especial de un ministerio es una aproximacion al apoyo presupuestario
sectorial con la diferencia de que los fondos si estan destinados en este caso a financiar un programa
especifico de un ministerio sectorial. Los fondos se inscriben en el presupuesto general del Estado,
pero sortean una parte de los procedimientos nacionales porque no se funden con el resto de recur-
sos internos, sino que quedan afectados para financiar el programa sectorial de un ministerio en su
conjunto, o bien una parte del mismo. Dentro de esos margenes, la asignacién de los recursos se hace
bajo la discrecion de las autoridades sectoriales y se ejecutan siguiendo los procedimientos nacio-

nales.
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rresponden a la aportaciéon conjunta de
Sueciay Noruega y el 60% restante lo fi-
nancian los Paises Bajos. El acuerdo se
beneficia de una segunda modificaciéon
que aplaza el cierre de operaciones a fi-
nales de junio de 2006.

Noruega establece un acuerdo de coo-
peracion delegada con Suecia para el
periodo 2005-2008, a través del cual de-
lega la responsabilidad de su progra-
ma de cooperacion con Mali y asume el
papel de socio silencioso. El programa
esta basicamente orientado al area te-
matica de la educaciéon, de manera que
Noruega permite duplicar las contribu-
ciones suecas. Suecia se convierte por
tanto en el donante lider pero, en lo
que se refiere a la cooperacion en el
sector de la educacion, la representa-
cion de Noruega la ejerce a través de
los Paises Bajos.

Cabe precisar que el establecimiento del
contrato de cooperacion delegada entre
Noruega y Suecia crea una relaciéon de
cooperacion muy estrecha entre estos
dos donantes. Este acuerdo no prevé un
importe determinado para el sector de
la educacion sino que se establece un
mecanismo de concertacion anual para
determinar las contribuciones de ambos
donantes. El margen de maniobra de la
cooperacién sueca queda, de alguna
manera, sujeto a discusiones con la coo-
peracion noruega.

En 2006, el gobierno inicia la ejecucion
del PISE Il y solicita el acompafamien-
to financiero de sus socios abogando

por modalidades que mejoren la efi-
ciencia de la ayuda y se inscriban en el
protocolo especifico del apoyo presu-
puestario del sector de la educacién
(Arrangement Spécifique). Los donan-
tes vuelven a establecer una coopera-
cion delegada entre si, en el marco de
un nuevo acuerdo que cubre hasta fi-
nales de junio de 2009. En esta ocasion,
Suecia guarda la responsabilidad de
administrar y desembolsar sus fondos
(y los de Noruega) pero delega el resto
de tareas manteniendo una posicion si-
lenciosa. Los Paises Bajos actuan como
donante lider y representan a Suecia y
Noruega cuando acompanan la puesta
en practica de la politica de educacion.
La contribucién conjunta de estos tres
donantes es la mas elevada del sector:
asciende a 100M<€ en tres anos, repre-
senta el 45% de la financiacion exterior
del sector y contribuye a financiar el
11% del presupuesto anual de la edu-
cacion.

Tanto Suecia como los Paises Bajos dis-
ponen actualmente de lineamientos
propios para orientar el proceso de pre-
paracion, puesta en practica y segui-
miento de los acuerdos de cooperaciéon
delegada. Sin embargo, en el momento
de iniciar la primera alianza en 2002, es-
tos lineamientos todavia no se habian
elaborado. Los equipos de ambos do-
nantes trabajan en un principio sin gran-
des orientaciones dado que, ademas, se
trata de una de las primeras experien-
cias de cooperacion delegada a nivel in-
ternacional y la primera entre Suecia y
los Paises Bajos.
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I.2. Los criterios de decision a
favor de las distintas alianzas
de cooperacion delegada

A principios de esta década, el gobierno
sueco se compromete a aumentar el vo-
lumen de la AOD dobldandolo en sdlo
unos anos. Paralelamente, aumenta el
interés por trabajar en nuevas zonas de
Africa y se seleccionan dos paises de
Africa Occidental, uno de ellos Mali. De
esta manera, se dispone de recursos de
cooperacién adicionales para contribuir
al desarrollo del pais. Suecia considera
interesante concentrar su apoyo en el
sector de la educacién por varias razo-
nes:

» El sector de la educacién en Mali esta
relativamente bien organizado y cuen-
ta con instrumentos de planificacion,
de programacién, de coordinacién y
de seguimiento.

* Los indicadores de desempeno de la
educacion presentan niveles muy ba-
jos.

» La politica sectorial presenta un défi-
cit de financiacién que no se logra cu-
brir con la AOD actual.

» La educacion figura entre los sectores
prioritarios de concentracion de la po-
litica sueca de cooperacion.

Por otra parte, Suecia no tiene una re-
presentacion en Mali y cuenta con esca-
sos recursos humanos en la sede para
gestionar esta nueva darea de interven-
cion geografica. Se precisa por ello en-
contrar una solucién para poder contri-
buir a la financiacion de los objetivos de
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la politica de educacién en Mali, cum-
pliendo al mismo tiempo con los com-
promisos internacionales de eficacia de
la ayuda.

Ademas, el sector de la educacion en
Mali cuenta ya con el apoyo de muchos
donantes y no parece eficiente que se
contribuya a multiplicar los costes de
transaccion que soportan las autorida-
des responsables de la educacion. La
solucién apunta hacia una posible coo-
peracion delegada con un socio activo
que comparta los objetivos y el enfoque
defendidos por Suecia en relacién a la
ayuda publica internacional y, especial-
mente, al sector de la educacion.

Los Paises Bajos intervienen tradicional-
mente en el sector y estan en ese mo-
mento negociando con el gobierno las
posibilidades de reorientar su contribu-
ciéon en apoyo al PISE | para mejorar los
niveles de apropiacion, alineamiento, ar-
monizacion y gestion por resultados de la
ayuda. En concreto, se baraja la idea de
realizar un apoyo global al subsector de
educacion basica del PISE |, integrando
los fondos en el presupuesto del Estado y
ejecutandolos por medio de las capacida-
des y procedimientos nacionales. Esta
forma de cooperacion resulta muy nove-
dosa y los Paises Bajos tienen gran inte-
rés en desarrollar una alianza estratégica
con un donante que comparta esta nueva
vision y pueda darles mas peso vy visibili-
dad en el didlogo de politicas.

El gobierno de Mali también se muestra
muy favorable al desarrollo de una coo-
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peracion delegada entre uno de sus do-
nantes tradicionales y un nuevo donan-
te interesado en financiar el PISE. Alta-
mente sensibilizado por las cuestiones
de coordinacion y de armonizacion de la
ayuda, el gobierno ve en esta alianza
una forma de aumentar el total de fon-
dos movilizados para su politica de edu-
cacion sin necesidad de generar gastos
de transaccion adicionales.

El acuerdo de cooperacion delegada en-
tre Suecia y Noruega se decide a nivel
politico entre los representantes de am-
bas sedes. Es un convenio mucho mas
global que viene por asi decirlo «im-
puesto» a los actores y donantes del
sector de la educacion en Mali. Los crite-
rios de decision sobrepasan el ambito
del presente estudio.

Finalmente, la decision de proseguir la
cooperacion delegada entre Suecia-
Noruega y los Paises Bajos a partir de
2006 responde a la satisfacciéon de todas
las partes implicadas y al interés comun
de dar continuidad a las relaciones ini-
ciadas. Se considera que, a pesar de los
progresos obtenidos en el sector de la
educacion y del elevado numero de do-
nantes, sigue existiendo un déficit de re-
cursos para financiar la politica de la
educacion ahora definida en el PISE II.

Suecia cuenta ya en ese momento con
una representacion en Mali, pero los re-
cursos humanos de la agencia siguen
siendo insuficientes para cubrir el pro-
grama de educacion en su conjunto.
Ademas, los Paises Bajos tienen una

gran ventaja comparativa y experiencia
en el didlogo de politicas y estan intere-
sados en guardar el peso que les facilita
la alianza con Suecia-Noruega. Por su
parte, el gobierno ha logrado mejorar la
coordinacion del sector y quiere prose-
guir las iniciativas que le permitan re-
ducir los costes de transaccion de la
ayuda. De esta manera, el acuerdo de
cooperacion delegada entre estos do-
nantes se considera la forma de ayuda
mas eficaz para contribuir a mejorar los
indicadores de educacién en Mali.

I.3. El proceso de identificacion de
los acuerdos de cooperacion
delegada

El proceso de identificacion de los
acuerdos de cooperaciéon delegada se
ve facilitado por el hecho de que tres do-
nantes miembros del grupo Nordic Plus
comparten el interés comun de contri-
buir a los objetivos de la educacién en
Mali y s6lo uno de ellos tiene experien-
cia en el sector. Los paises del grupo
Nordic Plus son pioneros en la imple-
mentacion de los compromisos sobre
eficacia de la ayuda y tienen ademas po-
liticas y modalidades de cooperacion
muy proximas entre si (véase anexo 2).

Cuando Suecia decide iniciar una coo-
peracion en el sector de la educacion en
Mali, realiza un diagndstico de cudles
son los principales problemas y desa-
fios del sector que desearia cubrir con
su ayuda y de cudles son sus limitacio-
nes, en términos sobre todo de recursos
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humanos. En funcién de ello, define una
estrategia preliminar que aclara su vi-
sion de cooperacion en el pais y apuesta
por una intervencién eficaz. La sede or-
ganiza una primera visita de terreno
para afinar esta estrategia preliminar e
identificar la modalidad de apoyo mas
adaptada.

Mali acaba de iniciar un SWAp en el sec-
tor de la educacion. Se dispone de una
politica consensuada a largo plazo
(PRODEC) y de una estrategia operacio-
nal a medio plazo (PSIE-I) con un pro-
grama de gastos comun. Ademas, se
cuenta con un marco de cooperacion
con los donantes para organizar la im-
plementacién y el seguimiento de la po-
litica (Cadre Partenarial). En funcion de
estos avances, los Paises Bajos deciden
reorientar su programa hacia una mo-
dalidad mas alineada y armonizada y
preparan una propuesta de apoyo al
subprograma de educacién basica del
PISE | por unos 30,5M<€ en el periodo
2002-2004 2,

En este contexto, la misién sueca con-
cluye conjuntamente con el gobierno de
Mali que la estrategia holandesa pro-
puesta para acompanar el desarrollo del
sector coincide con lo que Suecia que-
rria hacer si tuviera los recursos huma-
nos y de funcionamiento necesarios.

Se establecen entonces las primeras ne-
gociaciones entre la mision sueca y la
Embajada de los Paises Bajos en Bama-

ko para evaluar las posibilidades técni-
cas de iniciar una cooperacion delegada
en este sector. Rdpidamente se llega a
las conclusiones favorables siguientes:

* Ambos donantes comparten una mis-
ma vision de cooperacion en el sector,
tanto en lo que se refiere al contenido
como a los instrumentos de interven-
cion. De esta manera, ambos conside-
ran que la educacion basica es priorita-
ria en Mali, que la estrategia nacional
propuesta es coherente para alcanzar
los objetivos de EPT a largo plazo y
que, ademas, es preferible apostar
por instrumentos mas modernos que
permitan una mayor implicacion de
las autoridades educativas en la ges-
tion y el seguimiento de la politica
sectorial.

» Suecia reconoce la ventaja comparati-
va de los Paises Bajos en el sector de
la educacion en Mali gracias a la expe-
riencia acumulada a lo largo de varios
anos de intervencidn, a la presencia
de una Embajada sobre el terreno y a
la existencia de recursos humanos es-
pecializados.

Los Paises Bajos parecen tener capaci-
dad suficiente para representar los inte-
reses de la cooperacidn sueca, dado que
comparten una misma visién y cuentan
con los medios suficientes. Sin embar-
go, por tratarse de la primera vez que se
establece este tipo de cooperacion entre
ellos, estos donantes no tienen la certe-
za de que las orientaciones, normas y

2 Los indicadores de progreso se negocian en el marco del PISE I.
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procedimientos de la cooperacién ho-
landesa sean suficientes para justificar
la utilizacion de los fondos suecos.

Suecia toma la decision de iniciar, al
mas alto nivel 25, una auditoria de siste-
mas para verificar que ambas coopera-
ciones son coherentes en todos los pla-
nos. Se trata de una evaluacion muy
amplia y detallada sobre la politica ge-
neral de cooperacion, los instrumentos
y modalidades de ayuda, los procedi-
mientos y reglas administrativas y fi-
nancieras y sobre los mecanismos de
seguimiento, evaluacion y control de la
calidad que aplican los Paises Bajos
para programar, gestionar y controlar
su AOD.

De acuerdo con las conclusiones de esta
auditoria que se finaliza en septiembre
de 2001, Suecia considera que no exis-
ten impedimentos para que los holan-
deses asuman la gestion financiera y
administrativa de sus fondos, dado que
ambos sistemas son suficientemente
compatibles. Ademas, los resultados de
esta evaluacién ayudan a los técnicos
del departamento de educacion de la
ASDI a comprender mejor el funciona-
miento de la cooperacién holandesa, lo
que refuerza la confianza que tienen en

la misma y les permite completar los
términos del convenio. La finalizaciéon
de los acuerdos se hace a nivel de las
sedes.

La experiencia positiva de implementar
este acuerdo de cooperacion delegada
lleva a las partes a buscar una continui-
dad. Sin embargo, el acuerdo no se re-
conduce sin mas, sino que se inicia un
nuevo proceso de identificacion. En ese
momento, tanto Suecia como los Paises
Bajos disponen de pautas claras en la
materia que deben seguir.

Asi, en conformidad con sus orientacio-
nes y directrices sobre cooperacion de-
legada y apoyo presupuestario, la ASDI
analiza si se satisfacen los criterios mini-
mos para poder sumarse a los Paises
Bajos en un apoyo comun al sector de la
educacion ?*, Para ello, toman como re-
ferencia los documentos y evaluaciones
que permiten a los Paises Bajos tomar la
decisién de iniciar un apoyo presupues-
tario sectorial afectado al PISE Il. Estas
informaciones se completan con otros
analisis que los Paises Bajos se ven
«obligados» a realizar para cubrir el to-
tal de preocupaciones de la cooperacion
sueca %. El resultado de este andlisis es
el siguiente:

2 La auditoria la dirige el Controlador General de la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (ASDI), responsable de controlar la gestion de los fondos y de elaborar todas las reglas y proce-
dimientos administrativos aplicables a la cooperacién sueca. Esta persona es ademas la persona de con-

fianza del Director General de la ASDI.

2 Se trata de una evaluacion de criterios minimos muy diferente de las evaluaciones amplias y detalladas
que debe iniciar Suecia cuando interviene directamente en un sector, en calidad de donante lider.

% Estos analisis transversales permiten justificar que la politica nacional educativa refleja las prioridades
y principios de la cooperacién sueca. En concreto, evaluan: (i) el énfasis del programa en reducir la pobre-
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« EI PISE Il privilegia las medidas que
permiten reducir la pobreza.

* EI PISE Il promueve los principios del
respeto de los derechos humanos vy la
igualdad de género.

« EIPISE Il no tiene un impacto ambien-
tal negativo.

* Los procedimientos y reglas para la
ejecucion de los gastos del PISE Il son
satisfactorios.

Este ejemplo muestra la importancia de
adoptar una posicion flexible para redu-
cir costes y ganar tiempo durante el pro-
ceso de preparacion de los acuerdos. Si
los Paises Bajos no hubieran aceptado,
Suecia habria tenido que proceder a
completar estas evaluaciones antes de
poder tomar la decision de establecer
una cooperacion delegada con los Pai-
ses Bajos, dado que ésta se canaliza me-
diante un apoyo presupuestario secto-
rial. Sin embargo, todo hubiera sido
mas facil si Suecia hubiera podido mos-
trarse mas flexible y prescindir de estas
evaluaciones transversales complemen-
tarias.

La otra dimension que segun los linea-
mientos suecos se debe evaluar antes
de aprobar la cooperacién delegada
hace referencia a las capacidades y pro-
cedimientos del donante lider. Las coo-
peraciones sueca y holandesa se han
evaluado mutuamente y de forma con-

junta en el marco del grupo Nordic Plus
como una medida de facilitar las relacio-
nes de cooperacion delegada entre
ellos. Como en 2006 los resultados de
estas evaluaciones no son todavia ofi-
ciales, la decision de aceptar los proce-
dimientos y reglas de gestion de los Pai-
ses Bajos se basa en las conclusiones de
la primera auditoria realizada en sep-
tiembre de 2001.

De acuerdo con estos dos analisis, la
ASDI considera que los Paises Bajos y
Suecia comparten practicamente la mis-
ma visidon de cooperacion y los mismos
valores en relacién al desarrollo del sec-
tor de la educacion en Mali y se pronun-
cia a favor de un nuevo acuerdo de coo-
peracion delegada?6.

Noruega también interviene en el proce-
so de identificacién, dado que en su
acuerdo de cooperacion delegada se esti-
pula que podra autorizar a Suecia a entrar
en acuerdos de cooperacién delegada
con otros donantes para representarles.
De esta manera, Noruega solicita una
asistencia técnica para confirmar si esta
justificado proseguir con el apoyo al
sector de la educacion en el marco del
nuevo PISE I, si este apoyo debe tomar
la forma de apoyo presupuestario vincu-
lado al MEN vy si se debe seguir recu-
rriendo a una cooperacion delegada con
los Paises Bajos. La mision se muestra

za, defender el respeto de los derechos humanos y preservar el medio ambiente y (ii) los procedimientos y

reglas para la adquisicion de bienes y servicios.

26 Memorando de evaluacion de las contribuciones financieras suecas a los programas nacionales de edu-
cacion y salud en Mali, por medio de una cooperacion delegada con los Paises Bajos, realizado por Cristi-

na Larsson y Anna Haas, DESO, ASDI, junio de 2006.
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favorablemente a estas tres cuestiones
pero emite una serie de reservas y pun-
tos de discusion para ser tratados en las
concertaciones anuales que mantiene
con Suecia?.

Contrariamente a lo que se podria pen-
sar, la identificacion del segundo acuer-
do de cooperacion delegada entre Sue-
ciay los Paises Bajos resulta un ejercicio
mucho mas complejo y dificil que el pri-
mero. Esto se debe a la suma de diver-
sos factores de tipo politico, juridico y
técnico.

En primer lugar, surge la duda de la legi-
timidad de transferir recursos de coope-
racion a otro donante cuando el jurista
principal de la ASDI afirma que la cons-
titucién sueca sdlo permite otorgar este
derecho en relacion a un pais beneficia-
rio. La agencia solicita una decisién par-
lamentaria y durante un afno esto paraliza
los acuerdos de cooperacion delegada.
Ademas, tal y como se muestra en la
seccion siguiente, esto lleva a Suecia a
reducir la amplitud de las competencias
delegadas y a establecer un acuerdo bi-
lateral directo con el gobierno de Mali.

En segundo lugar, la visién de coopera-
cion que casi de forma natural compar-
ten Noruega, Suecia y los Paises Bajos
se ve afectada por las concesiones que
estos ultimos se ven obligados a hacer
para alcanzar un consenso con el grupo
de donantes del apoyo presupuestario

del sector de la educacién. Las negocia-
ciones persiguen formalizar un protoco-
lo especifico para regular y coordinar el
conjunto de ayudas presupuestarias del
sector. Esto lleva mas tiempo y esfuer-
zos de lo previsto inicialmente, pero al
final se logra disponer de un memoran-
do y de una matriz de indicadores de
desempeno comunes para el sector
(Arrangement Spécifique).

Pero la principal dificultad deriva del he-
cho de que Suecia ya no es un pais sin
experiencia, recién llegado al sector de
la educacion en Mali. Adicionalmente,
Suecia representa ahora a otro donante
(Noruega) en este campo. Surgen asi
pequenas discrepancias en relaciéon a lo
que se considera que deberia hacerse,
alargandose de esta manera el proceso
de preparacion del acuerdo. Lo que al fi-
nal se hace, es recopilar todas las suge-
rencias de la ASDI y llevarlas a discu-
sion en la reunion anual entre Suecia y
los Paises Bajos. Esta experiencia mues-
tra que es especialmente dificil mante-
nerse como socio silencioso cuando se
esta presente en un sector.

I.4.  El establecimiento y el
contenido de los acuerdos

El establecimiento de los acuerdos en
la primera experiencia de cooperacion
delegada sigue un esquema simplifica-
do y ordenado en el tiempo, tal y como

27 Informe de la evaluacion del apoyo presupuestario sectorial en el sector de la educacion en Mali elabo-
rado por Marie Dorléans. Agencia Noruega para la Cooperacion al Desarrollo (NORAD), febrero de 2006.
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recomienda el CAD/OCDE. Inicialmente
(enero-febrero 2002), las sedes de Sue-
cia y los Paises Bajos firman un acuerdo
de cooperacion delegada para contri-
buir conjuntamente y por medio de es-
tos ultimos al sector de la educacidn.
A continuacion (abril 2002), los Paises
Bajos firman un acuerdo financiero bila-
teral con el gobierno de Mali donde se
integran ambas contribuciones y se de-

terminan las modalidades de ejecucién,
desembolso y seguimiento. El gobierno
queda oficialmente informado del acuer-
do de cooperaciéon delegada. Ademas,
como el programa se inscribe en el mar-
co de cooperacion con los donantes del
sector de la educacion (Cadre Partena-
rial), el resto de socios también queda
informado de la relacién iniciada entre
Suecia y los Paises Bajos.

Contenido del acuerdo de cooperacion delegada entre Suecia y los
Paises Bajos (2002-2004)

Objetivos del acuerdo

Promover la coordinacion y reducir los costes de
transaccion para mejorar la eficiencia de la ayuda.
Contribuir asi a los indicadores de progreso del
subsector de educacion basica en Mali.

Objeto y amplitud de la
delegacion

Suecia delega en los Paises Bajos todos los aspec-
tos relativos a su cooperacién con el sector de la
educacion, que debera centrarse en un apoyo pre-
supuestario afectado al subsector de educacién
basica del PISE | (2001-2004).

Entidades responsables
de la coordinacion del
acuerdo

Por parte de Suecia es la Divisiéon de Educacion 2
de la sede y por parte de los Paises Bajos es la
Embajada en Bamako.

Contribuciones de
Suecia y los Paises
Bajos

Suecia aporta un maximo de 100M de coronas sue-
cas (SEK) (equivalentes a 10,3M<€) y los Paises Bajos
un maximo de 20.000M de francos CFA de Africa del
Oeste (FCFA) (equivalentes a 30,5M<). Estas contri-
buciones se realizan mediante desembolsos anuales y
su cuantia depende de los resultados del PISE I.

2 Departamento para la Democracia y el Desarrollo Social.
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Acuerdos bilaterales Los Paises Bajos establecen un contrato con el go-
con el gobierno de Mali bierno de Mali que cubre las contribuciones de am-
y clausula de visibilidad bos donantes al sector de la educacion y envian
copia a Suecia. Cualquier otro acuerdo firmado en
el ambito de esta cooperacion especifica claramen-
te que las contribuciones provienen también de

Suecia.
Gestion de las Antes del 1 de noviembre de cada ano, los Paises
contribuciones % Bajos entregan a Suecia la prevision de las contri-

buciones para el afo siguiente. Suecia transfiere
su contribucion a una cuenta de los Paises Bajos y
éstos transfieren a Mali ambas contribuciones res-
petando siempre una misma proporcion entre
ellas. Los fondos suecos no consumidos son de-
vueltos al final del acuerdo.

Adquisiciones de bienes Se utilizan los procedimientos especificos del PISE

y servicios y los nacionales.

Encuentros oficiales Ambos donantes tienen al menos un encuentro
entre los Paises Bajos y oficial al aho (de preferencia en Mali y durante el
Suecia 4° trimestre) para hacer un seguimiento estratégi-

co de la cooperacion entre ellos y con Mali y acor-
dar las orientaciones necesarias. Entre otras cosas,
se aprueban las previsiones de desembolso del
anho siguiente. La reunidon se organiza y preside
por la Embajada de los Paises Bajos en Bamako, la
documentacion se envia a Suecia al menos dos se-
manas antes y las partes pueden acompanarse de
asesores externos. Los Paises Bajos elaboran un
acta con las conclusiones y decisiones de la reu-
nion en el plazo de dos semanas y la envian a Sue-
cia para aprobacién, también en el plazo de dos
semanas.

Informes Antes del encuentro anual, los Paises Bajos envian
un informe anual resumido y estratégico a Suecia

2 QOtros detalles relativos a la gestion de los fondos (tales como las diferencias cambiarias o los intereses
generados) se especifican en el acuerdo bilateral entre el gobierno de Mali y los Paises Bajos.
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sobre el avance de la cooperaciéon, basandose en
el informe anual del gobierno y en la revisién con-
junta del sector. Ademas, los Paises Bajos entre-
gan a Suecia antes del 20 de enero de cada anho,
un informe financiero resumido mostrando el ba-
lance de las contribuciones aportadas por Suecia.

