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Como la Comision Europea puede
tomar la iniciativa en la aportacion
de apoyo presupuestario de calidad
para la educacion y la salud

Los gobiernos de los paises en desarrollo desesperadamente
necesitan una ayuda mas previsible y de largo plazo, aportada
directamente a sus presupuestos, para financiar la ampliacion de la
atencion ala salud, la educacién y demas servicios sociales
basicos. La Comisién Europea que es uno de los principales
donantes de apoyo presupuestario, también dispone de
propuestas innovadoras para mejorar y aumentar este tipo de
ayuda. Los Estados miembros de la Unién Europea deben apoyar
estos ambiciosos planes. La Comisidn debe, a su vez, profundizar
mas en esta iniciativa, desvinculando la ayuda de las condiciones
perjudiciales impuestas por el Fondo Monetario Internacional,
eliminando retrasos burocréticos innecesarios, y mejorando la
rendicion de cuentas de la ayuda ante la sociedad civil de los
paises en desarrollo.
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Resumen

El acceso a unos servicios basicos de la salud y la educacién es un suefio
lejano para millones de personas de todo el mundo, en su mayoria mujeres.
Cada dia, 72 millones de nifios, en su mayoria nifias, no acuden a la escuela.
Cada minuto muere una mujer por complicaciones en el embarazo o en el
parto. Cada tres segundos muere un nifio o0 nifia, principalmente a causa de
enfemedades que podrian prevenirse facilmente con atencién médica." Esta
falta de acceso a los servicios basicos representa un sufrimiento innecesario
para millones de personas y perpetua el ciclo de pobreza.

El acceso a los servicios basicos de la salud y la educacion constituye un
derecho humano, y son los gobiernos los responsables de proporcionarlo. En
la dltima década, muchos gobiernos de los paises en desarrollo se han
esforzado enormemente por conseguirlo: en paises como Tanzania, Uganda y
Malawi, por ejemplo, la educacion es ahora gratuita, permitiendo que millones
de nifios y nifias acudan a la escuela. Pero son muchos los gobiernos que
carecen de los recursos necesarios para conseguir estos objetivos por su
cuenta, y que necesitan ayuda externa para cubrir el déficit en los
presupuestos de la salud y la educacion.

Por desgracia, muchos paises ricos no solo no aportan la cantidad de ayuda
prometida reiteradamente, sino que la ayuda aportada no es la adecuada. Los
gobiernos de los paises en desarrollo necesitan una ayuda predecible y de
largo plazo para dotar sus presupuestos anuales. Esto se conoce como apoyo
presupuestario, es decir, ayuda que pueden utilizar para financiar sus propios
planes de ampliacién en el acceso a los servicios publicos.

Un factor clave que impide a las personas disfrutar del derecho ala saludy a la
educacion es el déficit cronico de trabajadores sanitarios y de personal docente
en todo el mundo. Se calcula que faltan dos millones de maestros y maestras y
mas de cuatro millones de profesionales sanitarios para conseguir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en la salud y la educacién.? Y los
trabajadores de que se dispone a menudo estan muy mal pagados y trabajan
en condiciones pésimas. Si los paises en desarrollo recibieran unos niveles de
apoyo presupuestario adecuados, podrian contratar y formar a las/los maestros
y trabajadores sanitarios que necesitan. Pero sélo una pequefia proporcién de
la ayuda exterior al desarrollo se aporta como apoyo de este tipo. En 2006, tan
s6lo un 5 por ciento de la ayuda internacional neta se presté en forma de apoyo
presupuestario general.’

El apoyo presupuestario debe ser predecible y de largo plazo, e ir ligado a
efectos directos claros sobre la salud, la educacién, la igualdad de género y
demas objetivos incluidos en los ODM. Debe basarse en planes disefiados por
los propios gobiernos de los paises en desarrollo, con la participacion de la
sociedad civil, y aprobados por los respectivos parlamentos. Ademas solo debe
concederse a aquellos paises que estén trabajando para acabar con la
corrupcién y que puedan rendir cuentas de la ayuda recibida.

La Comision Europea (CE) es el principal donante multilateral a nivel mundial, y
uno de los que aporta una mayor cantidad de apoyo presupuestario. Este
documento afirma que el apoyo presupuestario de la CE hace mucho por
aportar el tipo de ayuda que se precisa, y que todavia hay mucho para mejorar.
Este analisis se basa en una investigacion exhaustiva sobre el apoyo
presupuestario de la CE, encargada por Oxfam y realizada por consultores
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EEPA (Europe External Policy Advisors), asi como en una revisién detallada de
once acuerdos de apoyo presupuestario general llevada a cabo por Oxfamy la
Red Europea sobre Deuda y Desarrollo (Eurodad).*

La primera constatacion positiva de estas investigaciones es que la CE esta
haciendo un uso cada vez mayor del apoyo presupuestario y afianzando su
compromiso hacia este tipo de ayuda. Como media de los ultimos afios, el
apoyo presupuestario representé una quinta parte de la ayuda aportada por la
CE, proporcion que seguramente ird en aumento en los préximos afios.

El segundo aspecto positivo es que la CE condiciona su apoyo presupuestario
a la consecucion de resultados positivos en la salud y la educacion por parte
de los gobiernos de paises en desarrollo. Las investigaciones realizadas por
Oxfam demuestran que mas de la mitad de los indicadores de rendimiento
ligados a los acuerdos de apoyo presupuestario general de la CE, exigen
mejoras directas en la salud y la educacion de las personas pobres, y en
especial de nifias y mujeres, a menudo las més afectadas por la pobreza.

Dichas investigaciones parecen indicar también que este tipo de ayuda si
consigue una mejora en las vidas de las personas pobres. El gasto publico en
educacion ha aumentado en casi un tercio (un 31 por ciento) en ocho de los
paises que mayor nivel de apoyo presupuestario general reciben de la CE. En
todos los paises, a excepcién de Ruanda, el resultado ha sido un aumento en
el nimero de nifios matriculados en ensefianza primaria. En Madagascar, la
proporcién de nifios y nifias matriculados en ensefianza primaria crecio desde
un 69 por ciento en el periodo 2001-2002, hasta un 92 por ciento en 2005. Es
evidente que estos resultados positivos no se deben exclusivamente a la
actuacion de la CE, pero los hechos parecen indicar que alla donde su apoyo
presupuestario es mayor se estan consiguiendo avances en la reduccién de la
pobreza.

La vinculacién del apoyo presupuestario a efectos directos en la salud y la
educacion hace que la CE se diferencie sustancialmente de otros proveedores
de ayuda presupuestaria, como por ejemplo el Banco Mundial, cuyos paquetes
de ayuda incluyen numerosas condiciones de politica econdmica. Oxfam
sostiene que la ayuda no debe ir vinculada a condiciones de politica econémica
potencialmente perjudiciales, como pueden ser la privatizacién de empresas y
servicios, o la liberalizacion del comercio. Las condiciones de este tipo,
impuestas muchas veces por el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), reducen el espacio de maniobra politica y a veces
perjudican en lugar de ayudar. En Mali, por ejemplo, el Banco Mundial y el FMI
condicionaron la ayuda a la liberalizacion del sector del algodon, a pesar de
que las investigaciones realizadas por el propio Banco Mundial indicaban que
estas r?edidas podrian incrementar los niveles de pobreza en un 4,6 por
ciento.

La tercera ventaja del apoyo presupuestario de la CE es que se presta por un
plazo relativamente largo, que en la actualidad suele ser de tres afios. La CE
trabaja ademas sobre una propuesta de ‘Contratos ODM’ que espera introducir
en la primavera de este afo. Es posible que sean hasta diez paises africanos
los que se beneficien de estos contratos, segun los cuales la ayuda
presupuestaria general se concedera por un periodo de seis afios, con una
Unica evaluacion intermedia. Esta ambiciosa propuesta podria representar un
importante avance en la mejora de la previsibilidad de la ayuda a largo plazo.
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Pero pese a los aspectos positivos del apoyo presupuestario de la CE, siguen
siendo necesarias numerosas mejoras. En primer lugar, esta ayuda no esta del
todo libre de condiciones perjudiciales. El problema principal estriba en que, al
igual que hacen la mayoria de los donantes, la CE suele supeditar el apoyo
presupuestario a la presencia de un programa del FMI en el pais. Estos
programas pueden limitar la capacidad del gobierno para invertir en desarrollo,
al fijar objetivos de inflacion y déficit presupuestario demasiado rigurosos.

En segundo lugar, y pese a que la CE si aporta apoyo presupuestario a largo
plazo, debe mejorar la previsibilidad de la ayuda a corto plazo. Casi un 29 por
ciento de los retrasos en los desembolsos se deben a la excesiva burocracia
de sus procedimientos internos.

En tercer lugar, el apoyo presupuestario de la CE adolece de una gran falta de
transparencia y apropiacion por parte de los paises en desarrollo. Los
contratos de ayuda no suelen estar a disposicion publica: en Niger, por
ejemplo, la CE se neg0 a facilitar el contrato de apoyo presupuestario a las
organizaciones de la sociedad civil locales (OSCs). Ademas, la CE no hace
participes ni a OSCs ni a parlamentarios en sus negociaciones con los
gobiernos de los paises en desarrollo. Hoy en dia se reconoce ampliamente
que un desarrollo eficaz debe ser propiedad tanto de los gobiernos de los
paises en desarrollo como de sus ciudadanos.

