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Prologo

;Fomenta la ayuda la libertad? ;Ayuda la democracia
a reducir la pobreza y la desigualdad? ;Es la buena
gobernabilidad una condicién necesaria para la ayuda
eficaz? Estas son algunas cuestiones pertinentes de
fondo en la mayoria de los debates recientes sobre qué
deben hacer los paises del Norte en relacion a los pai-
ses en vias de desarrollo. Si bien es cada vez mas evi-
dente que las cuestiones “*mas alla de la ayuda’” tienen
mas impacto en las vidas de los que viven en la pobre-
za, se han puesto muchas esperanzas en la ayuda y en
aquéllos encargados de planificarla. Este estudio esta
dirigido a esas personas.

Este proyecto de investigacion —titulado Armonizacién
de los donantes: entre la eficacia y la democratiza-
cion— tiene como objetivo explorar solamente una de
las dimensiones del amplio debate tedrico que surge de
las preguntas mencionadas: ;Cudles son los posibles
dafios colaterales causados por la creciente coordina-
cion y armonizacion de los donantes de ayuda sobre el
contrato social en los paises en vias de desarrollo? Y,
;cuales son las implicaciones para las agencias de
ayuda de sus practicas de dialogo politico, de sus poli-
ticas, su organizacion institucional y su estrategia de

recursos humanos?

Este estudio parte de la premisa de que una nueva
arquitectura de las relaciones de ayuda se ha construi-
do a lo largo de la Gltima década. EI Estado, como
actor de desarrollo, ha resurgido tras una década de
declive de los servicios publicos bajo la era del
Consenso de Washington. Hoy, nos encontramos ante la
formacién de un nuevo consenso. Acontecimientos his-
téricos incluyen la Declaracién de los Objetivos del
Milenio de 2000, que establecié objetivos globales; la
Conferencia de Monterrey de 2002, que establecié los
recursos y las obligaciones mutuas del Norte y del Sur;
y, por ultimo, la Declaraciéon de Paris de 2005, que
empez6 a establecer los modelos y las instituciones
para la distribucion de la ayuda. Mientras tanto, nue-

vas iniciativas estan afinando el consenso, incluyendo
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los esfuerzos por una mayor complementariedad en el
Cédigo de Conducta de la UE relativo a la division del
trabajo, iniciativas para enlazar la integracion regional
con la consolidacién institucional y los resultados del
desarrollo a nivel nacional, y el debate continuo sobre
los nuevos papeles de los organismos multilaterales.

Como resultado, la relacion entre los paises receptores,
los recientemente rebautizados como “'paises socios’ y
los donantes estda cambiando. Desde los afios 80, ha
reinado la condicionalidad —tanto en su forma primiti-
va de condicionalidad econdmica para la implementa-
cién de los principios del mercado liberal, 0 como en su
forma de segunda generaciéon de demandas a favor de
la apertura politica y la rendicion de cuentas por parte
de los cargos publicos. La rendicién de cuentas mutua
entre los donantes sustituird esa relacién poco venta-
josa que nadie ha conseguido aprovechar. Este docu-
mento identifica un “régimen de post-condicionalidad’’
que se aleja de enfoques polémicos y esfuerzos por evi-
tar las estructuras del Estado, y avanza hacia nuevos
modelos de cooperacién entre donantes y gobiernos

que no son, sin embargo, menos intrusivos.

Esta investigacion se basa en la suposiciéon de que la
base de un desarrollo justo y exitoso esta formada no
solo por las capacidades del Estado, sino también por
un contrato social entre los ciudadanos y el Estado.
Este contrato social puede ser consagrado por una
larga gama de configuraciones institucionales y éstas
son legitimas en su propio contexto local como sedi-
mentos histéricos de negociaciones sociales. Para la
investigacion sobre la interaccion entre la armoniza-
cién de la ayuda y democratizacién, este estudio
emplea un enfoque politico-econémico que explora las
oportunidades de los ciudadanos de ser informados, de
participar y de demandar la rendicién de cuentas de
aquellos que estan en el poder. Este documento se inte-
resa por las definiciones locales de esas configuracio-
nes en paises del Sur —Vietnam, Nicaragua, Mali y
Pery, en particular. Por subsiguiente, surge la cuestion
de cual es la influencia que ejercen sobre esas organi-
zaciones politicas los pafses occidentales en su papel
de donantes. ;Existe una tendencia a armonizar su

interaccién con los gobiernos socios, pero quizas en
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menor medida con otros actores locales relevantes
como los parlamentos, la sociedad civil o las institu-
ciones publicas de control?

Este proyecto de investigacion tiene como objetivo
informar a los donantes desde una perspectiva partici-
pativa que incluye las opiniones de un gran abanico de
actores. En particular, esta investigacion podria servir
de ayuda para el futuro del sistema de ayuda espafiol.
Se elabor6 durante un proyecto anterior (Foroaod) que
tenfa como objetivo ilustrar el rapido proceso de refor-
ma de las politicas e instituciones de la cooperacion
espafiola al desarrollo. Asimismo, pretendia facilitar el
dialogo entre los donantes europeos sobre sus practi-
cas y lecciones aprendidas. Se intenta, de ese modo,
trabajar hacia una politica de desarrollo europea

comun.

El proyecto esta dividido en tres fases. En la primera,
se presenta un marco analitico y la metodologia de
los estudios de pais que establecen la base de los
enfoques e hipétesis de esta investigacion. En la
segunda, se llevan a cabo los estudios de caso que, en
su mayoria, son redactados conjuntamente con inves-
tigadores de paises del Sur. La tercera fase incluye la
conclusion y el disefio de un instrumento de analisis
aplicable. El objetivo es tener en cuenta las conclu-
siones dentro de la practica diaria de los encargados
de planificar y gestionar la ayuda. En consonancia
con la publicacion de documentos de trabajo, se

intenta integrar lo maximo posible a los profesiona-
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les, a los encargados de formular las politicas y a los
académicos, ofreciéndoles presentaciones del trabajo

€n curso.

Este estudio de caso sobre Mali describe las lecciones
aprendidas en un pais que es altamente dependiente de
la ayuda y figura entre los paises de la region subsaha-
riana con mejores indicadores en términos de goberna-
bilidad y democracia. Aqui, la extraversion de la rendi-
cién de cuentas del gobierno ha sido una caracteristica
durante mucho tiempo, practicamente intacta durante
los tres cambios de régimen desde la independencia.
Ultimamente, y en particular con el creciente traspaso
de competencias del Estado a las regiones en materia
de servicios y toma de decisiones a través del proceso
de descentralizacion, las acciones del gobierno empe-
zaron a ser reexaminadas minuciosamente, mientras
que los donantes se han esforzado por no dictar las
politicas. Este informe afirma que todas las piezas de
una relacion laboral de ayuda que podria reforzar el
contrato social entre el Estado y los ciudadanos estan
sobre la mesa. Se necesitan los esfuerzos del gobierno,
de los donantes y de la sociedad civil para unirlas. Para
ello es necesario fortalecer los organismos y las insti-
tuciones de control y vincularlos a los actores politicos.
Este informe es un intento de combinar una perspecti-
va del Sur —de Bamako—y una del Norte —de Madrid.
La metodologia y el proceso de investigacion y redac-
cion han sido un didlogo fascinante y un desafio por
alcanzar un entendimiento mutuo de la problematica

del desarrollo politico de Mali.



Introduccion

En Africa, Mali es a menudo citado como un “buen
alumno’ en la consolidacion del proceso democratico
en curso desde 1991. Por otra parte, estan las multi-
ples demandas de una nacién empobrecida, que vive en
un entorno hostil y sin salida al mar, marcado por la
desertificacion, y que trae aparejado un aumento de la
ayuda y del nimero de donantes. En este sentido, Mali
es el ejemplo perfecto de un pais en vias de desarrollo
donde la inversion de la ayuda oficial al desarrollo
(AOD) existe en un contexto politico estimulante.

Contexto

El estudio de caso de Mali es bastante original por las
siguientes razones: (1) su descentralizacién territorial,
que consiste en 703 comunas rurales y urbanas; (2) la
singularidad del concepto de “'liderazgo consensual” en
el sistema democratico pluralista; y, (3) el arraiga-
miento institucional de la participacion de la sociedad
civil en el marco del segundo Documento de Estrategia
de Lucha contra la Pobreza (DELP II), también cono-
cido como Documento de Estrategia de Crecimiento y
Lucha contra la Pobreza (CSCRP, 2007-2011).

Mali tiene una larga experiencia como pais receptor de
AOD, inicialmente del antiguo bloque soviético y China
a principios de los afos sesenta, y después de los pai-
ses arabes tras el boom del petréleo a principios de los
afios setenta. Sin duda, actualmente la AOD europea y
estadounidense es la mas significativa, tras el final de
los programas de ajuste estructural (PAE) de los afios
ochenta y la llegada de la democratizacién pluralista

de los afos noventa.

Con el comienzo de crecientes disfunciones en el sistema
de gestion de la ayuda en los afios ochenta, el gobierno de
Mali llevé a cabo una serie de iniciativas, apoyadas por el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
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y el Programa de Desarrollo de Naciones Unidas
(PNUD). En algunos aspectos, Mali fue un pionero —si
bien mas como un campo de pruebas que como un ejem-
plo a seguir—en la mejora de la eficacia de la ayuda y la
armonizacién. Y todo ello, mucho antes de los compro-
misos adoptados en la Declaracion de Paris de 2005.

De hecho, la Comisién Mixta Mali — Socios Técnicos y
Financieros (STF) para la reforma de la AOD, creada
por el Gobierno de Mali en 1998, ya habia establecido
siete objetivos principales: (1) aclarar y simplificar los
mandatos institucionales de las estructuras a cargo de
la coordinacion y gestiéon de la ayuda; (2) armonizar
los procedimientos y las condiciones para implementar
actividades de cooperacién; (3) establecer mecanismos
intrasectoriales, intersectoriales y espaciales de coor-
dinacién y arbitraje de la ayuda al desarrollo; (4) for-
talecer las capacidades nacionales y locales; (5) crear
un sistema de informacion permanente sobre las acti-
vidades de cooperacién; (6) involucrar a la sociedad
civil en todos los niveles de planificacion y gestion de la
ayuda; e, (7) integrar al sistema de cooperacién en los
canales econémicos y financieros nacionales.

Dentro del marco de la “'Revision de la Ayuda en Mali”’
realizada en 1999 por parte del CAD/OCDE, la volun-
tad de las autoridades publicas permitié la mejora de
las relaciones entre los donantes y el gobierno de Mali
(PNUD/OCDE, 1999). No obstante, los esfuerzos de
armonizacién y aquéllos dirigidos a promover la refle-
xién institucional sobre el equilibrio de los recursos
presupuestarios disponibles, quedaron reducidos a la
gestién de las dietas diarias (per diem) provistas por
los donantes a la administracion publica de Mali.

En la practica del didlogo politico sobre la coopera-
cién y el desarrollo, es todavia necesario concebir y
hacer mas operativos todos los dispositivos de armoni-
zacion y coordinacion de la AOD mediante una codi-
reccién de alto nivel. En otras palabras, deben ser
sometidos a una evaluacién regular por las organiza-
ciones de la sociedad civil (OSC) y las poblaciones
receptoras de ayuda, cuyas capacidades para aprobatr,
ajustar o rechazar los proyectos de AOD son los mejo-
res indicadores de la eficacia de la ayuda.
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No obstante, primero es necesario tratar una serie de
consideraciones estratégicas para aumentar el volumen
de ayuda, tales como la lucha contra la corrupcion, la
reforma exhaustiva de la administracién publica, y la
necesidad de una transferencia mas rapida de las capa-
cidades técnicas y financieras dentro del marco de la

descentralizacion.

Entre las distorsiones politicas de este pais “‘encrucija-
do” del Africa Occidental, cabe destacar que:

e Mali es un punto de partida y de transito de grande
migraciones hacia Africa y Europa Occidentales. En
un nivel politico implicito, los recursos en materia de
ayuda son en parte destinados a apoyar la voluntad
del gobierno de regular los flujos migratorios inter-
nos y externos del continente.