Evaluaciones y
revisiones

Suecia y los Paises Bajos pueden, si lo desean,
evaluar o revisar conjuntamente su relacién de co-
operacion. Suecia puede, si lo decide, participar en
la mision de revision conjunta del sector.

Incumplimiento del
acuerdo y disputas

Si los donantes estiman que uno de ellos no res-
peta los términos del acuerdo de cooperacién de-
legada o que el gobierno de Mali no cumple lo
acordado en el convenio de cooperacion bilateral
con los Paises Bajos, se organiza un encuentro ex-
traordinario para deliberar y los acuerdos pueden
llegar a romperse pudiéndose solicitar ademas la
restituciéon de fondos.

Modificaciones y
término del acuerdo

El acuerdo puede modificarse por escrito y se ter-
mina al final de 2004 o en caso de incumplimiento
de las partes y disputa.

Costes de
representacion

Los Paises Bajos no cargan a Suecia ningun coste
por las tareas de representacidon que ejercen.

educacion en Mali (2002-2004), enero, 2002.

Fuente: Acuerdo entre los Paises Bajos y Suecia relativo a la cooperacion delegada en el sector de la

El segundo acuerdo establecido entre
Suecia y los Paises Bajos da continuidad
a la forma de cooperacion delegada en
el sector de la educacién en Mali, pero
reduce ligeramente su amplitud dado
que no se delega el desembolso de los
recursos financieros. Como se ha visto
anteriormente, esta decision politica tra-
ta de evitar un problema juridico y no se
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corresponde con posibles dificultades
aparecidas en la implementacidon del pri-
mer acuerdo (que de hecho no las hubo,
véase seccion siguiente). Esto obliga a
ambos donantes a establecer acuerdos
bilaterales separados con el gobierno de
Mali para fijar sus contribuciones finan-
cieras al PISE I, lo cual aumenta los cos-
tes de transaccion de la ayuda.
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Ademas, la firma de estos acuerdos
bilaterales con el gobierno precede en
esta ocasion al establecimiento del
acuerdo de cooperacion delegada .
Se crean asi algunas incongruencias
dado que ambos contratos bilaterales
anticipan que «los Paises Bajos repre-
sentan a Suecia en todos los niveles
de coordinacion y de consultacion re-
lacionados con la contribucién finan-
ciera sueca al PISE lI». En todo caso, el

mente de la continuidad de la relacion
de cooperacion delegada entre ambos
donantes.

El acuerdo de cooperacion delegada
que al final se establece adopta la forma
de un memorando de entendimiento
mucho mas simplificado y de menor va-
lor contractual que el inicial. Se firma a
nivel de las representaciones locales,
entre la Embajada de los Paises Bajos y

gobierno queda informado oficial- la Oficina de la ASDI en Bamako.

Contenido del acuerdo de cooperacion delegada entre Suecia y los
Paises Bajos (2006-2008)

Objetivos del acuerdo Dar continuidad a la relacién de cooperacion dele-
gada creada para promover la coordinacién, redu-
cir los costes de transaccion y mejorar la eficiencia
de la ayuda. Contribuir asi a los indicadores de pro-

greso del sector de la educacion en Mali.

Objeto y amplitud de la
delegacion

Suecia delega en los Paises Bajos todos los aspec-
tos relativos a su cooperaciéon con el sector de la
educacion excepto la realizacion de los desembol-
sos financieros. La cooperacion debe consistir en
un apoyo presupuestario afectado al PISE Il (2006-
2008) segun los términos del protocolo especifico
del apoyo presupuestario a la educacion (Arrange-
ment Spécifique).

Entidades responsables
de la coordinacion del
acuerdo

No se especifica, pero se entiende que son las re-
presentaciones de terreno tanto por parte de Sue-
cia como de los Paises Bajos?'.

30 Los acuerdos bilaterales con Mali se firman el 1 de julio de 2007 (Paises Bajos) y el 20 de noviembre de 2007.
El memorando de cooperacion delegada entre estos dos donantes se firma el 30 de noviembre de 2006.

31 La Embajada de los Paises Bajos ya era responsable de la coordinacion del primer acuerdo de coopera-
cidn delegada. Segun los lineamientos suecos de cooperacion delegada, las representaciones de terreno
pueden asumir estas funciones cuando no se delega la autoridad para gestionar fondos.
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Contribuciones de
Suecia y los Paises
Bajos

Suecia aporta un maximo de 300M SEK (equiva-
lentes a 30,9M<€) y los Paises Bajos un maximo de
45.261M FCFA (equivalentes a 69M<). Los desem-
bolsos estan ligados a los resultados del PISE II,
pero tanto la determinacién de su cuantia y fre-
cuencia como la responsabilidad de realizarlos de-
penden de los acuerdos bilaterales de cada do-
nante.

Acuerdos bilaterales
con el gobierno de Mali
y clausula de visibilidad

Cada uno de los donantes establece un contrato bi-
lateral con el gobierno de Mali para fijar sus contri-
buciones al sector de la educacion. Queda suprimi-
da la clausula de visibilidad, pero Suecia es libre de
participar en cualquier encuentro estratégico rela-
cionado con el PISE II.

Gestion de las
contribuciones

La gestion de los fondos no forma parte de la
delegaciéon y se determina en cada uno de los
acuerdos bilaterales que los Paises Bajos y Sue-
cia firman con el gobierno de Mali. Sin embar-
go, cualquier decision de Suecia relativa a los
desembolsos debe basarse en los resultados de
las evaluaciones técnicas realizadas por los Pai-
ses Bajos.

Adquisiciones de bienes
y servicios

No se especifica, pero por tratarse de la modalidad
de apoyo presupuestario se utilizan los procedi-
mientos nacionales.

Encuentros oficiales
entre los Paises Bajos y
Suecia

Ambos donantes tienen al menos un encuentro ofi-
cial al ano para hacer un seguimiento estratégico
de la cooperacion entre ellos y con Mali y acordar
las orientaciones necesarias. Entre otras cosas, los
donantes discuten de los progresos y dificultades
del sector, de los desembolsos efectuados y de las
necesidades financieras del PISE Il. La reunidn se
organiza y preside por la Embajada de los Paises
Bajos en Bamako, de preferencia coincidiendo con
el encuentro anual de noviembre de coordinacion y
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seguimiento del PISE 1132, La convocatoria y la do-
cumentacion necesaria (principalmente el informe
anual) se envian a Suecia al menos dos semanas
antes de la reunion. Una de las partes es designada
para elaborar y trasmitir en un plazo de dos sema-
nas el acta de la reunién con las principales conclu-
siones y decisiones tomadas. Esta acta es de suma
importancia y debe aprobarse por ambas partes en
las dos semanas después de su recepcion.

Informes Antes del encuentro anual, los Paises Bajos envian
un informe anual resumido y estratégico a Suecia
sobre el avance del sector de la educacion en Mali,
basandose en los informes de progreso elaborados
por el gobierno. En él se evallan los logros cuanti-
tativos y cualitativos en relacidon con los objetivos
programados y la utilizacion de los recursos finan-
cieros del sector.

Evaluaciones y La relacion de cooperacidon entre Suecia y los Pai-
revisiones ses Bajos se revisa en los encuentros anuales o ex-
traordinarios. Suecia puede, si lo desea, participar
en reuniones estratégicas del sector.

Incumplimiento del Ante cualquier disputa, los donantes deben consul-
acuerdo y disputas tarse con animo de llegar a una solucién. Los
acuerdos pueden llegar a romperse si una de las
partes lo solicita por escrito con un plazo de tres
meses. En ese caso, las partes deben consultarse
para finalizar el acuerdo de la mejor manera po-

sible.
Modificaciones y La aprobacion del acta de la reunidon anual prolon-
término del acuerdo ga el mandato de los Paises Bajos para representar

a Suecia (en los términos del acuerdo de coopera-
cion delegada) durante un ano mas. El acuerdo se

32 En este encuentro se revisa el progreso en relacién con las condiciones del apoyo presupuestario (tra-
mo fijo) y se deciden las partidas de los préximos desembolsos. En él participan representantes del MEN,
del Ministerio de la Educacién y de la Formacion Profesional (MEFP), del Ministerio de Economia y de Fi-
nanzas (MEF) y de los donantes del apoyo presupuestario.
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termina por peticion de las partes o a mas tardar el
30 de junio de 2009.

Costes de
representacion

Los Paises Bajos no cargan a Suecia ningun coste
por las tareas de representacion que ejercen.

Fuente: Memorando de entendimiento (MoU) entre los Paises Bajos y Suecia relativo a la cooperacion
delegada en apoyo al PISE Il en Mali (2006-2008), noviembre, 2006.

Las modalidades de ejecucion, desem-
bolso y seguimiento de los fondos se
especifican en los acuerdos bilaterales.
Se trata de acuerdos muy similares en-
tre si, dado que ambos se articulan en
torno al protocolo especifico del apoyo
presupuestario en el sector de la edu-
cacion (Arrangement Spécifique) y a su
matriz comun de indicadores de progre-
so. Esto permite asegurar también la
coordinacion con el resto de socios del
apoyo presupuestario.

I.5. La implementacion y el
seguimiento de la cooperacion
delegada

Una vez firmados los acuerdos presen-
tados en la seccidn anterior, comienza la
puesta en practica de las relaciones de
cooperacion delegada y se procede de
forma progresiva al examen de las mis-
mas. El inicio del primer acuerdo coinci-
de con la apertura de la agencia de la
ASDI en Bamako. La fase de implemen-
tacion aparece esencialmente marcada
por la capacidad de las partes de adhe-
rirse a los roles acordados sin perder la
relacion de confianza que mantienen
entre si. El seguimiento se hace de for-
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ma conjunta en funcién del trabajo re-
gular que llevan a cabo los Paises Bajos
y tiene su momento culminante en los
encuentros anuales.

En esta seccidon se presenta el funciona-
miento seguido en la practica por estos
acuerdos, destacandose los factores de
éxito y el tipo de obstaculos aparecidos.
Para mayor simplicidad, el analisis abor-
da en primer lugar los aspectos comunes
a ambos acuerdos y completa posterior-
mente las cuestiones que son especificas
a cada uno de ellos.

Aspectos comunes al funcionamiento
de ambos acuerdos

Por tratarse de un apoyo presupuestario
sectorial destinado globalmente a finan-
ciar el PISE o alguno de sus subprogra-
mas, las autoridades del sector de la
educacién deciden sobre la utilizacion
de los recursos obtenidos a esos fines.
El gobierno programa, ejecuta y hace el
seguimiento de las actividades reteni-
das, aplicando sus procedimientos y uti-
lizando sus capacidades técnicas, mate-
riales y humanas. De esta manera, el
gobierno implementa los acuerdos de
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cooperacion firmados directa o indirec-
tamente con los Paises Bajos, Suecia y
Noruega en el sector de la educacion.

La Embajada de los Paises Bajos, con-
juntamente con el resto de donantes ac-
tivos del sector y asistida puntualmente
por la sede, hace un seguimiento regu-
lar de los progresos obtenidos mediante
la realizacion del PISE (I y 1l). Como se
ha visto anteriormente, existen numero-
sos instrumentos que permiten realizar
este seguimiento, los cuales figuran
descritos en el Cadre Partenariel y pos-
teriormente en el Arrangement Spécifi-
que (incluida la matriz comun de indica-
dores). En general, los criterios de
desembolso del apoyo presupuestario
vinculado al PISE se han venido satisfa-
ciendo regularmente sin mayores con-
tratiempos .

Los Paises Bajos intervienen en el didlo-
go de politicas y en las reuniones opera-
cionales de caracter técnico represen-
tando a Suecia y, desde el 2005, también
a Noruega. Esto no conlleva dificulta-
des, dado que los Paises Bajos tienen
una gran experiencia en el sector, cuen-
tan con el personal especializado nece-
sario y comparten ademas una vision si-
milar de la cooperacion con los socios
silenciosos. Los Paises Bajos no cargan

ningun coste por estas labores de repre-
sentacion. Por lo general, Suecia partici-
pa a titulo de observador en los encuen-
tros estratégicos del sector, pero esta
ausente en las reuniones técnicas que
se suceden a lo largo del ano. La partici-
pacion de Noruega es ocasional y se li-
mita a algunas reuniones estratégicas 3.

En relacién con los informes de progre-
so del gobierno, los Paises Bajos sinteti-
zan en un informe anual su vision acerca
de los principales logros y frenos al de-
sarrollo del sector y proponen los temas
esenciales del didlogo de politicas. En él
se incluyen datos resumidos (cuantitati-
vos y cualitativos) sobre la ejecucion téc-
nica y financiera del PISE. El informe se
acompana de la informacién detallada
producida por el gobierno y se envia a
Suecia con anterioridad al encuentro
anual para informarle oficialmente del
estado de la cooperacién en el sector >,
La preparacion de este informe no supo-
ne una carga adicional para los Paises
Bajos, dado que éstos lo hacen siguien-
do el formato que utilizan para tomar
sus propias decisiones internas. Por su
parte, Suecia se muestra satisfecha con
el contenido del informe que considera
suficiente para la toma de decisiones ¢y
lo utiliza para informar a Noruega. Cabe
destacar que la similitud existente entre

3 Por ejemplo, los criterios previstos en el marco del Arrangement Spécifique de la educacion para desem-
bolsar los apoyos presupuestarios en 2006 no llegaron a cumplirse en su totalidad en la fecha prevista.

3 Noruega no cuenta con una representacién de terreno en Bamako. Su participacién en reuniones estra-
tégicas ha coincidido esencialmente con la fase de renegociacion del programa de cooperacion en apoyo
al PISE y del acuerdo de cooperacion delegada entre Suecia y los Paises Bajos.

% Los Paises Bajos lo envian Unicamente a Suecia porque no tienen un acuerdo directo con Noruega.

3% Por lo general, Suecia no solicita clarificaciones adicionales del informe a los Paises Bajos.
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los procedimientos de estos donantes
les acerca de forma natural.

Este informe ayuda a preparar las discu-
siones del encuentro anual entre los Pai-
ses Bajos y Suecia que se celebra en Ba-
mako durante el udltimo trimestre de
cada ano. Los Paises Bajos asumen la
organizacion y la presidencia de esta
reunién estatutaria. Con anterioridad a
la misma, proponen a Suecia el conteni-
do de la agenda y envian la documenta-
cidon necesaria. Suecia participa activa-
mente en el encuentro representando a
Noruega, pero considera que podria im-
plicarse mas en su preparacién. La dele-
gacion sueca se compone de especialis-
tas del departamento de educaciéon de la
sede (DESO), de representantes de la
agencia en Bamako y en ocasiones tam-
bién de expertos independientes. La
reunion dura por lo general un dia ente-
roy en ella se trata esencialmente de los
temas siguientes:

» Se evallan los progresos del PISE en
relacion a las metas de los indicado-
res acordados.

» Se analiza la ejecucion financiera del
PISE y las necesidades de financia-
cion para el aho entrante.

+ Se pasa revista de los desembolsos
efectuados durante el afno y se toman
decisiones en relacién a los proximos
desembolsos.

» Se acuerdan los temas prioritarios del
dialogo de politicas del sector y se ar-
moniza la posicion de ambos donan-
tes en los mismos.

» Se examina la eficacia de la coopera-
cion delegada y se proponen los ajus-
tes necesarios.

El encuentro anual constituye un espa-
cio de comunicacion esencial en la rela-
cién de confianza que une a ambos do-
nantes. Los Paises Bajos comparten los
resultados de la cooperacién conjunta
en el sector de la educaciéon en Mali y re-
ciben el aval y las sugerencias de Suecia
que les permiten proseguir y adecuar su
labor de representacion. En esta reu-
nion no se llegan a evaluar los costes y
el valor ahadido del acuerdo, pero si se
discuten las dificultades observadas y
se proponen soluciones para tratar de
mejorar la relacion de cooperacién dele-
gada entre ellos.

Ademas, este instrumento de didlogo
resulta ser de gran ayuda para respetar
los roles acordados inicialmente entre
las partes. Suecia estd cada vez mas im-
plicada en el seguimiento del acuerdo
de cooperaciéon delegada y, en general,
de la politica del sector, pero trata de
respetar el liderazgo de los Paises Bajos
y espera al encuentro anual para dar un
feedback y precisar su vision¥. Por otra
parte, la labor de rendicion de cuentas y

%7 Por ejemplo, Suecia considerd en 2006 que el didlogo de politicas realizado en el sector no enfatizaba
suficientemente la falta de visidn estratégica del gobierno para contribuir a la reduccion de la pobrezay las
desigualdades de género a través de la politica de educacidon. En particular, estaba en discusién la necesi-
dad de acompanar la estrategia de aumento de la oferta de educacion seguida por el gobierno con una es-
trategia que estimulara la demanda de educacion por parte de las poblaciones mas pobres, en particular,
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de acercamiento de puntos de vista que
se realiza en la reunién anual ayuda a
los Paises Bajos a representar efectiva-
mente a Suecia (e indirectamente tam-
bién a Noruega).

Los principales temas discutidos y las
decisiones tomadas en estas consultas
se recapitulan en el acta de la reunion
que, una vez validada (generalmente al
mes siguiente de celebrarse la reunién),
prolonga y clarifica el mandato de re-
presentacion ejercido por los Paises Ba-
jos. El acta de la reunién se considera un
documento de caracter interno y no se
comparte con el gobierno de Mali.

La relacion de confianza entre Suecia y
los Paises Bajos se alimenta, ademas,
en el transcurso del ano gracias a la co-
municacién informal que mantienen los
representantes de ambas instituciones
en Mali. La intensidad de esta comunica-
cion difiere de un contrato a otro, aumen-
tando conforme Suecia refuerza su nivel
de conocimiento del sector y se interesa
por recibir mayores informaciones. De-
pende también, en gran medida, de la
capacidad que tienen los representan-
tes de crear relaciones interpersonales
y de entender mutuamente el funcio-

namiento de sus instituciones. En este
contexto, la rotacion de personal en los
puestos de trabajo origina vacios impor-
tantes que sélo logran cubrirse al cabo
del tiempo.

En general, la Embajada de los Paises Ba-
jos comparte con la agencia de la ASDI
las informaciones y tomas de posicién
que considera importantes. Esta comuni-
cacion informal apenas resta tiempo de
gestion a los Paises Bajos, sin embargo
permite acelerar las tareas de represen-
tacion 8. A pesar de tener un caracter in-
formal, los Paises Bajos prefieren respe-
tar el reparto de tareas establecido y no
amplian esta informacion a Noruega.

De esta manera, los Paises Bajos no
mantienen ningun contacto (oficial o in-
formal) con Noruega. Es Suecia quien, en
el marco de la realizacién de los compro-
misos de representacion adquiridos en el
acuerdo de cooperacion delegada con
Noruega, le informa de los avances y
obstaculos de la cooperacion en el sector
y quien canaliza, al mismo tiempo, el
aval y las observaciones de este donante.

La relativa invisibilidad de los socios si-
lenciosos en las discusiones del sector

para las ninas. En lugar de intervenir directamente en el didlogo de politicas, Suecia prefiri6 mantener su
posicién silenciosa y someter su propuesta a discusion en el encuentro anual con los Paises Bajos.

% Por ejemplo, las condiciones para desembolsar el primer tramo del apoyo presupuestario de 2007 no
pudieron satisfacerse en noviembre de 2006 y las negociaciones con el gobierno se prolongaron hasta
marzo de 2007. Cuando por fin el grupo de donantes del apoyo presupuestario aprobé el cumplimiento de
los criterios acordados, no fue necesario convocar un encuentro extraordinario con Suecia para justificar
las contribuciones financieras y pudo procederse mediante un simple intercambio de cartas y correos
electrénicos. Suecia no habia participado en las negociaciones pero habia recibido regularmente de los
Paises Bajos la informacion y documentacién esenciales.
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no supone un problema para éstos.
Suecia y Noruega se contentan con po-
der contribuir a los objetivos del sector
sin aumentar los costes de transaccion
de la ayuda y cumplir asi con sus objeti-
vos de cooperacion internacional. Ade-
mas, ambos socios son conscientes de
que tanto el gobierno como el resto de
donantes estan al corriente de las rela-
ciones de delegacién establecidas entre
ellos y saben que pueden participar si
lo desean en los encuentros estratégi-
cos del sector. Sin embargo, la relativa
invisibilidad de los socios silenciosos
conlleva que, en ocasiones, los Paises
Bajos no logren imponerse en las discu-
siones del sector de la misma manera
que se lograria si estos socios participa-
ran por cuenta propia en las negociacio-
nes estratégicas defendiendo una posi-
ciéon comun %,

Cuestiones especificas del funciona-
miento de cada uno de los acuerdos

En el primer acuerdo de cooperacion
delegada, los Paises Bajos asumen tam-
bién la responsabilidad de gestionar la
entrega de las contribuciones suecas al
gobierno, las cuales vienen incrementa-
das por fondos noruegos a partir de
2005. La forma de administrar el traspa-
so de los fondos entre Suecia y los Pai-
ses Bajos se especifica en el acuerdo de
cooperacion delegada. Sin embargo, los

detalles relativos a la entrega de las con-
tribuciones suecas/noruegas por parte
de los Paises Bajos en beneficio del go-
bierno de Mali figuran en el acuerdo bi-
lateral financiero entre estos dos paises.
Cabe precisar que los Paises Bajos tam-
poco cobran costes por asumir estas
funciones.

El modo de funcionamiento que se esta-
blece en la practica consiste en que al
menos dos meses antes de finalizar el
ano los Paises Bajos entregan a Suecia
la estimacion de las contribuciones para
el ano siguiente, respetando la propor-
cion preestablecida entre cada uno de
los fondos y las decisiones adoptadas
en el encuentro anual. En funcion de es-
tas previsiones y bajo peticion escrita de
los Paises Bajos, Suecia transfiere dos
veces al ano su contribucién (incluyen-
do en 2005 la de Noruega) a una cuenta
en euros abierta en los Paises Bajos y
administrada por su Embajada en Mali.
Los fondos se transfieren de la forma
prevista y sin atrasos importantes.

A partir de ese momento, los fondos
son gestionados globalmente por los
Paises Bajos siguiendo unos procedi-
mientos Unicos, de manera que el go-
bierno de Mali recibe en un mismo de-
sembolso la contribuciéon conjunta de
estos donantes. En particular, los Paises
Bajos los ingresan en una cuenta espe-
cial del Tesoro denominada «PISE», des-

3% Estos limites se han constatado especialmente durante las negociaciones mantenidas con el resto de
socios del sector para armonizar los enfoques de apoyo presupuestario sectorial y llegar al Arrangement

Spécifique.
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pués de recibir la solicitud de alimenta-
cion del gobierno y de verificar los re-
sultados obtenidos y el nivel de liquidez
de dicha cuenta. De la gestion realizada
por el responsable administrativo de la
Embajada de los Paises Bajos cabe des-
tacar, entre otras cosas, que los fondos
aportados por Suecia se consumen en
la misma proporcion que los holande-
ses, que los intereses generados por las
diferencias cambiarias entre el euro y la
corona alimentan los fondos disponi-
bles del programa en beneficio del go-
bierno de Mali y que todos los fondos
llegan a gastarse al final del primer
acuerdo.

Anualmente, los Paises Bajos rinden
cuentas a Suecia de la gestién que ha-
cen de los fondos mediante un informe
financiero resumido que muestra el ba-
lance de las contribuciones aportadas
por cada uno de ellos. Este informe lo
elabora el responsable administrativo
de la Embajada y se envia a principios
de cada ano a la sede de Suecia. La con-
fianza mantenida entre estos donantes
no ha hecho necesaria la certificacion de
dicho informe por la autoridad compe-
tente del Ministerio de Asuntos Exterio-
res holandés.

Al margen de esta particularidad del pri-
mer acuerdo, Suecia y los Paises Bajos
quedan enfrentados al inicio de la ope-
racion a dificultades relativas al reparto
de mandatos entre la Agencia y la Em-

bajada, de un lado, y las sedes, de otro.
Los roles de cada uno de ellos parecen
estar claros cuando el acuerdo se finali-
za entre las sedes. Sin embargo, debido
a la organizacion descentralizada de la
Embajada de los Paises Bajos y a la
apertura de una agencia de la ASDI en
Mali, ambas representaciones y sedes
tardan un tiempo en ajustarse a sus nue-
vos roles y responsabilidades *°. Esta di-
ficultad se supera con prontitud gra-
cias a las ventajas que demuestra tener
el terreno para implementar y seguir el
acuerdo.

La principal preocupacion de Suecia en
el transcurso del primer convenio se
centra en la falta de indicadores de pro-
greso para medir el desempeno de la
politica nacional educativa en su con-
junto, a la vez de forma objetiva y estra-
tégica. Los Paises Bajos comparten esta
vision pero, a diferencia de Suecia que
debe conformarse con un monitoreo
puntual desde afuera, realizan un segui-
miento regular del desarrollo del sector
que les facilita informacidén suficiente
para cubrir y compensar esta carencia
de datos.