En septiembre de este afio, tanto los donantes como los gobiernos de los
paises en desarrollo se reunirdn en Accra para revisar la Declaracién de Paris
sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, declaraciéon que engloba una serie
de compromisos y objetivos acordados en Paris en 2005 con la finalidad de
mejorar la calidad de la ayuda. La Declaracion de Paris destaca la necesidad
de aumentar el nivel de apoyo presupuestario y aplicar otros enfoques en base
a los gobiernos. El reto para la CE esta en servir de ejemplo con un apoyo
presupuestario de calidad, tanto en Accra como en el futuro.

Los retos para la Comision Europea son:

e Seguir aumentando la partida de apoyo presupuestario, con un
incremento significativo en la ayuda directa a los presupuestos
sectoriales de la salud y la educacién, sobre todo para paises
africanos;

e Seguir vinculando el apoyo presupuestario a efectos directos de
género en el ambito social, asi como a la promocion de los derechos
civiles de las mujeres;

e Seguir condicionando los acuerdos de apoyo presupuestario general a
objetivos de crecimiento del gasto publico en la salud y la educacion,
objetivos que deben reflejar la voluntad de alcanzar el compromiso
marcado en la Declaracion de Abuja de dedicar un 15 por ciento del
presupuesto publico a la salud; asi como el objetivo de la Camparfa
Mundial por la Educacién de dedicar un 20 por ciento de los
presupuestos nacionales a la educacion;

e Seguir ligando el apoyo presupuestario a mejoras en la rendicién de
cuentas y la transparencia en la gestién financiera por parte de los
gobiernos de los paises en desarrollo;

e Desvincular la ayuda de programas del FMI, e insistir ante el Fondo,
junto con los demas grandes donantes de apoyo presupuestario, para
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que incluya en su asesoramiento unos objetivos fiscales mas flexibles y
unas propuestas de gasto mas ambiciosas. En paises que hayan
alcanzado una estabilidad macroeconémica, la CE debe colaborar con
otros donantes para que el FMI deje de trabajar en estos paises a la
mayor brevedad;

Conseguir que los retrasos innecesarios ocasionados por la excesiva
burocracia interna de la CE queden reducidos a no mas de un 5 por
ciento del total de retrasos para 2010;

Hacer mas previsible el apoyo presupuestario mediante la
implementacion de Contratos ODM vy la aplicacién de los principios de
los mismos a un mayor nimero de paises y al apoyo presupuestario
sectorial;

Garantizar la participacion de la sociedad civil, de parlamentarios y de
los ministerios pertinentes en todas las fases de las negociaciones
sobre el apoyo presupuestario, incluyendo el disefio, el seguimiento y
la revision de los programas;

Adoptar una politica de disponibilidad automatica de la informacion,
con limitadas excepciones que deben quedar claramente
reglamentadas;

Capacitar a los érganos de gobierno locales, a los parlamentos
nacionales y a las organizaciones de la sociedad civil (OSCs) de
manera que puedan participar en los procesos de desarrollo de politica
y elaboracion de los presupuestos a nivel nacional.

Los Estados miembros de la Unién Europea (UE) deben:

Apoyar a la Comision Europea en la implementacion de los Contratos
ODM propuestos, apoyo que debe incluir la aportacion de fondos;

Incrementar la cantidad de ayuda bilateral aportada como apoyo
presupuestario, y fijar un objetivo comun de la UE de incremento en el
porcentaje de ayuda que a 2015 aportard como apoyo presupuestario
a aquellos gobiernos comprometidos con la reduccién de la pobreza, y
con buenos sistemas de rendicién de cuentas a nivel nacional;

Utilizar su fuerza colectiva en la Junta del FMI para instar a la
organizacion a que deje de trabajar en paises que hayan alcanzado
una estabilidad macroecondmica, y a que imponga marcos fiscales
mas flexibles en los demés paises;

Utilizar su fuerza colectiva en la Junta del Banco Mundial para instar a
la organizacién a que adopte procesos parecidos a las mejores
préacticas de la CE.

Los gobiernos de los paises en desarrollo deben:

Incrementar el gasto en salud hasta un 15 por ciento del presupuesto
nacional (siguiendo la recomendacién de la Declaracion de Abuja) y el
gasto en educacion hasta un 20 por ciento del presupuesto nacional
(segun el objetivo de la Campafa Mundial por la Educacion);

Velar por que exista una participacion efectiva de los érganos de
gobierno local, parlamentarios y OSCs en el desarrollo de las politicas
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nacionales para la reduccion de la pobreza, y permitir que tanto el
parlamento como la sociedad civil realicen un seguimiento de, e
influyan en, la elaboracién de los presupuestos nacionales y el gasto
publico;

Luchar contra la corrupcién y garantizar la transparencia y la rendicion
de cuentas en la gestion de las finanzas publicas.
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1. Ayuda de calidad

Si se tiene en cuenta que millones de personas carecen de acceso a unos
servicios bésicos de la salud y la educacién, y que muchos paises en
desarrollo siguen dependiendo de la ayuda exterior para financiar sus
servicios publicos, resulta evidente que hay una necesidad urgente de
incrementar la calidad de la ayuda aportada a los gobiernos de los
paises en desarrollo. Lamentablemente, el tipo de ayuda que se aporta
en la actualidad no cubre adecuadamente las necesidades de estos
gobiernos.

El sistema de ayuda actual

El sistema de ayuda actual se encuentra enormemente fragmentado. Los
gobiernos de los paises en desarrollo tienen que tratar con cientos de
donantes distintos, entre gobiernos de paises ricos, instituciones
multilaterales como son el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional (FMI) o la Comisién Europea (CE), y otras fuentes
privadas y globales. Este sistema disperso es enormemente ineficaz y
supone unos gastos enormes. El gobierno de Mozambique, por ejemplo,
tiene mil cuentas bancarias para la recepcion de ayuda exterior, mientras
que el gobierno de Tanzania recibe a 19 misiones de donantes por
semana y elabora 2.400 informes para donantes cada trimestre.®

Ademas, el grueso de la ayuda se utiliza para financiar proyectos a corto
plazo, a menudo disefiados por los donantes, en lugar de financiar
planes elaborados por los propios gobiernos de los paises en desarrollo.
La ayuda para proyectos es, por naturaleza, de corto plazo, queda fuera
del control de los gobiernos, y con frecuencia no puede ser utilizada
para financiar gastos fijos como son los sueldos de las/los maestros y
trabajadores de la salud.

Por otra parte, una proporcién demasiado elevada de la ayuda sigue
empleandose en la contratacion de consultores extranjeros altamente
remunerados. De la ayuda para la educacién, tanto como un 70 por
ciento se destina a la asistencia técnica.” Es evidente que parte de esta
ayuda es necesaria y util, pero en algunos paises el importe de 100 dias
de consultorias equivale al sueldo anual de 100 maestros, o al costo de
mantener a 5.000 nifias y nifios escolarizados. 8 Un anélisis de la ayuda
técnica empleada en Mozambique constaté que los paises ricos gastaban
350 millones de délares anuales en el sueldo de 3.500 consultores,
mientras que el importe total del sueldo de 100.000 trabajadores del
sector publico ascendia a 74 millones de ddlares.?

Por altimo, muchos donantes condicionan la ayuda a la implementacién
por parte de los gobiernos de paises receptores de determinadas
actuaciones en politica econémica, como por ejemplo la privatizacion de
los servicios publicos y las medidas de liberalizacién. Este tipo de
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condiciones, impuestas a menudo por el Banco Mundial y el FMI,
pueden menoscabar el principio de apropiaciéon por parte de los
gobiernos, ya que no dejan espacio para que los gobiernos de estos
paises elaboren sus propias politicas econémicas. Pueden también
provocar retrasos innecesarios en el desembolso de la ayuda, y en
ocasiones pueden perjudicar més que ayudar, sirviendo incluso para
fomentar la pobreza. En Mali, por ejemplo, el Banco Mundial y el FMI
condicionaron la ayuda a determinadas reformas del sector del algodén,
reformas que, segtin el propio Banco Mundial, podrian incrementar los
niveles de pobreza en un 4,6 por ciento. 10

El tipo de ayuda que si se necesita

Oxfam cree que, en lugar de lo anterior, los paises en desarrollo
necesitan una ayuda mas previsible y de largo plazo, que abarque un
periodo de al menos tres afios y que pueda utilizarse para dotar los
presupuestos nacionales. Este apoyo presupuestario debe estar alineado
a los planes nacionales para la ampliacién del acceso a los servicios
basicos, planes que habran sido desarrollados con la participacién de la
sociedad civil. No debe ir vinculado a condiciones de politica
econdémica, sino a efectos directos sobre la reduccion de la pobreza que
no menoscaben el principio de apropiacion, creando asi el espacio
necesario para que los gobiernos de los paises en desarrollo elaboren sus
propias politicas.!!

Ademas de estar vinculado a efectos directos sobre la reduccion de la
pobreza, el apoyo presupuestario debe proporcionarse tinicamente a
paises que tengan una buena gestion econémica, junto con el
compromiso de mejorar dicha gestién y aumentar la rendicion de
cuentas ante sus ciudadanos. Desde luego que no debe concederse a
gobiernos corruptos que derrochen recursos publicos. Por suerte, el
namero de paises con gobiernos de este tipo va en descenso, y son
muchos, en cambio, los que tienen planes bien definidos y una
trayectoria probada hacia la consecucién de servicios sociales para todas
y todos.