¢ El norte de Mali ha sufrido durante décadas una
rebelion Touareg residual, a pesar de los diversos
acuerdos entre el gobierno y los rebeldes. Esta area
subsahariana también debe hacer frente a la lucha
contra el terrorismo transnacional, con el apoyo del
ejército estadounidense, que asegura el entrenamien-
to y la supervision de las tropas militares malienses
y de la subregién saraho-saheliana;

e Mali, cercado por siete fronteras internacionales,
corre el riesgo de sufrir la inestabilidad politica de
sus paises vecinos, tales como Costa de Marfil,
Guinea, Sierra Leona, Liberia, Niger y Argelia;

Mali es el tercer mayor productor de oro en Africa,
con una perspectiva de producir petréleo en un futu-
ro, aunque ello todavia no promueva la industrializa-
cién del pais. Se acentla, asi, el riesgo de un colapso
institucional y la falta de transparencia en la gestion
de las finanzas publicas, como suele ser el caso de
paises donde una gran parte del presupuesto nacio-

nal proviene de la explotacién de minerales.
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La armonizacion de
donantes en Mali

Mali es un pais altamente dependiente de la ayuda
extranjera. En 2005, la ayuda representé el 14 por
ciento del aumento de los ingresos nacionales y el 38
por ciento del presupuesto nacional. Los desembolsos
de los donantes se reparten de la siguiente manera: 83
por ciento para proyectos, 9 por ciento para el apoyo
presupuestario general y 2 por ciento para el apoyo
presupuestario sectorial. Los tres donantes principales
son la Unién Europea (UE), Francia y el Banco
Mundial (BM), seguidos de Holanda, Japén, Estados
Unidos, el Banco Africano de Desarrollo (BAD) y
Canada. Alemaniay las organizaciones arabes también
contribuyen de manera significativa. En este sentido, el
Atlas de Donantes de la UE indica una de las densida-
des de ayuda mas elevadas hacia Mali entre los donan-
tes europeos. Al contrario de dicho crecimiento en la
externalizacién de los ingresos nacionales, la carga tri-
butaria nacional ha permanecido baja, en el 11 por
ciento en 2005, por debajo de la meta del 20 por cien-
to establecida por la Unién Econémica y Monetaria
del Africa Occidental (UEMOA).2

Mas alla de estas estadisticas, una serie de nuevas ini-
ciativas en el campo de la ayuda tienen como objetivo
cambiar las modalidades de gestion actuales: el
“tramo incitativo’ (incentive tranche) en materia de
buena gobernabilidad propuesto por la UE, los nuevos
mecanismos de la Cuenta del Desafio del Milenio de
Estados Unidos, y la contribucién de los donantes no
tradicionales —China, paises arabes, Cuba y Venezuela.

Mecanismos de la armonizacion de
donantes

Al mas alto nivel, a continuacién se presentan tres

mecanismos de armonizacién de donantes y la

1 Datos del CAD/OCDE, Banco Mundial, UEMOA y Comisién
Europea; Colombo, 2006.



Presidencia del Gobierno: el Grupo de Coordinacion, la
Comisién Mixta y la Misién de Desarrollo y
Cooperaciéon (MDC).

1. El marco de coordinacion y armonizacion de la
ayuda en Mali esta actualmente compuesto por 35
STF, divididos en ocho grupos sectoriales y tres gru-
pos centrales. Paises Bajos, Bélgica y el Banco
Mundial (donante lider) lideran el mandato rotativo
del fondo técnico (pool technique) desde diciembre
de 2007 (la presidencia de estas reuniones es
semestral y rotativa). Con el fin de implementar los
compromisos de los donantes de acuerdo con la
Declaracién de Paris, el Grupo ha disefiado una
Hoja de Ruta (2005-2010) para complementar el
Plan Nacional de Accién para la Eficacia de la
Ayuda al Desarrollo (2007-2009), recientemente
elaborado por el gobierno de Mali. En contraposi-
cién a su enfoque clasico de agencia, los STF estan
actualmente elaborando y acordando una

Estrategia comun de Asistencia a los Paises (EAP)
para interactuar con el Documento de Estrategia de
Crecimiento y Lucha contra la Pobreza. Ademas de
las reuniones mensuales de los STF, los grupos sec-
toriales celebran reuniones con una periodicidad
variable que cuentan con una gran participacion de
los miembros. El grupo sectorial Institucion y
Descentralizacién, integrado por 15 miembros, es el
mas grande, con Medioambiente, Educacién, Salud,
Sanidad y Agua Potable, Seguridad Alimentaria,
Apoyo Presupuestario y Gestion de las Finanzas
Plblicas. Los seis STF que aportan apoyo presu-
puestario general han encontrado menos dificulta-
des de coordinacién que aquéllos que lo hacen a
nivel sectorial, debido a la sensibilidad de cada
donante de financiar sus propias prioridades. Por su
parte, la UE ha presentado recientemente a Bamako
su propio Cédigo de Conducta relativo a la comple-
mentariedad y la division del trabajo en la politica
de desarrollo.

2.La Comision Mixta Mali — Socios Técnicos y
Financieros congrega a los STF y las autoridades
malienses, y estd co-presidido por el ministro
maliense de Economiay Finanzas y el donante lider.
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El apoyo técnico de la Comision Mixta esta com-
puesto por instrumentos generales, como el
Documento de Estrategia de Lucha contra la
Pobreza (DELP), y grupos sectoriales, como
Institucion y Descentralizacién, Educacién y Salud.
Estos van acompafados por instrumentos pluria-
nuales de operacionalizaciéon presupuestaria
—Marco Presupuestario de Mediano Plazo, MTBF;
Marco de Gastos de Mediano Plazo, MTEF; y
Acuerdo Marco de Apoyo Presupuestario—, asi
como instrumentos de dialogo politico, que estan en
proceso de intensificacién y consolidacion. No obs-
tante, el débil liderazgo del gobierno, la limitada par-
ticipacion de la sociedad civil y la falta de analisis
conjuntos entre los STF son factores que, entre
otros, no contribuyen a la eficacia de la Comisién

Mixta.

3. La Mision de Desarrollo y Cooperacién, vinculada
a la Presidencia de Mali, asegura la supervision y el
impulso directo a estas actividades, bajo los auspi-
cios del jefe de Estado.

Con el fin de implementar los objetivos de la
Declaracién de Paris, el Gobierno de Mali, a través del
ministerio de Economia y Finanzas, ha aprobado
recientemente un Plan Nacional de Accion para la
Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (2007-2009) de
acuerdo con los 12 indicadores y cinco principios cen-
trales de la Declaracién: apropiacion nacional, alinea-
cién, armonizacion, gestion por resultados y rendicién
de cuentas mutua. Organizados en un marcador por
objetivos, con acciones, monitoreo y evaluacién, rendi-
cién de cuentas y un programa de ejecucion, los 12
indicadores proporcionan una idea muy clara de los
desafios que Mali tiene que afrontar (gobierno de
Malf, 2007). Los STF respondieron a esta iniciativa
con una Hoja de Ruta de armonizacién (Pool, 2007b).

Desarrollo y monitoreo del DELP

El cambio progresivo de la ayuda a proyectos a la
ayuda a programas, y después al apoyo presupuestario,
refleja un nuevo concepto de desarrollo y una reeva-
luacion de las relaciones entre los donantes y los pai-
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ses receptores, inspirados por la Declaracién de Paris.
Anteriormente, sin embargo, las recomendaciones del
seminario de noviembre de 1999 sobre las reformas
institucionales para la mejora de la coordinacién de la
ayuda ya habian contribuido a que los encargados de
tomar las decisiones nacionales y los STF reconocieron
la necesidad de un marco Unico de referencia. Este Ulti-
mo se beneficiaria de la iniciativa de reduccion de la
pobreza ligada al alivio de la deuda del Fondo
Monetario Internacional (FMI) para los Paises Pobres
Muy Endeudados (PPME).

Este marco Unico de referencia —Documento de
Estrategia de Lucha contra la Pobreza— fue adoptado
por el gobierno de Mali para el periodo 2002-06 con
el apoyo de las instituciones de Bretton Woods. Un ins-
trumento de negociacién financiera y, por subsiguiente,
un plan de desarrollo, el DELP relevé al ministerio de
Economia y Finanzas, encargado de coordinar los pro-
gramas de reforma econdémica. Ademas, constituye la
base de las contribuciones de ayuda de los STF, asi
como del alivio de la deuda para los PPME y la
Iniciativa para el Alivio de la Deuda Multilateral
(IADM).

El DELP es una importante herramienta institucional
y gubernamental, con diversos foros regulares de reu-

nién en materia de coordinacion, entre ellos:

e EI Comité de Direccidn, presidido por el primer
ministro y compuesto por los principales ministerios
correspondientes, STF y representantes de la socie-
dad civil;

El Comité de Monitoreo, presidido por el ministro de
Economia y Finanzas;

El Comité Nacional Técnico, presidido por el secre-
tario general del ministro de Economia y Finanzas y
compuesto por 13 grupos de trabajo y nueve comités

regionales;

El Grupo de Coordinaciéon del DELP, vinculado al
ministerio de Economiay Finanzas, se encarga de las
actividades de coordinacion y la difusion de informa-

cion;

La Secretaria de Armonizacion de la Ayuda, también

vinculada al ministerio de Economia y Finanzas, es
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una nueva unidad de coordinacién interministerial,
establecida en 2007 tras la Declaracién de Parfs;

e | a Direccion Nacional de Planificacién y Desarrollo,
vinculada al ministerio de Planificacién y Ordenacién
del Territorio (MPAT), se encarga de la publicacién
anual de la Revisién del DELP.

Ademas, varios servicios publicos técnicos se encargan
de generar datos estadisticos. Entre ellos, se encuen-
tran: el Departamento Nacional de Estadistica e
Informaciéon (DNSI), vinculado al MPAT, y el
Observatorio de Desarrollo Humano Sostenible
(ODHD), bajo los auspicios del ministerio para el
Desarrollo Social y los Mayores (MDSPA). Asimismo,
cada departamento ministerial tiene su propia Unidad
de Estadistica y Planificacién (CPS). Con respecto al
DELP y la gestién de resultados, existen las siguientes

[imitaciones:

1. La falta de datos estadisticos fidedignos es desfavo-
rable a la adecuada evaluacién del impacto de la
reduccion de la pobreza. Segln representantes de
los PTF, los frecuentes informes de planificacion no
reflejan la realidad, y los donantes, bajo la presién
de los compromisos en materia de desembolsos, no
son capaces de monitorear y evaluar los resultados
de los gastos ministeriales. Un claro ejemplo de esto
es el Indice de Desarrollo Humano (IDH) del
PNUD, que calcul6 la esperanza de vida en Mali en
47,9 aios de edad, y situd al pais en el puesto 175
de 177 paises en el ranking del IDH (con una pun-
tuacion de 0,338); mientras que el ministerio de
Planificacion publicé el dato de 65,5 afios de edad
para la esperanza de vida y una puntuaciéon de 0,450
en el IDH. Todavia queda mucho por hacer para
poder tener datos estadisticos fidedignos en Mali,
tanto para los que recopilan y organizan la informa-

cion como para los que la utilizan.

2. Los informes de monitoreo del presupuesto se ela-
boran fuera del DELP. Son mas relativos a la regu-
lacion de las operaciones que con los impactos, prio-
ridades y resultados del DELP. Dado que el presu-
puesto del Estado esta conformado por la colecta
fiscal, no se puede establecer ninguna relacién, por



un lado, con el MTEF vy, por el otro, con los resulta-
dos e impactos relativos a los indicadores de pobre-
za y desarrollo social. Consecuentemente, no se
puede llevar a cabo una evaluacién basada en la ges-

tion por resultados (Fritz/Lange, 2006).

3. Otra dificultad es que los datos relativos a la gober-
nabilidad y la pobreza no solo tienen un propésito
descriptivo, sino también sirven como un desencade-
nante de “tramos incitativos”’. La Comisién Europea
y la Corporacién del Desafio del Milenio (MCC) de
Estados Unidos tienen enfoques distintos hacia esos
indicadores, pero ambos vinculan la ayuda a crite-
rios de desempefio similares. Esto podria potencial-

mente mermar el valor real de los datos.

La elaboracién del DELP I, que estaba mas orientado
a los sectores sociales e institucionales, ha ciertamen-
te desencadenado un debate sobre el marco de estrate-
gias publicas en la administracién de Mali. El DELP
11, también conocido como CSCRP, para el periodo
2007-2011, establece las politicas y programas
macroeconémicos, estructurales y sociales a imple-
mentarse de acuerdo con el presupuesto nacional. En
principio, tiene el objetivo de acelerar el crecimiento en
siete por ciento en los sectores rural, minero y de
infraestructuras, asi como de integrar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y consolidar los logros
del DELP I.

No obstante, el proceso participativo de elaboracién
del CSCRP, a pesar de su enfoque el en sector de la
produccién, no ha traido consigo una evolucién signifi-
cativa de la sociedad civil de Mali y su sector privado.
Aprobado directamente por el Consejo de Ministros, el
CSCRP no fue sometido a una consulta parlamentaria,
a pesar de su papel como marco Unico de referencia

para el desarrollo socioeconémico de Mali.

Concebido bajo un contexto social y econémico efime-
ro, las recomendaciones del DELP reflejan sobre todo
las opiniones de las instituciones financieras interna-
cionales, multilaterales y bilaterales que las del
Gobierno y la poblacién de Mali, que se preocupa
mucho por el presupuesto estructural. La inversién de
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prioridades entre el DELP Iy el DELP II no se acom-
paiié de una mayor voluntad politica por parte de
todos los actores potenciales, areas geograficas y otros
sectores capaces de estimular y compartir el creci-
miento del desarrollo. Ademas, dado que los medios
plurales de participacion formal y la definicion de prio-
ridades nacionales estan contenidos en un Gnico marco
de referencia, las cuestiones recurrentes sobre la for-
mulacién, implementaciéon y monitoreo de los resulta-
dos en la mayoria de los casos se quedan sin las res-
puestas institucionales adecuadas.

Estas propuestas de reformas, esencialmente sectoria-
les, estan no obstante marcadas por las diversas debi-
lidades y disfunciones en la gestion de las politicas de
desarrollo, en general, y de la ayuda extranjera a Mali,
en particular. La respuesta al marco Unico de referen-
cia de las politicas y estrategias de desarrollo a media-
no plazo —DELP (2002/2006), después CSCRP
(2007/2011)—, deben consolidarse con una mayor
apropiacion gubernamental, civil y privada.