El primer acuerdo de cooperacién dele-
gada prevé la posibilidad de que Suecia
y los Paises Bajos evalien conjunta-
mente la cooperacién establecida entre
ellos pero, en la practica, sélo se hace
un balance rapido durante los encuen-
tros anuales. Sin embargo, un analisis

4 Documento sobre cooperacion delegada preparado para el Informe de seguimiento global de 2006 de
la EPT coordinado por la UNESCO «Alfabetizacién para vivirs. Hanke Koopman, 2005.
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de los costes y beneficios asociados al
acuerdo podria haber sido de gran utili-
dad para completar los elementos deci-
sivos que dieron continuidad a las rela-
ciones de cooperacion delegada. Por
parte de Suecia y de Noruega, la deci-
sion se basa exclusivamente en los re-
sultados de las evaluaciones que reali-
zan en el sector, las cuales confirman la
problematica de desarrollo y la adecua-
cion del enfoque de cooperacion defen-
dido por los Paises Bajos . En todo
caso, no se aplican los indicadores pro-
puestos por el CAD-OCDE para evaluar
los acuerdos de cooperacidon delegada.

A pesar de no realizarse una evaluacién,
el segundo acuerdo de cooperacién de-
legada se beneficia de la experiencia ad-
quirida durante el primero. En su defini-
cion se integran algunos ajustes que
facilitan la relacion de las partes. Entre
otros cambios, cabe destacar que se
aumenta la implicacion de Suecia en el
seguimiento de las conclusiones del en-
cuentro. Cualquiera de las partes es
ahora designada para redactar el acta
de la reunion.

Como se ha dicho anteriormente, el se-
gundo convenio exime a los Paises Ba-
jos de gestionar la transferencia del
apoyo presupuestario sectorial sueco al
PISE Il, centrandose las tareas de repre-
sentacion en el didlogo de politicas, el

monitoreo y la evaluacion de los progre-
sos de la politica de educacion maliense
(basados en una matriz de reformas y
resultados acordada). Cuando la Emba-
jada de Holanda considera que se alcan-
za un cierto nivel de progreso (por cum-
plirse las metas de los indicadores de la
matriz), solicita a sus colaboradores
suecos que tramiten su contribucién al
presupuesto del Estado. Los Paises Ba-
jos proceden paralelamente al desem-
bolso de sus fondos de apoyo presu-
puestario sectorial. A pesar de que ya
no se trata de una misma operacion fi-
nanciera, el gobierno de Mali recibe am-
bos flujos casi al mismo tiempo.

En el segundo acuerdo, las partes gozan
de una experiencia y conocimiento mu-
tuo que agiliza la relacion entre ellas. Al
conocerse cada vez mejor, resulta mas
facil para el socio silencioso pasar men-
sajes a través del lider con el fin de in-
cluirlos en el didlogo de politicas del
sector o en la mesa de negociaciones
sobre armonizacion con el resto de do-
nantes. Por otra parte, también para los
Paises Bajos resulta mas sencillo repre-
sentar a Suecia y a Noruega porque sa-
ben con mayor precisiéon lo que éstos
persiguen. Sin embargo, el segundo
acuerdo de cooperacion se ve limitado
por un conjunto de factores que, como
se explica a continuacién, induce al so-
cio silencioso a participar de forma acti-

41 Evaluacion del apoyo presupuestario sectorial en el sector de la educacion en Mali elaborado por Marie
Dorléans. NORAD, febrero de 2006. Memorando de evaluacién de las contribuciones financieras suecas a
los programas nacionales de educacion y salud en Mali, por medio de una cooperacion delegada con los
Paises Bajos, realizado por Cristina Larsson y Anna Haas, DESO, ASDI, junio de 2006.
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va en las discusiones del sector y limi-
tan la flexibilidad de las partes para
aproximar sus posiciones en caso nece-
sario.

Por lo general, los donantes se adhieren
al reparto de responsabilidades pacta-
do inicialmente y logran mantener un
nivel de confianza mutua. Como se ha
visto, los Paises Bajos no tienen dificul-
tad para representar y mantener infor-
mada a Suecia y ésta se complace de su
intervencién a través de aquéllos. Sin
embargo, conforme Suecia asienta su
representacion en Mali y mejora el co-
nocimiento que tiene de la problemati-
ca del sector, el compromiso de mante-
ner una posicion «silenciosa» se torna
cada vez mas complejo. Este factor em-
pieza a manifestarse al final del primer
acuerdo, coincidiendo con la entrada de
Noruega en la relacion.

De hecho, el acuerdo de cooperaciéon
delegada entre Noruega y Suecia gene-
ra una serie de tensiones que conviene
analizar. Por una parte, Suecia asume
funciones de representacién (y de rendi-
cion de cuentas) en un area en la que es
donante silencioso *? lo que le crea un
nuevo aliciente para aumentar su nivel
de implicacién en el sector. Por otra par-
te, las contribuciones financieras de
Noruega condicionan la puesta de un
fondo disponible equivalente por parte
de Suecia. Estos fondos se deciden du-

rante el encuentro anual y en ellos se in-
cluyen las aportaciones al PISE de am-
bos donantes. La alianza con Noruega
convierte a Suecia en un donante mas
inflexible, dado que las decisiones ya no
solo dependen de él.

Ademas, la armonizacion con el resto de
socios del sector se refuerza considera-
blemente en el paso de un acuerdo a
otro. Los Paises Bajos lideran las dis-
cusiones y se ven obligados a hacer al-
gunas concesiones para llegar al Arran-
gement Spécifique que uniformiza el
apoyo presupuestario en el sector de la
educacion. Esta alianza entre los Paises
Bajos y el resto de donantes desvirtua,
en algunas ocasiones, la vision inicial
que comparten con los socios silencio-
sos. Suecia (y a través de ella Noruega)
también firma este acuerdo multidonan-
te, pero no esta al corriente de los tira y
afloja resultado de las negociaciones
técnicas y operacionales. La obligacién
de coordinacion que sienten los Paises
Bajos les crea de alguna manera una
atadura que dificulta la relacién que
mantienen con Suecia, dado que ya no
pueden adaptarse con la misma flexibi-
lidad que antes para llegar a una posi-
cion comun. Conviene precisar, sin em-
bargo, que la armonizacion lograda con
el resto de socios del apoyo presupues-
tario sectorial gracias al Arrangement
Spécifique supone actualmente una cla-
ra ventaja para influir en el didlogo de

42 Como se ha visto, se trata de un acuerdo mucho mas global que no se decide en el ambito del sector.
Ello explica que Suecia sea elegido como lider en un sector en el que no dispone de la mayor ventaja com-

parativa.
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politicas y reforzar la coherencia del sis-
tema de seguimiento por resultados
adoptado.

I.6. Los resultados obtenidos
y las perspectivas abiertas

La experiencia presentada a lo largo de
esta seccidn cubre todas las fases de la
cooperacion delegada, desde la prepa-
racion hasta el seguimiento y evalua-
cion de los acuerdos. Ello brinda una vi-
sion completa que permite evaluar los
resultados de la puesta en practica de
estas alianzas y realizar el balance de las
alternativas que se presentan en el sec-
tor de la educaciéon en Mali.

En términos generales, la apreciacion
que se hace de estos acuerdos de coo-
peracion delegada es muy positiva y se
refleja a diferentes niveles:

» Las tareas de representaciéon que los
Paises Bajos asumen en nombre de
Suecia en el sector de la educacion en
Mali se extienden rapidamente al am-
bito de la salud a través de un nuevo
acuerdo basado en las mismas pautas
y directrices.

* Las lecciones extraidas durante las
primeras etapas de la cooperacion de-
legada nutren las reflexiones sobre
mejores practicas* que tanto los Pai-
ses Bajos como Suecia llevan a cabo

para elaborar sus lineamientos en
esta materia.

* La alianza entre los Paises Bajos y
Suecia en el sector de la educacion ca-
taliza de alguna manera el convenio
de cooperacion delegada que se firma
entre ésta y Noruega.

* Las conclusiones de la auditoria del
sistema de cooperaciéon holandés, re-
alizada por las autoridades suecas
durante la preparacion del primer
convenio, se aplican para negociar
otros acuerdos de cooperacion dele-
gada.

+ Al finalizar el primer acuerdo de coo-
peracién delegada, la relacion entre
los Paises Bajos y Suecia se reajustay
se prolonga por tres anos mas, adop-
tando la forma de un memorando .

Todas las partes (gobierno de Mali y do-
nantes involucrados) se muestran glo-
balmente satisfechas con los resultados
obtenidos mediante el reparto de res-
ponsabilidades pactado. Como se ha vis-
to en el punto anterior, los Paises Bajos
se adhieren a sus tareas de representa-
cién politica, técnica y administrativa es-
tipuladas en el convenio y consultan a
Suecia siempre que lo consideran nece-
sario. Los encuentros anuales represen-
tan el momento estratégico para que
Suecia resuelva sus preocupaciones re-
lativas al desarrollo de la educacién en
Mali. A continuacion se analizan las mul-
tiples razones que llevan a efectuar un

4 Traduccidn del término inglés best practices.

4 Esto también sucede con el acuerdo de cooperacion delegada que ambos donantes mantienen en el

sector de la salud.
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balance global positivo de los acuerdos
de cooperaciéon delegada estudiados en
esta seccion.

En primer lugar, el gobierno recibe ma-
yores dotaciones de fondos para finan-
ciar los objetivos de su politica educati-
va sin aumentar practicamente los
costes de transaccion de la ayuda. Su
interlocutor sigue siendo un unico do-
nante (los Paises Bajos) y el resultado
de las negociaciones que mantiene con
él en torno a los resultados realizados
le permite movilizar automaticamente
los aportes de otros dos socios (Suecia
y mas adelante también Noruega). Por
ser el donante lider el socio del sector
con mayor implicacién en promover
los principios de apropiacién, alinea-
miento, armonizacion y gestiéon por re-
sultados de la Declaracion de Paris,
Mali se beneficia también de una ma-
yor atencién prestada por los donantes
a todos estos temas: no sélo aumenta
la proporcién de AOD dirigida por la
modalidad de apoyo presupuestario
sectorial sino que, ademas, se impul-
san las negociaciones para concretar
un marco juridico que armonice los di-
ferentes enfoques de apoyo presu-
puestario y se llega a una matriz co-
mun de indicadores para medir los
progresos anuales obtenidos por la po-
litica de educacioén.

De esta manera, las autoridades del sec-
tor de la educacién evolucionan (en
gran parte bajo la influencia de los Pai-
ses Bajos y los otros dos paises nordi-
cos alineados) hacia una forma de ren-

dicidon de cuentas basada en resultados
que abarca la politica nacional de edu-
cacion en su conjunto. La introduccion
de este cambio no resulta nada facil al
principio y conlleva altos costes para los
recursos humanos del sector. Sin em-
bargo, una vez éstos asimilan la nueva
forma de proceder, se logran ganancias
sustanciales: los mismos informes que
sirven al gobierno para revisar los resul-
tados alcanzados con su politica de edu-
cacion sientan las bases del didlogo de
politicas con los donantes.

Por otra parte, gracias a los acuerdos de
cooperaciéon delegada, los Paises Bajos
ven reforzado su peso tanto en el didlo-
go de politicas mantenido regularmente
con el gobierno de Mali como en la
mesa de negociaciones sobre la calidad
de la ayuda con otros donantes. El coste
de representacion de Suecia y mas ade-
lante también de Noruega es inferior a
las ventajas que esto les ofrece, dado
que las nuevas obligaciones resultado
de los acuerdos de cooperacion no son
muy diferentes de las ya adquiridas
dentro de la propia organizacién holan-
desa de cooperacion. Los Paises Bajos
logran de esta manera introducir algu-
nas reformas que estiman necesarias en
el sector de la educacién en Mali y pro-
mover con mas impetu los principios de
la Declaracion de Paris a nivel sectorial.
Al mismo tiempo, consiguen cumplir
con el compromiso internacional de ra-
cionalizacién de la ayuda mejorando su
especializacién y evitando multiplicar
los socios activos en el sector, por un
lado, y aplicando economias de escala
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que limitan los costes de gestion de la
ayuda que finalmente manejan (fondos
holandeses, suecos y noruegos), por
otro.

En lo que respecta a Suecia, ésta consi-
gue contribuir a sus objetivos de aumen-
to de la cooperacion en los paises mas
pobres y a favor de la generalizacién de
la educacion bdésica. La alianza con los
Paises Bajos le permite introducirse
paulatinamente en el sector de la educa-
cion y ganar experiencia y conocimien-
tos sobre la problematica especifica de
desarrollo en este campo. Ademas, al
entrar de la mano de un donante bien
afincado en el sector, dotado de recur-
sos humanos especializados y con el
que comparte una misma filosofia de in-
tervencion, esto se logra rapidamente y
a muy bajo coste.

De manera general, Suecia logra cum-
plir con sus objetivos en materia de ar-
monizacion y de coordinacién de la AOD.
El personal de la agencia de la ASDI en
Bamako queda limitado al minimo, sin
penalizar por ello la calidad del didlogo
de politicas asociado al apoyo presu-
puestario sectorial sueco. Cabe pensar,
ademas, que los recursos de coopera-
cion ahorrados en términos de menores
costes administrativos permiten a Sue-
cia mejorar su nivel de especializacion
en otros sectores y paises. La eficiente
gestion del nuevo programa de coope-
raciéon abierto en Mali da pie a Suecia a
negociar un acuerdo de cooperacion de-
legada con Noruega donde asume el pa-
pel de donante lider.
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Es necesario precisar que la preparacion
de los acuerdos de cooperacién delega-
da entre los Paises Bajos y Suecia con-
lleva costes de personal importantes.
Sin embargo, una vez se concluyen los
acuerdos, su puesta en practica y segui-
miento se realiza esencialmente a través
de las representaciones de terreno y se
beneficia del conocimiento mutuo y de
la relacidon de confianza que desarrollan
entre si las cooperaciones asociadas. Lo
que en un inicio puede suponer una
carga de trabajo adicional para estos
donantes se convierte rapidamente en
una tarea rutinaria que no precisa de un
aumento de personal permanente.

Las alianzas establecidas tienen ademas
un valor anadido, dado que se mejora la
comprension de los procedimientos y
directrices aplicados por cada uno de
estos donantes al introducir una mayor
flexibilidad en las relaciones profesiona-
les que éstos mantienen, no sélo en el
sector de la educacion en Mali, sino
también en otros ambitos y paises.

Por todo ello, parece evidente que la do-
ble relacion de cooperacion delegada
creada para acompanar mas eficiente-
mente los objetivos de la politica nacio-
nal educativa maliense tiene sus frutos
en la practica y permite mejorar los ni-
veles de armonizacion y de eficacia de la
ayuda. Sin embargo, se observan algu-
nas imperfecciones que limitan estas
ganancias y que podrian ser corregidas.
Con animo de introducir los ajustes ne-
cesarios, dichas deficiencias son actual-
mente objeto de debate.
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Uno de los puntos débiles de la expe-
riencia estudiada consiste en que, a pe-
sar de que con ella se refuerza la posi-
cion estratégica de los Paises Bajos, los
socios aliados no logran dar a sus pro-
puestas el mismo peso que lograrian
dar si intervinieran de forma activa, al
menos en las reuniones estratégicas.
Otro de los problemas hace referencia a
la creciente dificultad que tiene Suecia
para mantenerse en una posicion verda-
deramente silenciosa y limitar asi los
costes de gestion de la ayuda prestada
al sector. Por ultimo, cabe destacar la
complejidad que introduce el acuerdo
entre Suecia y Noruega en la relacion de
cooperacion delegada inicial. Por tratar-
se de una alianza superpuesta que no se
establece directamente entre el socio si-
lencioso y el donante lider real, se gene-
ra un coste adicional y se ralentiza el
proceso de didlogo necesario para sal-
vaguardar la relacion de confianza que
les une.

En resumen, son muchas las ventajas
que pueden atribuirse a estos acuerdos
de cooperacion delegada, pero también
existen limitaciones que llevan al con-
junto de partes interesadas a proponer
ajustes e incluso a identificar posibles
alternativas. Las principales perspecti-
vas en discusion son las siguientes:

* Mejorar la participacion estratégica
de los socios silenciosos (para tener
mayor influencia en el didlogo del
sector y compensar las tensiones que
sufre Suecia), pero sin dejar de dele-
gar en los Paises Bajos el seguimiento

técnico del dia a dia (para evitar dispa-
rar los costes de gestidon de la ayuda).
Adaptar el nivel de intervencion de los
donantes aliados en funcién de la ven-
taja comparativa de cada uno de ellos
(asi, no sdlo se lograria mejorar la efi-
cacia de la ayuda, sino que se legitima-
ria la presencia de ambos socios silen-
ciosos en las revisiones conjuntas del
sector de la educacion en Mali).
Clarificar la relaciéon de delegacion en-
tre los Paises Bajos y Noruega a tra-
vés de un mandato directo que podria
adoptar la forma de un acuerdo de co-
operacion delegada conjunto con
Suecia (esta opcidn evitaria confusio-
nes innecesarias en el sector de la
educacion, pero parece poco viable
dado que la delegacién entre Noruega
y Suecia abarca también otras areas
de cooperacion en Mali).

Modificar la relacion entre Noruega y
Suecia (para facilitar indirectamente la
relacion entre esta ultima y los Paises
Bajos) de dos posibles maneras: bien
suprimiendo la obligacion de utilizar
los fondos noruegos en el sector de la
educacion y todas las medidas conexas
(Suecia podria utilizar asi la contribu-
cién de Noruega para reforzar su pro-
grama global de cooperacién), bien
aumentando el presupuesto de Suecia
en Mali (en una proporcion que com-
pense los fondos noruegos actuales) a
expensas de reducirlo en otro pais don-
de Suecia es socio silencioso y Norue-
ga lider (por ejemplo, en Malawi).
Aumentar el nivel de liderazgo de
Suecia en el sector de la educacion,
suprimiendo la relacién de coopera-
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cion delegada entre ésta y los Paises
Bajos, pero guardando la que mantie-
ne con Noruega (esta opcion permiti-
ria compensar varios de los desequili-
brios analizados anteriormente, pero
conllevaria un altisimo coste en recur-
sos humanos especializados que no
se justifica en la situacidon de apropia-
cién, armonizacién y gestiéon por re-
sultados que caracteriza actualmente
al sector de la educacion en Mali).
 Limitar la contribucion de los socios si-
lenciosos a la politica educativa nacio-
nal mediante el paso a un apoyo presu-
puestario general segun un enfoque
«multisectorial» * y la finalizacion de la
relacion de cooperacion delegada entre
Suecia y los Paises Bajos (esta opcion
parece la mas probable dado que, a pe-
sar de que conllevaria un aumento de
los recursos humanos de la agencia de
la ASDI en Bamako, haria posible una
intervencion activa de Suecia a través
de los nuevos instrumentos de coordi-
nacion desarrollados en los ultimos
anos en el sector de la educacion) .

El debate de estas opciones va sin duda a
quedar supeditado a otros factores de ca-
racter politico, algunos de los cuales son:

* El empeno que muestre el gobierno
de Mali en dar prioridad al sector de
la educacién y a la calidad de la
AOD.

* La decisidon que adopte en 2008 el
nuevo gobierno sueco en relacion a
Mali para respetar el objetivo de redu-
cir drasticamente el numero de paises
prioritarios .

» Las medidas que adopte Suecia para
cumplir con los compromisos de con-
centracion de la ayuda en el marco de
la UE %,

lll. LA EXPERIENCIA DE COOPERACION
DELEGADA FRANCO-ALEMANA
EN APOYO A UN PROYECTO
DE EDUCACION EN MALI

El presente estudio se completa con la
experiencia de cooperacion delegada
establecida entre Francia y Alemania en
el marco de un proyecto cofinanciado
de promocion de la educacion bésica en
la llamada 5% region de Mali (Mopti), ca-
racterizada por presentar niveles de es-
colarizacion muy inferiores a la media
nacional.

4 Actualmente Suecia entrega apoyo presupuestario general a Mali pero no se entiende bajo una pers-
pectiva «multisectorial» y no conlleva un didlogo sobre las politicas sectoriales. Su principal funcion es
contribuir a controlar el déficit presupuestario al cierre del ejercicio.

46 Esta opcion implicaria también la terminacion del acuerdo de cooperacion delegada equivalente man-
tenido entre Suecia y los Paises Bajos en el sector salud.

47 Suecia interviene actualmente en 77 paises con un presupuesto medio anual de 600.000€ por pais (fon-
dos de cooperacion delegada incluidos). A modo de comparacién, cabe mencionar que Finlandia intervie-
ne unicamente en 20 paises, Noruega en 13 y Dinamarca en 8.

4 Conviene precisar que, contrariamente a la lectura que hacen otros donantes, Suecia incluye en la cuen-
ta de sectores de intervencion aquellos en los que no tiene una presencia activa.
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La delegacidn de tareas se refiere a mas
de las tres cuartas partes de los fondos
del proyecto y relaciona dos entidades:
la Cooperacién Financiera Alemana
(KFW) y la Agencia Francesa de De-
sarrollo (AFD). Las actividades del pro-
yecto cofinanciadas entre la AFD y la
Cooperacion Técnica Alemana (GTZ) no
dan origen a un acuerdo de cooperacion
delegada y Unicamente se estudian de
forma marginal, en la medida que influ-
yen en la relacion de delegacion esta-
blecida entre la KFW y la AFD.

l.1. Breve presentacion
del proyecto cofinanciado
por Francia y Alemania

El acuerdo de cooperacion delegada se
integra en un esfuerzo de coordinacién

mas global que permite organizar en
torno a un proyecto comun el conjunto
de intervenciones franco-alemanas en
el subsector de la educacion béasicaen la
region de Mopti.

Se trata de un proyecto que da continui-
dad a actividades financiadas anterior-
mente de forma bilateral por la KFW
(realizacion de infraestructuras educati-
vas) y la GTZ (fortalecimiento de la de-
manda social y de las capacidades insti-
tucionales y pedagdgicas nacionales)
integrandolas en una misma vision es-
tratégica a la que contribuye ademads un
nuevo donante (la AFD). Con ello se lo-
gra abordar la problematica sectorial de
la region en su conjunto aprovechando
las sinergias y evitando duplicaciones
innecesarias.

Ficha técnica del proyecto franco-aleman de promocion de la educacion
basica en la 5° region de Mali (2001-2005)

Forma del proyecto

Convencion conjunta del MEN, la AFD, la KFW, la
GTZ y la AGETIPE *° denominada Convention sépa-
rée du projet.

Obijetivos del proyecto

Mejorar cuantitativa y cualitativamente la escolari-
zacion fundamental en la 5 region de Mali que fi-
gura entre las menos escolarizadas del pais para
contribuir asi a los objetivos nacionales definidos
en el PISE I.

4 Agencia de Ejecucion de Obras Civiles Promotoras de Empleo.
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Componentes del
proyecto

* Componente 1: Refuerzo de las infraestructuras
educativas.

» Componente 2: Movilizacion social y territorial.

» Componente 3: Fortalecimiento institucional y
pedagdgico.

Coste del proyecto

13,1TM<€ (tasas, salarios del profesorado e infraes-
tructuras complementarias no incluidos).

Fuentes de financiacion

* AFD: 5,4M<€ (componentes 1y 2 y diversos e im-
previstos).

+ KFW: 4,639M<€ (componente 1).

» GTZ: 3, 062M< (componentes 2 y 3).

Desglose del coste y
financiacion del
proyecto

* Infraestructuras educativas: AFD (4,639M<€) y
KFW (4,639M=<€).

* Movilizacién social: AFD (534M<€).

* Movilizacién social y fortalecimiento institucio-
nal: GTZ (3.063M<€).

» Diversos e imprevistos: AFD (227M<€).

Contribuciones
financieras adicionales
internas

+ Estado maliense: Aranceles aduaneros, tasas y
salarios del profesorado.

* Poblacién beneficiaria: Infraestructuras educati-
vas complementarias por un valor estimado del
5% del coste total de la componente 1y gastos de
mantenimiento de las infraestructuras realizadas.

Entidad responsable de
la coordinacion del
proyecto

Célula de Planificaciéon y Estadisticas del ME en
coordinacion con la Academia de Ensenanza de la
5% region.

Entidades responsables
de la ejecucion del
proyecto

» AGETIPE: Infraestructuras educativas.
* GTZ: Movilizacion social y fortalecimiento institu-
cional.

Convenciones
bilaterales anexas al
proyecto

» Convenciones de financiacion bilaterales entre el
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Malienses
del Exterior y cada una de las tres entidades fi-
nancieras (AFD, KFW y GTZ).

* Acuerdo de cooperacion delegada entre la KFW y
la AFD.
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» Convenciones bilaterales entre el MEN y cada
una de las dos entidades ejecutoras (AGETIPE y

GT2).
Adquisicion de bienes y * Manual de procedimientos de la AGETIPE.
servicios * Reglas y procedimientos de la AFD y de la GTZ.
Disposiciones relativas » Consejo de Orientacidon y seguimiento del pro-
al seguimiento del yecto.
proyecto * Marco légico del proyecto (indicadores de reali-

zacion, financieros y técnicos).