Recuadro 1: {Qué es el apoyo presupuestario?

El apoyo presupuestario es la ayuda concedida a la hacienda publica del
gobierno de un pais receptor, donde pasa a engrosar el presupuesto publico y
se utiliza de acuerdo a los procesos presupuestarios nacionales.

Este tipo de ayuda puede proporcionarse para apoyar la estrategia de
desarrollo a nivel nacional, en cuyo caso se denomina ‘apoyo presupuestario
general’. Cuando va ligada a un programa de un sector concreto, como puede
ser la salud o la educacion, se denomina ‘apoyo presupuestario sectorial’.

En este documento, ‘apoyo presupuestario’ se refiere al apoyo presupuestario
tanto general como sectorial.
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El impacto positivo del apoyo presupuestario

Existe una fuerte evidencia indicativa de que el apoyo presupuestario
general estd ayudando a los gobiernos de paises en desarrollo a ampliar
el acceso de la poblacién a la atencién de la salud y la educacion. El
Banco Mundjial ha calculado que los paises beneficiarios de la
condonacion de la deuda, que de hecho es una forma de apoyo
presupuestario general al liberar dinero en el presupuesto publico,
incrementaron sus inversiones en reduccién de pobreza desde 6.000
millones de délares en 2000 hasta 17.000 millones de délares en 2006.12
Debido en gran parte a la condonacién de la deuda, paises como Benin,
Burkina Faso, Madagascar, Malawi, Mozambique, Tanzania, Uganda y
Zambia han podido contratar y formar a mas médicos y personal
docente para potenciar la prestacion de servicios de atencién a la salud y
la educacion a sus ciudadanos.3

Un estudio independiente realizado en 2005 sobre el apoyo
presupuestario general a Burkina Faso, Malawi, Mozambique,
Nicaragua, Ruanda, Uganda y Vietnam, encargado por la OCDE
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico),
demostré que los paises beneficiarios han aumentado los gastos que
favorecen a las personas pobres, y han ampliado también la prestacion
de los servicios sociales.4

Ademas, una evaluacion reciente del impacto del apoyo presupuestario
general, publicado por la Oficina de Auditoria del Reino Unido en
febrero de 2008, demuestra que, como consecuencia del apoyo
presupuestario general, en Ruanda, India, Zambia y Etiopia el nimero
de nifias y nifios que asisten a la escuela es mucho mayor, y son muchas
las personas que han conseguido el acceso a los servicios de salud. El
informe destaca, por ejemplo, que el apoyo presupuestario ha permitido
al gobierno de Ruanda incrementar los gastos corrientes en salud,
financiando asi la contratacién, la formacién y el costo salarial de
trabajadores de la salud.’> También destaca el hecho de que Ruanda
redujo los gastos en defensa entre 2003 y 2007, demostrando asi que el
apoyo presupuestario no siempre se presta a abusos.

Al ayudar a los gobiernos de los paises en desarrollo a ampliar los
servicios bésicos, el apoyo presupuestario general contribuye a una
mejora en la vida de mujeres y nifias, habitualmente las mas afectadas
por la pobreza. Las mujeres y las nifias son las que mayor beneficio
obtienen de la prestacién universal gratuita de servicios, y también las
que mas sufren cuando no existen estos servicios. La carga de las
enfermedades y del cuidado de familiares enfermos recae de forma
desproporcionada sobre las mujeres y las nifias. Con frecuencia las nifias
han de dejar la escuela para cuidar de algan familiar enfermo, o para
poder pagar su tratamiento con el dinero de las tasas escolares. Cuando
la prestacion de servicios es deficiente, selectiva o poco equitativa, son
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siempre las mujeres y las nifias las que se quedan mayormente sin
educacion, tratamiento o cuidados.

Es posible potenciar ain mas este vinculo positivo entre el apoyo
presupuestario general y la igualdad de género (ver el Recuadro 2).

Recuadro 2: Politicas para fomentar un apoyo presupuestario general
sensible al género

Al ayudar a los gobiernos de paises en desarrollo a mejorar los servicios
publicos, el apoyo presupuestario general contribuye a la igualdad de género.
Los donantes pueden adoptar una serie de medidas para potenciar el impacto
positivo del apoyo presupuestario general para la igualdad de género al:

- Vincular el desembolso de la ayuda a indicadores de género: los
indicadores relativos a derechos sociales, como pueden ser la proporcién de
nifias que acuden a la escuela o el nUmero de partos asistidos por una
comadrona calificada, asi como los indicadores relativos a derechos civiles,
como por ejemplo la reduccién en los niveles de violencia contra las mujeres.

- Utilizar el didlogo con los gobiernos de paises receptores para
garantizar que las Estrategias Nacionales para la Reduccion de la Pobreza
(ERP) y los presupuestos publicos sean sensibles al género.

- Apoyar la capacidad de las organizaciones de la sociedad civil (OSCs)
que trabajan en la igualdad de género para que participen en los procesos
nacionales de elaboracion de politica y presupuestos.

Fuentes: Oxfam GB (2008) ‘Gender Equality and Budget Support:
Opportunities, Critical Issues and Safeguards’, borrador no publicado;
Comision Europea (2007) ‘Igualdad de género y capacitaciéon de las mujeres
en la cooperacién al desarrollo — Conclusiones del Consejo y de los
Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el
Consejo’.

Riesgos

Hay un temor generalizado de que conceder ayuda a los gobiernos de
paises en desarrollo es empresa arriesgada, ya que los fondos aportados
podrian ser derrochados por gobiernos corruptos.

Lo cierto es que no existe ningtin mecanismo de aportacion de ayuda
carente de riesgos. Una revisién conjunta del apoyo presupuestario
general concedido a siete paises, por ejemplo, constaté que la ayuda
para proyectos corre el mismo riesgo de corrupcién que el apoyo
presupuestario general.16

La légica en la aportacién de ayuda, a pesar de los riesgos que pueda
entrafiar, es que los beneficios de la misma en cuanto a reduccién de la
pobreza son muy altos. Evitar estos riesgos por completo supondria no
aportar ayuda alguna, cosa que resulta impensable.
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Se pueden adoptar determinadas medidas para reducir los riesgos en lo
posible. No todos los paises retinen las condiciones necesarias para
recibir ayuda presupuestaria general. Oxfam sostiene que tinicamente
debe concederse este tipo de ayuda a aquellos gobiernos capaces de
demostrar un fuerte compromiso de lucha contra la pobreza,
concretamente hacia la mejora en el acceso a la atencion a la salud y la
educacion para todas y todos y la igualdad de género. Los gobiernos
deben contar asimismo con unos sistemas adecuados de gestién
financiera para rendir cuentas de la utilizacion de los recursos, y con
unos planes de mejora continua de tales sistemas, encaminados
especialmente a promover la rendicién de cuentas ante sus ciudadanos.

En aquellos paises cuya situacion general entrafie mayor riesgo, pero
donde uno o varios ministerios concretos funcionen bien, puede resultar
mas adecuado conceder apoyo presupuestario sectorial en lugar de
general.

El reto para la Comision Europea

En 2005, los donantes y los gobiernos de los paises en desarrollo
firmaron la Declaraciéon de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo, que recoge la necesidad de aportar més ayuda a través de los
propios gobiernos. La implementacion de la Declaracién de Paris sera
sometida a examen en una reunién de alto nivel a celebrarse en Accra en
septiembre de 2008. Como el mayor donante multilateral a nivel
mundial y partidaria del apoyo presupuestario, la Comisién Europea
(CE) debe desempenar un importante papel en el proceso anterior a la
reunién de Accra.

El valor afiadido de la CE en el 4rea de la ayuda presupuestaria es
ampliamente reconocido por otros donantes. Una evaluacién por pares
de la ayuda de la CE, afirma, por ejemplo, que la CE debe ser “alabada
por adoptar este instrumento que, aunque complejo, tiene grandes
posibilidades de conseguir un impacto elevado.’”

El apoyo presupuestario de la CE hace mucho por proporcionar el tipo
de ayuda que se precisa, pero aun queda mucho para mejorar. Si la CE
ha de dar ejemplo a los demas donantes, tanto en el proceso anterior a la
reunién de Accra como en el futuro, deberd introducir una serie de
cambios significativos.
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2. Avances

El objetivo principal del apoyo presupuestario general de la Comisiéon
Europea es ayudar a los paises a implementar sus politicas y sus
estrategias nacionales, que suelen traducirse en una Estrategia Nacional
para la Reduccion de la Pobreza (ERP). Mediante la aportacion de
financiacion externa, la CE pretende ayudar a cubrir el déficit en el
presupuesto publico, de manera que los paises puedan mantener su
estabilidad macroecondémica, a la vez que fomentan mejoras en la
prestacion de los servicios puablicos y la gestion de las finanzas ptblicas
(GFP).

El apoyo presupuestario sectorial engloba distintos objetivos, pues va
ligado a programas de sectores concretos, ya sean de infraestructura,
atencion a la salud, a la educacion u otros sectores. Aun cuando el
objetivo principal es fortalecer ese sector, suele ser bastante habitual que
el apoyo presupuestario sectorial vaya dirigido también a la mejora en la
GFP.