Ayuda presupuestaria y
reforma institucional

A partir de ahora queda establecido que el DELP
representa el marco Unico de referencia para las poli-
ticas de desarrollo a mediano plazo en Mali, y la prin-
cipal referencia para los STF en la implementacién de
programas técnicos y financieros prioritarios, tales
como: desarrollo institucional y la mejora de la gober-
nabilidad y la participacion; el desarrollo humano y un
mayor acceso a los servicios sociales; y el desarrollo de
infraestructuras y el apoyo a sectores de produccién
centrales. Con el fin de cumplir con estos objetivos y la
reforma de la gestién de las finanzas publicas, el
Acuerdo Marco de Apoyo Presupuestario, firmado en
marzo de 2005, ha formulado propuestas para la par-
ticipacion de los STF en los procesos presupuestarios y
su revision con el fin identificar, analizar e investigar
los riesgos, por un lado, y llevar a cabo una auditoria
externa del presupuesto del Gobierno, por el otro lado.
Mali esta comprometido con el apoyo presupuestario

mediante:
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e Acuerdos Marco de Apoyo Presupuestario con ocho
STF: Banco Mundial, Banco Africano de Desarrollo,
Bélgica, Canada, Francia, Unién Europea, Holanda y
Suecia, en marzo de 2006;

e Acuerdos Marco de Apoyo Presupuestario especifi-
camente relativos a la salud y la educacion, firmados
en julio de 2006, en los cuales participan Suecia,
Noruega y Suiza.

Una serie de programas de reforma fueron concebidos
directamente para apoyar la gestiéon de la administra-
cién publica. Por un lado, deberian actuar bajo los aus-
picios de los procedimientos de los acuerdos de apoyo
presupuestario general y apoyo presupuestario secto-
rial. Por el otro lado, deben actuar como proyectos
para establecer y mejorar el desempefio del Estado.
Sin embargo, han sido el compromiso de los donantes
en materia de apoyo presupuestario y los criterios de
los resultados del desarrollo, y no la financiacion inter-
na de las actividades ministeriales, lo que ha mejorado
la relacién entre el Gobierno y los PTF.

Al contrario de una evaluacién anterior del Banco
Mundial para el perfodo 1990-2003, que considerd
modesto y casi insignificante el impacto potencial del
desarrollo institucional (Banco Mundial, 2007c), un
informe de 2005 recomendd una estrategia para for-
talecer las capacidades institucionales. Este punto de
vista parece ser bastante comun entre los STF. En este
sentido, la cuestion pendiente para el Gobierno de Mali
es como combinar el ejercicio presupuestario con los
resultados de la reduccion de la pobreza, en términos
de elaboracién, implementacion y evaluacion. Otros
objetivos importantes de estos programas de desarro-
[lo institucional incluyen:

* La reforma de la administracion publica: Programa
de Desarrollo Institucional (PDI) y Programa de

Reforma Administrativa y la

(PARAD)  del
Desarrollo Institucional (CDI);

e La reforma de la gestion de las finanzas publicas:

Apoyo a la

Descentralizacion Comité de

Plan de Accién Gubernamental para la Mejora y la
Modernizacién de la Gestién de las Finanzas
Publicas (PAGAMGFP), que incluye un nuevo codi-
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go de procedimientos de adquisiciones publicas y el
desarrollo del MTEF.

* La consolidacion de los programas sectoriales, tales
como: el Programa Decenal de Desarrollo del Sector
de la Salud (PRODESS), y el Programa de Inversién
en el Sector de la Educacion (PISE).

 La descentralizacion: varios donantes, en particular
los bilaterales, participan en programas de apoyo
para fortalecer las capacidades locales de planifica-
cion e implementacién, junto con la Agencia
Nacional para la Inversién en Comunidades
Territoriales (ANICT).

En 2006, la OCDE llevé a cabo, con el gobierno de
Maliy 13 STF, una encuesta sobre las cinco cuestiones
principales y los 12 indicadores de la Declaracion de
Paris (OCDE, 2007; Banco Mundial, 2006a). Los
resultados de la encuesta revelaron la débil relacion
entre el presupuesto y el documento de estrategia pais
en lo relativo a la apropiacion nacional. Con respecto
a la alineacion, los fondos dirigidos al sistema de ges-
tion del pais son insuficientes. En lo que respecta a la
armonizacién, la ayuda se limita a los sectores de la
salud y la educacién. La encuesta recomienda la ela-
boracion de una estrategia comun de asistencia a los
paises basada en las prioridades del pais: el principio
de la divisién del trabajo entre los donantes. En rela-
cién con la rendicion de cuentas mutua, no existe un
mecanismo formal. Ademas, la OCDE recomienda la
implementacion de una evaluacion conjunta del Plan
de Accién, asi como la evaluacién anual de los esfuer-

zos del Gobierno y de los STF.

Evaluacion

Teniendo en cuenta la legislaciéon actual adecuada, el
marco macroeconémico; el DELP y los programas sec-
toriales, acordados por los principales socios de des-
arrollo; una gestion transparente, fidedigna y eficaz de
las finanzas publicas, que estd siendo reforzada
(mediante el Plan Nacional de Accién); un presupues-
to plurianual (MTBF y MTEF) y orientado hacia los
resultados (presupuesto de programas), cuya institu-

cionalizacion ha sido propuesta; y un mecanismo para



la negociacién y coordinaciéon de la ayuda (Comisién
Mixta), Mali cumple, actualmente, todas las condicio-
nes formales para un aumento de la participacion del
apoyo presupuestario como un instrumento de coope-
racién financiera. A través de éste, el gobierno de Mali
y los STF, se permite: (i) una mejor coordinacion de las
actividades, (ii) la substitucion progresiva de las mul-
tiples practicas de los donantes por procedimientos
nacionales y, (iii) un analisis de los medios especificos
de armonizacion de programas y procedimientos, con el
fin de redirigir de manera progresiva una parte de la
ayuda internacional al desarrollo hacia programas de
apoyo presupuestario.

Con respecto a la soberania nacional y la consolidacion
del liderazgo de Mali, segln los interlocutores de la
sociedad civil, la apertura total del proceso de elabora-
cion del presupuesto y la ejecuciéon de los gastos del
Estado a los STF presenta serios problemas en la defi-
nicién de las prioridades nacionales, el concepto de
desarrollo, la vision global y las limitaciones en mate-
ria del calendario, que varian de manera significativa
entre los donantes y los paises receptores de AOD. Este
es el caso, por ejemplo, con los subsectores de la edu-
cacion, los gastos en materia de seguridad nacional y
los gastos administrativos (salarios, seguros y per
diem). En otras palabras, la calidad de la educacion
superior, la prevencion y resolucién de conflictos y los
funcionarios publicos se convierten en una mayor pre-
ocupacion para el Estado mali cuando los STF eligen
dar prioridad a la educacion primaria y a las inversio-
nes colectivas. Y, mientras los STF —de acuerdo con su
concepto de gasto eficaz en materia de reduccién de la
pobreza— preferirian participar en el proceso de elabo-
racién del presupuesto desde el principio, el gobierno
de Mali, por razones de soberania, no puede considerar
su participacién hasta que las prioridades hayan sido
definidas de manera auténoma.

Asimismo, un comité interministerial, bajo la autoridad
de la Mision de Desarrollo y Cooperacion/ Presidencia
de la Republica, establecié en julio de 2005 que, a
pesar de su relevancia para la economia, las institucio-
nes y la sociedad de Mali, la AOD carecia de coordi-

naciéon y estaba poco integrada en el marco nacional,
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afiadiendo que su eficacia era muy poco conocida por
la poblacién. Ello hace recaer de hecho la responsabi-
lidad de la coordinacion en el gobierno de Mali.
Asimismo, llama la atencién a la necesidad de referir-
se a un marco Unico de referencia en la estrategia de
desarrollo, mediante el cual los procedimientos de ela-
boracién, organizacion e implementacién fomentarian
la consulta en la toma de decisiones y asegurarian el
arbitraje intra- e intersectorial.

Ademas, la Comision Mixta Mali — Socio Técnico y
Financiero para la reforma de la AOD usa el proceso
del DELP como un mecanismo de didlogo entre las
autoridades malienses y los donantes. No obstante, a
menudo se queda reducida a reuniones entre el minis-
terio de Economiay Finanzasy los STF. Desde la pers-
pectiva de un enfoque de desarrollo global, una gestién
tan exclusiva de la AOD puede convertirse en fuente de
disfunciones, confusién y conflicto con otros departa-
mentos ministeriales.?

Motivados por las necesidades nacionales y la agenda
internacional, los procedimientos de coordinacién han
evolucionado a ritmo constante en los Ultimos afios. En
Mali, ha surgido una estructura compleja y multidi-
mensional para la coordinacion de los donantes, el refi-
namiento de los sistemas gubernamentales y la parti-
cipacién de actores de la sociedad civil. Mientras que a
primera vista parece que todas las piezas del rompeca-
bezas estan ahora sobre la mesa, todavia hace falta
montarlas para que el efecto transformador de la
ayuda se desarrolle. Se espera que esto empuje al pais
a un ciclo donde los ciudadanos supervisen la inversion
publica, y a la vez, responden a ella mediante una
mayor productividad. A continuacién, se presentan
algunas contradicciones que impiden que las piezas del

rompecabezas encajen unas con otras:3

2 por ejemplo, el ministerio de Planificacién y Ordenacion del
Territorio (MPAT); el ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion
Internacional (MAECI); el ministerio de Administracién Territorial y
Comunidades Locales (MATCL); el ministerio de Comercio e Industria
(MCI); el ministerio de Desarrollo Social y los Mayores (MDSPA); y el
ministerio para la Promocién de Inversiones y las Pequefas y Medianas
Empresas (MPIPME).

3 La mayoria de estas descripciones provienen de los testimonios de
los socios entrevistados. Para una sintesis similar, ver Bergamaschi,
2007.
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» “Parece que los donantes estan empezando la casa
por el tejado”: Como se ha descrito anteriormente,
la elaboracion del DELP no ha seguido una secuen-
cia légica —ni técnica ni politicamente. EI DELP II
fue elaborado antes de que se llevara a cabo una eva-
luacion del DELP I. Ademas, ocurrié justo antes de
las elecciones presidenciales de 2007, impidiendo asi
una sincronizacién del fundamento técnico con el
liderzazo politico.

“En términos de horizonte de tiempo, los donantes
parecen estar situados en el valle”: Dado el atracti-
vo de Mali para la ayuda, en términos de niveles de
pobreza e indicadores de gobernabilidad razonables,
los donantes sufren una creciente presién en materia
de desembolsos. Eso puede desencadenar intentos a
corto plazo de arreglar rapidamente los atascos en
las capacidades de absorcién. Desvia la atencién de
los planificadores de la ayuda de un horizonte de des-
arrollo politico a 15-20 afnos que no siempre encaja
con los ciclos de planificacion a 3-4 afos.

“Las estructuras de coordinacién se parecen a un

cubo de Rubik pentadimensional, donde al armar un
lado se desordena el otro”: La extrema complejidad
de la estructura de coordinaciéon multidimensional
—ya sea por sector, geografia o instrumentos— condu-
ce a una situacién donde una parte significativa del
tiempo del Gobierno y de los donantes se pasa en
reuniones de coordinacion. Asimismo, la sociedad
civil empuja para ser incluida en estos espacios. Si
bien ello es legitimo, eso también aumenta los costes
de interaccion.

“Las reuniones de Bamako entre los donantes y el
gobierno son como una bolsa de valores virtual”:

Existe una clara desconexién entre los informes de
Bamako y las realidades rurales. Los datos son
imprecisos. La informacién no esta accesible, los sis-
temas de monitoreo a nivel nacional no son sélidos y
no sirven como un punto de referencia para el deba-
te publico. La cuestiéon no es tanto la disponibilidad
de datos sino su uso y fiabilidad. Algunos de los
entrevistados explicaron que los informes estadisti-
cos se elaboran segln la situacién, a menudo gene-
rando asi datos contradictorios. Algunos donantes
eluden este déficit mediante la elaboracién de indi-
cadores para la evaluacién de sus propios proyectos,
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mientras que otros, de manera pragmatica, utilizan
aquellos datos establecidos en las comodas oficinas
de Bamako, en lugar de los que provendrian de la
dura realidad del terreno.

“Si la entrada principal no funciona, los donantes
siempre encontraran una puerta trasera”: Existe
una retérica generalizada con respecto al cumpli-
miento con los principios de la Declaracién de Paris.
No obstante, si los donantes no obtienen una res-
puesta inmediata de los ministerios centrales, a
menudo hacen las mismas propuestas a otras estruc-
turas gubernamentales o a otro nivel, evitando asi las
estructuras centrales presupuestarias y de planifica-
cion. Es todavia una practica comidn negociar pro-
yectos con los ministerios de manera independiente,
sin referirse a las exhaustivas estructuras de planifi-
cacion. La division —y a menudo competencia— entre
Planificacién y Finanzas, y la descentralizacién de
los ministerios, contribuyen a la reproduccion siste-
matica del problema.