Informes * Informe anual del ME dirigido a la AFD, la KFW y
la GTZ sobre la realizacion del proyecto y la evo-
lucién de los principales indicadores.

* Informes de actividad periédicos de la GTZ y de la
AGETIPE dirigidos al MEN (con indicadores de
proceso, financieros y técnicos).

Evaluaciones y
auditorias

Evaluaciones técnico-financieras periédicas inde-
pendientes o realizadas por los socios activos.

Duracién y extensiones
del acuerdo

El acuerdo previsto inicialmente durante el periodo
2001-2005 se prolonga hasta finales de 2007.

Fuente: Convention séparée du projet relativa al proyecto de promocién de la educacion basica en la 5°
region de Mali (2001-2005), noviembre, 2001.

tuando en representacién de la KFW.
Esta ultima cesa su intervencion directa
en el sector y se adhiere al papel de so-

I.2. Presentacion del acuerdo
de cooperacion delegada

La KFW y la AFD cofinancian a partes
iguales la componente «Infraestructuras
educativas» del proyecto por un valor
cercano a los 9,3M<€ y lo hacen ademas
mediante un acuerdo de cooperacidon
delegada. La AFD se posiciona como
donante lider y asume la responsabili-
dad de gestionar y hacer el seguimiento
de ambas contribuciones financieras ac-

cio silencioso. El mandato entre ambas
instituciones cubre la duracion total del
proyecto de manera que, en la practica,
se inicia en septiembre de 2001 y se pro-
longa hasta finales de 2007. Este acuerdo
representa un paso adicional en térmi-
nos de armonizacion y viene a sumarse
al esfuerzo de coordinaciéon global del
proyecto conjunto.
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A pesar de que el proyecto integra tam-
bién actividades financiadas por la GTZ,
Alemania y Francia limitan el acuerdo
de cooperaciéon delegada al total de la
contribucion de la KFW. Sin embargo,
cabe precisar que en la practica se esta-
blece una aparente relacion de delega-
cion de la AFD a favor de la GTZ que se
explica principalmente por la dualidad
que reviste a esta ultima institucién,
posicionandola al mismo tiempo como
entidad financiera y ejecutora de las
componentes «Movilizacion social» y
«Fortalecimiento institucional».

La KFW y la AFD no disponen por el mo-
mento de lineamientos propios especifi-
cos para orientar el proceso de prepara-
cién, puesta en practica y seguimiento de
los acuerdos de cooperacion delegada.
Sin embargo, ambas instituciones cuen-
tan con una gran experiencia en cofinan-
ciacion de proyectos que, por semejanza,
les permite extraer una serie de princi-
pios basicos aplicables a modo de check-
list. Ademas, desde finales de 2005 existe
un acuerdo marco de intenciones para
promover la coordinacién, la armoniza-
cidn y la cooperacion entre ellas®.

.3. Los criterios de decision a
favor de una alianza de
cooperacion delegada

Durante el periodo que precede al acuer-
do de cooperacién delegada (1997-2001),

la KFW financiaba la construccion de
centros de ensenanza basica en la re-
gion de Mopti. El proyecto se realizaba
mediante una convencién que designa-
ba a la AGETIPE (de comun acuerdo con
las autoridades del sector) como enti-
dad ejecutora. Sin una antena en el pais,
la KFW organizaba el seguimiento a tra-
vés de misiones de evaluacion semes-
trales basicamente compuestas de con-
sultores especializados.

Por su parte, la GTZ financiaba activida-
des complementarias en esa misma
zona, tales como asistencia técnica para
seleccionar estratégicamente los empla-
zamientos de las nuevas infraestructu-
ras escolares, animacion social para
asegurar tanto la contribucién de la co-
munidad al mantenimiento y mejora de
las escuelas como la movilizacién de los
ninos en edad de escolarizacién prima-
ria y formacioén para fortalecer las capa-
cidades institucionales y pedagdgicas a
nivel local. Debido a su fuerte presencia
en el terreno y a su perfil de coopera-
cion técnica, las actividades financiadas
por la GTZ se ejecutaban directamente,
llegando a las autoridades como una
contribucion en especie a su politica
educativa nacional.

Gracias a las fuertes sinergias y comple-
mentariedades que existian entre estos
proyectos y al hecho de que ambos esta-
ban financiados por la cooperacion ale-
mana, entre ellos se desarrollé una cola-

50 Carta de intencion firmada el 13 de diciembre de 2005, en Luxemburgo, por tres instituciones financieras
europeas orientadas a la cooperacion al desarrollo: el Banco Europeo de Inversién (BEI), la AFD y la KFW.
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boracién informal muy estrecha que per-
mitio ademas reducir costes de transac-
cion para el gobierno de Mali. Cuando el
proyecto finaliza, el balance es muy po-
sitivo. Se ha logrado doblar la tasa bruta
de escolarizacion pero los niveles siguen
siendo todavia muy bajos y las dispari-
dades con la media nacional persisten.
Tanto la KFW como la GTZ aprueban
nuevos fondos para dar continuidad a
sus iniciativas respectivas.

Sin embargo, en ese momento intervie-
ne una decision politica en Alemania
que lleva a la KFW a retirarse activa-
mente del sector de la educacién en
Mali sin cesar su contribucién financie-
ramente al mismo. Esta decisidon res-
ponde a una confluencia de diversos
compromisos politicos, entre los que
cabe destacar:

* Limitar el numero de sectores estraté-
gicos a tres, en los paises prioritarios
y a uno, en los no prioritarios. Mali
forma parte del grupo de paises prio-
ritarios y la agenda de cooperacion
alemana pasa a concentrarse en tres
sectores de actividad, entre los cuales
no figura la educacién®".

» Gastar una parte sustancial del presu-
puesto global de cooperacién de la

KFW en financiar los llamados «Big
Five» o cinco temas prioritarios a ni-
vel mundial, entre los cuales se inclu-
ye la educacién 2.

* Mejorar la calidad y la eficiencia de
los fondos de AOD alemanes promo-
viendo la armonizacién con otros so-
cios®s,

Entre otras soluciones, esta decisién po-
litica apunta a desarrollar una alianza de
cooperacion delegada con un socio ca-
paz de representar los intereses de la
KFW en el sector.

La educacién es uno de los tres domi-
nios de intervencion prioritarios de la
cooperacion francesa en Mali %4, Ade-
mas, la AFD dispone de una gran expe-
riencia en el sector de la educacién acu-
mulada en otras regiones del pais, del
personal especializado necesario y de
una representacién en Bamako. Las ba-
jas tasas de escolarizacion en la regiéon y
los buenos resultados obtenidos por el
proyecto aleman hacen que la AFD se
interese en apoyar intervenciones simi-
lares que completen el trabajo iniciado.
Al no tener experiencia directa en la
zona, la cooperacion francesa se propo-
ne colaborar con los donantes que inter-
vienen tradicionalmente en la misma.

51 Las areas principales de intervencion retenidas por la KFW en Mali son: agua potable y saneamiento,
agricultura y gestion de recursos naturales y descentralizacion.

52 | os temas «Big Five» son: educacion, salud, agua potable, medio ambiente y energias eficientes.

% Alemania es miembro del grupo Utstein (cooperacion informal entre los ministros de desarrollo de los
Paises Bajos, Noruega, Gran Bretana y Alemania) y participa activamente en la task-force sobre armoniza-

cion del CAD/OCDE.

54 Las areas principales de intervencion retenidas por la AFD en Mali son: educacidn y formacion profesio-

nal, agua y sector productivo.

71



Esther Palacio Blasco

Por razones de eficiencia, la AFD defien-
de los principios de apropiacion y de ar-
monizacion de la ayuda®. Sin embargo,
a diferencia de la KFW, la AFD persigue
apoyar la problematica educativa global
de la region y no solo la construccion de
escuelas. Surge entonces la idea de esta-
blecer un proyecto conjunto que permita
oficializar las sinergias y complementa-
riedades observadas en la experiencia
alemana inicial.

La GTZ tiene una fuerte presencia a ni-
vel local en la region de Mopti, ademas
de una representacién oficial en Bama-
ko. Su objetivo es dar continuidad a las
actividades de movilizacion social y de
refuerzo de capacidades para mejorar
los niveles de escolarizacion primaria en
la zona. Con el fin de valorizar la expe-
riencia acumulada, renueva sin mas tar-
dar el proyecto bilateral que mantienen
con el MEN %, guardando la ejecucion
directa de las actividades acordadas.
Cuando el proyecto conjunto empieza a
tomar forma, la GTZ se muestra favora-
ble a participar en la cofinanciacion y
acepta utilizar los fondos de su nuevo
proyecto a condicidn de seguir ejecu-
tando directamente las actividades de
su especializacién técnica.

Las autoridades educativas de Mali se
muestran muy interesadas en proseguir
la cooperacion financiera y técnica en
esa region, especialmente a través de un
proyecto conjunto que ligue la construc-

cién de infraestructuras escolares con
otros aspectos sociales e institucionales
con influencia en la oferta y la demanda
de educacién. Ademas, existe un interés
particular del gobierno de Mali por me-
jorar los niveles de apropiacion de la
AOD que lleva a las autoridades del sec-
tor a asumir el pilotaje del proyecto inte-
grado. En este contexto y dadas las esca-
sas capacidades humanas y materiales
de la administracion maliense, las auto-
ridades del sector se adhieren rapida-
mente a la idea de un reparto de tareas
entre donantes que designe un unico in-
terlocutor capaz de representar al resto y
reduzca los costes de transaccion.

ll.4.  El proceso de identificacion
del acuerdo de cooperacion
delegada

En el marco de la preparaciéon del pro-
yecto conjunto, la KFW explora la posi-
bilidad de establecer una cooperacién
delegada en torno al componente «In-
fraestructuras escolares» que tradicio-
nalmente venia apoyando en la regién,
para evitar asi tener que retirarse en el
plano financiero. La identificacion del
donante lider potencial no resulta com-
plicada en este caso, dado que no hay
mas que un socio interesado en cofinan-
ciar esa parte del proyecto: la AFD.

Resta a la KFW analizar si este donante
potencial identificado tiene la capacidad

5 Francia también es miembro de la task-force sobre armonizacion del CAD/OCDE.

5 Proyecto «Educacion basica en la 5% regidn».
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de representarle adecuadamente en la
realizacion de las actividades previstas.
Esto tampoco reviste ninguna compleji-
dad en este caso y la decision se toma
rapidamente en el marco de sendas mi-
siones de evaluacion de la KFW %, sin
necesidad de pasar por un proceso de
revision de los objetivos de cooperacion
o de los procedimientos aplicados por
la AFD. A continuacién se presentan las
razones fundamentales que justifican
cuanto se ha dicho.

La KFW 'y la AFD son instituciones de co-
operacion de caracter financiero con
una vocacion bancaria y comparten ob-
jetivos y procedimientos ® muy simila-
res. Por ello, ambas instituciones tienen
una gran experiencia de colaboracion
entre si, en diversos ambitos, sectores y
paises. Aunque en el momento de la ne-
gociacion del acuerdo todavia no han
firmado la carta de intencién que les
permite estrechar oficialmente su cola-
boracién a partir de finales de 2005, si
existe entre ellas un acuerdo implicito
de reciprocidad basado en la confianza
mutua gracias a las numerosas iniciati-
vas conjuntas puestas en practica. Estas
experiencias hacen referencia a otras

alianzas de cooperacion delegada %,
pero toman esencialmente la forma de
cofinanciaciones ®, de reparto de tareas
especificas ', de la armonizacion del
didlogo de politicas ®? o de intercambios
temporales entre el personal de ambas
agencias .

Esta proximidad desarrollada entre la
KFW y la AFD en el marco de otros acuer-
dos y alianzas, unida a la fuerte volun-
tad politica de fortalecer la colaboracién
entre ellas, hace que ambas institucio-
nes den muestras de una gran flexibi-
lidad cuando negocian el mandato de
gestion relativo al proyecto conjunto
en la regién de Mopti. De esta manera,
la KFW acepta los procedimientos de la
AFD para realizar la gestion de los fon-
dos y la realizacién de las infraestructu-
ras escolares. A cambio, la AFD se com-
promete a aplicar los principios de la
KFW para elaborar el informe de segui-
miento anual y mantenerles informada
de los avances de la cooperacion.

Otro de los factores que contribuye a
simplificar el proceso de identificacion
del acuerdo estd ligado al hecho de que
la negociacién gira en torno a un pro-

57 Actas de reunion de las misiones de evaluacion de la KFW de noviembre de 2000 y marzo de 2001.

% Procedimientos de gestidn, juridicos, administrativos, de contratacion, de seguimiento, de informe y
rendicion de cuentas, de evaluacién y de auditoria de los fondos.

% Algunos ejemplos son los acuerdos de cooperacion delegada desarrollados entre la AFD y la KFW en

Chad, Kenya y Georgia.

80 Se han registrado mas de una treintena de cofinanciaciones entre la AFD y la KFW.

8" Por ejemplo, para la realizacion de diagndsticos o evaluaciones.

52 Por ejemplo, durante la participacion en misiones conjuntas.

8 Desde 1992, un funcionario de la AFD es cedido anualmente a la KFW a cambio de un funcionario ale-
man. Esto permite mejorar el conocimiento mutuo sobre el funcionamiento de ambas instituciones y faci-

lita el contacto entre las mismas.
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yecto concreto de reducido coste, que
tiene asociado un marco légico con in-
dicadores de realizacidn de actividades,
financieros y técnicos precisos, acorda-
dos por todas las partes. En concreto, el
componente «Infraestructuras escola-
res» de este proyecto se identifica en
funcion de la experiencia acumulada
por la KFW durante el proyecto anterior.
El mandato de delegacién que ésta
otorga a la AFD le exige tener capaci-
dad de representarle en tareas esencial-
mente de caracter técnico y operacio-
nales, muy diferentes a las tareas de
dialogo de politicas inherentes a una
operacion de apoyo presupuestario.
Compartir una misma filosofia de inter-
vencion resulta en este caso todavia
mas facil.

Por ultimo, la AFD tiene personal espe-
cializado en el sector de la educacidn,
basado permanentemente en Mali. Aun-
que la AFD no dispone de experiencia
en la financiacién de infraestructuras es-
colares en la regiéon de Mopti, si la tiene
en otras zonas del pais. Ademas, una
vez que la estrategia para la construc-
cion de infraestructuras escolares esta
definida, la experiencia que se necesita
para realizar este componente del pro-
yecto no es muy importante dado que
las actividades se ejecutan por medio de
la AGETIPE.

De esta manera, por tener ambas insti-
tuciones objetivos y procedimientos
muy similares y un alto nivel de con-
fianza entre si basado en la experien-
cia positiva de trabajar juntas y por li-
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mitarse el mandato de gestion a tareas
relativamente sencillas y de bajo cos-
te, no se hace necesaria la realizacion
de una auditoria exhaustiva como en
los casos estudiados anteriormente.
Las partes se conforman con intercam-
biar sus procedimientos y su vision
sobre el nuevo proyecto conjunto,
aprovechando diferentes misiones re-
alizadas sobre el terreno y también en-
tre las sedes.

Las negociaciones sobre la viabilidad de
un acuerdo de cooperaciéon delegada
entre la KFW y la AFD para realizar el
primer componente del proyecto se cie-
rran después de una consulta con el go-
bierno de Mali, representado por las
autoridades del sector de la educacion.
Este apremia la iniciativa de armoniza-
ciéon de los donantes que les evita per-
der el apoyo financiero de la KFW, per-
mitiéndoles ademds recibir fondos
franceses de acuerdo con el enfoque ya
desplegado en la region. Segun el go-
bierno, el coste del proyecto no justifica
multiplicar los interlocutores y, con
ellos, los costes de transaccién de la
ayuda recibida.

La GTZ queda al margen de este acuer-
do de cooperacion delegada principal-
mente por dos razones. Por un lado, la
KFW —socio que toma la iniciativa de
delegar una parte de sus responsabili-
dades en el proyecto— no tiene interés
en contribuir a las actividades financia-
das por la GTZ. Por otro, esta ultima
tampoco desea entrar en el campo de la
realizacion de infraestructuras escola-
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res, menos adaptado a su perfil técnico
de cooperacion.

Finalmente, cabe preguntarse por qué
no se establece un segundo acuerdo de
cooperacion delegada entre la AFD y la
GTZ para gestionar la componente «Mo-
vilizacion social» que ambas institucio-
nes cofinancian. De hecho, la GTZ cuen-
ta con gran experiencia en ese campo
y la AFD podria haber optado por de-
legar su participacion concentrandose
esencialmente en las tareas del primer
componente. Ademas, esto hubiera per-
mitido a las cooperaciones francesa y
alemana establecer una reciprocidad
concreta a nivel del terreno.

Sin embargo, esta opcidén no se hace
viable porque la GTZ, ademas de estar
interesada en cofinanciar las activida-
des del segundo componente del pro-
yecto, desea posicionarse como la enti-
dad ejecutora de las mismas. En este
contexto, si la AFD delegara en la GTZ
la gestion de su contribucién para apo-
yar la movilizacién social, estaria dele-
gando en una institucion que es al mis-
mo tiempo juez y parte y tiene por ello
una apreciacion parcial de los avances
realizados. Ademas, Francia quiere me-
jorar el nivel de apropiacion de la coo-
peracioén recibida por el gobierno de
Mali. Si la AFD entregara sus fondos
para el segundo componente a la GTZ
delegando la gestion de los mismos,
éstos llegarian a los beneficiarios en
especie, con una minima participacion
de las autoridades educativas. Por ul-
timo, Francia desea tener una vision

conjunta de la problematica del de-
sarrollo local de la escolarizacion basi-
ca, para lo cual precisa intervenir en las
actividades de movilizacion social de
forma activa.

La opcidn que al final prevalece es la de
cofinanciar dicho componente pero
guardando el caracter activo de ambos
socios. De esta manera, la responsabili-
dad de transferir a la GTZ el mandato
de ejecucion de los fondos recibidos de
Francia recae en las autoridades ma-
lienses de la educacién, que acaban fir-
mando un convenio bilateral a tales
efectos.

.5, El establecimiento y el
contenido de los acuerdos

La finalizacidon del acuerdo de coopera-
cion delegada y del resto de acuerdos
relacionados se concentra en un inter-
valo de so6lo dos meses, facilitando la
consistencia de su contenido. Con ellos
se da fuerza juridica a los resultados de
las negociaciones mantenidas entre las
partes para dar continuidad y una vision
mas global al proyecto. En concreto,
permiten informar oficialmente al go-
bierno y al resto de socios del sector de
la alianza y del reparto de funciones
acordado entre la AFD y la KFW para ar-
monizar la realizacién de las infraestruc-
turas escolares.

En septiembre de 2001, el gobierno de
Mali establece acuerdos bilaterales si-
multaneamente con la AFD y la KFW en
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los que se definen las contribuciones fi-
nancieras respectivas al proyecto de
promocién de la educacion basica en la
5% region %. Estos acuerdos son muy
diferentes entre si y, aunque no lo men-
cionan de forma explicita, dejan entre-
ver la decisién de establecer una coo-
peracion delegada entre ambos socios.
La convencidn financiera acordada en-
tre Francia y Mali es por ello mucho
mas detallada y precisa el contrato de

financiacidon que se firma entre éste y
la KFW.

La firma del acuerdo de cooperacion
delegada tiene lugar inmediatamente
después de la finalizacion de los acuer-
dos bilaterales con Mali, en los meses
de octubre y noviembre de 2001. El
acuerdo adopta la forma de un manda-
to de gestion y reviste un caracter con-
tractual.

Contenido del acuerdo de cooperacion delegada entre la KFW y la AFD

(2001-2006)

Objetivos del acuerdo

Promover la armonizacion y reducir los costes de
transaccion para mejorar la eficiencia del proyecto
cofinanciado de promocion de la educacién basica
en la 5% region de Mali, en el marco del PISE.

Objeto y amplitud de la
delegacion

La KFW delega en la AFD la gestion de su contribu-
cion financiera (4,639M<€) para realizar el proyecto
de promocion de la educacion basica en la 5% re-
gion de Mali definido en la lamada Convention sé-
parée du projet.

Entidades responsables
de la coordinacion del
acuerdo

Por parte de la KFW, es la Division del Sahel Oeste °
que se apoya en la Divisiéon de asuntos sociales
(ambas de la sede) para hacer el seguimiento de los
aspectos técnicos relativos a la educacion. Por par-
te de la AFD es la Division educacion de la sede®, la
cual delega en la representacion de Bamako la ges-
tion cotidiana de la implementacion del acuerdo.

64 Ambos acuerdos se firman el 20 de septiembre de 2001 entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y de

Malienses del Exterior (MAEME) y las sedes de cada una de estas instituciones.
& Bajo la tutela de la Direccion de Africa del Oeste y del Este.
8 Dentro del Departamento de proyectos sociales.
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Acuerdos bilaterales La AFD y la KFW establecen de forma bilateral una
con el gobierno de Mali convencion o contrato financiero con el gobierno
de Mali representado por el MAEME en el que es-
pecifican respectivamente cada una de las contri-
buciones financieras al proyecto.

Contribuciones de la Cada uno de los socios destina un maximo de
KFW vy de la AFD 4.639.125,76€ para cofinanciar la componente «In-
fraestructuras escolares». Los desembolsos se rea-
lizan para sufragar actividades concretas del pro-
yecto segun las modalidades estipuladas en el
proyecto y en la convencion bilateral entre la AFD y
el gobierno de Mali.

Gestion de las La AFD gestiona conjuntamente ambas contribu-
contribuciones ciones en funcién de sus propias reglas y procedi-
mientos. Los desembolsos que se realizan en bene-
ficio del proyecto se efectian siempre pari-passu,
empleando al 50% cada una de las fuentes financie-
ras. Los fondos de la KFW se envian a una cuenta
especifica de la AFD destinada exclusivamente a fi-
nanciar pagos en el marco del proyecto. Los des-
embolsos se reparten en un total de cuatro entre-
gas iguales y se efectian por solicitud de la AFD,
mediante justificacion de la utilizacion de al menos
el 75% de los fondos de la entrega precedente. Los
intereses generados en esta cuenta incrementan
los fondos a disposicion del proyecto.

Adquisiciones de bienes Se utilizan los procedimientos de la AFD con las

y servicios precisiones que figuran en la Convention Séparée
du Projet®.
Informes La AFD elabora para la KFW informes anuales de

progreso del proyecto y un informe final, en el for-
mato utilizado habitualmente por esta ultima. Ade-
mas, la AFD comparte regularmente con la KFW los
informes de las misiones de supervision.

57 Las reglas establecidas por la AFD permiten utilizar para diversos aspectos el manual de procedimien-
tos de la AGETIPE.
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Consultaciones entre la No se prevé un encuentro anual pero ambos do-
KFW 'y la AFD nantes pueden consultarse sobre cualquier tema
relativo al contrato que les une, por iniciativa pro-
pia. Toda la comunicacidn se efectia por escrito y
pasa por las unidades responsables de la coordina-
cion del acuerdo en las sedes.

Evaluaciones y Las cuentas y los informes financieros que reciba la
revisiones AFD son auditados a mitad y al final del proyecto
por expertos independientes, segun normas conta-
bles internacionales. La KFW participa en la mision
de evaluacion ex post del proyecto y, si lo desea,
también puede asociarse a las misiones de supervi-

sion.
Incumplimiento del La inoperancia de una disposicion del contrato no
acuerdo y disputas afecta al resto. Cualquier litigio entre las partes

debe resolverse amistosamente.

Modificaciones y El mandato de gestion de los fondos se otorga por
término del acuerdo el periodo necesario a la satisfaccion de todas las
obligaciones establecidas en el contrato, incluida la
utilizacion de los fondos en conformidad con lo es-
tipulado en el proyecto conjunto. Los desembolsos
se limitan al 31 de diciembre de 2006 con la posibi-
lidad de prorrogar la fecha de comun acuerdo.
Cualquiera de las partes puede poner fin al acuerdo
mediante un preaviso de 90 dias.

Clausula de visibilidad La AFD se compromete a indicar claramente la con-
tribucion de la KFW en cualquier mencion publica u
oficial que se haga del proyecto.

Costes de La AFD recibe una remuneracion de la KFW para
representacion compensar los costes relativos a la ejecucion del
mandato de gestion. La cuantia y las modalidades
de desembolso de estos costes se determinan de
comun acuerdo por correo oficial.