La CE concede apoyo presupuestario inicamente a aquellos paises que
cumplan las tres condiciones siguientes:

1. Que cuenten con una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
bien definida o, en el caso del apoyo presupuestario sectorial,
con una estrategia sectorial;

2. Que tengan un compromiso probado de fomento y mejora de la
calidad en la GFP;

3. Que estén trabajando hacia la consecucién de la estabilidad
macroeconomica.

Por altimo, un elemento caracteristico del apoyo presupuestario de la
CE es que, por lo general, la parte principal (denominada “tramo fijo”) se
desembolsa si los paises cumplen estas condiciones de elegibilidad,
mientras que el desembolso de la parte restante (denominada “tramo
variable’) depende del grado de cumplimiento de unos indicadores
concretos.

Elevados niveles de apoyo presupuestario

La Comisién Europea es gran partidaria del apoyo presupuestario,
instrumento que utiliza para la aportacion de una elevada, y cada vez
mayor, proporciéon de ayuda. El Consenso Europeo sobre Desarrollo, un
documento clave aprobado en 2005 que establece la visiéon sobre
desarrollo de la CE y de los Estados miembros de la Unién Europea
(UE), afirma, por ejemplo, que el apoyo presupuestario general y
sectorial constituyen, ‘en el caso de que las condiciones asi lo permitan,
la modalidad preferible de ayuda’ y que su utilizacion ‘debe
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incrementarse para fortalecer la apropiacion del pais beneficiario,
respaldar la rendiciéon de cuentas y los procedimientos del pais socio en
el plano nacional, financiar la ERP y fomentar una gestion saneada y
transparente de las finanzas publicas’.1

Esta preferencia de la CE por el apoyo presupuestario queda reflejada en
su cuenta de gastos. Entre 2002 y 2005, la CE dedic6 un total de 4.900
millones de euros al apoyo presupuestario, es decir, un 18,6 por ciento
de la ayuda total aportada. De esta cifra, 3.000 millones de euros se
destinaron al apoyo presupuestario general, y 1.900 millones de euros al
apoyo presupuestario sectorial.?

Pese a que el apoyo presupuestario general de la CE como proporcién
de ayuda ha permanecido practicamente sin cambios en los tltimos dos
afios (aproximadamente un 10 por ciento de la ayuda total), la
proporcién de apoyo presupuestario sectorial ha ido creciendo, desde
una media de un 6 por ciento en el periodo 2000-2001, hasta una media
de mas del 11 por ciento en el periodo 2005-2006.20

Tabla 1: Los diez principales receptores de apoyo presupuestario general
dela CE

2002-07* 2008-13**
% ayuda
% ayuda total total de la

€ millones dela CE € millones CE
Mozambique  311,4 52% 229,1 48%
Burkina Faso  275,5 60% 253,8 60%
Tanzania 192,5 46% 244 55%
Niger 184,9 51% 90 25%
Madagascar 180 35% 139 30%
Zambia 179 48% 185,5 49%
Mali 1225 29% 119,4 30%
Kenia 115 40% 107 35%
Ghana 102,2 32% 128 45%
Ruanda 101,8 47% 110 49%

*Basado en asignaciones indicativas tras la evaluacion final, ver EEPA (2008).
**Basado en datos preliminares de Eurostep, sin incluir el tramo de incentivo.

Gasto desigual

En la actualidad, la CE dirige la mayor parte de su apoyo presupuestario
general hacia los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico (paises ACP),
los cuales recibieron mas del 80 por ciento del apoyo presupuestario
general aportado por la CE entre 2000 y 2005.2! El apoyo presupuestario
sectorial, en cambio, se concentra mas en otras regiones.?2 Los paises
ACP reciben una pequefia - aunque cada vez mayor - proporcién de
apoyo presupuestario sectorial, que en 2006 alcanzé algo mas del 10 por
ciento de la ayuda total de la CE para los paises ACP. A diferencia de
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otras regiones que reciben ayuda de la CE, el grueso del apoyo
presupuestario sectorial a los paises ACP va destinado a la
infraestructura (ver Figura 1).

Indudablemente, es un aspecto positivo el que la CE dedique una
elevada proporciéon de ayuda al apoyo presupuestario, y que se
proponga aumentar esta proporcion. No obstante, este aspecto positivo
seria ain mayor con una distribucién mas equitativa del apoyo
presupuestario general y sectorial en las distintas regiones. Por lo tanto
deberia incrementarse de manera significativa el apoyo presupuestario
al sector social en los paises ACP, y el apoyo presupuestario tanto
general como sectorial en las demas regiones.

Figura 1: Apoyo presupuestario sectorial alos paises ACP

Apoyo presupuestario sectorial a los paises
ACP, datos prelimjnagespara 2007-13

2%

aguay energia cohesiénsocial
2% / 1%

saludy educacion
1%

-

infraestructura
49%

desarrollorural y/
agricultura

14%

derechoshumanosy
buengobierno
21%

Fuente: www.acp-programming.eu/wcm/dmdocuments/10 edf focal-
sectors.pdf grafica realizada por Oxfam

Enfoque sobre los resultados en la salud y la
educacion

Una caracteristica importante del apoyo presupuestario de la Comisiéon
Europea es su vinculaciéon a mejoras en la atencion a la salud y la
educacion en los paises en desarrollo.

Las criticas crecientes de la comunidad internacional respecto a las
condiciones de la politica econémica han sido una de las razones clave
por las que la CE ha pasado a vincular la ayuda a efectos directos en la
salud y la educacién. Un informe de 2005 de la propia CE sobre su
apoyo presupuestario afirmaba: ‘Se precisa una cierta dosis de
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humildad, a la vista de la dudosa trayectoria de la condicionalidad
politica impuesta por los donantes en el pasado.’2

Otra de las razones clave por las que la CE prefiere condicionar el apoyo
presupuestario a efectos directos especificos en la salud y la educacion
es que las condiciones de la politica econémica menoscaban la
apropiacion por parte de los gobiernos, segin se desprende de ese
mismo andlisis de la CE sobre apoyo presupuestario: ‘En lugar de que
los donantes dicten a los Estados receptores lo que han de hacer, la
utilizacién de indicadores de rendimiento permite a la CE acordar con
los respectivos gobiernos los resultados esperados, dejando que sean los
mismos gobiernos los que decidan cémo conseguir esos resultados.’2*

Mas de la mitad de los indicadores de rendimiento se refieren ala
salud y la educacion

Un estudio realizado por Oxfam y la Red Europea sobre Deuda y
Desarrollo (Eurodad) de once acuerdos de apoyo presupuestario general
de la CE, constaté que todos ellos incluyen indicadores relativos a
mejoras en la atencion a la salud y la educacion. Como media, cada
acuerdo incluye nueve criterios encaminados a la mejora de los servicios
de la salud y la educacion.?

Figura 2: Tipos de indicadores en once acuerdos de apoyo
presupuestario general

Distintos tipos de indicadores en 11 acuerdos de
apoyo presupuestario general (20)

Otros
9% Resultados en
salud
29%
Gestion de las
Finanzas
Publicas

28%

Resultados en
educacion
23%

Incremento del
gasto en salud
y educacion
11%

Fuente: Oxfam/Eurodad (2008, en preparacion) ‘Revisién de Once Acuerdos
de Apoyo Presupuestario General de la Comision Europea’.

15 De cara al futuro, Informe de Oxfam, mayo de 2008



Los indicadores de la salud, como por ejemplo el incremento en las tasas
de vacunacion, constituyen un 29 por ciento del total de condiciones de
rendimiento fijadas a los paises del estudio. El incremento en el nimero
de nifias y nifios que acuden a la escuela, y otras mejoras en la
educacion, constituyen otro 23 por ciento de todos los indicadores
analizados.

Muchos de estos indicadores de la salud y la educacién (concretamente
el 40 por ciento) tienen un componente concreto de género, al referirse,
por ejemplo, al incremento en el nimero de mujeres que dan a luz con la
asistencia de personal calificado de la salud. Pero sigue existiendo una
carencia de indicadores de género en otras dreas, como por ejemplo los
derechos civiles, a pesar de que la CE ha reconocido la necesidad de
desarrollar indicadores de este tipo.26

Por altimo, otro 11 por ciento de indicadores de rendimiento de la CE
instan a los gobiernos de los paises en desarrollo a incrementar el gasto
directo en atencién a la salud y la educacion a través del presupuesto
publico.

Otros indicadores de rendimiento

Ademas de vincular el apoyo presupuestario general al rendimiento en
la salud y la educacién, la CE vincula también este tipo de ayuda a la
mejora en la gestion de las finanzas publicas. En los paises del estudio,
un 28 por ciento de los indicadores se refieren a la GFP.

Estas condiciones respecto a procedimientos suelen ser importantes y
pertinentes, sobre todo si van encaminadas a mejorar el proceso
presupuestario nacional y a potenciar el papel del parlamento y de la
sociedad civil en el mismo. Pero en ocasiones los indicadores de GFP
pueden resultar perjudiciales. Un ejemplo seria el requisito de mejorar el
sistema de adquisiciones, condicién no de por si perjudicial pero que
podria llegar a serlo si se traduce en la obligacién de abrir las
adquisiciones a empresas extranjeras, como lo recomienda la OCDE.?”
Es esencial que la CE evite la aplicaciéon de condiciones de este tipo.