“EI teatro se cruza con la burocracia”: El objetivo
del presidente es aumentar los niveles de ayuda, y
desempefia bien su papel. Dado que la preocupacién
esta mas enfocada en el volumen, la cuestién de la
eficacia sufre debido a que se pone a disposicién de
distintos ministerios. Lo que parece ser una simple
falta de coordinacion técnica podria de hecho tener
sentido politicamente cuando los ministerios reciben
un cierto poder sobre sus dominios, lo que luego se
convierte en una especie de reino feudal. Ademas, el
presidente empezd a entablar un discurso y una poli-
tica paralelos cuando propuso su propio Programa
de Desarrollo Econémico y Social (PDES; Toumani
Touré, 2007), que compite directamente con el
DELP, que es supuestamente la politica propia del
pais (a pesar de estar en general considerada una
altamente influida por los donantes). Lo que se per-
cibe como una “‘falta de liderazgo gubernamental en
la definicién de politicas”, desde el punto de vista
burocratico de los donantes sobre la eficacia de la
ayuda, podria ser de hecho funcional en un sentido
politico.

“Con respecto a la implementacioén, si bien los
donantes lideran, parece haber una apropiacion
‘subversiva’ de segundo nivel”: Resulta indiscutible



que, en un primer nivel, los donantes lideran la for-
mulacién de politicas publicas dejando poca iniciati-
va al gobierno. En un segundo nivel, no obstante, el
pais “recupera” con la implementacion. La ruptura
general entre las definiciones formales y las practicas
informales contribuye a ello.

Sistema politico y
democratizacion

Adoptada y promulgada en 1992, la Constitucion de la
Tercera Republica de Mali, en su voluntad de reforzar
los logros democraticos del 26 de marzo de 1991, pro-
mete defender la forma republicana y la secularidad
del Estado, los derechos de la mujer y los nifios, la
diversidad cultural y lingliistica de la comunidad nacio-
nal, la unidad nacional, la mejora de la calidad de vida,
la proteccion del medioambiente y del patrimonio cul-
tural, la Declaraciéon Universal de los Derechos
Humanos del 10 de diciembre de 1948, la Carta
Africana de los Derechos Humanos y de los Pueblos
del 27 de junio de 1981, la Unién Africana, la promo-
cién de la paz, la cooperacion regional e internacional,
y la resolucion pacifica de conflictos entre los Estados,
con el respeto por la justicia, la igualdad, la libertad y
la soberania de las naciones.

Autoritario o democratico, cada régimen politico en
Mali desde los afios sesenta se ha construido a partir
de los recursos institucionales del movimiento asociati-
vo, que es tradicional y moderno a la vez. Existe una
continuidad histérica secular en la relacion entre las
dinamicas populares asociativas, nacidas de comunida-
des multiétnicas, patriarcales y poligamas, y la inter-
vencion del Estado desde los Imperios Medievales del
Sudan Occidental. Ya sea bajo la planificacién central
socialista (1960-1968), o un régimen militar mono-
partidista (1968-1991), o una democracia pluralista
desde 1991, la conquista politica de las organizaciones
de la sociedad civil (0SC) ha sido siempre un objetivo
del Estado, con el fin de alcanzar una legitimidad juri-
dica. A pesar de no participar en el poder, estas 0SC
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han siempre contribuido, abiertamente o no, a mante-

ner o cambiar el liderazgo del Estado.

La victoria republicana del movimiento democratico, al
comienzo de la insurreccion del 26 de marzo de 1991,
confirma la hipétesis histérica anteriormente mencio-
nada, con la llegada al poder de los sindicatos, organi-
zaciones de derechos humanos y una serie de asocia-
ciones politicas (que surgieron de diversos segmentos
de la sociedad civil entonces unidos para luchar contra
el régimen militar monopartidista). Asimismo, con el
fin de reposicionarse en el poder del Estado, en las vis-
peras de las elecciones generales de 1992, estas mis-
mas asociaciones pasaron por una mutacién institucio-
nal convirtiéndose en una cincuentena de partidos poli-
ticos. En 2005, constituian a mas de 100 partidos
politicos abogando por una voz politica para represen-
tar a una poblacién de aproximadamente 11 millones

de malienses.

Esta espectacular eclosién de OSC y la concomitante
proliferacién de partidos politicos en reaccién a tres
décadas de dominacién monopartidista atestiguan el
malestar institucional que impregna todo el tejido
social, urbano y rural. En efecto, existe una fuerte ten-
dencia hacia la fusién y confusién en las misiones de
estas organizaciones de gobernabilidad democratica.
Eso se manifiesta en su falta de autonomia en los
debates y en la toma de decisiones, asi como en su
capacidad aleatoria de cumplir con sus compromisos y
su falta de recursos técnicos, financieros y humanos.

Polarizado, el sistema politico de Mali parece oscilar
entre el rechazo (boicot de las elecciones de 1997) vy,
desde 2002, la supervisién consensual del entonces
candidato independiente a la presidencia. Este com-
portamiento erratico por parte de toda la clase politi-
ca de Mali caracteriza de oportunista a la rica esfera
politica del pais, en vez de protegerla y proyectarla con
el fin de aprovecharse de un ideal econémico y social a
largo plazo derivado de la calidad auténoma de los
recursos humanos. Esa débil disposicion para reflexio-
nar, proponer y actuar de manera conjunta en su man-
dato merma seriamente el valor institucional de la opo-
sicion democratica ante los ojos de la poblacién de
Mali, que, como resultado, se abstiene de votar, desle-
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gitimando asi el liderazgo politico, que es visto como

utilitarista.

No obstante, tras tres décadas de dominio de partido
Unico, desde 1991 Mali ha presenciado una renovacion
constitucional de la actividad civil, con la reinstaura-
cién del sistema multipartidista, elecciones libres regu-
lares, libertad de prensa, la aparicion de organizacio-
nes de la sociedad civil, la apertura anual del Espacio
de Interpelacion Democratica (EID) del gobierno para
los ciudadanos, la implementacion de la descentraliza-
cién administrativa en 703 comunas rurales y urbanas,
el progreso continuo de las reformas estatales a través
del Programa de Desarrollo Institucional, y el recono-
cimiento oficial del papel del sector privado. No obs-
tante, la mejora de la baja participacion de la pobla-
cién en las elecciones, en particular las mujeres y los
jovenes —sectores que representan la mayor parte de la
poblacion— constituye un gran desafio a afrontar. De
hecho, la practica del consenso politico promovido por
el Presidente de la Republica de Mali no favorece la

consolidacién de la cultura democratica.

Si bien Mali se considera como una sociedad demo-
cratica abierta, dos ataques a la libertad de prensa han
ensombrecido la consolidacion del proceso. Cinco
periodistas fueron arrestados por haber publicado un
articulo, considerado indecente, sobre las aventuras
amorosas de una persona anénima, supuestamente
refiriéndose al Presidente Amadou Toumani Touré. Lo
mismo ocurri6é con el autor anénimo de una publica-
cién titulada “ AT T-cratie”, que describia las practicas
dudosas de personas proximas al presidente.

El Centro Djoliba, un espacio para la consulta demo-
cratica mediante conferencias y debates, abrid en
1997 una oficina de informacién escrita y oral, central
y regional, para recopilar datos sobre las percepciones
malienses sobre la AOD y su gestién, y sugerencias
para la mejora. De momento, las impresiones negati-
vas4 superan en gran medida las positivas, siendo un 63
y un 43 por ciento, respectivamente. Eso se debe a de

4 Los gestores de la ayuda, mas en el sector urbano que en el rural,
desencaminan la ayuda quimas e no llega a aquéllos que mas la necesitan.
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que los resultados de la AOD son mixtos, contribuyen-
do maés a la construccién de infraestructuras (escuelas,
centro de salud y carreteras) que a cambiar la forma
de pensar con vistas a un futuro de desarrollo nacional

auténomo para Mali (Centro Djoliba, 1997).

Con el fin de mejorar la eficacia de la gestion actual,
los actores de la sociedad civil demandaron un dialogo
concertado y un reparto colegiado de responsabilida-
des, con el objetivo de llenar los déficit en materia de
comunicacién presentes en todas las etapas —elabora-
cion, planificacion, implementacién, monitoreo y eva-
luacién— de los proyectos y programas financiados por
la AOD (CNCS, 2007, 2006; Betke, 2006). Con este
fin, recomendaron recurrir a la dindmica local de auto-
gestion esperada de la descentralizacion territorial for-
mada por las 703 comunas rurales y urbanas, y la con-
comitante participacién de las autoridades consuetudi-
narias (los lideres de las aldeas y subdivisiones), para
que la AOD alcanzara a sus verdaderos beneficiarios.
Ademas, han presentado la idea de una legislacion uni-
ficada para la gestién de la ayuda en la forma de un
codigo deontoldgico aplicable a todas las partes (los
donantes, el Estado y los beneficiarios directos).

Por su parte, la UE ha recientemente creado un meca-
nismo incitativo dentro del marco del décimo Fondo
Europeo de Desarrollo (FED) que concede a los paises
de Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP) acceso a
fondos adicionales del orden del 10-30 por ciento de su
Programa Indicativo Nacional (PIN), seglin cinco con-
dicionalidades, en particular relativas a la gobernabili-
dad. En este sentido confidencial, el perfil de goberna-
bilidad de Mali, elaborado en 2006 por la Comision
Europea, Canada, Suiza y el Banco Mundial es muy
critico respecto de las muchas debilidades en las areas
relativas a los derechos humanos, el proceso electoral,
el sistema judicial, la corrupcién, la capacidad institu-
cional, la gestién de las finanzas publicas, el sector pri-
vado, la seguridad nacional, la gobernabilidad social, la
integracion regional y la calidad de la colaboracién.

La falta de una vision estratégica global de desarrollo,
que caracteriza toda la clase politica mali, reduce el

proceso de democratizacién a una representacion poli-



tica con valor lucrativo. Y, paradéjicamente, el ciuda-
dano mali no cree en la sancién de las urnas (hubo
aproximadamente un 70 por ciento de abstencién en
las Ultimas elecciones), mientras apoya la gestion con-
sensual de los recursos y los conflictos, lo que justifica
a posteriori todos los actos de corrupcion y sus resi-
duos derivados. Asi, el sistema tradicional de consenso
politico, actualmente respaldado por el mas alto nivel
de la autoridad del Estado, favorece una concepcion
“esperar y ver qué pasa’” (atenttiste) y “‘unanimista’”’
en la vida publica, que elimina cualquier voluntad
opuesta de construir un proyecto politico alternativo
mediante el debate y la critica democratica; todo eso
en un contexto de empobrecimiento generalizado.

Con la excepcién de algunas tendencias preelectorales
recientes, los factores socioculturales anteriormente
mencionados ayudan a explicar la falta de iniciativa de
los actores estatales malienses en la formulaciéon de
estrategias de desarrollo y el desanimo en la esfera
publica. Las razones tienen sus raices en la fuerte acti-
tud defensiva de la cultura local, o en los efectos secun-
darios de los Programas de Ajuste Estructural inicia-
dos por las instituciones de Bretton Woods en la déca-
da de los ochenta. Estas ultimas siempre han tenido
consecuencias perversas para los malienses y, en parti-
cular, para la administracion publica, donde una quinta
parte de los funcionarios publicos se quedé sin trabajo.
La tendencia general a la dependencia de la ayuda ha
sostenido un comportamiento y una mentalidad clien-
telistas a lo largo de décadas de pérdida de las refe-
rencias politicas, empobrecimiento y vacio intelectual,
que han sido naturalmente reemplazadas por los pro-
yectos y programas de los STF y el control del FMI de
las finanzas publicas. Este claro fracaso de la liberali-
zacién econémica y la democratizacion pluralista debe
conducir a la inversién en los mejores recursos huma-
nos y el fortalecimiento de capacidades con el fin de
proveerles de los medios necesarios para reformar un
Estado que esta sumergido en la busqueda de la maxi-
mizacion de las oportunidades de la AOD.

Paradéjicamente, los STF ya no estan preocupados por
apoyar la funcion estratégicamente importante de for-

mar a los recursos humanos y estimular a la producti-
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vidad intelectual de la educacién superior maliense, que
se esta deteriorando cada vez mas en un contexto glo-
balizado de la sociedad del conocimiento.Y la limitada
vision de los STF aboga solamente por la Educacién
para Todos (EPT), como si los muchos pilares de la
educacion fueran mutuamente exclusivos. Sin embar-
go, solamente la calidad de los tres pilares del sistema
educativo (educacién primaria, educacién técnica y
profesional y educacion superior) permitira al pais
ganar la batalla de los recursos humanos y, por ende,
la batalla del desarrollo.

En vistas de la amplitud de reformas necesarias para
construir una administracion eficaz en Mali; las difi-
cultades de los donantes de alinearse con respecto a
las estructuras y procedimientos nacionales; y la ansie-
dad de los donantes por rapidamente desembolsar la
ayuda y obtener resultados rapidos y visibles, los PTF
acaban influyendo fuertemente el balance de la AOD, a
menudo desequilibrando cualquier perspectiva real de
un desarrollo auténomo, que requeriria una inversion a
largo plazo basada en una voluntad politica duradera
compartida por todo el pais.

Se considera que la democracia maliense esta infesta-
da por relaciones patriarcales y clientelistas (trafico de
influencia y relaciones de dependencia), que se carac-
terizan por el establecimiento de relaciones sociales
dentro de una economia politica de corrupcion. Dentro
del marco de la lucha contra la corrupcion en Mali, en
1999 el entonces presidente del pais solicité al Banco
Mundial que lanzara un programa anticorrupcion
(Banco Mundial, 2003). Se llevaron a cabo sanciones
y arrestos contra funcionarios publicos de alto rango y
oficiales de compafiias estatales durante el mandato de
Alpha Omar Konaré. De hecho, el tltimo informe de la
Oficina del Auditor General estimé en 103 mil millones
de Francos CFA el volumen de fondos del Estado mal-
versados en el periodo 2002-2006.