Fuente: Mandato de gestion concluido entre la KFW y la AFD para la ejecucion del proyecto de promo-
cion de la educacion basica en la 5% region de Mali, en el marco del PISE, octubre, 2001.
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Por altimo, las partes adhieren al proyecto
conjunto la denominada Convention sé-
parée du projet, en noviembre de 2001.
Dicha convencion define con precision las
modalidades de ejecucién del proyecto.

l.e. Laimplementaciony el
seguimiento del mandato
de gestion

El mandato de gestion que la KFW otorga
a la AFD se pone en practica sin grandes
obstaculos gracias sobre todo a que am-
bas partes se adhieren por completo a los
roles pactados. Francia gestiona los fon-
dos de la cooperacion financiera alemana,
representandole ademas en todas las es-
feras relacionadas con la realizacion del
proyecto y manteniéndole informada del
avance de la cooperaciéon. A cambio, esta
ultima entrega sus contribuciones a la
AFD en los plazos previstos y se mantiene
en una posicion silenciosa. Este caso se
caracteriza por una implicacion minima
de la KFW en el seguimiento de las tareas
delegadas que encuentra su principal jus-
tificacion en la estrecha relacién de con-
fianza que mantiene con la AFD.

Esta previsto que el acuerdo de coope-
racion delegada permanezca en vigor
hasta finales de 2007. A continuacién se
presentan los detalles de cémo ha fun-
cionado el mandato en la practica, con
el fin de demostrar los factores de éxito
y las dificultades encontradas.

La AFD gestiona toda la contribucién
franco-alemana para realizar infraestruc-

turas escolares en la regiéon de Mopti,
utilizando sus propias reglas y procedi-
mientos. Los desembolsos a favor del
proyecto se efectiuan peridodicamente,
previa solicitud de la entidad ejecutora
designada por el MEN (la AGETIPE). Es-
tos desembolsos se corresponden a
avances de caja, pagos directos a em-
presas o refinanciacion de gastos sobre
facturas. Ninguna de las clausulas sus-
pensivas que condicionan la subven-
cion conjunta llega a aplicarse.

Francia lleva una contabilidad separada
de las entradas y salidas de la denomi-
nada «cuenta de mandato» que recoge
las contribuciones de la KFW y mantie-
ne una contabilidad Unica de los desem-
bolsos que efectua utilizando por igual
ambas fuentes de financiacion del pro-
yecto. La AFD no presenta informes fi-
nancieros periodicos relativos a la ges-
tion de los fondos, pero si justifica de
forma resumida la utilizacion de los tres
primeros tramos de la subvencion ale-
mana (dividida en total en cuatro partes
iguales) antes de solicitar nuevas entre-
gas. Las cuentas elaboradas por la AFD
reciben a mitad del proyecto la certifica-
cion de un equipo de auditores exter-
nos, pero no se espera que vuelvan a
ser evaluadas hasta finalizar el mismo.

Al margen de la gestiéon de los fondos,
la AFD representa a la KFW ante las auto-
ridades malienses, en las diferentes
etapas de la implementacion y el segui-
miento del proyecto. Esta representa-
cion también se ejerce ante los donan-
tes del sector durante las negociaciones
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que se organizan en torno al PISE, en las
instancias de didlogo previstas en el Ca-
dre Partenarial. En este contexto, con-
viene precisar que la AFD respeta sus
compromisos para salvaguardar la visi-
bilidad de la cooperacion financiera ale-
mana en el proyecto.

Las autoridades malienses dirigen la
realizacion del proyecto y elaboran cada
ano un informe de progreso que com-
parten con los socios financieros. En el
plano operacional, el MEN delega la res-
ponsabilidad de organizar la realizacion
de infraestructuras escolares en la AGE-
TIPE y de coordinar la ejecucion de las
actividades de movilizacion social y de
refuerzo de capacidades en la GTZ. Estas
dos entidades elaboran informes perio-
dicos (cada dos o tres meses) con indi-
cadores de proceso, financieros y técni-
cos que permiten al gobierno hacer un
seguimiento global del avance del pro-
yecto, en relacion al marco ldgico del
mismo. Ademas, los informes financieros
preparados por estas entidades sirven
también para justificar nuevos desem-
bolsos.

Francia no recibe del gobierno de Mali
un informe especifico centrado exclusi-
vamente en las contribuciones gestio-
nadas por ella (fondos AFD y KFW), pero
utiliza los datos e informes citados ante-
riormente para hacer el seguimiento del
proyecto. La representacion de la agen-
cia en Bamako mantiene un contacto

permanente con las autoridades del sec-
tor y las entidades ejecutoras y juega un
papel operacional en la gestidn y el se-
guimiento del proyecto.

Todas estas informaciones se comple-
tan y verifican durante las misiones de
supervision y evaluacion sobre el terre-
no que efectua la division de la sede es-
pecializada en el sector de la educacién.
Cada seis meses, se controla la calidad y
las condiciones de ejecucién del proyec-
to, plasmandose las principales conclu-
siones en informes de misidén que son
compartidos con la KFW. Una vez al afo,
el proyecto se somete a la evaluacion
global de la cooperacién de la agencia
en Mali y se elabora un informe de pro-
greso con recomendaciones muy opera-
cionales.

La AFD basa en estas informaciones el
informe anual que entrega anualmente
a la KFW, siguiendo el formato estandar
de estos ultimos. De esta manera, Fran-
cia comparte oficialmente con Alemania
el estado de su cooperacidon conjunta en
el sector de la educacion, en la 5% region
de Mali. La KFW se muestra satisfecha
con la calidad y el contenido de estos
informes que le permiten justificar su
contribucion sin necesidad de participar
periédicamente en las misiones de su-
pervision ., La utilidad que Alemania
saca de estos informes se maximiza por
estar presentados en un formato con el
que se sienten familiarizados. Contraria-

68 Este seguimiento se hace esencialmente por la division sectorial especializada de la sede en coordina-

cion con la divisidon geogréfica.
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mente a lo que se podria pensar, la ela-
boracién de este informe no conlleva
apenas trabajo adicional para el perso-
nal de la AFD, dado que unicamente tie-
nen que cambiar el formato de presen-
tacion de los datos ya utilizados en su
proceso de evaluacion interna.

La KFW entrega una remuneracion a la
AFD para compensar el coste de asumir
todas estas funciones de gestién finan-
ciera, de representaciéon y de informa-
cion. A pesar de existir una reciprocidad
en las operaciones de cooperacion dele-
gada que ambas instituciones mantie-
nen, ésta no es perfecta y los acuerdos
se negocian caso por caso. En este con-
texto, el caracter bancario y financiero
de las mismas aboga por preservar un
cierto rigor en la imputacioén de los gas-
tos especificos a cada mandato de ges-
tion.

Un aspecto fundamental de esta expe-
riencia es que la comunicacion que se
establece entre la AFD y la KFW en el
marco de este acuerdo es muy escasa,
limitando considerablemente los costes
de gestidon asociados al mandato. La in-
formacion suministrada en el informe
anual se complementa con algunas con-
sultas puntuales entre las sedes, orien-
tadas en su mayoria a clarificar aspectos
de caracter técnico en el dmbito de la
educacion. La participacion de la KFW
en las misiones semestrales de supervi-
sion se reduce mucho, sobre todo una

vez que la AFD se hace con el dossier.
Ademas, la representacion de la AFD en
Mali no mantiene ningun tipo de comu-
nicacion formal o informal con la sede
de la KFW.Y lo que resulta més sorpren-
dente en relacion al caso estudiado an-
teriormente: no se celebran encuentros
estatutarios anuales para hacer un se-
guimiento especifico del acuerdo de coo-
peracion delegada.

Sin embargo, esta restringida comuni-
cacion no afecta a la relacion de confian-
za que ambas instituciones mantienen
entre si. La KFW considera que la AFD le
facilita todos los datos necesarios para
realizar el seguimiento del proyecto y
tiene plena confianza en las funciones
de gestion y de representacidon que ésta
ejerce en su nombre. Por ello, no tiene
inconveniente en mantener una posi-
cion silenciosa.

Ademas, a nivel estratégico y en un pla-
no mucho mas general, las sedes de
ambas instituciones si mantienen un en-
cuentro estatutario anual para supervi-
sar el conjunto de la cooperacion entre
ellas ®°. Estas consultas se organizan a
través del departamento de pilotaje y de
relaciones estratégicas de la AFD y del
departamento estratégico y metodolo-
gico de la KFW. De haber surgido algu-
na dificultad en la puesta en practica del
mandato de gestion que les une, este
encuentro oficial podria haber servido
para buscar una soluciéon adecuada.

89 Estas consultas estratégicas entre las sedes se fortalecen con la carta de intencién que ambas institucio-

nes firman, junto con el BEI, en diciembre de 2005.
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Cabe preguntarse como ha podido la
KFW solventar las dificultades que a
menudo conlleva respetar una posicion
silenciosa, sobre todo partiendo de una
situacion en la que ésta posee una me-
jor ventaja comparativa en relacion al
socio que asume el papel de socio acti-
vo. De hecho, al principio del acuerdo, la
KFW juega un papel relativamente acti-
Vo para capitalizar su experiencia pasa-
da en la zona y mantiene un dialogo re-
gular de caracter informal con el resto
de partes implicadas en el proyecto.
Pero la AFD gana rédpidamente la expe-
riencia necesaria para que la KFW pue-
da permanecer al margen de la gestion,
sin perjudicar los intereses del proyecto.

A partir de ese momento, la KFW adopta
una postura firme para evitar ceder a
posibles intereses personales que traten
de hacerle jugar un papel activo, tal y
como lo hacia en el proyecto anterior.
De esta manera, la KFW hace frente por
ejemplo a las solicitudes de la GTZ,
acostumbrada a tratar con ella los asun-
tos complementarios del proyecto y con
muy poca experiencia de colaboracién
con la AFD. Paulatinamente, la GTZ y la
AFD mejoran su nivel de conocimiento
y desarrollan una relacion de trabajo
en equipo que no necesita de la asisten-

cia de la KFW 7, Otra fuente de presion
estd constituida por los prestatarios de
bienes y servicios que venian trabajan-
do con la KFW y ven amenazada la con-
tinuidad de sus prestaciones.

La desvinculacién activa del sector se ve
también facilitada por el hecho de que,
durante los primeros anos del acuerdo,
la KFW no tiene una representacion per-
manente en el pais. Adema3s, la oficina
que se abre en Bamako a partir de 2003
tiene una plantilla de personal muy re-
ducida sin ningun especialista en educa-
cion.

ll.7. Los resultados obtenidos
y las perspectivas abiertas

Los resultados observados hasta ahora
como consecuencia del mandato de
gestidon que se establece en torno al pro-
yecto conjunto son muy positivos. Estos
resultados son preliminares pero brin-
dan elementos de andlisis interesantes
que merece la pena presentar. Cuando
en los préximos meses se concluyan los
acuerdos (cofinanciacion y mandato de
gestion) se tiene programado realizar
una evaluaciéon ex post del proyecto
conjunto’' que podra completar los re-

70 Las dificultades que encuentran ambas instituciones para trabajar juntas se explican por las diferencias
mayores que existen entre ellas: la GTZ opera de forma descentralizada y goza de un amplio margen de
iniciativa que le permite improvisar soluciones sobre el terreno. Por el contrario, la AFD tiene un espiritu
de caracter bancario que centraliza la mayoria de las decisiones a nivel de la sede. En la practica, la expe-
riencia de trabajar conjuntamente se muestra beneficiosa para ambas instituciones que dicen haber
aprendido mutuamente nuevas formas de gestién y de intervencion sobre el terreno.

7' La KFW ya ha confirmado su interés en participar plenamente en esta evaluacion final, junto con el resto

de socios activos.
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sultados obtenidos hasta ahora. Sin em-
bargo, no se ha previsto ninguna evalua-
cion especifica sobre el funcionamiento
del acuerdo de cooperacién delegada
que ayude a capitalizar la experiencia
adquirida.

En términos generales, puede afirmarse
que la alianza establecida entre las coo-
peraciones franco-alemana para cofi-
nanciar el proyecto de promocion de la
educacioén en la 57 region de Mali tiene
un impacto favorable para todas las par-
tes implicadas. Los resultados esperados
en materia de coordinaciéon y de armoni-
zacion se ven ampliamente superados
gracias sobre todo a la estrecha relacion
de confianza que existe entre la KFW vy
la AFD. Ademas, gracias a la creacion
del proyecto conjunto, estos resultados
se ven completados con mayores nive-
les de coherencia y de apropiacion en
beneficio del desarrollo de la educacién
en la zona. A continuacidn se analizan
las principales ventajas e inconvenien-
tes que surgen como consecuencia del
mandato de gestion.

En primer lugar, se logran grandes
avances en la construcciéon de aulas en
la region de Mopti, debido no sélo a la
mayor movilizaciéon de recursos finan-
cieros de cooperacién sino también a la
armonizacién de procedimientos que
permite reducir los costes de transac-
cion para las autoridades del sector.
Cabe precisar que el cambio de procedi-

mientos supone al principio una dificul-
tad para el gobierno, pero ésta no tarda
en superarse. Las normas francesas son
similares a las aplicadas anteriormente
por la KFW. Ademas, la proximidad de
una representacion sobre el terreno tie-
ne muchas ventajas y facilita el aprendi-
zaje de las mismas. Los costes de trans-
accion se reducen igualmente gracias a
la designacién de un unico interlocutor
(la AFD) que representa los intereses
franco-alemanes en las negociaciones
con las autoridades relativas a la realiza-
cion de infraestructuras escolares.

La introduccién de la AFD en la regién
ayuda al MEN a reforzar la eficacia de la
cooperacion también en términos de co-
herencia y de apropiacion. Con objeto de
tener una vision de conjunto, Francia
respalda la idea de un proyecto cofinan-
ciado que integre tanto la construccion
de infraestructuras escolares como la
movilizacién social y el refuerzo de capa-
cidades. Las autoridades del sector diri-
gen y coordinan la realizacion global del
proyecto y se desarrollan economias de
escala (un informe de progreso unico,
misiones conjuntas, etc.) que disminu-
yen los costes de gestion y de segui-
miento de la cooperacién. Tal y como se
ha explicado anteriormente, el hecho de
que la AFD no delegue en la GTZ la ges-
tién de las actividades cofinanciadas por
ambos contribuye de alguna manera a
que las autoridades del sector mejoren
su nivel de apropiacién de las mismas’2.

72 Sin embargo, la apropiacién no se logra completamente en la practica, lo cual frena de alguna manera
la eficacia técnica de las actividades cofinanciadas. Por ejemplo, se llega a situaciones en las que la AFD
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Sin embargo, las autoridades del sector
pierden influencia directa sobre la con-
tribuciéon de la cooperacion financiera
alemana, dado que ahora tienen que
actuar a través de Francia. De acuer-
do con el principio «divide y venceras»
puede pensarse que el gobierno pierde
influencia sobre la cooperaciéon que re-
cibe la regidn para la construccion de
escuelas. Las intervenciones de los so-
cios figuran ahora bien coordinadas,
evitandose asi posibles duplicaciones o
vacios.

Por otra parte, el acuerdo de coopera-
cion delegada con la KFW facilita la in-
troduccion de la AFD en el desarrollo de
la educacioén en la region. Francia apro-
vecha la experiencia legada por Alema-
nia, capitalizando sobre el enfoque y los
contactos iniciados, pero con las venta-
jas de trabajar ahora con una perspecti-
va global. El hecho de representar los
intereses alemanes y de gestionar los
principales aportes financieros destina-
dos a mejorar las infraestructuras edu-
cativas de la region, otorga a la AFD un
peso importante en las negociaciones
con las autoridades del sector que le
permite promover la armonizacion de
este tipo de actividades y defender su
propia vision de como realizarlas. Al
margen de estos beneficios obtenidos
en el ambito del proyecto, la AFD consi-

gue reforzar su presencia estratégica en
el sector y representar al resto de do-
nantes en la mesa de negociaciones con
el gobierno73. Todas estas ventajas se
logran sin un coste de gestion adicional
dado que Francia recibe una remunera-
cién por parte de la KFW a modo de
compensacion.

Gracias al mandato de gestidon delegada
con la AFD, la KFW logra mantener su
contribucion financiera en el sector en
consonancia con su objetivo presupues-
tario a nivel global, cumpliendo al mis-
mo tiempo con los compromisos inter-
nacionales de mejora de la eficiencia de
la ayuda. Los resultados en términos de
nuevas construcciones escolares no di-
fieren practicamente de los obtenidos
en el proyecto anterior, cuando se inter-
venia de forma directa. Sin embargo,
los costes de remuneracion de las tareas
delegadas resultan muy inferiores a los
soportados entonces. Este bajo coste
de gestion se explica principalmente
por la existencia de economias de esca-
la. La AFD gestiona los fondos alemanes
conforme a sus propios procedimientos
—muy similares a los de la KFW—, utili-
zando el personal especializado que tie-
ne desplazado en el pais. Debido a la ex-
celente relacion de confianza, la KFW
mantiene un comportamiento silencio-
so que evita a la AFD multiplicar las ta-

aprueba el informe elaborado por la GTZ (entidad ejecutora) que permite a ambos donantes realimentar la
subvencion de la segunda componente del proyecto, pero el MEN tarda en reaccionar y las actividades so-
bre el terreno se retrasan. A corto plazo, una cooperacion delegada entre la AFD y la GTZ habria permitido
mejorar la eficacia técnica de las actividades cofinanciadas, a expensas de obtener peores avances en ma-

teria de apropiacion.

73 Desde abril de 2007, Francia asume la presidencia del grupo de donantes del sector de la educacién.
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reas de informacién y comunicacién de
forma innecesaria.

Conviene destacar que la pérdida de vi-
sibilidad que experimenta la KFW como
consecuencia de su retirada activa del
sector no es muy pronunciada por dos
razones fundamentales. En primer lu-
gar, toda la comunicacién e informacion
oficial deja constancia de su contribu-
cion al proyecto. Pero ademas, el nivel
de visibilidad que ésta pudo lograr en el
proyecto anterior —sin tener una repre-
sentacion sobre el terreno— tampoco
era demasiado elevado. Es cierto que la
representacion diplomatica alemana en
Bamako tiene ahora menos oportunida-
des de mostrar su contribucion al de-
sarrollo del sector o de la regién, pero
disfruta de otras compensaciones gra-
cias a la labor de representacidon ejerci-
da en su nombre por la AFD.

Al margen de los resultados obtenidos
en el ambito de este proyecto concreto,
la cooperacion delegada establecida en-
tre la KFW y la AFD contribuye a mejorar
el nivel de conocimiento mutuo que
comparten ambas instituciones, refor-
zando de esta manera la relacion de
confianza que las une. No sélo se reali-
menta la reciprocidad que existe entre
ellas, sino que ademas se recuperan ex-
periencias y lecciones que podran con-
tribuir a la revision de la carta de inten-
cion, prevista proximamente, o a la
elaboracion de principios orientadores
en este campo. Ademas, esta reciproci-
dad de caracter global e informal contri-
buye a racionalizar la AOD: la mayor es-

pecializaciéon que logra la AFD en el sec-
tor de la educacion en Mali tiene su re-
flejo en una mayor especializacion de la
KFW en otro pais (por ejemplo en Chad).

A pesar del alto impacto que la alianza
franco-alemana demuestra tener para el
desarrollo de la educacion en la region
de Mopti, las perspectivas de dar o no
continuidad a la misma estdn marcadas
por los importantes cambios aparecidos
a nivel del contexto y de la problematica
que caracteriza al sector. Por una parte,
gracias al proyecto conjunto, se logra
aumentar el nimero de infraestructuras
escolares y la demanda social de las
mismas, de forma que se mejora la tasa
bruta de escolarizacion primaria de la
region, reduciéndose en consecuencia
las disparidades con la media nacional.
Por otra parte, el sector ha evolucionado
en los ultimos anos hacia el apoyo pre-
supuestario, sentdndose las bases para
realizar un dialogo de politicas coordi-
nado entre los socios y liderado por el
gobierno. Finalmente, las necesidades
del sector parecen estar marcadas por
la falta de capacidades institucionales
para asumir la direccion efectiva de la
politica educativa, principalmente a ni-
vel descentralizado. Tanto la AFD como
la KFW descartan por estas razones la
posibilidad de dar continuidad al pro-
yecto y, por ende, al mandato de gestion
iniciado en torno al mismo.

La KFW sigue teniendo que cumplir tan-
to con el objetivo presupuestario global
para mejorar la educacion a nivel mun-
dial como con los compromisos interna-
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cionales de eficacia de la ayuda (con-
centracion sectorial y geografica, armo-
nizacion, etc.) ’4. Por lo tanto, la KFW se
muestra interesada en mantener su con-
tribucién financiera a favor del PISE, sin
necesidad de incurrir en una interven-
cion activa. Por su parte, la AFD reafir-
ma su voluntad de concentrarse en el
sector de la educacién en Mali pero diri-
ge el grueso de su cooperacidon hacia
una modalidad combinada de apoyo
presupuestario sectorial y de cofinan-
ciaciéon del plan nacional de refuerzo
institucional 7. Las autoridades malien-
ses también se decantan por los nuevos
instrumentos de la AOD y se muestran
favorables a cualquier alianza entre do-
nantes que contribuya a mejorar la coor-
dinacién y la armonizacién de la ayuda,
siempre y cuando se les mantenga debi-
damente informadas.

Una de las opciones que se presentan a
la KFW es canalizar su contribucién a
través de un apoyo presupuestario sec-
torial, en el marco del Arrangement
Spécifique. El nivel de implicacion que
requiere mantener un didlogo de politi-
cas de calidad con el gobierno y el resto
de socios conlleva altos costes de ges-
tién por lo que probablemente la KFW
busque desarrollar una alianza con un
socio activo que comparta su vision del
sector y tenga suficiente capacidad para
representarle. En este caso, la eleccion
del donante lider supondra pasar por un

nuevo proceso de identificacién porque
el hecho de haber mantenido un man-
dato de gestion con la AFD en el marco
de un proyecto no garantiza que la me-
jor opcién sea delegar el apoyo presu-
puestario sectorial en esta ultima.

Las alternativas que surgen a esta pri-
mera opcidn pasan en su mayoria por
una contribucién al fondo catalitico de
la Facilidad Via Rapida de Educacion
para Todos o por la realizacion de apoyo
presupuestario general, segun un enfo-
que multisectorial que reserve un dialo-
go estratégico en torno a los objetivos
principales de la educacion en Mali. La
decisidon entre una u otra opcion se es-
peraba tomar después de las negocia-
ciones previstas con el gobierno a fina-
les de 2007.

IV.  BALANCE DE LAS EXPERIENCIAS DE
COOPERACION DELEGADA EN EL
SECTOR DE LA EDUCACION EN MALI

Las dos experiencias de cooperacion
delegada estudiadas en este capitulo
son muy diferentes entre si pero tienen
en comun que contribuyen a desarrollar
la educacion en Mali. A continuacidn se
hace un balance de los efectos que la
puesta en practica de ambos acuerdos
tiene para el sector en términos finan-
cieros, de progreso técnico y de mejora

74 Alemania ha impulsado decisivamente la aprobacién del Cédigo de Conducta durante su Presidencia

de la Union Europea.
75 Francia ha firmado el Arrangement Spécifique.

86



Las experiencias de cooperacion delegada en el sector de la educacion en Mali

de la coordinacién de la ayuda. De esta
manera, se completa el analisis realiza-
do en los ultimos apartados de las sec-
ciones Il y lll sobre los resultados obte-
nidos por cada una de ellas, tanto en
términos de ventajas e inconvenientes
para las partes implicadas como de fac-
tores de éxito y de dificultades encon-
tradas.

Gracias a las alianzas suscritas entre los
cinco donantes bilaterales, el pais logra
movilizar a partir del afnio 2001 recursos
de cooperacién que de otra manera tal
vez no hubiera podido recibir. Como se
ha visto anteriormente, el socio silencio-
so puede optar por otras alternativas,
pero éstas no siempre implican la cana-
lizacion de esos fondos en beneficio del
PISE. Si tomamos el aino 2005 como re-
ferencia, el volumen de las subvencio-
nes que pasan por estos dos acuerdos
de cooperacion delegada asciende a
cerca de 9,4M<€, representando un 13%
de la AOD destinada a la educacién en
Mali’8. A este elevado porcentaje contri-
buye principalmente la delegacion de
responsabilidades establecida entre los
Paises Bajos, Suecia y Noruega dado
que, por tratarse de un apoyo presu-
puestario sectorial, el valor de la sub-
vencion es mucho mayor que en el caso
del proyecto cofinanciado entre la AFD y
la KFW.

Ademas, la contribucion financiera que
llega al sector de la educacién mediante

acuerdos de delegacion de tareas entre
los socios bilaterales se caracteriza por
tener un coste de transaccion para las
autoridades malienses muy inferior al
que tendria si todos los donantes inter-
vinieran de forma activa. No sélo se ar-
monizan los procedimientos de gestidn
de la ayuda y los criterios de negocia-
cion de los apoyos presupuestarios,
también se reduce el numero de interlo-
cutores del gobierno. Todo ello hace
que se simplifique la relacion entre am-
bas partes, resultando mas facil colabo-
rar en pro de un fin comun.