Por altimo, la CE a veces vincula el apoyo presupuestario a indicadores
no relacionados con la atencién a la salud, la educacién y la GFP. Cerca
de un 9 por ciento de la totalidad de los indicadores de rendimiento se
refieren, por ejemplo, a carreteras, agricultura y desarrollo del sector
privado.?8 En Etiopia, la CE exigi6 la promulgaciéon de una ley de
competencia, la solicitud de adhesién a la Organizacién Mundial de
Comercio, y la reforma de la legislacion sobre arrendamiento de terrenos
urbanos.?

No obstante, la CE no suele imponer condiciones de politica econémica,
a diferencia de otros donantes, como por ejemplo el Banco Mundial. Un
estudio de 32 acuerdos en 16 paises, realizado por Eurodad, indica que
una cuarta parte de las condiciones impuestas por el Banco Mundial se
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refieren a cuestiones concretas y sensibles de politica econémica, como
la privatizacion y la liberalizacién.®0 Al dejar de lado las condiciones
especificas de politica econémica, y centrarse en cambio en resultados
especificos de género, en atencién a la salud y la educacion, la CE da un
buen ejemplo a otros proveedores de apoyo presupuestario.

Impacto positivo

Las investigaciones llevadas a cabo por Oxfam demuestran que los
paises que reciben mayor cantidad de apoyo presupuestario estan
aumentando de manera notable el gasto en atencién a la salud y la
educacioén, y ampliando también el acceso a los servicios sociales
basicos. El gasto publico en ensehanza primaria ha aumentado en casi
un tercio (un 31 por ciento) en ocho de los paises que mayor cantidad de
apoyo presupuestario reciben de la CE: Ghana, Kenia, Madagascar,
Mali, Mozambique, Niger, Ruanda y Zambia (ver la Tabla 2). En
Mozambique, por ejemplo, el gobierno ha duplicado con creces el gasto
publico en educacién: entre 1999 y 2004, el gasto en educacion aumenté
en un 56 por ciento (como porcentaje del PIB).

Tabla 2: Ensefianza primaria: incremento del gasto e incremento en las
matriculaciones en paises que reciben apoyo presupuestario general de
la Comision Europea

Principales

receptores de

apoyo Gasto publico total en Tasa neta de matriculacion en
presupuestario educacion como %  primaria % (PNUD 2007/08)
general de la CE del PIB (UNESCO

2002-05* 2008)
1999 2005 2001-02 2005

Ghana 4,2 55 60 65
Kenia 54 6,8 70 79
Madagascar 2,5 3,2 69 92
Mali 3 4,5 38 51
Mozambique 2,5 3,9 60 77
Niger 2,1 2,3 34 40
Ruanda 2,8 3,9 84 74
Zambia 2 2,2 66 89

*No se dispone de datos para Tanzania y Burkina Faso, que estan también
entre los diez paises que mas apoyo presupuestario reciben de la CE.

Fuentes: UNESCO (2008) ‘Informe de Seguimiento de la Educacion para Todos en el
Mundo 2008: Educacion para todos en 2015, ¢ Alcanzaremos la meta?’, (ver analisis
regional: Africa subsahariana); PNUD (2004) ‘Informe de Desarrollo Humano 2004: La
libertad cultural en el mundo diverso de hoy’; PNUD (2007/08) ‘Informe de Desarrollo
Humano 2007/2008, La Lucha Contra el Cambio Climatico: Solidaridad Frente a un
Mundo Dividido'.
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En lo que respecta a la consecucion de mejoras en la educacion, todos los
paises, salvo Ruanda, consiguieron un incremento en el namero de
nifias y nifios matriculados en la ensefianza primaria. En Madagascar, la
proporcién de nifias y nifios matriculados crecié desde un 69 por ciento
en el periodo 2001-2002, hasta un 92 por ciento en 2005.

Los datos respecto a la atenciéon a la salud son igualmente positivos. De
los diez paises que mas ayuda presupuestaria reciben de la CE, siete
incrementaron el gasto publico en la salud en una media del 46 por
ciento entre 2001 y 2004. En estos siete paises ha aumentado la
expectativa de vida. En cinco de ellos se han reducido ademas las tasas
de mortalidad materna. En Kenia, por ejemplo, la tasa de mortalidad
materna se redujo casi a la mitad entre 2000 y 2005, de 1.000 a 560
muertes por 100.000 nacidos vivos.

Es evidente que estos resultados no se deben exclusivamente al apoyo
presupuestario de la CE, pero los hechos parecen indicar que alld donde
la CE aporta un elevado nivel de apoyo presupuestario se estan
consiguiendo avances en la reduccion de la pobreza.

A largo plazo

Un elemento clave del apoyo presupuestario de la Comisién Europea es
que se da a un plazo relativamente largo. La prestacion de servicios
basicos de la salud y la educaciéon para todas y todos, precisa de
financiacion estable a largo plazo que los gobiernos de los paises en
desarrollo puedan utilizar en la dotacion de sus presupuestos
plurianuales.

La CE suele conceder apoyo presupuestario por un periodo de tres afios,
con evaluaciones anuales. En este aspecto, se asemeja a la ayuda de otros
donantes multilaterales. Pero la CE trabaja también sobre una iniciativa
que serviria para aumentar notablemente la previsibilidad a largo plazo
de su apoyo presupuestario general a los paises ACP: los Contratos
ODM. Es probable que los detalles definitivos de esta propuesta queden
acordados en la primavera de 2008.

Bésicamente, los Contratos ODM mejorarian atn mas la previsibilidad
de la ayuda al conceder apoyo presupuestario general por seis afios en
lugar de tres, con una tinica evaluacion intermedia en lugar de las
evaluaciones anuales. Ademads, estos contratos aumentarian la
proporcién de fondos concedidos de manera practicamente garantizada,
que pasaria de una media del 65 por ciento a un 80 por ciento (ver el
Recuadro 3).
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Recuadro 3: Caracteristicas basicas de los Contratos ODM

Segun la propuesta mas reciente, a 21 de febrero de 2008, las caracteristicas
de los Contratos ODM serian las siguientes:

e Lafinanciacion sera aportada por seis afios en lugar de los tres
habituales.

e EI 80 por ciento de los fondos se desembolsaria en base al cumplimiento
de los criterios de elegibilidad; el resto de los fondos se desembolsarian
en base al cumplimiento de los criterios concretos de rendimiento
establecidos.

e Los desembolsos anuales en los tres primeros afios serian fijos; los
desembolsos anuales del siguiente periodo de tres afios se fijarian tras la
evaluacién intermedia de rendimiento con respecto a indicadores relativos
a los ODM.

e Se realizaria un seguimiento anual del rendimiento. La falta de
rendimiento no redundaria automaticamente en recortes en la
financiacion (como es el caso actualmente), sino en un mayor dialogo.

e En el supuesto de que el pais no rinda adecuadamente con respecto a los
criterios de elegibilidad, se podria realizar una retencién temporal de un
10 por ciento de la asignacion anual.

e Ademas de las condiciones basicas de elegibilidad, habria tres criterios
adicionales: los paises deberan tener una trayectoria probada respecto a
la utilizacion del apoyo presupuestario a lo largo de tres afios; deberan
demostrar un compromiso de seguimiento y consecucion de los ODM; y
debera existir un mecanismo activo de coordinacion del donante para
facilitar la evaluacién del rendimiento y el didlogo.

Fuente: CE (2008) ‘The MDG Contract. An Approach for Longer Term and More
Predictable General Budget Support'.

Es probable que sean hasta diez paises africanos los que reciban
Contratos ODM.3! Pese a ser un ntimero reducido, estos paises recibiran
cerca del 60 por ciento del apoyo presupuestario general de la CE a los
paises ACP para el periodo 2008 a 2013.32

En cuanto a la previsibilidad a largo plazo, los Contratos ODM podrian
ser un importante avance. Si son implementados, la iniciativa serviria de
excelente ejemplo de apoyo presupuestario general previsible y de largo
plazo, vinculado a efectos directos sobre la salud y la educacién. Es de
esperar que la CE aplique unos principios parecidos al apoyo
presupuestario sectorial y a otras regiones, ademas de los paises ACP, y
es alentador ver que la dltima propuesta sobre Contratos ODM deja
abierta esta posibilidad.3?

Algunos Estados miembros de la UE han prestado su apoyo a la
propuesta de Contratos ODM, aunque otros han expresado su
preocupacioén, en especial respecto al buen gobierno y la rendicién de
cuentas en materia de gestion financiera. La propuesta, sin embargo,
incluye mecanismos que permiten a la CE suspender la ayuda si existe el
riesgo de que ésta no se vaya a emplear adecuadamente. Si el pais no
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cumple adecuadamente los criterios de elegibilidad, la CE podra retirar
de forma temporal parte de la ayuda comprometida. Ademas, los
Contratos ODM estén sujetos a las Disposiciones de Cotonou, que
incluyen la posibilidad de suspender la totalidad de la ayuda en casos
de corrupcioén grave, o si los paises no cumplen con las obligaciones
relativas a la defensa de los derechos humanos, los principios
democraticos y el Estado de derecho.