Durante un discurso el 22 de septiembre de 2007, el
Dia de la Independencia de Mali, en el espiritu de
reforzar la transparencia de la gestion de los recursos
publicos, el jefe de Estado declaré que, en el periodo
2002-2007, habia recibido 722 informes de distintos
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organismos de control, de los cuales probablemente
138 serian juzgados en los tribunales. Cabe recordar
que hasta 1996, los influjos presupuestarios de ayuda
no eran contabilizados o certificados por el Tribunal de
Cuentas del Tribunal Supremo (Section des Comptes
de la Cour Supréme), que también asegura la audito-
ria de los distintos proyectos del Sistema de Naciones
Unidas en Mali. Asimismo, desde 1960 no se ha exa-
minado la rendicién de cuentas en el sistema judicial

del pais.

Actualmente, los PTF estan armonizando sus comple-
mentariedades hacia un enfoque comun para combatir
la corrupcion. No obstante, mas alla de los instrumen-
tos clasicos de reformay gestion de las finanzas publi-
cas, es necesario un cambio en la mentalidad de la
sociedad civil y del sector privado en relacién con la
participacion social.

Si bien la corrupcion es un fenémeno social generali-
zado en Mali, los malienses consideran al sector de la
justicia, en particular, como el mas corrupto de la esfe-
ra publica, ya que representa el tltimo recurso del ciu-
dadano. Si bien la ley escrita se considera unanime-
mente moderna, las practicas judiciales son muy dis-
tintas y paradéjicamente son aceptadas como legiti-
mas por la cultura popular.

Actores e instituciones

En la primera Revision de la Ayuda en Malien 1997, los
actores de la sociedad civil expresaron una opinién sobre
el impacto real de los programas y proyectos financiados
por la AOD sobre sus niveles de vida. A pesar de los efec-
tos positivos superficiales, se reprocha a la AOD el no
prestar suficiente atencién a la estructura interna de los
grupos beneficiarios con vistas a mejorar las capacida-
des auténomas de gestién comunitaria, a tal punto que
varios equipamientos colectivos fueron abandonados al
final de muchos proyectos y programas.

Cabe mencionar que una parte considerable de los
recursos de la AOD se usa para cubrir los costes de las
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agencias internacionales, nacionales y locales que los
movilizan. Eso se puede convertir a veces en un nego-
cio financiero, al servicio de los que invierten en el
negocio humanitario. A pesar de este balance mixto, la
AOD es, no obstante, bien vista cuando las condiciones
politicas de su acceso democratico, extenso y de proxi-
midad son aseguradas a sus beneficiarios reales, como
es el caso de los sectores sociales y la mejora de las

infraestructuras viales.

Emergen dos mundos paralelos: la clase politica, cuyos
partidos tienen una débil representacién electoral de
aproximadamente un 20 por ciento, y la “sociedad
civil”, en proceso de construcciéon. Los STF colaboran
casi exclusivamente con el gobierno, en un esfuerzo por
fomentar el fortalecimiento del parlamento y de la
sociedad civil.

Asamblea Nacional

A pesar de algunas interpelaciones importantes con el
Ejecutivo, la Asamblea Nacional es considerada débil
en cuanto a esta relaciéon. Los mecanismos del Comité
Financiero de la Asamblea y otros de defensa de los
intereses locales necesitan mejorar. Asimismo, la confi-
guracion de los partidos politicos y el estilo de lideraz-
go consensual del presidente no favorecen el progreso
del debate democratico.

El Comité Financiero de la Asamblea Nacional es el res-
ponsable de recibir, analizar y ratificar la asignacion de
los recursos presupuestarios nacionales e internacionales
destinados a la implementacién de las politicas publicas
sectoriales. Sin embargo, no esta dotado de la capacidad
adecuada para analizar, criticar u oponer la planifica-
cién y las modalidades de los recursos presupuestarios
de crédito, del Estado o de los donantes. Y el apoyo del
Tribunal Supremo, en particular el de su Tribunal de
Cuentas, no ha sido muy bien aceptado cuando se ha
ofrecido. De todas formas, en 2007 el Tribunal Supremo
ha elaborado el Informe sobre la Ejecucién de las Leyes
Financieras de 2005 para la Asamblea Nacional.

Ademas, el parlamento mali tiene la triste reputacion
de estar interesado sobre todo en subir los salarios de



sus miembros al punto de provocar una reciente reac-
cién del Tribunal Constitucional, que ha se ha opuesto
a dichos intereses a través de un rechazo a considerar

una sentencia.

Organizaciones de la sociedad civil

Las OSC malienses pueden clasificarse en cuatro nive-
les: (1) OSC en las aldeas y comunidades locales, que
trabajan con socios extranjeros y mantienen el contac-
to con la poblacién; (2) organizaciones no guberna-
mentales (ONG) nacionales e internacionales, que cola-
boran con las OSC y la poblacién en las actividades de
desarrollo; (3) grupos de OSC y ONG, como la
Coordinacion de las Asociaciones Femeninas y ONG
(CAFO0), la Secretaria de Coordinacion de las ONG
malienses (SECO), y la Federacién Nacional de
Asociaciones de la Salud Comunitaria de Mali
(FENASCOM), entre otras, que implementan progra-
mas de desarrollo en un intento de influir las politicas
y programas a favor de la poblacién; y (4) OSC fede-
radas y confederadas, como el Consejo Nacional de la
Sociedad Civil (CNSC), y la Federacién de los
Colectivos de ONG (FECONG), entre otros, que acti-
an exclusivamente en el nivel politico. Cabe también
destacar la presencia de ONG internacionales, a menu-
do agrupadas en plataformas de coordinacion, como el
Foro de ONG europeas en Mali (FONGEM), actual-
mente conformado por 36 ONG.

Las OSC intentan desempefiar distintas funciones de
manera simultanea, a menudo contradictorias, como la
prestacién de servicios, la difusién de informacion, la
presion politica y la elaboracion de estudios criticos.
Actualmente se esta llevando a cabo un estudio para
definir mejor las ventajas comparativas de las ONG, con
el fin de responder de mejor forma a las criticas dirigi-
das a organizaciones con sede en Bamako sobre su bajo
alcance en los sectores rurales. Eso engloba la necesi-
dad de asegurar la gobernabilidad democratica tanto en
las ONG como en sus organizaciones paraguas. Con este
propdsito, se sugiere un codigo de conducta. La autosu-
ficiencia de las ONG en materia de representacion y
legitimidad es un largo proceso, abierto al debate
(FONGEM, 2007; FECONG, 2007a, 2007b).
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La sociedad civil busca encontrar una posicién en la
nueva arquitectura de ayuda, en particular en la agen-
da internacional de la Declaracion de Paris, que tiende
a simplificar las cuestiones relativas al apoyo presu-
puestario general y el apoyo presupuestario sectorial
(FONGEM, 2007). También parece enfrentarse a difi-
cultades en su intento de asimilar otros elementos de la
Declaracién, tales como el mecanismo para medir la

rendicion de cuentas mutua.

Si bien el proceso participativo de elaboracién del
DELP I no trajo mejoras significativas a los obstaculos
del DELP 1,5 los actores malienses involucrados en el
proceso reconocen los beneficios del dialogo politico
que tuvo lugar entre el gobierno y las OSC vy el sector
privado, que permitio, por un lado, trasmitir las opinio-
nes en el terreno a la administracién y, por el otro lado,
legitimar la rendicién de cuentas como una obligacién
natural de la administracién publica bajo el Estado de
derecho (CNSC, 2007). Las OSC estan bastante listas
para debatir y profundizar el didlogo politico con el
Gobierno y los PTF sobre la AOD, con el objetivo de
participar en las préximas reuniones internacionales.

Para compensar la poca presencia de las OSC en la
Declaracion de Paris, el CAD/OCDE ha creado el grupo
Consultivo de la Sociedad Civil sobre la Eficacia de la
Ayuda, con el mandato de facilitar la consulta sobre ese
tema con la sociedad civil de los paises en vias de des-
arrollo. Actualmente, los puntos clave de los STF para
facilitar ese proceso de consulta con la sociedad civil en
Mali son las embajadas de Canada y Francia. Para
coordinar una participacién eficaz de la sociedad civil
malienses en el debate internacional sobre la eficacia de
la ayuda al desarrollo que esta teniendo lugar en las
reuniones de Cotonou, Ottawa y Accra, se ha estableci-
do un comité de direccion, compuesto por diversos
miembros y coordinado por la FECONG. De momento,
se han realizado nueve consultas a nivel local con acto-
res y representantes de la sociedad civil, en las regiones
y subdivisiones regionales (cercles). De ese modo, se
organizé en septiembre de 2007 un grupo de trabajo de

5 Las limitaciones sefialadas son relativas a la representacion, cre-
dibilidad y legitimidad de los elegidos como portavoces de la “'sociedad
civil”, asi como la forma y significado de su participacion. Ver Cissoko
Kama y Touré Ramatou, 2005.
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sintesis en Bamako. Los resultados de este seminario se
presentaron a los STF y el gobierno de Mali para con-
solidar el dialogo tripartito (FECONG, 2007a, 2007b).
Segun las 0SC, los retos de la Declaracién de Paris
sobre la eficacia de la AOD en Mali estan relacionados
a dos cuestiones clave: por un lado, el compromiso del
Gobierno y los PTF de discutir y debatir activamente
con los actores y representantes de la sociedad civil, con
el fin de profundizar el dialogo politico en general; y, por
el otro lado, la capacidad de la sociedad civil de ser un
interlocutor creible y representativo, actuando como un
contrapeso a los STF y el Estado. Otras recomendacio-
nes importantes incluyen: la reestructuracion de la AOD
para incluir a las 0SC; la necesidad de un Estado mas
pro-activo, en vez de uno reactivo que responde a los
estimulos externos; una mayor autonomia conceptual
del DELP; y una participacién mas dinamica y compe-
tente de todos los actores de la sociedad civil, en parti-
cular los ejecutivos del sector privado.

Dado el actual estado de sus recursos humanos, mate-
riales y financieros, las OSC de Mali carecen de la
capacidad de influencia politica, técnicas de negocia-
cion y fuerza de representacién necesarias ante el
Estado y los PTF. Por ello, solicitan un programa de
capacitacion institucional concertado y permanente.

Reforma de la administracion
publica y sistemas de control
horizontal

En principio, cada ministerio cuenta con un sistema de
control interno —auditores que tienen la autonomia
para intervenir en los sistemas de control horizontal,
central, regional y local relativos a sus respectivos
ministerios. En la practica, esas estructuras son consi-
deradas como ‘'voies de garage’ (vias secundarias)
para funcionarios publicos fracasados. En este sentido,
carecen de autoridad institucional y su personal no
esta dispuesto a llevar a cabo investigaciones precisas

contra sus comparieros.

Ademas del primer ministro, el otro sistema de control
horizontal es el Control General de la Administracion
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Publica —el mecanismo central correspondiente del sis-
tema de control ministerial. Cuenta con sistemas de
control especiales y estd en el nivel presidencial.
Durante un discurso el 22 de septiembre de 2007, el
Dia de la Independencia de Mali, en el espiritu de
reforzar la transparencia de la gestion de los recursos
publicos, el jefe de Estado declaré que, en el periodo
2002-2007, habia recibido 722 informes de distintos
organismos de control, de los cuales probablemente
138 serian juzgados en los tribunales.

Con el fin de establecer la autonomia del poder judi-
cial, el Tribunal de Cuentas del Tribunal Supremo es la
autoridad suprema de las cuentas de Mali en materia
de control y sanciones (impuestos, multas o sentencias
penales). Con el fin de reforzar ese érgano judicial, el
Tratado de UEMOA de 1998 recomienda a los ocho
paises miembros a crear un Tribunal de Cuentas. Ya se
ha llevado a cabo en Senegal, Burkina Faso y Guinea-
Bissau, y Costa de Marfil, Niger y Togo estan en pro-
ceso. Mali y Benin han retrasado esos procedimientos
debido a (o bajo el pretexto de) la necesidad de una
revision constitucional. Cabe recordar que hasta 1996,
los ingresos presupuestarios de la ayuda no se contabi-
lizaban o certificaban por el Tribunal de Cuentas del
Tribunal Supremo, que también asegura la auditoria de
los distintos proyectos de la ONU en Mali. Asimismo,
desde 1960 no se ha examinado la rendicién de cuen-
tas en el sistema judicial de Mali.

Por el otro lado, el Auditor General es nombrado por el
Presidente de la Republica por un mandato de siete
afios no renovable. Debido a su gran capacidad regula-
toria y de comunicacién, ese sistema de control tiene
cada vez mas credibilidad ante los donantes y el publi-
co en general. Ademas, al contrario del sistema admi-
nistrativo francés que predomina en Mali, la Oficina del
Auditor General esta basada en el modelo canadiense.
La reforma de la administracién publica esta vincula-
da de manera general al Comité de Desarrollo
Institucional, a fines de que la administracién cumpla
de manera eficaz con las expectativas de sus beneficia-
rios en el contexto actual de la creciente importancia
de la ciudadania, la diversidad de opiniones y la buena
gobernabilidad. EI CDI tiene un plan de accién dece-



nal (2006/2009) a través del Programa de Desarrollo
Institucional, financiado principalmente por la Unién
Europea, Holanda y el PNUD.

