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Fig. 9 Asistencia técnica como porcentaje neto AOD
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A pesar de las repetidas quejas de los gobiernos de los paises en vias de desarrollo, las ONG y los donantes sobre la
pobre asistencia técnica, los compromisos de la Declaracién de Parfs para mejorar este “agujero negro” de la ayuda son
muy modestos. Los donantes se comprometieron a dirigir su asistencia técnica en base a la demanda mds que en base
la oferta y a coordinar sus esfuerzos con otros donantes para evitar la duplicacion y el desperdicio. Su modesto objetivo
es que a mitad de su asistencia técnica esté dirigida por la demanda y coordinada antes del 2010. La investigacion de
nuestro estudio de caso muestra que los gobiernos de los paises en vias de desarrollo y las organizaciones de la sociedad
civil siguen siendo iqual de escépticos con respecto a la asistencia técnica y existen pocas evidencias de mejoras como
resultado de los compromisos de la Declaracion de Paris.

Asistencia ineficaz e insostenible

Uno de los objetivos que se repiten con mds insistencia a la hora de hablar de la asistencia técnica e la transferencia
efectiva y sostenible de conocimientos y capacidades a los paises receptores. Dentro de este objetivo mds amplio, las
misiones de asistencia técnica se concentran frecuentemente en el fomento de la capacidad institucional y formar a
los altos funcionarios. Resulta dificil evaluar el grado de éxito, dado que no existen métodos estandar para evaluar la
cantidad de conocimientos que se han transmitido de forma efectiva. En general, los pafses receptores reconocen que la
“asistencia técnica puede ser (il si viene y crea suficiente capacidad y deja a las personas formadas” el problema es que
“parece que no existe una salida, los asesores siguen viniendo”. 77 A nivel prdctico, la asistencia técnica estd fuertemente
ligada a los paises donantes y estd exenta del compromiso de los donantes de desligar al mdximo la ayuda a los paises
menos desarrollados.” Esto hace que resulte mds caro y crea incentivos para que los donantes continden determinando
su contenido.

Segun el estudio de Camboya, “una gran cantidad de recursos invertidos directamente porlos socios externos de desarrollo
se han destinado a la asistencia técnica. . .aunque estos han sido, sin duda, tiles, ha llegado el momento de garantizar
que los recursos se redirigen para crear fondos adicionales que estén disponibles para acciones concretas y tangibles que
aceleren el progreso en las vidas de los camboyanos”. 7 Ademds, los asesores con frecuencia tienen unos ingresos mucho
mds altos que los funcionarios con los que trabajan. Esto envenena con frecuencia las relaciones de trabajo y puede llevar a
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una “fuga de cerebros”interna, dado que los trabajadores dejan los trabajos de los gobiernos para convertirse en asesores
de los donantes.

Las opiniones que se escuchan en los estudios de caso de Mozambique, Honduras, Niger y, de forma mds significativa, un
informe elaborado por el Tribunal de Cuentas Europeo % sobre la asistencia técnica de la Comisién Europea. Este informe
desvela que s6lo“un tercio de los proyectos [de la Comisién Europea] han resultado o se espera que resulten exitosos y
alcancen sus objetivos”. En Camboya, donde encontramos los niveles mds altos de asistencia técnica, el PRSP reclama a
los donantes que “reduzcan drdsticamente el porcentaje de ayuda recibida para asistencia técnica”. # Ante esta situacion
no resulta sorprendente que la asistencia técnica sea considerada el reto principal de la eficacia de la ayuda” ®

En Nicaragua resultd evidente que existian distintas opiniones con respecto a la calidad de la asistencia técnica entre los
donantes y el gobierno. Como parte de la Encuesta de Sequimiento de la Declaracién de Parfs Sobre la Fficacia de la Ayuda,
los donantes afirmaron que aproximadamente un tercio (29%) de su asistencia técnica estaba coordinada y alineada
con las necesidades del gobierno de Nicaragua. Sin embargo, el gobierno nicaragiiense consideré que “ninguno de los
programas en curso en Nicaragua podria ser calificado de coordinado bajo direccién gubernamental”. ® En el estudio de
caso de Niger encontramos una situacién parecida. Allf, en 2005, sélo el 15% de la asistencia técnica se coordind con
programas nacionales.

Los incentivos de los donantes para sequir con las asesorias

Aunque la asistencia técnica deberfa consistir principalmente en el fomento de la capacidad de las instituciones de los
paises en vias de desarrollo y la transferencia de competencias, en realidad este tipo de estrategias de salida son poco
frecuentes. Parece que la asistencia técnica consista mds en solucionar el problema de hoy que en evitar el del dia de
mafiana. Un representante de la sociedad civil de Niger fue més alld, asequrando que “tras mds de 40 afios, la asistencia
técnica es mds una parte del problema que la solucién al mismo”