Los Contratos ODM constituyen una iniciativa progresista que se ajusta
enteramente a la visiéon de los Estados miembros y de la CE segtn
qued6 expresada en el Consenso Europeo. Los Estados miembros deben
apoyar la implementacién de estos contratos, y deben aportar también
recursos adicionales para permitir su ampliacién.

3. Todavia falta por mejorar

Al dedicar una gran proporcién de fondos al apoyo presupuestario, al
vincular ese apoyo presupuestario a efectos directos, y al conceder dicho
apoyo presupuestario a un plazo relativamente largo, la Comisiéon
Europea hace mucho por aportar el tipo de ayuda que se necesita. No
obstante, todavia falta mucho por mejorar. En primer lugar, se sigue
incluyendo la condicionalidad perjudicial de manera encubierta. En
segundo lugar, la CE debe mejorar sensiblemente en lo que respecta a
desembolsos puntuales, ya que con frecuencia surgen retrasos
ocasionados por una excesiva burocracia interna. En tercer lugar, la CE
podria reforzar atin mas la vinculacion a efectos directos en la salud y la
educacion. Por altimo, la CE debe efectuar cambios de consideracién en
cuanto a la rendicién de cuentas y la apropiacion por parte de los paises.

Condicionalidad perjudicial encubierta

Pese a que la CE ha dejado de imponer condiciones especificas de
politica econémica, y en vez de ello vincula el apoyo presupuestario a
efectos directos en la salud y la educacién, el apoyo presupuestario que
concede no esta del todo libre de la condicionalidad de politica
econdmica perjudicial, ya que tiende a imponer condiciones innecesarias
y perjudiciales de manera indirecta.

Visto bueno del FMI

Uno de los criterios basicos para poder recibir apoyo presupuestario
tanto general como sectorial, es que los paises estén trabajando por
alcanzar la estabilidad macroeconémica, lo que a menudo se traduce en
contar con un programa del Fondo Monetario Internacional en el pais y,
por tanto, la imposicion de politicas econdémicas perjudiciales. Aunque
también hay que reconocer que el apoyo presupuestario sectorial, no
suele estar vinculado de forma explicita a la aprobacion del FMI.
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Los programas del FMI suelen imponer una serie de condiciones
cuantitativas que obligan a los gobiernos de los paises en desarrollo a
alcanzar una serie de objetivos, como por ejemplo que la inflacién quede
por debajo del diez por ciento, reducir el déficit presupuestario, imponer
techos salariales para los funcionarios ptblicos, o comprometerse a
utilizar la ayuda para dotar las reservas internacionales.

Pese a que tales objetivos no sean de por si perjudiciales, el enfoque del
FMI suele ser conservador en exceso y por lo tanto puede llegar a
impedir que los gobiernos incrementen el gasto ptblico destinado a la
reduccién de la pobreza. Esto puede ser contraproducente. Evaluaciones
independientes realizadas recientemente han constatado, por ejemplo,
que gran parte de la ayuda adicional concedida a algunos paises
africanos se ha invertido en dotar las reservas internacionales, segtin
condiciones de los programas del FMI, y por lo tanto el gasto publico
para la reduccién de la pobreza no ha aumentado todo lo que debiera.3
Nicaragua es un ejemplo claro (Recuadro 4).35 Si bien es importante
mantener una reserva internacional suficiente, es evidente que la
eleccion en este caso es delicada, y que el FMI no tiene la capacidad para
realizar una valoraciéon adecuada al carecer de experiencia en cuanto al
gasto y la planificacién para la reduccién de la pobreza. En lugar de
imitar al FMI y suspender de inmediato la ayuda si un pais no cumple
las condiciones establecidas, seria mucho mejor que los donantes
realizaran su propia valoraciéon conjunta de la situacion.

Recuadro 4: El FMI en Nicaragua

Los donantes de apoyo presupuestario a Nicaragua, entre ellos la CE,
Unicamente suelen desembolsar la ayuda si el pais cumple los requisitos
impuestos por un programa del FMI. En 2005, por ejemplo, los donantes
suspendieron la ayuda presupuestaria de forma temporal al no cumplir el pais
las exigencias del FMI.

Las condiciones del FMI menoscaban los esfuerzos gubernamentales de
reduccioén de la pobreza: imponen, por ejemplo, la congelacion del gasto
publico en educacion en el 3 por ciento del PIB, en lugar de permitir el
aumento del mismo hasta un 4,7 del PIB, el nivel minimo necesario para
conseguir la educacién para todos. Ademas, al imponer unos techos sobre los
sueldos de los funcionarios publicos, las condiciones del FMI también han
afectado negativamente a las/los maestros y al personal de la salud.

Fuente: A. Acevedo: (2006) ‘Nicaragua: los Objetivos de Desarrollo del Milenio y el
programa con el FMI'.

Hay que reconocer que existen casos en que la CE concede apoyo
presupuestario general incluso si el pais no ha firmado un acuerdo con
el FMI, como por ejemplo en Ghana y Jamaica. Ademads, funcionarios de
la CE afirman que es cada vez mds frecuente que no exista una relacién
automatica entre el incumplimiento de las condiciones del FMI y la
suspension de la ayuda en acuerdos de apoyo presupuestario, sino que
la propia CE realiza una valoraciéon en cada caso.3¢ Pero la CE
tnicamente indica de forma explicita que el incumplimiento de las
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condiciones del FMI no supondré una suspension automatica de la
ayuda en tres de los once acuerdos de apoyo presupuestario general
analizados por Oxfam/Eurodad (los correspondientes a Malawi,
Mozambique y Uganda). Pese a ser un aspecto alentador, no parece
indicar que exista atin un verdadero esfuerzo por desvincular la ayuda
del visto bueno del FMI.

Pese a que la mayoria de los donantes operan de esta manera, no debe
olvidarse que es un enfoque contradictorio, y que este fuerte vinculo con
el FMI es un aspecto muy negativo. La Comisién Europea debe
desvincular su ayuda del visto bueno del FMI, e instar al FMI, junto con
los demas grandes donantes de apoyo presupuestario, a que incluya en
su asesoramiento unos objetivos fiscales mas flexibles y unas propuestas
de gasto mas ambiciosas. Y en paises que hayan alcanzado una
estabilidad macroeconémica, debe colaborar con otros donantes para
conseguir que el FMI deje de trabajar en estos paises a la mayor
brevedad.

Condicionalidad indirecta

Otra preocupacion, relativa a la ayuda de la Comision Europea en
general, es que a veces impone politicas perjudiciales de manera
indirecta.

Por ejemplo, los paises ACP que demuestren un buen rendimiento en
relacion a los objetivos de buen gobierno de la CE reciben una
financiacion adicional, o “incentivo de buen gobierno’, que puede llegar
a alcanzar hasta un tercio de la asignacion inicial. Pero para la
valoracion de este incentivo se tienen en cuenta temas como la
migracion, la lucha contra el terrorismo, y la liberalizacién comercial,
aspectos que parecen guardar mayor relacién con los intereses politicos
y econdmicos de la propia CE que con la creacién de un entorno
favorable a la erradicacion de la pobreza.

Otro ejemplo lo constituye el hecho de que, dado que las negociaciones
sobre Acuerdos de Asociacion Econémica (cuya finalidad es abrir los
mercados africanos a las exportaciones europeas) se han venido
realizando a la vez que las discusiones respecto a la ayuda de la CE a los
paises ACP, algunos de estos paises se han sentido forzados a firmar los
acuerdos comerciales pese a considerarlos perjudiciales para su propio
desarrollo.

Esta claro que la CE no debe utilizar la ayuda como incentivo para que
los gobiernos de paises en desarrollo firmen acuerdos comerciales.
Asimismo, la CE debe velar por que ninguna de sus politicas menoscabe
y que todas sean coherentes con el objetivo de la reduccién de la
pobreza.
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Escasa previsibilidad a corto plazo

Los gobiernos de paises en desarrollo deben poder confiar en recibir la
ayuda prometida de manera puntual. Desafortunadamente, en este
sentido el apoyo presupuestario de la CE es menos previsible que el de
la mayoria de los donantes multilaterales. Segtn el dltimo analisis de la
Alianza Estratégica con Africa (Strategic Partnership with Africa, SPA),
entre 2004 y 2007 tan s6lo el 79 por ciento del apoyo presupuestario
general de la CE se desembols6 puntualmente.3”

A menudo existen razones que justifican la falta de pago de la ayuda
prometida por la CE. Muchas de las modificaciones en la ayuda se
deben al enfoque de la CE de desembolsar una parte de los fondos en
base al rendimiento con respecto a unos criterios especificos.3® Por lo
tanto, es inevitable que surjan variaciones entre el total del apoyo
presupuestario concedido por la CE y la cantidad realmente
desembolsada.

La CE anima y ayuda a los gobiernos de los paises en desarrollo a tener
en cuenta estas posibles variaciones. En primer lugar, insta a los
gobiernos a no contar con la cantidad total de la ayuda concedida, sino
con planear en recibir en dltima instancia dos terceras partes del tramo
vinculado al rendimiento.?® Segtin un analisis de la CE, entre 2000 y 2004
la cantidad media desembolsada del tramo ligado al rendimiento fue de
un 71 por ciento, de manera que la recomendacion de la CE a los
gobiernos se ajusta a la realidad.