A pesar del actual solapamiento de las actividades de
los distintos servicios de control, se estan llevando a
cabo esfuerzos por armonizar los datos —en particular
los de las Direcciones Centrales (del ministerio de
Economias y Finanzas) del Presupuesto, Tesoro vy

Control Financiero.

Descentralizacion

Llevada a cabo de manera gradual por la Tercera
Republica de Mali, con base en una mision a largo plazo,
la implementacion eficaz de la reforma de la descentra-
lizacion mediante la creacion de 703 comunas rurales y
urbanas es, sin duda, la mejor referencia de Mali en
materia de politicas publicas con el apoyo de los STF. Un
buen ejemplo es la creacion de la Agencia Nacional para
la Inversiéon en las Comunidades Territoriales, con la
mision de recibir y distribuir a las comunidades territo-
riales las subvenciones destinadas a la inversion, para la
provision de servicios locales, la movilizaciéon de los
recursos propios, garantizar los préstamos y asegurar la
distribucién equitativa de los presupuestos de las comu-
nas (Magassa, 1997). La ANICT dispone de una impor-
tante cuenta de transferencias centrales, regionales 'y
locales, gestionada por el Fondo de Inversién de las
Comunidades Territoriales (FICT), que le permite asegu-
rar el control financiero con procedimientos relativa-
mente sencillos. Esa cuenta esta alimentada por las
transferencias presupuestarias del Estado, contribucio-
nes de los STF y las compensaciones de las comunida-
des territoriales. Sus contribuidores externos son: el
Fondo Europeo de Desarrollo, el Fondo de las Naciones
Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacién, la
Agencia Francesa de Desarrollo, la Cooperacién Suiza,
la Organizacion de Desarrollo de Holanda (SNV), el
Banco de Desarrollo Aleman (KFW), el Banco Mundial,
Canada y el Banco Africano de Desarrollo.

Si bien el proceso de descentralizacion es una de las
mejores referencias politicas de Mali, la transferencia
de capacidades técnicas y financieras a las comunida-
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des territoriales todavia ha de convertirse en realidad.
Debido a una serie de factores locales, en las eleccio-
nes comunales de 2004, que consiguieron obtener los
mejores resultados de participacién de todas las con-
sultas organizadas en Mali —el 40 por ciento— mas de
la mitad de los alcaldes no fueron reelegidos.

17

Principales desafios
a enfrentar

Parecen existir tres mundos desconectados en Mali
—podemos llamarlos “‘teatro’, “burocracia” y “aldea”.
El discurso presidencial esta mas interesado en el cre-
ciente influjo de ayuda y busca resultados inmediatos
en su relacién con la poblacién, principalmente
mediante practicas de caridad (si no paternalistas) y, a
veces, con caracteristicas populistas. Al establecer un
programa paralelo —el PDES— se presentd una vision
que persigue objetivos del marketing politico en vez de
objetivos de capacitacién institucional. Por un lado, se
dice que el propio modo de politica consensual, dialo-
go y la descripcion del presidente como el “'padre de la
nacion” han evitado una serie de confrontaciones
sociales, como por ejemplo el exitoso manejo de la
rebelion Touareg a través del asi llamado Acuerdo de
Argel. Se podria describir ese estilo de discurso politi-

co como un “‘teatro”.

Mientras tanto, en las ocupadas oficinas de Bamako,
los donantes participan en sofisticados mecanismos de
coordinacién, por lo que se podria denominar esta area
de “‘burocracia’. Ademas, las iniciativas de los actores
nacionales se ven a veces asfixiadas por los enfoques
hacia anteproyectos y el liderazgo intelectual en la for-
mulacién de politicas por parte de la multitud de con-
sultores extranjeros. Ello se refleja en la actitud afian-
zada de los funcionarios publicos malienses quienes,
histéricamente, se han acostumbrado a otorgarles la
ultima palabra.

Asimismo, los donantes no son un bloque monolitico, y
pueden ser descritos de la siguiente manera: aquellos
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que siguen un enfoque de tolerancia-cero y confronta-
cién a la mala gobernabilidad, la corrupcion y el lento
ritmo de la reforma relativa a la igualdad de género.
Estos donantes apoyan el fortalecimiento de las insti-
tuciones de control o los programas de reforma basa-
dos en los derechos, a menudo con aspectos afadidos
de la sociedad civil con el fin de aumentar la demanda
para la reforma. Otros, por el contrario, rechazan subir
por el “lado Norte de la montafia’” y abogan por una
participacion critica a puerta cerrada, que es particu-
larmente sensible al mantenimiento de los modales
diplomaticos. Tienen la habilidad de posicionar a una
serie de asesores senior en posiciones clave en el
gobierno. Un tercer grupo de donantes evita involu-
crarse politicamente. A menudo formulan recetas
macroeconémicas para el gobierno, las cuales, dado el
peso del donante, son mas bien dificiles de rechazar.
Una cuarta categoria se sitla entre evitar al gobierno
y trabajar de abajo arriba. Asi, no punttian muy bien en
términos de alineacién con los sistemas nacionales. Ese
grupo de donantes trabaja con la administracién y
representantes locales, o directamente con las estruc-
turas paralelas de las ONG. Los mas listos crean vin-
culos con las politicas nacionales y estructuras de pro-
vision que cada vez mas alcanzan areas mas alla de
Bamako. Tienen un componente significativo de forma-
cién en todos sus programas. Otros simplemente igno-
ran las estructuras del Estado y subcontratan a acto-
res no estatales —a veces sus propios nacionales en vez
de actores malienses— con el fin de “‘cumplir con el tra-

bajo”.

Uno de los puntos mas interesantes en términos de la
eficacia de la ayuda son los Gltimos esfuerzos en mate-
ria de la division del trabajo. Estos van mas alla de las
metas de Paris. Cada donante en Mali, dirigido por la
Comisién Europea, lucha por “hacer mas en menos
areas”, para definir una divisiéon del trabajo que fun-
cione a nivel sectorial. Se ha disefiado una matriz para
evaluar el peso de cada uno de los programas de los
donantes en el sector, asi como dentro de su propio por-
tafolio (Pool, 2007). Como previsto, demuestra una
dispersion significativa y una proliferacion de actores
por sector. No obstante, esta es la primera vez que se
evidencia esa tendencia y —mediante los esfuerzos por
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conseguir una estrategia de asistencia conjunta— se
resolvera. Es una primera evaluacion, y un proceso sen-
sible ha comenzado entre los donantes, no sélo para
identificar lo que hacen particularmente bien (ventaja
comparativa) sino también donde son mejores que
otros (ventaja competitiva).

Finalmente, esta la realidad en las aldeas y areas rura-
les. Los dos mundos anteriormente mencionados —cada
uno con su légica distinta— estan desconectados de la
vida cotidiana de los malienses en las aldeas y los
barrios urbanos. Si bien se ha llevado a cabo una serie
de consultas y campafias de informacion, éstas siguen
siendo simbélicas, debido a diferentes razones. En pri-
mer lugar, los miembros de la Asamblea Nacional, que
son elegidos de manera geografica y por mayoria sim-
ple, no han adoptado la practica de canalizar las pre-
ocupaciones de sus distritos al gobierno y pasar la
informacion sobre los programas gubernamentales y
los derechos derivados. En general, la capacidad de
control y supervision del parlamento sobre los procesos
presupuestarios es extremadamente débil. Segundo, si
bien se realizan consultas sobre la estrategia de lucha
contra la pobreza, el hecho de que haya poca conexion
entre la planificacion y el presupuesto quita todo el sig-
nificado de estos espacios en términos de impacto, a
pesar de que parezcan Utiles en términos de informa-
cién. Tercero, existen muchas consultas, seminarios par-
ticipativos y ejercicios de deliberacion. La proliferacién
de actores, ya sean agencias gubernamentales, ONG o
donantes, junto con la extremadamente baja calidad de
los datos, dificulta la comprensién del sistema por
parte de la poblacién. Cabe mencionar que mientras
que los datos del gobierno no son fidedignos, la mayo-
ria de los donantes también carece de una estrategia
de comunicacién hacia el publico en general para pre-
sentar sus acciones y cuanto han invertido. En cuarto
lugar, las ONG alegan representar a grupos locales y
actuar como un hilo conductor de informacién del cen-
tro a la periferia. No obstante, el sistema de autogo-
bernabilidad del sector, las cuestiones de representa-
cién y legitimidad dudosas, la distorsion de los fondos
externos y las estructuras internas, en ocasiones, no
democraticas, dan lugar a dudas sobre si las ONG pue-
den reclamar ese derecho de broker neutral. Con todo,



la propia configuracién de la comunicacion difusa y el
acceso a la informacion sélida impide el cambio de la
poblacién maliense de sujeto pasivo que espera pacien-
temente la ayuda a ciudadanos activos que defienden
sus derechos.

La presencia de los donantes y sus acciones interactu-
an con el sistema politico y la cultura de Mali en una
serie de situaciones. Dado que este pais ha vivido sola-
mente 15 afios bajo un régimen democratico, la prac-
tica de demandar la rendicién de cuentas al gobierno
todavia no esta muy desarrollada y se externaliza a los
donantes en vez de estar dirigida a los ciudadanos. El
marco metodolégico de este estudio (Meyer/Schulz,
2007) pide analizar la interaccion de los donantes con
el “triangulo de control”” —parlamentos, control hori-
zontal de la administracién y la sociedad civil. En Mali,
cabe considerar también una cuarta dimensién —la des-

concentraciéon de poder a las entidades federales.

Los donantes apoyan de manera activa estos mecanis-
mos de control y rendicion de cuentas. Un funcionario
senior del Tribunal de Cuentas del Tribunal Supremo
explicd que su organizacion tenia pocas probabilidades
de seguir activa sin el apoyo continuo de los donantes.
Una caracteristica particular es la nueva Oficina del
Auditor General. Esta oficina llenara las lagunas de
control, y ha publicado un informe que ha acaparado
bastante atencién. No obstante, se cuestionan su posi-
cion institucional, sus bases legales y su relacién con el
Tribunal de Cuentas del Tribunal Supremo. Eso es par-
ticularmente relevante cuando los donantes apoyan
esta entidad de manera significativa en vez de a otras.
A pesar de que haya poco apoyo directo al desarrollo
de partidos politicos, existen algunos esfuerzos dirigi-
dos a fortalecer el papel del parlamento, como por
ejemplo, del PNUD, el Instituto holandés para la
Democracia Multipartidista (NIMD), el Instituto
Democratico Nacional (NDI) de Estados Unidos y la
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) de Alemania. Esta
Ultima acaba de publicar una guia para el parlamento
(FES, 2007). Sin embargo, estos programas para la
promocién de la democracia estan poco vinculados a
las intervenciones “estandar’’ dirigidas a la reduccion
de la pobreza y la capacitaciéon institucional. La

El impacto de las politicas de ayuda en los procesos de democratizacion intemos : El caso de Mali. Caso de estudio IV

“sociedad politica” es quizas la menos desarrollada en
términos de la ayuda de los donantes e instrumentos
viables. Por el otro lado, la sociedad civil esta bien fun-
dada. El debate actual sobre cémo las ONG podrian
gobernar sus sectores de una forma mas democratica
ya ha sido mencionado. Eso va a la par de un debate
sobre las ventajas comparativas de las ONG. Cada vez
mas, enfocan en advocacy y control, en vez de en la
provision de servicios que sigue siendo su mayor area
de actividad. Los donantes siguen esa tendencia. La UE
ha establecido un programa flexible y mecanismos de
financiacion para las organizaciones de la sociedad
civil lamado ARTANE, que tiene el objetivo de fomen-
tar el conocimiento y la participaciéon ciudadana en la
gobernabilidad local.

La descentralizacion aflade una cuarta dimensién de
control al “triangulo de control”. Si los donantes
pudieran decidir entre el triangulo y la descentraliza-
cién como el mecanismo de rendicién de cuentas mas
eficaz, existen buenas razones para argumentar en con-
tra del tridngulo. Estas incluyen la poca eficacia de los
controles administrativos, la potencial politizacién del
control parlamentario y la dudosa legitimidad de la
sociedad civil. Es por eso que muchos donantes consi-
deran la descentralizacion como el mejor método de
traer el poder al pueblo (Betke, 2006). No obstante, no
existe un trade-off entre la separacién de poderes y el
control a nivel nacional, por un lado, y un equilibrio de
poderes en un sistema federal, por el otro. Sin embar-
go, los donantes cada vez mas entienden que nadie
puede hacerlo todo, y asi también surge una division
del trabajo.

Los donantes en Mali también pueden contribuir de
manera significativa a la falta de transparencia de las
instituciones publicas debido a su propio modo de ope-
rar. EI proceso de Monitoreo de la Declaracién de
Paris de 2006 informa de que la ayuda no es suficien-
temente capturada por los sistemas nacionales y que
los donantes tienen una serie de estructuras paralelas
a través de las unidades de implementacion de proyec-
tos (PIU; ver OCDE, 2007). La Evaluacion del Gasto
Plblico y la Rendicién de Cuentas Publica de 2007

clasifica al comportamiento de los donantes en térmi-
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nos de la prevision de los flujos de ayuda con la pun-
tuacién mas baja posible (PEFA, 2007). Los donantes
contribuyen a la falta de prevision de la ayuda y su
inclusién en la planificacion del presupuesto nacional y
los mecanismos de informacién. Las multiples estruc-
turas de coordinacion de la ayuda del Gobierno de Mali
y la falta de una sola ventana para las relaciones en
materia de ayuda dificultan la rendicién de cuentas de
la ayuda. Todos estos factores contribuyen a la poca
transparencia de los flujos de ayuda que recibe el
gobierno de Mali.