Los costes de gestidon de la ayuda sopor-
tados por los donantes también se redu-
cen en su conjunto, sobre todo una vez
que los acuerdos han quedado estable-
cidos. Esto es especialmente visible en
el mandato de gestion que une a la KFW
y ala AFD. Los socios silenciosos logran
en los dos casos realizar una interven-
cion de calidad en el sector sin necesi-
dad de mantener una presencia activa,
lo que reduce sustancialmente los cos-
tes administrativos. Sin embargo, Sue-
cia lleva a cabo un seguimiento mas in-
tenso de la representacion ejercida en
su nombre por los Paises Bajos que el
realizado por la KFW frente a la AFD. Por
otra parte, los donantes lideres repre-
sentan los intereses de los socios alia-
dos aprovechando diversas economias
de escala (costes fijos de la representa-
cion en el pais o del personal especia-
lizado, etc.), lo cual les permite obtener

76 Cifra elaborada a partir de los datos de la auditoria financiera independiente del PISE del ejercicio 2005.

Compania MAECO, agosto de 2006, Bamako.

87



Esther Palacio Blasco

mayores resultados a un coste relativa-
mente inferior. Pero los gastos de imple-
mentacion y de seguimiento del acuer-
do en que incurren los Paises Bajos son
mas elevados que los soportados por la
AFD, pudiendo ademas esta ultima re-
percutirlos al socio que representa.

La ayuda adicional movilizada a favor
del sector reviste también una mayor
eficacia gracias a la mejora de la coordi-
nacion de las intervenciones sobre el te-
rreno. En el caso del proyecto de pro-
mocion de la educacion basica en la
region de Mopti, se evitan posibles du-
plicaciones o vacios y se formalizan las
sinergias que existen con otros aspec-
tos complementarios de la construccion
de escuelas. Por otra parte, la alianza
que se establece en torno al apoyo pre-
supuestario sectorial contribuye a que
los criterios de progreso de la politica
educativa nacional a los que se adhiere
el gobierno tengan metas razonables y
posibles. Ademas, gracias a esta mejor
coordinacion de la ayuda y a la reduc-
cion de costes de transaccion, las autori-
dades pueden ejercer mas facilmente
sus funciones de control y de liderazgo
de las politicas publicas, en general, y
de la cooperacion, en particular.

De esta manera, el aporte financiero adi-
cional que se logra durante el periodo
comprendido desde el afno 2001 hasta la
actualidad contribuye a mejorar los indi-
cadores técnicos del sector, sumandose
al resto de recursos de cooperacion y
propios del pais. Resulta imposible
identificar cual es la parte de progreso
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debida a estos acuerdos de cooperacion
delegada pero, al tratarse de una ayuda
de relativa mayor calidad, ésta se mues-
tra proporcionalmente superior al resto.
En este contexto, la evolucién global se-
guida por los principales indicadores
entre 2001 y 2005 (ultimo ano estadisti-
co disponible) ofrece una referencia in-
teresante (cuadro 1).

En los ultimos anos, Mali ha demostra-
do una voluntad politica de apoyar el
sector de la educacién con un aumento
relativo de las dotaciones presupuesta-
rias. Se han logrado mejoras sustancia-
les de la cobertura educativa a nivel de
la educacion primaria gracias a la libe-
ralizaciéon de la oferta de ensefianza, a
un ambicioso programa de construc-
cion de infraestructuras escolares y a un
aumento masivo del profesorado. Sin
embargo, esta expansién del acceso a la
educacidén basica se ha hecho en detri-
mento de la calidad y de la equidad.

A nivel de la eficacia de la AOD en Mali, es
importante destacar que se mejora cuali-
tativamente el apoyo de los donantes
gracias a la mayor especializacidon que se
obtiene con el reparto de tareas. De esta
manera, la KFW puede concentrarse en
temas como agua potable y saneamiento
o descentralizacion mientras que la AFD
prosigue su especializacién en el sector
de la educacion. Con ello se logra una
mejor cobertura de las areas tematicas
para promover el desarrollo del pais.

Al margen de los efectos financieros,
técnicos y de eficiencia de la ayuda que
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CUADRO 1. Evolucion de los indicadores relativos a la educacion en el periodo 2001-2005
Indicadores relativos a la educacion 2001 2005 Variacion
anual (%)
Parte del presupuesto corriente del sector
de la educacion en el presupuesto corriente
del Estado (%) 26,6 30,29 3,5
Efectivos escolares (en nimero de alumnos) 1.126.294 1.505.903 8,4
Tasa bruta de escolarizacion (%) 60,9 72,2 4,6
Tasa bruta de acceso al 1¢" ciclo de educacién
basica (%) 59,3 67,6 3,5
Tasa de finalizacion del 1°r ciclo de educacion
basica (%) 35,6 43,2 5,3
Tasa de retencion en el 1¢" ciclo de la educacion
basica (%) 69,7 76,6 2,5
Ratio alumno/profesor 56 63 -2,5
Porcentaje de alumnos que repiten curso
en el 1¢" ciclo de la educaciéon basica (%) 19,5 18,7 1,0
Porcentaje de alumnos que repiten curso
en el 2° ciclo de la educacion basica (%) 23,5 24 -0,56

Fuente: Datos oficiales del MEN, Gobierno de Mali, presentados en la proposicion de plan de accion para
la implementacion acelerada del PISE Il a favor de la escolarizacion primaria universal. Bamako, octubre

de 2006.

se registran en el sector de la educacion
en Mali, los acuerdos de cooperacion
delegada estudiados también tienen un
impacto colateral en el plano internacio-
nal. La experiencia que brinda la colabo-
racion sobre el terreno permite a estas
instituciones estrechar las relaciones
que mantienen entre si y contribuye, a
través de la labor estratégica de las se-
des, a capitalizar las buenas practicas en
alianzas similares en otros paises y sec-
tores. También se observan algunas
ventajas como consecuencia de la espe-
cializacidon geogréfica de la ayuda. Por
ejemplo, Noruega consigue intervenir
en el sector sin necesidad de acumular
un vasto conocimiento del mismo —lo
que conllevaria un coste administrativo

importante— y a cambio especializarse
en la problematica de un pais como Ma-
lawi donde representa a Suecia.

Por general, estos acuerdos ayudan a
los donantes a poner en préctica sus
compromisos internacionales adquiri-
dos con el fin de dar prioridad al desa-
rrollo de la educacion primaria universal
y de mejorar la eficiencia de la AOD.

V. TENDENCIA DE LA COOPERACION
DELEGADA EN EL SECTOR DE LA
EDUCACION EN MALI

Como se ha visto en los ultimos apar-
tados de las secciones Il y I, el porve-
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nir de este tipo de alianzas en Mali va a
depender en gran medida de las deci-
siones politicas que asuman los socios
financieros del sector en relacién a sus
compromisos internacionales y a la
mejor forma de lograrlos. La tendencia
a concentrar la ayuda en los paises
mas pobres o en los sectores sociales
basicos mediante objetivos presu-
puestarios, ligada a la mayor especiali-
zacidn geografica y sectorial de cada
uno de los donantes, puede confluir en
un aumento de los fondos de coopera-
cion destinados a la educacion en
Mali, manteniendo constante el nime-
ro de socios activos en el sector. Los
mandatos de cooperacion delegada
son una forma de conciliar estos dos
niveles de compromiso, pero no hay
que olvidar la existencia de otras alter-
nativas tales como el fondo catalitico
de la Facilidad Via Rapida de Educa-
cion Para Todos.

Por otra parte, Mali es un pais piloto

para la iniciativa a favor de una estrate-
gia conjunta de programacion y asisten-
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cia entre, al menos, los paises miembros
de la Unidn Europea. La implementa-
cion de esta estrategia comun va a crear
numerosas oportunidades para raciona-
lizar las intervenciones de los donantes,
actualmente concentradas en sectores
como la educacioén. En concreto, la coo-
peracion delegada puede constituir un
paso intermedio y mas facil de asumir
politicamente para los paises bilaterales
en el objetivo final de alcanzar una divi-
sion del trabajo efectiva. La explicacion
reside en que, mediante un mandato de
delegacion, el socio que opte por retirar-
se del sector de la educacién podra ha-
cerlo manteniendo su contribucion fi-
nanciera al mismo.

Por ultimo, las perspectivas de la coope-
racion delegada en Mali aparecen con-
dicionadas por las preferencias del go-
bierno en relacién con los instrumentos
y modalidades para canalizar los fondos
de cooperacion y por el grado de dina-
mismo que demuestren tener a la hora
de promover los principios de armoni-
zacion de la ayuda.



5. PERSPECTIVAS DE LA COOPERACION DELEGADA

La experiencia brindada por los tres ca-
sos presentados hasta ahora demuestra
que el porvenir de este tipo de opera-
ciones en los paises socios estudiados
depende fundamentalmente de las orien-
taciones politicas que adopten los do-
nantes bilaterales para cumplir con sus
objetivos en materia tanto de eficacia de
la ayuda como de porcentaje de AOD
destinado a la educacion.

El objetivo de este capitulo es centrar
las perspectivas de la cooperacion dele-
gada en el contexto global internacio-
nal, al margen de las particularidades
del sector de la educacion o de los pai-
ses analizados.

I. EL AUMENTO PROGRESIVO DEL USO
DE ESTA NUEVA MODALIDAD

En los ultimos afnos, se observa un
aumento progresivo de los acuerdos de
cooperacion delegada entre los princi-
pales paises contribuyentes de AOD. La
experiencia acumulada ha dado lugar a
la adopcidn de algunos principios orien-
tadores y lineamientos especificos por
parte de las diferentes instituciones de
cooperacion que han permitido mejorar
los resultados de este tipo de alianzas.

A pesar de que las sedes no siempre lle-
van un registro exhaustivo (muchos
acuerdos se deciden a nivel local), se
han podido recopilar varias experien-
cias de cooperacion delegada realizadas
en Africa Subsahariana. Desde una

perspectiva global, estas iniciativas bila-
terales dejan entrever un cierto grado
de reciprocidad entre ellas. Por citar al-
gunos ejemplos:

» Suecia-Noruega: Suecia representa a
Noruega en Mali (educacién, salud,
apoyo presupuestario general y otras
actividades especificas del programa
de cooperacién con el pais) y en Mo-
zambique (electrificacion rural). No-
ruega representa a Suecia en Malawi
(salud y programa de cooperaciéon en
su conjunto). Actualmente, las institu-
ciones de estos dos paises estan nego-
ciando una posible alianza en Zambia.

» Paises Bajos-Suecia: Los Paises Bajos
representan a Suecia en Mali (educa-
cion) y en Burkina Faso (salud y proxi-
mamente también educacion). Suecia
representa a los Paises Bajos en Zam-
bia (salud).

» Paises Bajos-Noruega: Los Paises Ba-
jos representan a Noruega en Mali a
través de Suecia (educacidon) y en
Zambia (agricultura).

» DFID-Paises Bajos: DFID representa a
los Paises Bajos en Malawi (educa-
ciéon) y en Ruanda (educacién). Los
Paises Bajos representan a DFID en
Uganda (justicia y sistema de licitacio-
nes publicas) y en Ghana (educacién).

* AFD-KFW: La AFD representa a la KFW
en Mali (educacion). La KFW repre-
senta a la AFD en Chad. Existen otros
acuerdos en Kenya y en Georgia.

Aunque la mayoria de las veces se trata
de una reciprocidad de caracter infor-
mal, se observa una tendencia a favor
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de la creacion de alianzas marco, tales
como la carta de intencion que une a la
AFD, la KFW y el BEIl o la iniciativa de los
paises del grupo Nordic Plus en torno a
unos principios y lineamientos comu-
nes para promover los acuerdos de coo-
peraciéon delegada entre ellos.

II. LOS PROGRESOS REALIZADOS
POR EL GRUPO NORDIC PLUS
PARA REDUCIR LAS BARRERAS
A LA COOPERACION DELEGADA

Los paises del grupo Nordic Plus' com-
parten una misma vocacién por impulsar,
de forma practica y novedosa, medidas
que mejoren la eficiencia de la ayuda.
Desde 2003, implementan un Plan de ac-
cion conjunto sobre armonizacion que
esta contribuyendo decisivamente a crear
un consenso en temas de suma relevan-
cia para la cooperacion delegada.

Estos paises like-minded consideran
que la cooperacion delegada es una for-
ma de mejorar la eficacia de la ayuda
y de reducir los costes de transaccion,
por lo que deciden tomar medidas para
aumentar su uso. La tesis subyacente
consiste en que una disminucién de las
barreras a la cooperacion delegada hara
mayor el nimero de acuerdos estableci-
dos. De esta manera, ponen especial én-

fasis en identificar y reducir los factores
que frenan el desarrollo de estas alian-
zas entre ellos. Los principales resulta-
dos obtenidos son los siguientes:

* La revisidon de los principios orienta-
dores, lineamientos e instrumentos
de planificacién de cada pais miem-
bro del grupo para adecuarlos a los
estandares internacionales de gestion
de la ayuda.

» La publicaciéon y puesta en aplicacion de
las orientaciones para establecer acuer-
dos de financiacidn conjunta en torno a
apoyos-programa (febrero de 2004).

» La armonizacion de los distintos enfo-
ques sobre licitaciones mediante la
definicion de una politica comun (no-
viembre de 2004).

* La aprobacion de unos principios co-
munes sobre «complementariedad»
que abogan por la division del trabajo
y proponen la cooperacion delegada
como una forma alternativa de poten-
ciar la eficacia de la ayuda (noviembre
de 2005).

» La realizacién de una evaluacién con-
junta de sus politicas de cooperacion
y practicas administrativas que les
permite identificar sus principales di-
ferencias? y reconocerse mutuamente
como paises potenciales para estable-
cer acuerdos de cooperacion delega-
da entre ellos (septiembre de 2006) 3.

" Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Paises Bajos, Noruega, Suecia y Gran Bretana.
2 Véase en el anexo 2 el cuadro resumen de estas similitudes y diferencias identificadas entre las politicas

y procedimientos de los donantes del Nordic Plus.

3 Barreras a la cooperacion delegada: Evaluacion conjunta de las politicas de cooperacion y de las practi-
cas administrativas de los donantes del Nordic Plus. Informe revisado (con la inclusion de Finlandia), sep-

tiembre, 2006.
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» La recopilacion y el andlisis de «leccio-
nes aprendidas» en términos de facto-
res de éxito y de obstaculos encontra-
dos al preparar e implementar cinco
acuerdos de cooperacion delegada en-
tre ellos, orientados a buscar solucio-
nes que reduzcan las barreras a esta
modalidad de ayuda (junio de 2006) *.

 La definicion de unos principios (véa-
se recuadro) que reflejan una com-
prension comun y orientan las rela-
ciones de cooperacion delegada entre
ellos (octubre de 2006) 5.

 La aprobacién de una guia practica®y
de un modelo de acuerdo’ para en-
cauzar y facilitar el proceso de prepa-
racion, implementacion y seguimiento
de los acuerdos de cooperacion dele-
gada entre ellos (octubre de 2006).

Gracias al liderazgo natural que ocupan
los paises pertenecientes al grupo Nor-
dic Plus en el ambito de la armoniza-
cion, estos principios e instrumentos
tienen una gran influencia en la esfera
internacional y actualmente marcan las
pautas de la evoluciéon de la coopera-
cion delegada. Un seguimiento de los

mismos estd previsto en 2009, por los
miembros del grupo.

. HACIA UNA COMPLEMENTARIEDAD
Y DIVISION DEL TRABAJO

Desde las dos ultimas décadas se vie-
nen realizado numerosas iniciativas
para promover la complementariedad,
explotar las sinergias y mejorar la espe-
cializacién de los donantes con animo
de aumentar el rendimiento global de la
ayuda. En la realidad, estas experiencias
de coordinacion ven limitado su efecto
por la existencia de dificultades politicas
y operacionales subyacentes. En el con-
texto de la Declaracién de Paris, se forja
la necesidad de desarrollar una estrate-
gia practica para lograr una division
efectiva del trabajo basada en la bus-
queda de complementariedades entre
los donantes.

La complementariedad cubre un gran
abanico de principios y de conceptos.
Segun la definicién aportada por la UE,

4 Barreras a la cooperacion delegada: Lecciones aprendidas. Informe final. Nordic Plus, junio, 2006.

5 Estos principios figuran en la Guia practica sobre cooperacién delegada. Nordic Plus, octubre, 2006.

6 Esta guia contiene orientaciones precisas sobre los aspectos que deben tenerse en consideracion antes
de establecer el acuerdo, en el momento de su definicidn y a lo largo de la implementacién (incluyendo en
esta fase el seguimiento anual que llevan a cabo las partes asociadas). Sin embargo, la guia no orienta so-
bre como hacer el seguimiento del acuerdo de cooperacién delegada propiamente dicho (estos aspectos
se dejan para mas adelante). En anexos a esta guia figuran: (i) el resumen de similitudes y diferencias en-
tre las politicas y procedimientos de los donantes del Nordic Plus, (ii) los principales requisitos que tienen
estos paises en términos de gestion financiera y (iii) el modelo estandar de acuerdo de cooperacién dele-
gada aplicable entre ellos.

7 Este modelo de acuerdo se compone de los parrafos siguientes: (i) Amplitud y objetivos, (ii) Contribucio-
nes de los donantes, (iii) Cooperacion y representacion, (iv) Desembolsos, (v) Informes, (vi) Reservas, (vii)
Duracién vy litigios.
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Principios adoptados por los paises del Nordic Plus para basar sus
acuerdos de cooperacion delegada (sintesis)

— Todos los miembros del grupo Nordic Plus deben basar la preparacién y la
puesta en practica de los acuerdos de cooperacion delegada (entre ellos o con
cualquier donante allegado) en la guia practica y el modelo de acuerdo apro-
bados.

— El donante lider actuara con autoridad y en representacion de uno o mas socios,
en todas las fases y todos los aspectos del programa o del proyecto delegado
(salvo acuerdo contrario explicito entre las partes)®.

— El seguimiento del proyecto o programa de cooperacion, asi como la gestiéon de
las contribuciones de los socios, se realizaran mediante la aplicacion de los
principios generales, orientaciones y procedimientos del donante lider.

— Los socios mandantes permaneceran silenciosos de cara al pais beneficiario de
la cooperacion.

— El donante lider tendra la responsabilidad de informar al resto de socios sobre
el avance y los resultados del programa o proyecto. Los socios mandantes per-
maneceran en principio silenciosos. Sin embargo, el grado de comunicacion
entre las partes se decidira para cada caso concreto.

— Las auditorias se referiran en principio a las «buenas practicas» desarrolladas
por el CAD/OCDE sobre Informes Financieros y Auditorias. Sin embargo, los de-
talles de los requisitos de estas auditorias se decidiran caso por caso.

— Los acuerdos de cooperacion delegada no conllevaran la facturaciéon de cargas
administrativas entre los socios implicados aunque si se podra recurrir a la ce-
sion temporal de personal entre una institucion y otra.

— Promover los principios e instrumentos sobre cooperacidon delegada desarrolla-
dos por el grupo Nordic Plus para que sean utilizados por otros donantes.

Fuente: Guia practica sobre cooperacion delegada, octubre, 2006.

«la complementariedad es la division za por la coordinacién pero va mucho
del trabajo entre los diversos actores mas alla pues implica que cada donan-

que permite realizar una utilizacién 6p- te concentra su cooperacion en los
tima de los recursos humanos y finan- campos en los que puede aportar un
cieros». La complementariedad comien- mayor valor anadido, sin necesidad de

8 Estos paises asocian principalmente el concepto de cooperacion delegada a niveles de delegacion que
alcanzan el ambito de proyecto, programa sectorial o programa pais.
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llevar a cabo un ejercicio de planifica-
cién adicional. La complementariedad
debe buscarse en cada uno de los ambi-
tos siguientes:

» A nivel del pais beneficiario de la ayu-
da, para asegurar un buen reparto
sectorial, tematico vy territorial de la
ayuda y evitar costes de transaccién
innecesarios.

* A nivel internacional, para evitar una
distribucion geografica de la ayuda
que no se ajusta a las necesidades de
los diferentes paises.

* A nivel intersectorial, para racionali-
zar la especializacién sectorial de cada
pais miembro en funcién de su venta-
ja comparativa y lograr una cobertura
adecuada de las diferentes areas te-
maticas.

* A nivel vertical, para integrar las si-
nergias de las fuentes de financiacion
tematicas que pueden cubrir diferen-
tes zonas geogréaficas tales como los
fondos globales o los proyectos sub-
regionales.

* A nivel de las modalidades y los ins-
trumentos de la ayuda, dado que to-
dos ellos tienen su razén de ser y mu-
chas veces deben combinarse.

La complementariedad se logra —en
mayor o menor medida— mediante una
division del trabajo que resulta de multi-
ples acciones, como pueden ser: reajus-
tes institucionales (por ejemplo cuando
un donante decide retirarse definitiva-

mente de un determinado pais o concen-
trarse en un sector preciso), acuerdos de
cooperacion delegada (suponen un paso
intermedio en la divisiéon efectiva y per-
manente del trabajo), cofinanciaciones
0 procesos de programacion conjunta.
Paralelamente, la complementariedad
existente entre los donantes también
contribuye a la division del trabajo.

De esta manera, en las primeras fases
de la armonizacidn, la cooperacion dele-
gada supone una oportunidad para re-
forzar la complementariedad y la divi-
sion del trabajo mientras que, en etapas
posteriores, podria representar un freno
a mayores niveles de complementarie-
dad y de reparto de funciones.

La UE tiene especial interés en promo-
ver estos principios entre los paises
miembros para, de esta manera, mejo-
rar la calidad de la ayuda y reposicionar
a Europa como un donante de referen-
cia. En el Consejo Europeo de Asuntos
Generales y de Relaciones Exteriores de
octubre de 2006 se adoptan una serie de
conclusiones de suma importancia en
este campo?®. Instaurar una complemen-
tariedad efectiva y viable requiere una
serie de cambios de actitud, tanto por
parte de los donantes como de los pai-
ses beneficiarios. Debido a los fuertes
impactos que ésta genera sobre el pro-
ceso de planificacién y las alianzas de
cooperacion establecidas, se pone en
marcha un enfoque progresivo, flexible

® «Complementariedad y divisidn del trabajo: preparacion del debate de orientacion sobre la eficacia de la

ayuda» (documento14029/06), octubre, 2006.
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y pragmatico, basado en un método y
con un horizonte a largo plazo.

De esta manera, a finales de febrero de
2007, la CE adopta el Codigo de Conduc-
ta de la UE sobre la divisidon del trabajo
en la politica de desarrollo y lo trasmite al
Consejo y al Parlamento europeo '°. En él
se definen los principios operacionales
para asegurar una mejor distribucion del
trabajo entre los donantes de la UE y con
ello la reduccién de los costes de transac-
cién y el aumento de la eficacia de la ayu-
da. El Cédigo esta basado en las ex-

periencias positivas observadas en la
practica, pero no prescribe una receta
concreta sino grandes lineas directri-
ces. La CE se compromete a aplicarlo
en el marco legal y estratégico de su po-
litica de desarrollo y de asistencia exte-
rior. Aunque la naturaleza de este cdodigo
no lo hace obligatorio para los Estados
miembros, se espera que pueda guiar las
politicas y acciones de cooperacion bila-
terales a favor de una mayor coherencia.
Ademas, el Codigo tiene una vocacion in-
ternacional y se presenta como una con-
tribucién a la agenda de armonizacion.

Principios orientadores del Cédigo de Conducta sobre Division del

2.a.

2.b.

trabajo en la politica de desarrollo (sintesis)

Concentrar su actividad en sectores focales en el pais receptor. La regla ge-
neral son dos sectores estratégicos por pais que deberan ser identificados
en funcion de las prioridades estratégicas del gobierno beneficiario y de la
ventaja comparativa del donante en relacién al resto. Al margen de estos
sectores focales, se puede realizar apoyo presupuestario general.
Reorganizar el resto de su actividad. Existen diferentes opciones: (i) mante-
ner la contribucién financiera mediante un acuerdo de cooperaciéon delega-
da, (ii) acompanar al sector unicamente a través de apoyo presupuestario
general (para lo cual sera muy util tener un donante lider por sector), (iii) re-
orientar el apoyo financiero hacia los sectores focales.

Acuerdos de donante lider. El donante lider asume la coordinacion del resto
de donantes en el sector, facilitando el didlogo con las autoridades del pais
beneficiario. Se recomienda designar un donante lider por sector prioritario.
Cooperacion delegada. En los sectores no focales que son estraté-
gicos para el donante o el pais beneficiario y que tienen un gap fi-
nanciero, se recomienda hacer uso de la cooperacion delegada.

1 | a adopcion por la CE tiene lugar el 28 de febrero y la transmision el 6 de marzo. El Consejo de Asuntos
Generales y de Relaciones Exteriores emite sus conclusiones el 15 de mayo de 2007 (documento 9090/07).
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10.

2007.

Fuente: Cédigo de Conducta europeo sobre division del trabajo en la politica de desarrollo, febrero,

Asegurar una presencia adecuada de la UE. La regla general es que haya al
menos uno y no mas de tres donantes europeos activos en cada sector es-
tratégico para la reducciéon de la pobreza. A partir de tres donantes, se
recomienda que el resto intervenga mediante acuerdos de coopera-
cion delegada.