En segundo lugar, en la mayoria de los paises el calendario de pagos
utilizado por la CE permite a los gobiernos tener en cuenta las
variaciones en la cantidad de ayuda al elaborar los presupuestos del afio
siguiente.40 Por ejemplo, la ayuda a recibir por Mozambique en 2009
dependera de su rendimiento en el afio 2007, cuya evaluacion se
realizard en 2008. Esto permite al gobierno conocer con la antelaciéon
suficiente el dinero que va a recibir, y utilizar esa cifra en la elaboracién
de su presupuesto.

Sin embargo, no deberian darse variaciones significativas, y parece que
de los hechos se desprende que es la propia CE la responsable de
muchos de los retrasos en los pagos. De hecho, y segtin una revisiéon de
2005 del Programa Especial para Africa, hasta un 29 por ciento de los
retrasos se deben a los propios procedimientos internos de la Comisién.
Pese a suponer una mejora importante con respecto a 2004 (afio en que
los retrasos debidos a los procedimientos de la CE alcanzaron el 40 por
ciento), sigue siendo un aspecto preocupante. Como afirma un
representante de la sociedad civil en Malawi, la excesiva burocracia de la
CE es la caracteristica més negativa de su ayuda.4! Esta reiterada
incapacidad de la CE de desembolsar el apoyo presupuestario
puntualmente menoscaba la previsibilidad de su ayuda.
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Pese a reconocer que en los tltimos cinco afios la CE ha ‘mejorado
sensiblemente la gestion financiera, la contrataciéon y los procedimientos
administrativos’, una evaluacién por pares de la ayuda de la CE destaca
también que, en opinidn de los gobiernos de los paises socios, la CE
debe simplificar atin mds sus procedimientos internos y agilizar la
implementacion de sus programas.42 La CE debe reducir los retrasos
provocados por sus procedimientos y su burocracia del 29 por ciento
actual hasta un 5 por ciento para 2010.

Potenciar el vinculo a la salud y la educacion

Aunque los hechos parecen demostrar que el apoyo presupuestario
general de la CE ayuda a conseguir avances en la salud y la educacion,
como ya se explic6 en la secciéon 2 de este documento, la CE debe
potenciar este vinculo, haciendo que sea mas visible y mas facil de
medir.

No es aconsejable hacerlo incrementando la parte de la ayuda que
depende del rendimiento (el tramo variable), ya que se menoscabaria
con ello la previsibilidad de la ayuda, aspecto fundamental para que los
gobiernos de los paises en desarrollo puedan financiar sus planes de la
salud y la educacién a largo plazo, y en especial la contratacion de
maestros y personal de la salud.

En cambio, la CE debe seguir vinculando sus acuerdos de apoyo
presupuestario general a un mayor gasto por parte de los gobiernos de
paises en desarrollo en la salud y la educacién. Estos objetivos deben
reflejar la voluntad de alcanzar la recomendacién de la Declaracion de
Abuja de dedicar un 15 por ciento del presupuesto nacional a la salud y
el objetivo de la Campafia Mundial por la Educacién de dedicar un 20
por ciento del presupuesto publico a la educacion.

También se puede potenciar este vinculo haciendo mas transparente y
participativo el proceso de elaboracion del presupuesto. Tal y como se
detalla a continuacion, es de una importancia fundamental que las
OSCs, sobre todo aquellas que trabajan por la igualdad de género, y los
ministerios sociales participen en este dialogo.

En su calidad de donante, la CE debe buscar la manera de mejorar el
seguimiento en cuanto al impacto real del apoyo presupuestario general
y sectorial, y mejorar también la manera de medir dicho impacto.

Rendicion de cuentas y apropiacion

A diferencia de otros tipos de ayuda, y suponiendo que no esté
vinculado a condiciones de politica econémica externas, el apoyo
presupuestario da a los gobiernos receptores una mayor oportunidad
para decidir sobre la utilizacion de los recursos. Esta libertad conlleva
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ciertos riesgos, entre otros que el gobierno receptor no emplee los fondos
de manera responsable.

El empleo responsable y con rendiciéon de cuentas de los fondos
publicos, incluido el apoyo presupuestario, es, ante todo, un tema que
atafie al gobierno y a sus ciudadanos. Los ciudadanos deben poder
exigir cuentas a sus respectivos gobiernos en relaciéon al gasto publico.
Los donantes tienen la responsabilidad de velar por que el dinero que
aportan como ayuda se utilice para favorecer a las personas pobres, de
manera sensible al género, y con rendicién de cuentas, puesto que deben
a su vez rendir cuentas ante los ciudadanos de la UE con respecto a
coémo se emplean los impuestos recaudados.

La CE puede ayudar a garantizar que el apoyo presupuestario
contribuya a ampliar la prestacion de servicios sociales y mejorar la
igualdad de género, con rendicién de cuentas. En esta drea atn hay
mucho para mejorar.

Recuadro 5: Falta de apropiacion

Una de las principales preocupaciones con respecto a la ayuda de la
Comision Europea en general es la falta de apropiacién o sentido de
pertenencia por parte de los gobiernos. Pese a ser preceptivo que la
Comision consulte a gobiernos y a actores de la sociedad civil, tanto los
representantes de la sociedad civil como los gobiernos de los paises del Sur
indican que esa apropiacion esta ausente. En algunos casos, por ejemplo, las
consultas entre la CE y los gobiernos del Sur respecto a los Documentos
Estratégicos de Pais (que recogen los objetivos y el enfoque de la ayuda de la
CE para los proximos seis afios) se han asemejado mas a una ponencia que
a una verdadera consulta.

Las consultas con las OSCs, si es que se llevan a cabo, son, en palabras de
un representante de la sociedad civil latinoamericana, ‘[mas] fantasmag®dricas
gque verdaderas consultas’. Las prioridades recogidas en las Estrategias de
Pais a menudo reflejan las preferencias de la CE en lugar de las del gobierno
o de la sociedad civil del pais en cuestién. En el caso concreto del apoyo
presupuestario general, la ayuda de la CE suele estar alineada a las
Estrategias de Desarrollo Nacional, pero estas Ultimas a menudo no tienen
verdadera apropiacion nacional. No se trata sélo de si las Estrategias
Nacionales recogen las preferencias y prioridades del gobierno de los paises
socios, sino de si las Estrategias Nacionales verdaderamente reflejan la
voluntad de la poblacién. Estas estrategias deberian elaborarse en estrecha
colaboracion con las/los representantes de la sociedad civil, pero la realidad
es que las consultas que realmente influyen en su disefio son muy escasas.

Fuente: Alliance 2015 (2007) ‘2015 Watch Report’; Eurostep (2007) ‘We Decide, You
Own: An Assessment of the Programming of European Community Aid to ACP
Countries under the 10th European Development Fund’; CIDSE (2007) ‘La Huella de la
UE en el Sur’; entrevista con Camilo Tovar, Asociacion Latinoamericana de
Organizaciones de Promocidon al Desarrollo a.c.

Ciudadanos pidiendo rendiciéon de cuentas a sus gobiernos

La Comisién Europea debe esforzarse mas por ayudar a potenciar los
procesos de rendicion de cuentas a nivel nacional, y en especial velar por
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que las/los ciudadanos vigilen e influyan en las politicas y los
presupuestos nacionales. La CE puede hacer esto de tres maneras
distintas:

En primer lugar, la CE podria instar al gobierno, en el dialogo sobre
apoyo presupuestario, a involucrar al parlamento, a los 6rganos de
gobierno locales y a la sociedad civil en la elaboracion de las politicas
nacionales, para garantizar asi el escrutinio democratico de los procesos
presupuestarios y fomentar la elaboracién de presupuestos sensibles al
género.

Al igual que hacen otros donantes, la CE ya esté utilizando este didlogo
para fomentar unos procesos presupuestarios con rendicion de cuentas.
En 2007 en Nicaragua, por ejemplo, el 6rgano auditor del gobierno
realiz6 por primera vez una auditoria publica debido a la presion
ejercida por la comunidad de donantes.* Pero no se trata de una
préactica habitual, ni tampoco la valoracién que la CE realiza de los
sistemas de GFP otorga una importancia suficiente a la necesidad del
escrutinio democratico.

Otra manera en que la CE puede contribuir a la apropiacién y al control
es apoyando a las OSCs que trabajan para exigir rendicién de cuentas a
sus gobiernos, sobre todo a aquellas que trabajan en la igualdad de
género, a través de su programa temético de apoyo a actores no
estatales.