En general, el control ciudadano, ya sea a través del
parlamento o de una sociedad civil critica, depende a
gran escala de que la accion publica esté claramente
definida y sea muy previsible. Los donantes lo impiden
mediante la multiplicacién de los programas dedicados
a la provisién de servicios y no compartiendo con los
oficiales del gobierno qué medios financieros pueden
esperar para implementar sus estrategias. Asi, la
accién del gobierno se convierte en arbitraria y los
derechos no estan nada claros porque no estan ni loca-
lizados institucionalmente ni pueden ser presupuesta-
dos de manera sostenible. Un efecto secundario inespe-
rado de la ayuda es que los ciudadanos no saben qué
pueden esperar del Estado. Se observan sefiales de
cambio en las reacciones a la modalidad de ayuda del
apoyo presupuestario. Si bien sélo el 10 por ciento de
toda la ayuda se presta en la forma de apoyo presu-
puestario directo, las ONG empiezan a cuestionar su
papel ya que estan alarmadas por la disminucién de los
fondos a sus actividades y también preocupadas por la
integridad y eficacia publicas (FONGEM, 2007).

Los donantes participan en el fortalecimiento de las
funciones de control, el equilibrio de poderes en el sis-
tema democratico de Mali. Existen, sin embargo, dos
deficiencias:

 Primero, los programas de fortalecimiento de las
funciones de control no estan interrelacionados. No
existe una conexion entre los programas de la socie-
dad civil y los sistemas de control administrativo. Las
ONG no tienen los instrumentos adecuados para
entender los detalles constitucionales de los contro-
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les horizontales, al igual que la mayoria de los infor-
mes del Tribunal de Cuentas son inaccesibles, tanto
literalmente como en términos de presentacion. Una
excepcion es la recién creada Oficina del Auditor
General, que tiene una estrategia de comunicacion.
Sin embargo, muchos de los entrevistados subraya-
ron que su funcién es mas bien exoética en el sistema
de Mali. De la misma manera, no existe una conexién
entre el parlamento y los otros dos lados del triangu-
lo. EI parlamento y la sociedad civil parecen ser dos
mundos distintos. Asimismo, la capacidad de los par-
lamentarios de analizar las conclusiones de los orga-
nismos administrativos de control es muy limitada.
En consecuencia, cada donante que enfoque en uno
de los lados del triangulo, no tiene en cuenta los otros
dos y sus posibles aportaciones.

En segundo lugar esta la falta de conexion entre “'la
planificacién regular de la ayuda” y el apoyo al fun-
cionamiento de las funciones de control. La mayoria
de los programas sectoriales no tienen en cuenta los
vinculos de servicios publicos y la participacion poli-
tica de los ciudadanos mas alla de su “participa-
cién” como beneficiarios. Mientras se lleva a cabo
una evaluaciéon del Gasto Publico y la rendicion de
cuentas muy sofisticada técnicamente, ésta se enfoca
en particular sobre la solidez del Ejecutivo, sin tener
en cuenta aperturas especificas para el parlamento y
la sociedad civil. Técnicos expertos elaboran grandes
proyectos, pero rara vez se lleva a cabo una evalua-
cién de los efectos politicos. Asimismo, una serie de
expertos en la promocién de la democracia mantiene
relaciones muy pocas relaciones con sus colegas
dedicados al sector de la reduccion de la pobreza.



Implicaciones para
los donantes

Parece que Mali estda a punto de avanzar hacia una
nueva relaciéon de ayuda, que por si sola podria arrojar
mas luz sobre el contrato entre el gobierno y la pobla-
ciéon de Mali. Mientras que el DELP T fue impuesto, el
DELP II generd un mayor debate. La Declaracion de
Paris y el subsiguiente debate sobre la divisién del tra-
bajo esta conduciendo a una serie de estandares rela-
tivos a la buena donacién compartida localmente.
Conjuntamente, el gobierno esta emprendiendo esfuer-
z0s para mejorar ain mas las funciones clave estruc-
turales y de gobernabilidad de las capacidades del
Estado, como la administracién publica, la gestion de
las finanzas publicas y la provisién de servicios, junto
con el traspaso de poderes a las entidades descentrali-
zadas. Se estd proponiendo un instrumento para el
monitoreo mutuo de los compromisos de los donantes
y la administracion de Mali. La disyuntiva entre la
retorica de planificacion, por un lado, y las realidades
presupuestarias y de implementacion, por el otro, pare-
ce estar disminuyendo de manera gradual. A pesar de
que la calidad de los datos sigue siendo baja y ello
todavia no es objeto del debate publico, se estan refor-
zando las instituciones dedicadas a las estadisticas y
eso deberia permitir medir los resultados del desarro-
[lo al nivel de la poblacién. Asimismo, las ONG han
comenzado a debatir sobre sus papeles comparativos y
su gobernabilidad interna. Solicitan cada vez mas acce-
so a la informacién y admision a los espacios de deli-
beracién. Desde las elecciones de 2007, el parlamento
parece haber dejado de ser una cAmara de resonancia
para el presidente para convertirse en una oposicion
genuina. Los mecanismos de control como el Tribunal
de Cuentas, el Auditor General y los controles internos
se estan haciendo mas eficaces y profesionales.

En este contexto, parecen necesarias algunas adapta-
ciones en las practicas de los donantes en Mali. Hacen
falta practicas, andlisis y capacidades que prioricen al
Estado y sus capacidades, en vez de simplemente
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demandar la rendiciéon de cuentas hacia fuera (hacia
los donantes) a través de condicionalidades, evitando al
Estado mediante el apoyo basado en proyectos.
Algunas de las siguientes consideraciones podrian sen-
sibilizar a los donantes con respecto de la dimension
politica de la agenda de armonizacion.

Dialogo politico

Como ya se ha mencionado, Mali presenta un lideraz-
go mas bien débil en la formulacién de politicas, pero
se queda en lo que se llama una “apropiacién subver-
siva” con sus respectivas ganancias politicas.
Asimismo, el grupo de donantes no es para nada mono-
litico en su enfoque hacia la dimensién del socio y las
politicas asociativas que propone. Estas son las cir-
cunstancias que describen las relaciones de poder entre
el gobierno y los donantes al negociar la ayuda. Ulti-
mamente, las reacciones a la Declaraciéon de Paris, eva-
luaciones (stocktaking), establecimiento de estanda-
res, y monitoreo han fomentado un dialogo basado en
estandares negociados mutuos, en vez de acuerdos
bilaterales. Eso sera alin mas reforzado por la elabo-
racién de la Estrategia comin de Asistencia a los
Paises (ECAP). Asimismo, la recientemente promovida
division del trabajo podria tener impacto en el didlogo
politico. Cuando el gobierno es llamado para liderar la
definicion de las ventajas comparativas y el liderazgo
sectorial de los donantes, su posicién podria cambiar
ligeramente, de ser un receptor de ayuda a elegir la
ayuda. Al mismo tiempo, los donantes han elegido esta-
blecer condicionalidades en una forma mas transpa-
rente, ya sea en los desencadenantes de los desembol-
sos del Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra
la Pobreza (SCLP), el Tramo Incitativo Europeo para
la Gobernabilidad del décimo FED o la Cuenta del

Desafio del Milenio de Estados Unidos.

También existe un gran esfuerzo en Mali por incluir a
las ONG en los debates sobre la aplicacién de los
Principios de la Declaracion de Paris. Las ONG parecen
estar divididas entre una posicién defensiva, temiendo la
pérdida de los dominios establecidos de sus operaciones,
y una voluntad reciente de embarcar en nuevos roles de
advocay y monitoreo de las politicas publicas. Las ONG
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debaten abiertamente sobre las condiciones necesarias
para ese cambio. En otras palabras, establecen estan-
dares de buena gobernabilidad y la autorregulacion del
sector. Son conscientes de la necesidad de nuevas capa-
cidades de analisis, comunicacion e influencia.

En vistas de esa nueva relacion de la ayuda, se hace un
[lamamiento a los donantes para que reflexionen sobre
la propia naturaleza de la relacion politica con los pai-
ses socios. Las nuevas modalidades de ayuda promovi-
das por la Declaracién de Paris —si bien no han sido
adoptadas por todos los donantes— han cambiado la
relacion de la ayuda y han otorgado mayor importan-
cia al didlogo. A medida en que se hace disponible mas
y mas informacion sobre la planificacién de la ayuda,
hace falta un proceso que mida la rendicién de cuentas
mutua. En otros paises africanos, existen ejemplos de
evaluaciones independientes que han conducido al
debate sobre el propio significado de la relacion de la
ayuda, incluida la condicionalidad. Un mecanismo de
ese estilo en Mali podria fomentar acuerdos sobre
estandares definidos localmente de buena donacion y
de buena apropiacion. Ese proceso podria ir en conso-
nancia con los ciclos presupuestarios anuales y tratar
una o dos cuestiones especificas cada afio. De esa
manera, los donantes se veran obligados a posicionar-
se en un espectro entre la no difusién y la transparen-
cia. Puede que limiten su difusién de informacién a
detalles meramente técnicos al ministerio de Finanzas,
entablen un didlogo mas amplio con todo el gobierno,
o incluso expongan sus contribuciones y enfoques a la
sociedad civil. Solamente esta dltima opcién apoyaria
al gobierno en el desarrollo de una “apropiacién demo-
cratica’ de las politicas de ayuda.

Recomendaciones clave:

e Apoyar el establecimiento del mecanismo para eva-
luar la rendicién de cuentas mutua, segin lo pro-
puesto en la Declaracion de Paris.

e Compartir con la sociedad civil y el parlamento las
condicionalidades y los desencadenantes del desem-
bolso.

e Apoyar a la sociedad civil en analizar y comentar
sobre el proceso y el contenido técnico de la relacién
de ayuda.
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Capacidades analiticas

Ya se ha mencionado la necesidad de ampliar el hori-
zonte de tiempo hacia un andlisis politico-econémico
mas alla de los ciclos de gastos a tres afios. La cre-
ciente presion de desembolso, y la dispersion de algu-
nos donantes en demasiados sectores y proyectos,
impide el desarrollo de una visién a largo plazo, muy
necesaria. El encargo de analisis a consultores a corto
plazo a menudo no asegura la internacionalizacion del
conocimiento en las agencias. La alta rotacién del per-
sonal también contribuye al problema. Ademas, si bien
se dan varios intercambios informales de informacién,
en la comunidad donante hay pocos intercambios for-
males de analisis de pais que alcanzarian el estandar
académico. Ademas de estos obstaculos bien conoci-
dos, existen dos grandes desafios en Mali.

En primer lugar, la presencia de los donantes podria
potencialmente sofocar el desarrollo de un sector aca-
démico independiente en Mali. Un impacto concreto en
la cultura democratica es la distorsién del panorama
académico, cuando los donantes monopolizan a la
mayoria de los expertos en actividades como la gestion
de programas y evaluaciones. Eso se refleja en la falta
de instituciones de investigacion independientes en
Mali (que no puede congregar a individuos competen-
tes en organizaciones duraderas). El panorama acadé-
mico maliense consiste en un gran nimero de consul-
tores, en vez de instituciones competentes. Mientras los
donantes han dado el paso de proyectos a politicas, ello
todavia no ha tenido un impacto sobre la organizacién
del conocimiento. Los sectores son “'intercambiados’ y
los fondos cohesionados, pero los donantes no han
establecido fondos conjuntos para fomentar la crea-
cién y el desarrollo institucional de institutos indepen-
dientes dirigidos a analizar las politicas publicas, las
cuestiones fiscales y el desarrollo econémico. El lide-
razgo en la produccién de la verdad parece ser una de
las cosas mas dificiles de entregar para los donantes.
Prevalece la proteccion de los académicos nacionales y

se llevan a cabo muy pocos analisis conjuntos.

En segundo lugar, mientras se necesita de manera urgen-
te descentralizar el andlisis a las oficinas de pais o las



embajadas, teniendo en cuenta la globalizacién, se multi-
plican las cuestiones a estudiar. Cada vez mas las inter-
dependencias globales parecen arrebatar las politicas
nacionales del control del gobierno a medida en que
pasan a las esferas de la gobernabilidad global. En Mali,
tanto el gobierno como la sociedad civil critica estan
empezando a monitorear los impactos de los regimenes
internacionales del comercio, la inmigracion el cambio cli-
matico, y la sequridad, entre otros. En los paises miem-
bros de la OCDE, la coherencia en las politicas —la armo-
nizacion de los objetivos de politicas no relacionadas con
la ayuda con las metas de reduccién de la pobreza— se
consigue mejor en las sedes de los donantes. Alli, el dia-
logo interministerial puede fomentar la mitigacién de los
impactos adversos sobre la poblacién maliense de politi-
cas como las de seguridad, inmigracién y de comercio,
entre otras. Al mismo tiempo, es cada vez mas importan-
te evaluar el impacto de esas politicas sobre el terreno.