Aplicar estas mismas practicas para la cooperacion con las instituciones re-
gionales.

Establecer paises prioritarios. Reducir el nUmero de paises prioritarios man-
teniendo un equilibrio entre el numero de paises socios y el presupuesto
afectado por pais. En los paises no prioritarios, los donantes podran
intervenir a través de acuerdos de cooperacion delegada.

Ocuparse de los paises huérfanos de la ayuda. Consagrar una parte del pre-
supuesto de la ayuda a los paises infrafinanciados.

Analizar y expandir los campos de competencia global. Los donantes euro-
peos deben buscar una mayor especializacion en funcion de su ventaja
comparativa pero manteniendo una diversidad de campos de conocimiento
a nivel de la UE.

Proseguir los progresos en las otras dimensiones de la complementariedad.
A nivel de la complementariedad vertical, racionalizando la arquitectura in-
ternacional de la ayuda y, a nivel de la complementariedad de las modalida-
des e instrumentos, participando en programas de forma coordinada o con-
junta.

Promover conjuntamente la division del trabajo. Clarificar en declaraciones
comunes los fines, modalidades y resultados de la division del trabajo para
incrementar el impacto de la contribucién colectiva de la UE.

Profundizar estas reformas. Las reformas deberan abordar también una re-
organizacion de los recursos financieros y humanos de los donantes euro-
peos que conllevaran ajustes estructurales, cambios institucionales y ten-
dran consecuencias en el personal de las distintas instituciones de
cooperacion.

Los principios de complementariedad de actividad por pais, al margen de la

adoptados por los paises del grupo Nor- ayuda presupuestaria general, el apoyo
dic Plus para promover la division del a la sociedad civil o los acuerdos de coo-
trabajo entre ellos les compromete a fo- peraciéon delegada. Ademas, estos pai-

calizarse en un maximo de tres sectores ses asumen el compromiso de mante-

97



Esther Palacio Blasco

ner una representacién adecuada del
grupo en todos los sectores estratégi-
cos, con un minimo de un donante y un
maximo de tres".

Por ultimo, cabe precisar que el com-
promiso de la mayoria de los donantes
de hacer un uso privilegiado de los nue-
vos instrumentos de cooperacion ofrece
una oportunidad adicional para promo-
ver la coordinacidn, la armonizacion y la
division del trabajo.

IV.  PRINCIPALES CUESTIONES ABIERTAS

La cooperacion delegada es un campo
relativamente nuevo que esta en cons-
tante evolucién. En esta seccion se pre-
sentan algunas de las cuestiones que
permanecen abiertas y que actualmente
son objeto de debate.

La cooperaciéon delegada contribuye a la
division del trabajo entre los donantes.
Este reparto concierne tanto a sectores
como a paises y se decide caso por caso,
tomando como referencia a los paises so-
cios. Cabe preguntarse si no seria mas
eficiente proceder directamente a un re-
parto global, en el marco de la comuni-
dad internacional, de manera que la dis-
tribucion acordada de responsabilidades
por areas tematicas y geograficas se
mantuviera a lo largo del tiempo y no fue-

ra necesario incurrir en los costes de pre-
paracion o de renovacion de una multipli-
cidad de acuerdos de cooperacion dele-
gada. Esta solucién permitiria una mayor
racionalizacién de la AOD en su conjunto,
pero encuentra muchas reticencias a ni-
vel politico, dado que conlleva la salida
definitiva de un sector o de un pais socio.

Ultimamente se han impulsado muchos
instrumentos para tratar de cumplir con
los compromisos de eficacia de la ayuda
asumidos en la Declaracién de Paris. La
cooperacion delegada forma parte de
ellos, pero hay otros, como el mencio-
nado fondo catalitico de la EPT. Cabe
preguntarse cual de estos otros instru-
mentos seria mas eficiente en cada caso
para lograr una ayuda de calidad.

La cooperacion delegada ofrece una
oportunidad a los donantes para dirigir
su AOD hacia un numero de sectores
superior a los dos sectores de concen-
tracion recomendados por pais benefi-
ciario o hacia paises no considerados
como prioritarios 2. Sin embargo, algu-
nos paises —concretamente del grupo
Nordic Plus— desaconsejan darle este
uso. En particular, Suecia incluye dentro
de los sectores focales aquellos en los
que interviene por medio de una coope-
racion delegada silenciosa.

Algunos donantes no consideran juridi-
camente posible comprometer recursos

" Principios de complementariedad del grupo Nordic Plus, noviembre, 2005.
2 Principios directores 1, 2 y 5 del Codigo de Conducta europeo sobre division del trabajo en la politica de

desarrollo.
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para un pais beneficiario a través de
otro donante y necesitan establecer un
acuerdo de cooperacion bilateral directo
con el pais que recibe la subvencién.
Esto se puede considerar como una du-
plicacidon que genera costes de transac-
cién innecesarios, pero también puede
verse como una proteccion adicional
para el donante lider que limita su res-
ponsabilidad frente al pais receptor, en
caso de una retirada unilateral del socio
silencioso. Las ventajas o inconvenien-
tes de esta forma de operar todavia no
parecen estar claras.

Tampoco parece haber un consenso en
el nivel de «silencio» que debe guardar
el socio mandante. A pasar del traspaso
de poderes, éste no pierde la responsa-
bilidad de las funciones que delega fren-
te a sus contribuyentes. Si adopta una
posicion demasiado activa con el fin de
asegurarse del buen uso de sus recur-
sos, genera costes adicionales que res-
tan eficacia a los fondos aportados. Por
el contrario, permanecer muy al margen
de la gestion realizada por el socio acti-
vo también puede generar algunos in-
convenientes: no sdlo no se demuestra
interés por la representacion ejercida
por éste, sino que ademas, puede res-
tarle poder de influencia en determina-
das negociaciones estratégicas.

Existe igualmente un debate en torno a
la posible pérdida de visibilidad que ge-
nera la cooperacion delegada. Al dele-
gar una parte de la cooperaciéon en otro
donante, el socio silencioso pierde visi-
bilidad en relacién a la situacion en la

que se comportaba como un donante
activo. Sin embargo, la cooperacién de-
legada también puede percibirse como
una forma de mantener una cierta visi-
bilidad en sectores y paises que, de otra
manera, se tendrian que abandonar.
Como se ha visto, los paises se estan
viendo obligados a reducir el niumero de
sectores focales y de paises prioritarios
para aumentar el nivel de concentracion
de su AOD. A esta divergencia hay que
anadir la cuestion de la reciprocidad,
por la cual se ganaria visibilidad en un
sector o pais pero se perderia en otros.

A pesar de los avances registrados du-
rante los ultimos anos en el campo de
la cooperacion delegada, todavia no se
dispone de estudios cientificos que
prueben la efectiva reduccién de los
costes de transaccion asociados a los
acuerdos de cooperacion delegada, so-
bre la base de un sistema de indicado-
res adecuado. Muchos de los donan-
tes —principalmente del grupo Nordic
Plus— empiezan a sentir la urgencia
de identificar un sistema de monitoreo
tal que pueda ser utilizado por todos
ellos.

V. NUEVAS OPORTUNIDADES PARA
ESPANA

La cooperacidon delegada abre nuevas
oportunidades que podrian ayudar a Es-
pana a conciliar varios de los compro-
misos adoptados por su politica de de-
sarrollo internacional.
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Por una parte, se ha duplicado en cuatro
afnos el volumen de los fondos destina-
dos a AOD, logrando un porcentaje
equivalente al 0,5% del PNB en el presu-
puesto 2008 y, por otra, se ha apostado
por una mejora significativa de la cali-
dad de la ayuda 3. Esto implica, entre
otras cosas, una mayor especializacion
y concentracion de la ayuda en una se-
rie de sectores y paises prioritarios, de
manera que se respete un cierto sesgo a
favor tanto de los PMA como de los sec-
tores mas estratégicos para la reduccion
de la pobreza y la realizacion de los
ODM ', También supone un refuerzo de
la coordinacion de las intervenciones
sobre el terreno y la reduccidn conside-
rable de los costes de transaccion y de
gestion asociados a la ayuda.

De esta manera, la politica de coope-
racién espanola se encuentra ante un
doble reto: aumentar y reorganizar sus-
tancialmente su AOD. Esto va a tener
distintas repercusiones y, en la mayo-
ria de ellas, la modalidad de coopera-
cion delegada se presenta como una
forma de suavizar los cambios genera-
dos. A continuacidn se presenta, para
cada una de estas repercusiones, el va-
lor anadido que podria aportar el es-
tablecimiento de una alianza de coope-
racion delegada:

El desarrollo de nuevas relaciones de
cooperacion con paises socios en los
que no se tiene experiencia de traba-
jo. En este caso, la cooperacion dele-
gada ofrece la oportunidad a Espana
de intervenir a través de un donante
lider bien posicionado y lograr una
ayuda de calidad en el pais sin incurrir
en grandes costes de gestion. Ade-
mas, esta alianza le brinda la oportu-
nidad de descubrir la problematica de
desarrollo del pais de forma paula-
tina.

El cese o la reduccion de la coopera-
cién en los paises no prioritarios. El
cese implicaria la reorientacion de la
ayuda hacia otras zonas, por lo que la
cooperacion delegada no ofrece aqui
ninguna oportunidad directa. Sin em-
bargo, en los paises no prioritarios en
los que se opte por una reduccidon
progresiva de la AOD espanola, pue-
de ser poco rentable mantener una re-
presentaciéon en todos los sectores de
intervencion. Por medio de un man-
dato de cooperacion delegada con un
donante activo que desee fortalecer
su posicion de lider, se puede lograr
mantener una presencia financiera.

El aumento de la cooperacidn en los
tradicionales paises prioritarios don-
de Espana tiene experiencia y una
ventaja comparativa frente a otros

'3 En términos tanto de una mayor coherencia y alineamiento de politicas, como de una mejor coordina-
cion, armonizacion y complementariedad entre actores y donantes o de un refuerzo en la calidad de la

gestion de la ayuda.

4 Espafna asume los compromisos de incrementar la asignaciéon para la cobertura de necesidades socia-
les, de destinar al menos el 20% de la AOD a los PMA —paises principalmente de Africa Subsahariana
donde Espafa no tiene mucha experiencia— y de concentrar el 70% en los llamados paises prioritarios
con el objetivo anadido de reducir la dispersion de actuaciones tanto en el plano sectorial como geogréfico.
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donantes. En este caso, la coopera-
cion delegada puede permitir a Espa-
fna asumir la representacion de otros
socios, reforzando su posicion estra-
tégica.

El abandono de determinados secto-
res y el refuerzo de la especializacion
en otros . Si Espana decide cesar su
actividad en un sector altamente de-
pendiente de la cooperacion, puede
resultar interesante hacerlo de forma
progresiva. Un mandato de coopera-
cion delegada en calidad de socio si-
lencioso puede permitirle cumplir con

su objetivo sin necesidad de cortar
bruscamente la financiacion. Por otra
parte, en los sectores en los que Espa-
na desea aumentar su experiencia,
puede resultar muy util recurrir a un
acuerdo de cooperacion delegada con
vistas a posicionarse como donante li-
der. Sin embargo, por el momento, la
politica de cooperacidon espanola no
ha asumido objetivos de caracter «in-
put» a nivel tematico o sectorial. Es
decir, no existe el compromiso de
destinar un porcentaje minimo de la
AOD a un determinado sector .

5 Aplicado al ambito de un pais beneficiario concreto, cabe precisar que Espana se ha comprometido, al
igual que el resto de paises de la UE, aimplementar los marcos de programacion conjunta definidos en las
conclusiones del Consejo Europeo de Asuntos Generales y de Relaciones Exteriores de abril de 2006. Es-
tas estrategias de programacion conjunta son una manera de proceder a la division del trabajo en la pers-
pectiva de un pais de referencia.
6 A diferencia de lo que sucedia en las politicas de cooperacién holandesa y alemana (véanse estudios de
caso en los capitulos 3y 4).
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6. PRINCIPALES CONCLUSIONES

Las experiencias estudiadas en este tra-
bajo permiten extraer una serie de con-
clusiones que corroboran o amplian las
lecciones aprendidas en el marco de
otras iniciativas similares.

La cooperacion delegada permite a un
donante autorizar a otro para que actue
en su nombre con el fin de reducir los
costes de transaccidon y aumentar la efi-
cacia de la ayuda. Esta modalidad hace
posible cumplir con parte de los com-
promisos asumidos en la agenda inter-
nacional sobre armonizacion, pero ne-
cesita negociarse caso por caso y tomar
como referencia el contexto del pais y
del sector beneficiario.

Existen otras alternativas para lograr es-
tos mismos fines, como pueden ser los
fondos tematicos mundiales o un repar-
to a nivel politico internacional de las
zonas y sectores de intervencion. Estas
alternativas pueden resultar, en algunos
casos, mas interesantes para mejorar la
eficacia de la ayuda en términos de ar-
monizacion y de reduccion de costes de
transaccion.

En los ultimos anos ha habido un aumen-
to progresivo del uso dado a esta moda-
lidad y todo indica que vaya a proseguir
esta misma tendencia. Por una parte, los
compromisos asumidos por los donan-
tes en materia de aumento de la ayuda,
de dar prioridad a los sectores sociales
basicos y a los PMA, de complemen-
tariedad y division del trabajo, de espe-
cializacion y concentracién sectorial y
geogréafica y de racionalizacion de los re-

cursos de cooperaciéon han abierto nue-
vas oportunidades para desarrollar este
tipo de alianza entre ellos. Por otra parte,
los donantes han podido constatar las
ganancias asociadas a la realizacion de
estos acuerdos y estan poniendo espe-
cial énfasis en buscar remedios que per-
mitan reducir las barreras para el esta-
blecimiento de los mismos.

LA CONFIANZA ENTRE LAS PARTES ES UN
FACTOR TRANSVERSAL CLAVE

El éxito de las experiencias de coopera-
cion delegada estudiadas puede atri-
buirse, en gran medida, a la estrecha re-
lacidon de confianza mantenida entre las
partes implicadas en el mandato de de-
legacion.

El alto nivel de confianza mutua se basa
en la similitud que existe previamente
entre los objetivos y la forma de operar
de ambas cooperaciones y se alimenta
durante el periodo que dura la relacidn
por medio de una comunicacion regular
en la que el socio mandatario informa al
mandante sobre el estado y los resulta-
dos alcanzados por sus esfuerzos con-
juntos de cooperacion.

Sin esta relacion de confianza, no pare-
ce viable que el donante lider pueda re-
presentar al socio silencioso a un coste
de gestidn reducido que haga interesan-
te la operacion. De hecho, cuando las
partes confian entre si, se alcanzan ma-
yores niveles de flexibilidad para adhe-
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rirse a laforma de trabajar del otro socio
y resulta mas facil respetar el reparto de
responsabilidades pactado.

EL ORIGEN Y LAS PRINCIPALES
MOTIVACIONES DETRAS DE UNA
COOPERACION DELEGADA

Por lo general, los acuerdos de coopera-
cion delegada los fomenta (o los frena)
el socio silencioso, pero todas las partes
implicadas encuentran una motivacion
particular para asociarse a ellos.

En los casos estudiados, el mandante
busca una manera de satisfacer las deci-
siones politicas tomadas por su institu-
cion de cooperacion frente a los ciuda-
danos-contribuyentes de la AOD. Se
trata de: (i) metas presupuestarias adop-
tadas para garantizar que un porcentaje
minimo se destina al sector de la educa-
cion (es el caso de los Paises Bajos en
Senegal o de la KFW en Mali) o a los
PMA (es el caso de Suecia en Mali) y/o
(ii) del compromiso de reducir el nimero
de paises prioritarios (es el caso de la
KFW en Mali). En todos estos casos se
persigue, ademas, el objetivo mundial-
mente adquirido de rebajar los costes de
la AOD para el gobierno y también para
la propia institucién y mejorar la eficacia
de la ayuda brindada. Las experiencias
estudiadas surgen también como conse-
cuencia de que el socio silencioso en-
cuentra sobre el terreno un donante lider
activo que tiene experiencia y capacidad
necesaria para representarle.
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Las motivaciones del donante manda-
tario para asumir la representacion del
mandante parecen residir, principal-
mente, en los factores siguientes: (i) su
compromiso de contribuir a la agenda
de armonizacion, (ii) las ventajas que
conlleva compartir el riesgo y las deci-
siones en la introduccion de un nuevo
instrumento de cooperacion (es el caso
del apoyo presupuestario), (iii) el ma-
yor peso que se obtiene en el didlogo
de politicas con el gobierno beneficia-
rio y con el resto de donantes y (iv) la
posibilidad de encontrar compensacio-
nes en una remuneracion directa nego-
ciada con el socio silencioso (es el caso
del mandato establecido entre la AFD y
la KFW) o en la reciprocidad que se es-
tablezca en otros paises y sectores (es
el caso de los otros dos acuerdos estu-
diados).

Por su parte, el gobierno receptor de la
cooperacion objeto de delegacion se
muestra en todos los casos favorable a
este tipo de alianzas. En ocasiones le
permite movilizar recursos adicionales
(es el caso de Senegal o del acuerdo
sueco-holandés en Mali) y en otras no
perder la financiacion existente en el
sector (es el caso del mandato de ges-
tion entre la AFD y la KFW en Mali).
Ademas, de esta alianza entre sus so-
cios bilaterales esperan tener un unico
interlocutor y una sola manera de
abordar vy justificar la cooperacion uti-
lizada (en términos tanto del enfoque
aplicado, como de los procedimientos
de gestiéon y de los instrumentos de
rendicidén de cuentas).
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LAS DIFICULTADES RELATIVAS
AL PROCESO DE PREPARACION

El proceso de preparaciéon de los acuer-
dos lleva, en todos los casos estudiados
(inclusive en el caso de la renegociacion
del acuerdo sueco-holandés existente) y
a todos los niveles (sede-representacio-
nes de terreno), mas tiempo y mas re-
cursos de lo que inicialmente se espera-
ba. Sin embargo, las partes consideran
que esta etapa es necesaria y crucial
para facilitar luego la implementacién
de los mismos.

El socio que se propone delegar parte
de su cooperacion identifica cudl es el
donante con mayor capacidad para re-
presentarle y le propone asumir las fun-
ciones de donante lider. También con-
sulta el parecer del pais beneficiario.
Pero antes de tomar la decisién final, el
mandante necesita asegurarse de que
las orientaciones, normas y procedi-
mientos de la cooperacion mandataria
valdran para justificar la utilizacion de
sus propios fondos.

Esto puede lograrse gracias a la existen-
cia de una previa y extensa experiencia
de colaboracidon entre las instituciones
objeto del acuerdo (es el caso de la AFD
y la KFW) o bien mediante la realizacion
de una auditoria de sistemas amplia y
detallada que demuestre que ambas co-
operaciones son coherentes en todos
los planos (es el caso de Suecia y de los
Paises Bajos). Esta auditoria resulta
muy laboriosa y puede llevar varios me-
ses de trabajo. Su interés practico no es

tanto demostrar que no existen impedi-
mentos para delegar la gestion financie-
ra y administrativa de los fondos, sino
mejorar el nivel de conocimiento que el
socio silencioso tiene sobre la vision es-
tratégica de cooperacion y la forma de
funcionar del posible mandatario (im-
portantisimo para alimentar la relacion
de confianza).

Una vez identificado el donante lider, es
esencial que las partes definan con pre-
cision todos los aspectos del contrato
que desean establecer entre ellas. Re-
sulta muy util disponer de lineamientos
especificos sobre cooperacion delegada
para guiar este proceso con éxito. Entre
otras cosas, debe alcanzarse un acuerdo
sobre: (i) el reparto detallado de respon-
sabilidades (tanto a nivel horizontal en-
tre instituciones, como a nivel vertical
entre la sede y la representacion de te-
rreno de cada agencia); (ii) la estrategia
de cooperacidon conjunta; (iii) los instru-
mentos y las modalidades de ayuda mas
adecuados; (iv) los procedimientos de
gestion aplicables; (v) las reglas admi-
nistrativas y financieras para realizar los
desembolsos; (vi) los mecanismos de
seguimiento, de evaluacién y de control
de la calidad de los fondos aportados;
(vii) el nivel y la forma de comunicacién
y de rendicién de cuentas entre los so-
cios; (viii) el nivel de visibilidad y de in-
actividad del socio silencioso.

Los casos estudiados muestran que el
proceso de preparacion de los acuerdos
de cooperacion delegada se simplifica
mucho cuando las partes tienen expe-
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riencia de colaborar bajo esta modali-
dad de ayuda (es el caso de la AFD y la
KFW). También influye positivamente la
prioridad politica que se conceda al de-
sarrollo de estas estrategias y el grado
de flexibilidad que se acepte en relacion
al uso de los principios y procedimien-
tos del donante aliado.

El establecimiento de los acuerdos de
cooperacion delegada tiene un coste de
montaje importante que puede reducir-
se cuando ambas instituciones compar-
ten una vision y forma de intervencién
similares en general (es el caso de los
convenios estudiados en Mali) o al me-
nos en el pais y/o sector en que se ne-
gocia el acuerdo. En este ultimo caso,
las agencias a nivel del terreno de-
muestran tener una gran capacidad
para acercar sus posiciones rapidamen-
te y aportan un valor anadido esencial
en las negociaciones (es el caso de Se-
negal).

Los nuevos instrumentos de coopera-
cion facilitan la utilizacion de la coopera-
cion delegada. Los casos de apoyo pre-
supuestario estudiados en Senegal y
Mali muestran que los socios del sector
comparten y apoyan una misma vision
de desarrollo (definida en la politica pu-
blica del sector) y utilizan, ademas, los
mismos procedimientos (las reglas na-
cionales). Las barreras que surgen a la
hora de identificar los acuerdos de coo-
peracién son mucho menores, limitan-
dose a posibles factores de discrepancia
en la forma de enfocar el didlogo de po-
liticas con el gobierno.
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Los obstaculos que surgen en esta fase
pueden revestir una dimension politica
dificil de superar (por ejemplo, un cam-
bio en las prioridades politicas de coo-
peracion del socio silencioso). Por lo ge-
neral, suponen una fuerte amenaza para
la conclusidn efectiva de la alianza de
cooperacion delegada identificada entre
las partes.

En ocasiones, la sede y la representa-
ciéon de terreno pueden tener intereses
ligeramente diferentes que crean un
gap en la percepcion de las posibilida-
des y enfoques de la cooperacion dele-
gada y generalmente frenan o retrasan
el montaje de la operacion (es el caso de
Senegal).

La relacion «coste-beneficio» asociada a
un acuerdo de cooperacion delegada se
mejora conforme aumenta el valor mo-
netario de la parte delegada, debido al
elevado coste que el montaje de estas
operaciones conlleva.

LA NECESIDAD DE FORMALIZAR
LOS ACUERDOS

En todos los casos estudiados, resulta
de gran utilidad tener un contrato escri-
to y firmado al que referirse a la hora de
ejecutar y realizar el seguimiento de las
funciones delegadas.

Una vez existe acuerdo sobre todos los
detalles que deben guiar el funciona-
miento de la relacidn, la finalizacién del
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convenio no reviste complejidad, pero
puede llevar algun tiempo, pues es pre-
ciso poner por escrito los resultados de
la negociacion y validarlos en los res-
pectivos departamentos juridicos.

Los acuerdos se firman indistintamente
a nivel de las sedes o de las representa-
ciones de terreno, en funcion del nivel
de descentralizaciéon asumido por cada
institucion y de la existencia o no de una
oficina en el pais beneficiario. Pueden
adoptar distintas formas, dandole un ca-
racter mas o menos contractual a la re-
lacion establecida entre las partes.

Algunos donantes no consideran juridi-
camente posible comprometer recursos
para un pais beneficiario a través de un
donante y necesitan establecer un acuer-
do de cooperacion bilateral directo (es el
caso de Suecia en el segundo acuerdo
establecido con los Paises Bajos). En
otros casos, la formalizacion de las rela-
ciones de cooperacion se simplifica gra-
cias a que el acuerdo de cooperacion de-
legada establecido entre las partes
autoriza al donante lider para firmar bila-
teralmente cualquier convenio financie-
ro necesario con el pais receptor.

LA IMPORTANCIA DE ADHERIRSE

A LOS ROLES PACTADOS DURANTE
LA REALIZACION DE LOS ACUERDOS
DE COOPERACION DELEGADA

El éxito de la implementacién y del se-
guimiento de los acuerdos de coopera-

cion estudiados aparece esencialmente
marcado por la capacidad de las partes
de adherirse a los roles acordados y de
mantener en todo momento la relacién
de confianza que las une. Para ello, las
partes dan pruebas de una gran flexibi-
lidad.