Sobre el papel, al menos, la CE destaca la importancia de esta funcion,
pero no es algo que quede reflejado en la practica. La ayuda de la CE
para la participacion de la sociedad civil en los procesos politicos y
presupuestarios nacionales es bastante limitada. Zambia es una
excepcion: en este pais, la CE ha incluido en su programa el apoyo a la
participacion de la sociedad civil en el proceso presupuestario nacional a
raiz de las exigencias surgidas de la evaluacion intermedia de su
Estrategia de Desarrollo Nacional.#* Es alentador ver la probabilidad de
que este tipo de apoyo aumente, a medida que las delegaciones de la CE
en los paises receptores califican como prioridad el control
presupuestario en el apoyo a actores no estatales.*5

En tercer lugar, la rendicién de cuentas a nivel nacional sin duda
mejoraria si la CE utilizara un mayor namero de indicadores de GFP,
como por ejemplo al fomentar un mayor control por parte de los
parlamentos nacionales sobre el proceso presupuestario.4

Un dialogo incluyente

Desafortundamente, si la participacién de la sociedad civil en el
desarrollo de las Estrategias de Pais de la Comisién Europea es ya de
por si limitada (ver el Recuadro 5), la participacién de actores de la
sociedad civil o de las/los parlamentarios en el didlogo sobre apoyo
presupuestario general o sectorial es practicamente inexistente.4” Para
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velar por que el apoyo presupuestario realmente contribuya a una
mejora de la prestacién de servicios sociales y de la igualdad de género,
la CE debe hacer participes a la sociedad civil, a las/los parlamentarios y
a los ministerios pertinentes (no sélo el de economia) en el dialogo con
los gobiernos sobre este tipo de ayuda. En la actualidad, es un tema que
se trata casi exclusivamente con los respectivos Ministerios de
Economia.

En Malawi, por ejemplo, a veces se invita a las OSCs a reuniones del
grupo de donantes de apoyo presupuestario, al que pertenece la CE,
pero no se les invita a las reuniones clave, y de todos modos la
invitacion suele llegar ya demasiado tarde.*® Y no son sélo las OSCs las
que piden que la sociedad civil participe en el proceso de apoyo
presupuestario: la evaluacién por pares del Comité de Ayuda al
Desarrollo (DAC) de la OCDE también recomienda a la CE “que estudie
la manera de hacer participes a las OSCs locales en el control del gasto
publico y el impacto del apoyo presupuestario’.4

Un hecho que contribuye a esta falta de participacion es que el acceso a
la informacién por parte de las OSCs suele ser muy limitado. No es
practica habitual que los documentos oficiales, entre ellos los acuerdos
presupuestarios, estén disponibles al pablico. La CE, por ejemplo, se
nego a facilitar el acuerdo de apoyo presupuestario con Niger a las OSCs
locales, alegando que debian pedir esa informacién a su gobierno.

Existen algunas excepciones. En Ghana, por ejemplo, la comunidad de
donantes ha creado un grupo de trabajo para promover una mayor
participacion de la sociedad civil en el proceso de apoyo presupuestario.
El acuerdo de apoyo presupuestario sectorial con la India identifica de
forma clara el papel de la sociedad civil en el proceso de
implementacion. En Zambia, la sociedad civil ha participado en las
evaluaciones del programa de apoyo presupuestario.5® Estos casos son
alentadores. La CE debe adoptar ahora un enfoque mds sistemaético,
estableciendo un mecanismo formal que garantice la participacién de la
sociedad civil y de las/los parlamentarios locales en el didlogo sobre el
apoyo presupuestario general y el sectorial.
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Conclusion y recomendaciones

Si se tiene en cuenta que es necesario incrementar los niveles de apoyo
presupuestario en base a efectos directos sobre el sector social, la
Comisiéon Europea sin duda desempefia un importante papel en el
desarrollo internacional. En concreto, su iniciativa de Contratos ODM
plantea un reto positivo para otros donantes, pues la aportaciéon de
apoyo presupuestario vinculado a efectos directos en el sector social por
un periodo de seis afios supone una mejora notable respecto a la practica
habitual de hoy. No obstante, si la CE ha de demostrar liderazgo y servir
de ejemplo a otros donantes para que mejoren la calidad y la cantidad
de su ayuda, tanto en Accra como en el futuro, deberd implementar
determinados cambios clave.

La Comisiéon Europea debe:

¢ Garantizar que seguira dedicando elevados niveles de ayuda al
apoyo presupuestario, en concreto para incrementar el apoyo
presupuestario del sector social a los paises ACP y el apoyo
presupuestario tanto general como sectorial a las demds
regiones;

Incentivar las actuaciones para la eliminacién de la pobreza,
evitando la condicionalidad perjudicial

e DPotenciar el incentivo para que los gobiernos de paises en
desarrollo inviertan en la prestacion de servicios sociales, al
seguir vinculando su ayuda a efectos directos progresistas sobre
la salud y la educacién, y al exigir a los paises que planifiquen el
incremento de las inversiones en el sector social;

¢ Aumentar el nimero de indicadores de rendimiento de género
ligados al apoyo presupuestario, para abarcar temas como los
derechos civiles de las mujeres;

e Seguir incluyendo en sus acuerdos objetivos de crecimiento del
gasto publico en la salud y la educacién, con un calendario claro
para alcanzar el compromiso marcado en la Declaracion de
Abuja de dedicar un 15 por ciento del presupuesto publico a la
salud, asi como el objetivo de la Campafna Mundial por la
Educacion de dedicar un 20 por ciento del presupuesto nacional
a la educacion;

e Desvincular el apoyo presupuestario, de forma total e inmediata,
de las condiciones de politica econémica y demas
condicionalidades perjudiciales impuestas de manera indirecta a
través del incentivo del buen gobierno, de las negociaciones de
acuerdos de asociacién econdmica, o del requisito del visto
bueno del FMI. Concretamente, la CE debe desvincular la ayuda

De cara al futuro, Informe de Oxfam, mayo de 2008 28



de los programas del FM]I, e insistir ante el Fondo, junto con los
demas grandes donantes de apoyo presupuestario, para que éste
incluya en su asesoramiento unos objetivos fiscales mas flexibles
y unas propuestas de gasto mas ambiciosas. En paises que hayan
alcanzado una estabilidad macroeconémica, la CE debe colaborar
con otros donantes para que el FMI deje de trabajar en estos
paises a la mayor brevedad;

Aumentar la previsibilidad

Conseguir que se reduzcan los retrasos innecesarios ocasionados
por la excesiva burocracia interna de la CE de modo que no
excedan el 5 por ciento (del total de retrasos) para 2010;

Implementar los Contratos ODM y ampliar el plazo de los
programas de apoyo presupuestario a seis afios, sustituir las
evaluaciones anuales por una tnica evaluacién intermedia, y
ampliar los principios de los Contratos ODM a un mayor
namero de paises y al apoyo presupuestario sectorial;

Potenciar la apropiacion y la rendicién de cuentas

29

Seguir ligando el apoyo presupuestario a mejoras en la rendicién
de cuentas y a la transparencia en la gestion financiera de los
gobiernos de los paises en desarrollo;

Adoptar una politica de disponibilidad automatica de la
informacion, con limitadas excepciones que deben quedar
claramente reglamentadas;

Velar por que las/los parlamentarios, la sociedad civil y sobre
todo las organizaciones que trabajan sobre la igualdad de género
(v, en el caso del apoyo presupuestario general, también los
ministerios de las dreas sociales), participen de manera
sistematica en todas las fases del didlogo, incluyendo el disefio, el
seguimiento y la evaluacién del programa;

Capacitar a las OSCs, a los 6rganos de gobierno locales, y a los
parlamentos nacionales de manera que puedan participar en los
procesos de desarrollo de politica y elaboracién de presupuestos
a nivel nacional, mediante la aportacién de mayor apoyo
financiero, de la inclusion de la participacion en los didlogos
politicos, y de la aplicacién de indicadores de GFP que busquen
mejorar la rendicién de cuentas de los gobiernos ante sus
ciudadanos.
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Los Estados miembros de la Unidn Europea
deben:

Apoyar a la Comisiéon Europea en la implementacion de los
Contratos ODM propuestos a la mayor brevedad, y para que los
principios que rigen tales contratos sean aplicados a la totalidad
del apoyo presupuestario general y sectorial europeo;

Incrementar las cantidades aportadas a través de la CE, y
conceder aportaciones voluntarias adicionales a la CE para
ayudar a financiar la implementacién y la ampliacion de los
Contratos ODM;

Incrementar la cantidad de ayuda bilateral aportada como apoyo
presupuestario, y fijar un objetivo comun de la UE de incremento
en el porcentaje de ayuda que a 2015 aportaran como apoyo
presupuestario a aquellos gobiernos comprometidos con la
reduccion de la pobreza y que tengan buenos sistemas de
rendicion de cuentas a nivel nacional;

Utilizar su fuerza colectiva en la Junta del FMI para instar a la
organizacién a que deje de trabajar en paises que hayan
alcanzado la estabilidad macroeconémica, y a que se utilicen
marcos fiscales mas flexibles en los demas paises;

Utilizar su fuerza colectiva en la Junta del Banco Mundial para
instar a la organizacién a que adopte procesos parecidos a las
mejores practicas demostradas por la Comision Europea.

Los gobiernos de paises en desarrollo deben:

Incrementar el gasto en la salud hasta un 15 por ciento del
presupuesto nacional (siguiendo la recomendacion de la Declaracién
de Abuja) y el gasto en la educacién hasta un 20 por ciento del
presupuesto nacional (siguiendo la recomendacién de la Campafa
Mundial por la Educacién);

Velar por que exista una participacion efectiva de los 6érganos de
gobierno local, de parlamentarios y de OSCs en el desarrollo de las
politicas nacionales para la reduccién de la pobreza, y permitir que
tanto el parlamento como la sociedad civil realicen un seguimiento
de, e influyan en, la elaboracion de los presupuestos nacionales y el
gasto publico.

De cara al futuro, Informe de Oxfam, mayo de 2008 30



Notas

! UNICEF (2008) ‘Estado Mundial de la Infancia’, p.1.
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