En Mali, existen tres areas prioritarias: la seguridad, o
en otras palabras, la percepcién de Mali como un
Estado en la primera linea de la guerra contra el terro-
rismo; la inmigracion, tanto como un pais de origen
como de transito; y el comercio, en particular los pro-
ductos agricolas y los recursos minerales. Por ejemplo,
los vinculos entre la inmigracién y el desarrollo son
cada vez mas obvios. No obstante, éstos a menudo se
limitan a cuestiones econémicas. El impacto de las
comunidades migratorias malienses sobre el desarrollo
politico es tan significante como poco examinado.
Cuestiones como éstas sélo pueden percibirse parcial-
mente a nivel de las oficinas de pais, y es necesario en
los paises donantes un nexo con las realidades politi-
cas, sociales y econdmicas “‘en casa’. Eso quiere decir
que los representantes de las agencias de ayuda y las
representaciones diplomaticas no sélo deben imple-
mentar programas de ayuda, sino también desempefiar
un papel en el diadlogo politico del pais de origen.
Mientras “trabajan hacia delante’ en los paises, deben
empezar a “trabajar hacia atras”, informando a sus
ministerios de los efectos de las politicas no relaciona-
das con la ayuda y proporcionandoles pruebas para
convencer a sus colegas en los ministerios del Interior,
Defensa y Comercio. Ese es un nuevo mandato que
amplia de manera significativa el campo de analisis.
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Recomendaciones clave:

e Dotar a las oficinas de pais con el equipamiento
necesario para llevar a cabo analisis politico-econ6-
micos sobre los efectos colaterales de la ayuda y las
trayectorias politicas a largo plazo;

Elaborar instrumentos de financiacién y asistencia
técnica para el desarrollo institucional de los centros
de investigacién malienses que respetan los estanda-
res de rigor académico e independencia politica;

Fortalecer a las oficinas de pais para monitorear el
impacto de las politicas no relacionadas con la ayuda
de sus paises de origen en el desarrollo de Mali, espe-
cialmente en lo relativo a los pobres, y presentar evi-
dencias para el diadlogo interministerial interno. Estar
en contacto con la sociedad civil, los académicos y
los politicos de Mali con el fin de examinar y expo-
ner a las esferas relevantes para el bienestar mas alla
del alcance de la regulacién soberana; y

Analizar el impacto de las comunidades migratorias
en el desarrollo politico.

Eleccion de instrumentos

El instrumento de apoyo presupuestario, en particular,
ha suscitado en la sociedad civil un creciente debate
sobre el papel del Estado y, por lo tanto, ha dirigido la
atencién hacia los mecanismos de participaciéon y con-
trol democratico. La “danza alrededor del presupues-
to” promovido por esa modalidad vuelve a hacer hin-
capié en cuestiones sobre el acceso a la informacion y
datos cuantitativos por parte de los ciudadanos; sobre
el control del parlamento; los controles horizontales
internos y mediante instituciones como el Tribunal de
Cuentas y el Auditor General; y sobre la rendicién de
cuentas. Si bien el apoyo presupuestario parece ser un
canal importante, resulta necesaria una mezcla de ins-
trumentos. Eso no quiere decir que los esfuerzos deben
dispersarse al maximo posible. La division del trabajo
promovida por el “*marco de coordinacién’ y su secre-
taria, el Fondo Técnico, promueve un enfoque con mas
peso en menos sectores. Sin embargo, existe el peligro
de que al poner el enfoque en un sélo instrumento, los
donantes se cierren con respecto al acceso a experien-
cias que son importantes para informar sobre su pro-
pio desarrollo en materia de politicas. Una integracion
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de varios instrumentos dentro del mismo sector podria
asegurar la construccion de puentes entre los mundos
desconectados. Mientras que el apoyo presupuestario
podria “comprar un lugar en la mesa’ y asegurar la
participacion en foros de alto nivel, la asistencia técni-
ca y la capacitacion podrian proporcionar un conoci-
miento mutuo. Los enfoques de proyecto podrian ase-
gurar —mas a través de la capacitacion de los ciudada-
nos para demandar mejores servicios, que a través de
“estructuras paralelas”’— la conexion con las perspec-
tivas en el terreno y de los ciudadanos. Eso debe refle-
jarse en las habilidades, personalidades y actitudes del
personal de los donantes. Integrar la diversidad de
experiencias y perfiles profesionales (y personalidades)
de forma que surja una mezcla interrelacionada de ins-
trumentos, es una tarea que requiere un enorme esfuer-
zo. En otras palabras, es importante que el jefe de la
oficina de pais entienda como fomentar un dialogo
politico entre el asesor politico, el ministro y el geren-
te del programa de la sociedad civil, con el fin de trian-
gular sus respectivas realidades.

En general, se recomienda a los donantes que con-
templen cuales son las condiciones de participacion.
El tamafio importa. La nueva matriz de la “division
del trabajo’ no solo presenta el peso de un proyecto
concreto en la cartera de los donantes, sino también
su peso dentro del sector, que se compara con los
otros actores. En ese sentido, los donantes que con-
tribuyan, digamos, menos del 20 por ciento dentro del
sector deberian considerar retirarse o reposicionarse.
Asimismo, todo el aparato de coordinacion requiere
de una inversion central importante. Se necesita por
lo menos un miembro senior en el equipo destinado al
pais para hacer un seguimiento de todas las tareas de
coordinacién y armonizacién. La cooperacion delega-
da podria resolver algunas de esas cuestiones. Un
ejemplo de éxito es la delegacién entre Suecia y
Noruega: Suecia “‘thace” Mali, y Noruega, Malawi. La
dindmica del dialogo entre el gobierno y los donantes
y el mecanismo de rendicion de cuentas mutuo (a ser
desarrollado) pronto desencadenaran una dindmica
de convencer a los donantes a enfocarse mas, ya sea
a través de la razén o directamente apuntando el
dedo.
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Recomendaciones clave:

e Participar plenamente en el debate actual sobre la
division de trabajo e identificar las ventajas compara-
tivas. Enfocar la ayuda en algunos sectores clave; y

e Evaluar la viabilidad de una mezcla de instrumentos
en el mismo sector. Luchar por un enfoque transver-

sal y multidisciplinar en la oficina de pais.

Organizacion institucional

Segun la Declaracion de Paris, la apropiacion debe
moverse desde el Norte hacia los paises que reciben
ayuda. Hace mucho que Mali es mas un campo de
pruebas que un lider en las nuevas estructuras de coor-
dinacion. Los planes de desarrollo habian sido disefia-
dos en Parfs, Washington, Bruselas y en otras partes
fuera de Mali. Ultimamente, ha surgido una nueva
dinamica en Mali, lo que hace aln mas necesaria la
presencia de personal senior encargado de tomar las
decisiones en Bamako. La descentralizacién a las ofi-
cinas de pafs es un requerimiento muy necesario para
unir a las nuevas estructuras de coordinacién dentro
del pais. Estas incluyen andlisis conjuntos, cooperacion
delegada, didlogo politico sobre el apoyo presupuesta-
rio y negociaciones relativas a la estrategia conjunta y
la division del trabajo. La descentralizacion también
podria ayudar a llenar algunas de las lagunas mencio-
nadas —entre los circulos de politica de alto nivel de
planificacion de la ayuda y las realidades rurales, entre
la sociedad civil y la sociedad politica, y entre los dis-
tritos que promueven la democracia y los que fomen-
tan el desarrollo. Asi, es necesario que los jefes de las
oficinas de pafs tengan un mandato que les permita
negociar de manera flexible con sus contrapartes loca-
les y otros donantes, asi como integrar las partes e ins-
trumentos de su propio programa. Ese todavia no es el
caso de todos, pero existen algunos ejemplos interesan-
tes, incluyendo la importante delegacion en materia de
toma de decisiones en la cooperacién canadiense y los
instrumentos de planificacién de la ayuda altamente
flexibles de la cooperacion alemana.

La regionalizacién es otra caracteristica. La integra-
cion monetaria dentro de la UEMOA vy la integracion
politica en la Comunidad Econdémica de los Estados



del Africa Occidental (CEDEAO) y la Unién Africana
esta empezando a desempefiar un papel en el desarro-
[lo de politicas y en el monitoreo de los estandares de
gobernabilidad. Cada vez mas, el establecimiento de
puntos de referencia (benchmarking) regionales permi-
te aprender de las buenas practicas. Los acontecimien-
tos democraticos —al igual que el conflicto y la deses-
tabilizacion econémica— tienden a expandirse, motiva-
dos por emisiones de radio y la inmigracion. Esta ten-
dencia deberia ir seguida de una organizacién regional
de los programas de ayuda. Esta visién miope de “pais-
socio” ha de complementarse con una estrategia regio-
nal. Eso conlleva estar presente y apoyar a los meca-
nismos regionales, de manera oficial a través de su
representacion a nivel de las organizaciones regionales,
asi como en ejercicios regionales de aprendizaje, a
menudo facilitados de manera multilateral por la
OCDE o el PNUD, y redes de la sociedad civil.

Recomendaciones clave:

¢ Delegar la toma de decisiones a las oficinas de pais.

e Adaptar la planificacién a los ciclos administrativos
(presupuestario) y politicos (electorales).

* Proporcionar vinculos con las iniciativas e institucio-

nes regionales.

Recursos humanos

La Declaraciéon de Paris y las tendencias generales en
la politica de desarrollo han cambiado el perfil del per-
sonal de los trabajadores del desarrollo. EI cambio
hacia el nivel de politicas necesita mas expertos en
materia macroeconémica y un conocimiento general
sobre gobernabilidad. Trabajando cada vez més a nivel
de politicas, algunos entrevistados se quejaron de la
falta de contacto con los beneficiarios reales en Mali.
Hace falta toda una nueva serie de capacidades de dia-
logo y la preparacion para participar de los a menudo
pesados procesos de coordinacion. Los incentivos al
personal deben premiar la participacion en la cons-
truccion de la nueva arquitectura de ayuda. Como se
ha mencionado con anterioridad, las piezas del rompe-
cabezas estan sobre la mesa, pero tienen que montar-
se y eso serd un proceso laborioso dia tras dia. Sélo
entonces se liberara el “espiritu de Paris”, mas alla de
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los logros técnicos. Ese espiritu necesariamente inclui-
ra el redireccionamiento de la rendicién de cuentas de
la relacién donante-pais socio al contracto ciudadano-
Estado. Para este propdsito, el compromiso del perso-
nal es una precondicién clave. EIl fomento de una acti-
tud de vision general, de relacionarse abiertamente con
otros donantes y de contribuir a la creacién de institu-
ciones justas y sostenibles, probablemente no se consi-
ga a través de un enfoque burocratico de gestién por
objetivos. Lo que se necesita es una cultura organiza-
cional que fomente la consideracién de los efectos
colaterales de la ayuda sobre el sistema democrético
del pais receptor.

Recomendaciones clave:

e Evaluar la carga de trabajo en materia de coordina-
cion del personal en el pais e integrar el desarrollo de
las relaciones en la estructura de incentivos del per-
sonal;

* Crear espacios de aprendizaje, por ejemplo, a través
de evaluaciones participativas, con el fin de superar
los enfoques tecnocraticos y fomentar una visién de
futuro estratégica. Mantener un equilibrio entre la
gestion por organizacion cultural y la gestién por
objetivos; y

e Equilibrar la rotacién de personal con puestos a
largo plazo.
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Mali: ; Una apropiacion subversiva? Desde 1999, Mali ha sido un laboratorio para la
armonizacion de la ayuda. Ha sido mas un campo de pruebas que un actor lider. Dado
que muchas iniciativas de coordinacién han fracasado, se han puesto muchas espe-
ranzas en las nuevas estructuras resultantes de la adaptacion local de la Declaracion
de Paris. Asimismo, Mali retine las caracteristicas formales que desencadenan un

importante flujo de ayuda: gobernabilidad democratica y altos indices de pobreza.

Este informe expone tres mundos desconectados, que se denominan “teatro’’, “‘buro-
cracia’” y “aldea”. El discurso presidencial —el “‘teatro”— es Util para atraer la
ayuda, asf como para servir a los propésitos electorales de marketing politico. Sin
embargo, no se preocupa por saber si las acciones son mensurables o0 no, y todavia
no desempefia de manera efectiva el papel de coordinador entre los ministerios a
cargo de ponerlos en practica. Los donantes —la “‘burocracia’’— estan ocupados
inventando programas y estructuras de coordinacién para la provision de servicios y
la consolidacién institucional. Ademas, de soportar la presiéon de los desembolsos y
los costes de coordinacion, los donantes trabajan en particular con el Ejecutivo y
estan profundamente inmersos en las principales funciones del Estado, como la ges-
tion financiera, los servicios publicos y la descentralizacion. No obstante, vacilan a
la hora de tratar los asuntos de politica interna que van mas alla de los antepro-
yectos occidentales de “'sociedad civil”. El tercer escenario —la “‘aldea’”’— permanece
desconectado de los otros dos mundos. La descentralizacién todavia no ha alcanza-

do otras areas mas alla de Bamako o las principales ciudades regionales.
Las politicas de desarrollo parecen estar dictadas por los donantes. No obstante, en

un segundo nivel, relativo a la puesta en practica, los actores malienses reinterpre-

tan las directrices, estableciendo asi una especie de “‘apropiacion subversiva’.
/
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