Los obstaculos registrados durante la
puesta en practica se limitan, por lo ge-
neral, a pequenos desajustes operacio-
nales que se solucionan caso por caso
y no amenazan la continuidad de los
acuerdos. Cuanto mas préximos son la
vision de cooperacion y los procedi-
mientos de gestién y de rendicién de
cuentas de ambos donantes, y cuan-
to mas precisos son los términos del
acuerdo de delegacién, menos proble-
mas surgen durante la realizacién de los
mismos.

No se han identificado barreras de ca-
racter politico o institucional durante la
implementacién y el seguimiento de los
convenios. Esto se atribuye a dos razo-
nes fundamentales: (i) todos estos as-
pectos suelen quedar integrados duran-
te la fase preparatoria y (ii) las nuevas
decisiones politicas no modifican gene-
ralmente los acuerdos de cooperacion
en vigor.

Dependiendo de la reparticién de roles
pactada (entre los donantes y también
con el gobierno beneficiario) y del ins-
trumento de cooperacién utilizado (pro-
yecto o apoyo presupuestario), se tiene
una mayor o menor implicaciéon de cada
una de las partes en la implementacién
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y el seguimiento de los acuerdos de de-
legacién y de las actividades de coope-
racion que estos conllevan.

En los casos estudiados, las autoridades
nacionales cumplen con su responsabi-
lidad de realizar un proyecto de coope-
racion especifico o de poner en practica
su politica nacional sectorial. Para ello,
reciben el apoyo financiero de los do-
nantes que se canaliza bajo la forma de
una unica contribucién (salvo en el se-
gundo acuerdo sueco-holandés). En el
caso del proyecto cofinanciado por la
AFD y la KFW, se aplican principalmente
los procedimientos del donante lider vy,
en el caso del apoyo presupuestario co-
financiado por los Paises Bajos y Sue-
cia, los procedimientos nacionales. El
gobierno elabora informes de segui-
miento (sobre el proyecto concreto o so-
bre su politica en general) y los envia
Unicamente al donante lider. La calidad
de estos informes o el respeto de los
plazos no siempre se ajustan a los nive-
les pactados, pero esta problematica no
es especifica de los acuerdos de coope-
racion delegada. En la practica, las auto-
ridades nacionales son conscientes de
la contribucién del socio silencioso y
aceptan su inactividad.

El donante mandatario representa al
mandante de cara al gobierno beneficia-
rio aplicando su propio enfoque de coo-
peracion y sus procedimientos, sin que
ello le haga incurrir en un coste adicio-
nal significativo. No se han constatado
problemas en la canalizacion de los de-
sembolsos a través del socio activo. Pe-
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riodicamente, éste rinde cuentas de los
resultados obtenidos con su cooperacion
conjunta mediante informes, encuentros
bilaterales o contactos informales. Se ha
comprobado que mantener un nivel
de comunicacién adecuado sin sobre-
pasar un cierto coste financiero es de
extremada importancia para mejorar el
conocimiento, respetar el reparto de ro-
les y mantener la confianza entre las
partes.

Los informes adoptan generalmente el
formato utilizado por el donante lider
(es el caso del acuerdo sueco-holandés),
pero también pueden adoptar el del so-
cio silencioso para facilitar su lectura y
comprension (como sucede en el man-
dato de gestion franco-aleman). En am-
bos casos, tienen una periodicidad anual
y estan basados en los informes elabo-
rados por las autoridades del sector. Es-
tos informes sirven al socio silencioso
para hacer un seguimiento técnico y jus-
tificar financieramente su contribucion,
pero no necesitan ser validados. Aun-
que no siempre se ajustan por completo
a las exigencias administrativas de este
ultimo (es el caso de Suecia en relacién
a los informes elaborados por los Paises
Bajos) y en ocasiones presentan algu-
nos retrasos, esto no constituye un obs-
taculo en la practica, dado que las par-
tes se muestran flexibles y amplian o
discuten estas informaciones durante
sus encuentros bilaterales o median-
te contactos informales.

Los encuentros bilaterales entre ambos
socios (mandante y mandatario) desem-
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penan un papel esencial para asegurar
la adecuada realizacion de los acuerdos
de cooperacion delegada. En determi-
nadas alianzas se recurre a ellos unica-
mente cuando surge alguna dificultad o
divergencia (es el caso franco-aleman).
En otras, se trata de encuentros estatu-
tarios de extremada importancia para
hacer el seguimiento de la cooperacién
delegada (es el caso sueco-holandés).
En este ultimo caso, los encuentros bi-
laterales tienen una periodicidad ge-
neralmente anual y permiten, entre otras
cosas: (i) evaluar conjuntamente los lo-
gros obtenidos por la cooperacion; (ii) va-
lidar la labor de representacion del do-
nante activo; (iii) integrar los puntos de
vista del socio silencioso; (iv) decidir los
desembolsos futuros; (v) evaluar la re-
lacion de cooperacion delegada entre
las partes; (vi) proponer diversas me-
didas correctoras cuando se estime ne-
cesario, y (vii) confirmar la voluntad de
las partes de proseguir la relacién que
las une.

La intensidad de la comunicacién infor-
mal que mantienen los representantes
de ambas instituciones difiere de un
acuerdo a otro (es mucho mayor en el
caso sueco-holandés), en funcién de la
problematica abarcada por la coopera-
cion conjunta, del grado de implicacion
que desea asumir el socio silencioso en
el seguimiento y de la capacidad de in-
terrelacion que tenga el personal de am-
bas agencias. En ambos casos, esta co-
municaciéon informal demuestra ser de
gran utilidad para acelerar las tareas de
representacion y resolver malentendi-

dos, sin apenas restar tiempo de ges-
tion.

Las experiencias estudiadas demues-
tran que permanecer silencioso es mas
dificil de lo que cabria esperar. En am-
bos casos, el socio silencioso se deja re-
presentar por el mandatario ante las
autoridades nacionales y el resto de do-
nantes, dando muestras de su confianza
en la capacidad que éste tiene para re-
presentarle. Sin embargo, su implica-
ciéon en el seguimiento de la coopera-
cion conjunta llega a alcanzar niveles
muy diferentes. De hecho, en algunos
casos resulta mas estratégico que el so-
cio mandante adopte un papel activo,
pero esto funciona cuando se hace a pe-
ticion del mandatario.

Concretamente, el nivel de implicacion
es mucho mayor en el caso sueco-ho-
landés, caracterizado por los elementos
siguientes: (i) el reto de lograr un dialo-
go de politicas de calidad mediante un
instrumento muy novedoso para el pais
beneficiario; (ii) la existencia de una re-
presentacion sobre el terreno de ambos
socios; (iii) el compromiso asumido por
el socio silencioso de representar acti-
vamente a otro donante en relacion a
las funciones delegadas y (iv) el alto
compromiso que Suecia asume ante
sus ciudadanos respecto de la correcta
utilizacion de su AOD (responsabilidad
que no transfiere mediante la delega-
cion).

En el caso franco-aleman, el socio silen-
cioso adopta una posicién practicamen-
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te inactiva. Alemania no considera nece-
sario realizar un seguimiento mas activo
de su contribucion debido, entre otras
cosas, a los factores siguientes: (i) la
problematica del proyecto reviste un ca-
racter operacional que no requiere ele-
vados niveles de influencia politica en el
sector y (ii) ambos donantes son tan si-
milares entre si y comparten una vision
y una forma de operar en relacion al
proyecto tan proxima, que la relacion de
confianza es casi perfecta.

Las experiencias estudiadas demues-
tran que los papeles asumidos por las
sedes y las representaciones de terreno
son complementarios entre si y que am-
bos niveles pueden aportar un valor
anadido en el marco de los acuerdos de
cooperacion delegada. Sin embargo, es
fundamental que estos papeles queden
claramente definidos y sean del conoci-
miento de todas las partes y niveles im-
plicados para facilitar la comunicacion y
acelerar la resolucion de eventuales
problemas.

Por ultimo, cabe destacar la complejidad
que puede llegar a producir un acuerdo
de cooperacion delegada superpuesto
en larelacion de delegacidn inicial, espe-
cialmente cuando dicha alianza no se es-
tablece directamente entre el socio silen-
cioso y el donante lider real (es el caso
del convenio sueco-noruego en el mar-
co del acuerdo sueco-holandés). El re-
sultado apreciado es que, a pesar de que

permite movilizar mayores recursos fi-
nancieros, se generan costes adicionales
y se ralentiza el proceso de dialogo nece-
sario para salvaguardar la relacion de
confianza que les une.

LOS PRINCIPALES RESULTADOS
OBTENIDOS EN LA PRACTICA

Gracias a las alianzas suscritas entre los
cinco donantes bilaterales estudiados,
el pais beneficiario evita perder fuentes
de financiacidon adquiridas y logra mo-
vilizar recursos de cooperacion adicio-
nales’.

La contribucidn financiera canalizada
mediante acuerdos de cooperacion de-
legada tiene un coste de transaccion
para las autoridades malienses muy in-
ferior al que tendria si todos los donan-
tes intervinieran de forma activa. Esto
se logra principalmente porque se redu-
ce el numero de interlocutores del go-
bierno y se armonizan diversos procedi-
mientos y criterios de seguimiento.

Los costes de gestion de la ayuda sopor-
tados por los donantes también se redu-
cen globalmente, sobre todo después
de haber quedado establecidos los
acuerdos. Los socios silenciosos logran
en ambos casos realizar una interven-
cion de calidad, sin necesidad de mante-
ner una presencia activa y soportar los

' El volumen de las subvenciones que se canalizan a través de estos acuerdos en el sector de la educacion
en Mali llega a representar un 13% de la financiacion exterior del sector en 2005.
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altos costes administrativos que esto
conlleva. Por otra parte, los donantes li-
deres representan los intereses de los
aliados aprovechando diversas econo-
mias de escala, lo que les permite obte-
ner mayores resultados a un coste rela-
tivamente inferior.

La ayuda adicional movilizada reviste una
mayor eficacia debido también a la mejo-
ra de la coordinacion de las intervencio-
nes sobre el terreno (en el caso del pro-
yecto, se evitan posibles duplicaciones o
vacios, y en el caso del apoyo presupues-
tario, se aseguran metas viables para
evaluar el avance de la politica nacional).

Las experiencias de cooperacion dele-
gada contribuyen a fortalecer las fun-
ciones de control y liderazgo de las
autoridades, gracias al refuerzo de la
coordinacion de la ayuda y a la reduc-
cion de los costes de transaccion.

El aporte financiero adicional que se in-
yecta gracias a las alianzas de coopera-
cion delegada contribuye a mejorar los
indicadores técnicos del sector, suman-
dose al resto de recursos de coopera-
cion y propios del pais. Aunque resulta
imposible identificar cual es la parte de
progreso debida a estos acuerdos, al
tratarse de una ayuda de relativa mayor
calidad, cabe pensar que ésta contribu-
ye en una proporcion superior al resto.

El reparto de tareas permite mejorar la
eficacia global de AOD en el pais benefi-

ciario, debido a la mayor especializacion
adquirida por los donantes y a una me-
jor cobertura de las distintas areas te-
maticas.

Inversamente a lo que le sucede al do-
nante lider, el socio que delega pierde
presencia en el drea o zona estratégica
de la cooperacion delegada (se pierden
la experiencia y los contactos que pu-
diera tener). Sin embargo, esto le permi-
te especializarse y mejorar su posicion
estratégica en otras areas o zonas, con-
tribuyendo a alimentar una relacion de
reciprocidad.

Ademas, las alianzas estudiadas ayu-
dan a estrechar las relaciones que estas
instituciones mantienen entre si y a ca-
pitalizar, a través de sus sedes, la expe-
riencia positiva en otros paises y sec-
tores.

Las alianzas de cooperaciéon delegada
no siempre generan una pérdida de visi-
bilidad. A veces son una forma de man-
tener una cierta visibilidad en sectores y
paises que, de otra manera, se tendrian
que abandonar para cumplir con los
compromisos de concentracion de la
ayuda.

Los acuerdos estudiados ayudan a los
donantes a poner en practica sus com-
promisos internacionales adquiridos con
el fin de mejorar la eficiencia de la AOD
y/o de dar prioridad al desarrollo de la
educacion primaria universal.
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UN SEGUIMIENTO INSUFICIENTE
DE LOS RESULTADOS LOGRADOS

Las experiencias de cooperacion dele-
gada estudiadas no son objeto de una
evaluacion rigurosa —basada en indi-
cadores adecuados—, ni mientras estan
en vigor los acuerdos ni al término de
los mismos. Por una parte, los actores
implicados en estos acuerdos no lo
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consideran una prioridad vy, por otra,
tampoco disponen de los lineamientos
y de los instrumentos de andlisis nece-
sarios.

Existe la urgencia cada vez més visible
de identificar un sistema de monitoreo
para hacer el seguimiento de los resul-
tados logrados en el marco de estas ex-
periencias de cooperacion delegada.
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ANEXO 1.

TERMINOS DE REFERENCIA PARA LA ELABORACION

DE UN ESTUDIO SOBRE COOPERACION DELEGADA

1. ANTECEDENTES

El Centro de Estudios para América Latina y la
Cooperacion Internacional (CeALCI) de la Funda-
cién Carolina ha puesto en marcha recientemen-
te un programa de investigacion sobre «Calidad
de la Ayuda al Desarrollo». En el marco de este
programa se ha decidido priorizar los temas re-
lacionados con la aplicacién y puesta en marcha
de la Declaracion de Paris de 2005 sobre eficacia
de la ayuda y en especial sus compromisos so-
bre la apropiacién, armonizacion, alineamiento
y gestion basada en resultados.

La cooperacion delegada, si bien es un meca-
nismo complejo politica y administrativamen-
te, estd tomando cada dia mayor importancia
como estrategia para cumplir con los compro-
misos en materia de armonizacién. Si bien to-
davia la experiencia internacional no es muy
amplia, algunos donantes como Reino Unido,
Suecia, Francia u Holanda han avanzado en la
puesta en practica de este tipo de acuerdos. La
cooperacion espafnola, a través de su Plan Di-
rector 2005-2008, ha asumido los compromisos
internacionales sobre eficacia de la ayuda y en
un contexto de aumento importante de la AOD
espanola y del peso especifico de la coopera-
cién hacia Africa Subsahariana, la cooperacidn
delegada se convierte en una estrategia esen-
cial sobre la que es necesario profundizar vy te-
ner mayores conocimientos.

La Fundacion Carolina firmé durante el ano
2005 un Convenio de colaboracién con la Direc-
cion General de Planificacion y Evaluacion de
Politicas de Desarrollo del MAEC, entre cuyos
productos se encuentra la elaboracion de un
estudio sobre cooperacion delegada.

2. OBJETIVO Y CONTENIDO DEL ESTUDIO

El objetivo del estudio sera analizar y valorar al-
gunas de las recientes experiencias de coope-

racion delegada llevadas a cabo por otras coo-
peraciones bilaterales en Africa Subsahariana,
con el fin de obtener ciertas pautas sobre su
potencial aplicacion en el marco de la coopera-
cién espanola.

Para ello, el estudio constara de las siguientes
partes:

—Descripcion del marco tedrico en el que ope-
ra la cooperacion delegada en funcién de la
Declaracion de Paris y los lineamientos de la
OCDE sobre cooperacion delegada.

—Descripcion y analisis de dos estudios de
caso sobre experiencias de cooperacion de-
legada en Africa Subsahariana, haciendo hin-
capié en el proceso mediante el que las agen-
cias llegan a este acuerdo y sus diferentes
motivaciones, asi como el contenido de sus
acuerdos y sus mecanismos de negociacion,
reporte y rendicién de cuentas. Si bien los es-
tudios de caso no se centraran en los aspec-
tos administrativos (porque varian mucho en
funcion de cada agencia bilateral) se reflejara
de manera sucinta el tipo de obstaculos ad-
ministrativos que las agencias deben afron-
tar en los acuerdos de cooperacion delegada.

—Lecciones aprendidas de la experiencia re-
ciente y recomendaciones a corto y medio
plazo para la cooperacion espafola en mate-
ria de cooperacion delegada.

3. METODOLOGIA DEL ESTUDIO
El estudio constara de tres fases:

» Fase de arranque del estudio, en la que se re-
alizaran los analisis documentales y biblio-
graficos necesarios, se perfilara el trabajo de
campo definiendo los estudios de caso y se
fijara la estructura final del documento.

» Fase de estudios de caso. Se realizardn dos
estudios de caso, uno de ellos en Senegal ba-
sado en la experiencia de la cooperacion ho-
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landesa y la Agencia Francesa de Desarrollo
en el sector de la educacion y otro a determi-
nar durante la fase de arranque del estudio
(podria ser Etiopia, Mozambique, Malawi, Ni-
ger, etc.). Para ello se analizara la documenta-
cion relevante y se realizaran entrevistas en
profundidad con actores clave.
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» Fase de elaboraciéon de recomendaciones. So-

bre la base de las conclusiones de los estudios
de caso y una serie de entrevistas con actores
clave de la cooperacion espafnola se elabora-
rdn recomendaciones para la puesta en mar-
cha de operaciones de cooperacion delegada
por parte de la cooperacion espanola.



ANEXO 2. CUADRO RESUMEN DE SIMILITUDES Y DIFERENCIAS
ENTRE LAS POLITICAS Y PROCEDIMIENTOS DE LOS
DONANTES DEL NORDIC PLUS
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Anexo 2. Cuadro resumen de similitudes y diferencias entre las politicas...

Fuente: COWI (2006): Barriers to Delegated Cooperation: Joint Assessment of Policies and Administrative Procedures, Revision 1
with inclusion of Finland, Nordic Plus.
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ANEXO 3.

LISTA DE PERSONAS CONTACTADAS

DURANTE EL ESTUDIO

NOMBRE

INSTITUCION

Ana Rosa Alcalde
Ignacio Soleto

Ana Lara

Adén Ruiz

Diego Iceta

Carlos Andrés Asenjo
Juan Frutos
Enrique del Olmo
Beatriz Moran
Manuel de la Iglesia-Caruncho
Manuel Bernal

Paal Aavatsmark
Patrice Lenormand
Mauro Galluccio
Mathias Robert
Anne-Claire Pernoud
Sigrid Willibald
Simon Mizrahi
Alison Evans

Tim Williams

Sue Bassett

Marcus Manuel
Guy Howard
Karl-Anders Larsson
Ulrika Broback
Anna Haas

Karin Elfving

Tineke Roholl

Joris van-Bommel
Jaap Jan Speelman
Franke Toornstra
Jacob Waslander
Bert Huguenin
Monique Kamphuis
Philippe Chedanne
Lan Phan

Lionel Cafferini
Isabelle Gningue
Jean Francois Vavasseur
Vincent Douillet
Yasmin Tawfik
Bruno Schoen

Markus Faschina
Nouhoum Ganaba
Dirk Betke

Abdoulaye Zono
Georges Mure-Ravaud
Youba Ba

Ibrahima Sanogo

CeALClI, Fundacién Carolina

CeALCI, Fundacion Carolina

DGPOLDE, MAEC

DGPOLDE, MAEC

DGPOLDE, MAEC

DGPOLDE, MAEC

DGPOLDE, MAEC

SECI, MAEC

Vicesecretaria General, AECI, MAEC

Comisionado para la reforma de la AECI, MAEC
Embajada de Espaina en Mali

DGDEV, CE

DGDEYV, CE

DGDEV, CE

Delegacion de la CE en Mali

Delegacion de la CE en Mali

Consultora de la CE

CAD/OCDE

Overseas Development Institute

Divisiéon de Desarrollo Global Efectivo, DFID

Divisién de Desarrollo Global Efectivo, DFID

Divisién de Desarrollo Global Efectivo, DFID
Departamento de Eficacia de la Ayuda, DFID
Departamento de Politicas y Metodologia, ASDI
Departamento para la Democracia y el Desarrollo Social (Salud)
Ex Departamento para la Democracia y el Desarrollo Social (Educacion)
Representacion de la ASDI en Mali

Departamento de Eficacia y de Calidad de la Ayuda, MAE Paises Bajos
Divisién de Educaciéon, MAE Paises Bajos

Embajada de los Paises Bajos en Senegal

Ex Embajada de los Paises Bajos en Senegal
Embajada de los Paises Bajos en Mali

Embajada de los Paises Bajos en Mali

Embajada de los Paises Bajos en Mali

Divisiéon Dialogo Institucional Estratégico, AFD
Division Dialogo Institucional Estratégico, AFD

Ex Representacion de la AFD en Senegal
Representacion de la AFD en Senegal
Representacion de la AFD en Mali

Representacion de la AFD en Mali

Departamento Politicas Cooperacion Financiera, KFW
Ex Departamento Regional Africa del Oeste y Actual Departamento de
Estrategia y Metodologia, KFW

Ex Representacion de la KFW en Mali

Representacion de la KFW en Mali

Representacion de la GTZ en Mali

Representacion de la GTZ en Mali

Direccion Presupuesto, MEF, Mali

Direccion Administrativa y Financiera, MEN, Mali
Direccion Administrativa y Financiera, MEN, Mali

119

sigue mp



Anexo 3. Lista de personas contactadas durante el estudio

NOMBRE

INSTITUCION

Abdoulaye Ouedraogo
Issa Gnambelé

Sr. Touré

Abdoulaye Dieng

M. Sagna

Mbaye Mdoumbé Gueye
Seye Diaba Diack

Direccion Administrativa y Financiera, MEN, Mali
Célula de Planificacion Estadistica, MEN, Mali
Direccion Cooperacién Internacional, MAEME, Mali
Secretario Ejecutivo PCRBF, MEF, Senegal

Servicio de Administraciéon y Gestion, ME, Senegal
Direccion de la Planificacion (DPRE), ME, Senegal
Direccion de la Planificacion (DPRE), ME, Senegal
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ANEXO 4. AGENDA DE LAS MISIONES REALIZADAS
DURANTE EL ESTUDIO

1. MISION EN MADRID, DICIEMBRE 2006

FECHAS INSTITUCIONES VISITADAS
20 diciembre CeALCl, Fundacién Carolina
DGPOLDE, MAEC
2. MISION EN MADRID, ENERO 2007
FECHAS INSTITUCIONES VISITADAS
16 enero Vicesecretaria General, AECI, MAEC
Comisionado para la reforma de la AECI, MAEC
SECI, MAEC
3. MISION EN BRUSELAS, MARZO 2007
FECHAS INSTITUCIONES VISITADAS
28 marzo DGDEV, CE
4. MISION EN BAMAKO, ABRIL 2007
FECHAS INSTITUCIONES VISITADAS
16 abril Representacién de la KFW
Representacion de la GTZ
17 abril Representacion de la AFD
Delegacion de la CE
Direccion Administrativa y Financiera, MEN
18 abril Embajada de Espana
Embajada de los Paises Bajos
Direccion de Presupuesto, MEF
19 abril Representacion de la ASDI

Célula de Planificacion Estadistica, MEN
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Agencia de Ejecucién de Obras Civiles Promotoras de Empleo

Ayuda Oficial al Desarrollo
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dish International Development Cooperation Agency
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Country Financial Accountability Assessment

Country Procurement Assessment Report
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Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
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C

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 Fundacién Carolina es una institucion unica en
el sistema espanol de cooperacion al desarrollo, asi como en el marco de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones.

ACTIVIDADES

Programa de Formacioén

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

— Postgrado

— Doctorado y Estancias Cortas

— Formacién 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 investigacidon 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 espafiola y establecer contactos con personalida-
des e instituciones espanolas de su @&mbito 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 econémico, 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 son compilaciones de trabajos o monografias, tanto aquellas que hayan sido
elaboradas con apoyo de la Fundacién como aquellas otras que por su interés y concu-
rrencia con sus objetivos asi se decida. Los criterios de calidad cientifica de los materia-
les y de su coincidencia con las prioridades del Centro son por tanto los que determinan
la aceptacion de los proyectos. El primer titulo de esta coleccién es “Las Cumbres Ibero-
americanas (1991-2005). Logros y desafios”. La obra, elaborada por especialistas espa-
noles e iberoamericanos bajo la coordinacion del profesor Celestino del Arenal, recoge
la historia, los logros y el futuro de las Cumbres, y ha sido editada en coedicién con
Siglo XXI de Espana.

Documentos de Trabajo

Bajo la denominacion Documentos de Trabajo se publican 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, son el instrumento que sirve 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, pue-
den ser publicados como Documentos de Trabajo todos aquellos estudios que retnan
unos requisitos de calidad establecidos y un formato determinado, previa aceptacion
por el Consejo de Redaccién.

Avances de Investigacion (Edicion electrénica)

Se editan en formato pdf, para su distribucién electrénica y su acceso libre desde las
paginas web, aquellos Avances de Investigacion que, a juicio del centro y con el visto
bueno del investigador, se considera 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 permiten también al CeALCI conocer los logros y dificultades en los pro-
yectos de investigaciéon y modificar o reorientar, si fuera necesario, sus objetivos. En
principio se consideran susceptibles de edicion electrénica en este formato aquellos
avances de investigacion de proyectos que hayan sido objeto de financiacidon a través de
la Convocatoria de Ayudas a la Investigacion, Becas de Estancias Cortas o informes rea-
lizados por encargo directo.