- H caso de Niger explica alguna de las razones por las que este componente de la ayuda mejora tan lentamente
El gobierno de Niger es muy débil Existe una grave pobreza en el pais, con una capacidad administrativa limitada
para actuar. Los donantes quieren gastar su dinero y existe presion internacional para que el personal desembolse
el presupuesto a tiempo. Serd mds répido, aunque mds caro, utilizar un asesor extranjero para hacer el trabajo que
necesitan realizar. £n el caso de Niger se afirma que “sin lugar a dudas, la asistencia técnica sirve para compensar las
carencias de la administracion pero no contribuye a resolverlas a medio plazo”; ©

- en Honduras, funcionarios del gobierno se quejaron de“la calidad de la asistencia técnica, los altos salarios pagados
a los consultores y 1a poca utilidad que se puede aprovechar de la asistencia técnica’, pero los donantes lo ven como
la inica forma de compensar la débil capacidad burocratica y técnica del pais. Un representante del Banco Mundial
en Honduras dijo “la inica manera de lograr trabajar es mediante las misiones o la asistencia técnica”®, si se quiere
asignar el dinero dentro de un plazo determinado.

La asistencia técnica se impone con frecuencia por parte de los donantes como requisito para las contribuciones financieras
¥y no estd adaptada a las necesidades del receptor. # Con frecuencia, la asistencia técnica viene de la mano con ayuda
ligada, vinculando asf la ayuda a adquisiciones realizadas en los paises donantes (véase cuadro 9). La asistencia técnica
quizds pueda resumirse en su conjunto como altos costes para escasos beneficios.



Cuadro 9 - ;Cancelacion de la deuda para
reducir la pobreza o beneficios para Espaiia?

Espafia cancel6 la deuda de Honduras bajo la condicién de que el gobierno de Honduras depositara 55 millones

de ddlares americanos en el fondo Honduras-Espafia con un acuerdo que serd efectivo hasta 2010. Los proyectos

del fondo tienen que ser “ejecutados por empresas, instituciones u organizaciones de desarrollo espafiolas con

capacidad técnica y financiera comprobada’. Ademas, el acuerdo estipula que silos proyectos financiados por el

fondo producen “reducciones certificados de emisiones generados a través del mecanismo de desarrollo limpio del

protocolo de Kyoto, estas corresponderan a Espafia”

Sin embargo, esta practica va a cambiar dado que el parlamento espafiol ha aprobado una ley de deuda externa a
finales de afio 2006 que establece que los intercambios de deuda daran prioridad a las compafifas y organizaciones

locales. &

La gobernabilidad paralela obstaculiza un mayor progreso en la alineacion

Resumen

Se ha prestado especial atencién a la alineacion de la
ayuda a las estrategias y sistemas de los paises receptores.
El progreso es irreqular pero en general es lento.

Los donantes contribuyen a esquivar los sistemas
financieros del pais. En algunos casos esto se debe a las
preocupaciones por los sistemas de poca confianza o la
corrupcion.

Algunos donantes de algunos paises otorgan cantidades
significativas de ayuda como apoyo presupuestario y a
otros programas. En general, sin embarqo, los proyectos
todavia son la modalidad dominante.

La ayuda adn es muy poco predecible y los donantes rara
vez hacen compromisos plurianuales. Las condiciones
ligadas al apoyo presupuestario, los compromisos
poco claros y los blogueos de los donantes y receptores
contribuyen a agrandar el problema.

No existe informacion suficiente sobre la asistencia técnica,
existe un escepticismo reinante sobre su utilidad y mucha
todavia estd ligada al pais donante.

Algunos ejemplos de donantes

X USAID no proporciona ayuda a través de sistemas
nacionales en Mozambique y Mall.

X S6lo un cuarto de la ayuda del Banco Mundial a
Mozambique se otorga a través de ayudas programad-
ticas y solo un cuarto utiliza los sistemas del gobierno.

X Espaiia ha ligado todo su alivio de deuda a organiza-
ciones y compafiias espafiolas en Honduras.

X Los blogueos burocraticos han supuesto frecuentes
retrasos en el presupuesto de la Comisién Europea y
el apoyo a proyectos en Sierra Leona.

X Francia financia apoyo general presupuestario a
Mozambique, reciclando el servicio de deuda de dicho
pais.

v £n Honduras, la cuenta de desafio del milenio de los
EEUU estd utilizando los sistemas de adquisicion
nacional mds que otros donantes.

v £1100% de la ayuda del Reino Unido estd dentro del
presupuesto en Mozambique.
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5. Lamutua responsabilidad requiere
que los ciudadanos se comprometan

Esta seccion aborda la forma en que los compromisos de mutua responsabilidad de de la Declaracién de Parfs se estdn
interpretando e implementando y hasta qué punto estos compromisos van a contribuir a un sistema de ayuda mds
responsable.

La OCDE afirma que una de las razones por las que la Declaracion de Paris va a marcar la diferencia es que reconoce que “para
que la ayuda sea realmente eficaz, mds fuerte y mds equilibrada se necesitan mecanismos de responsabilidad a diferentes
niveles” ** Actualmente hay muy pocos mecanismos en funcionamiento para que esto suceda.

La Declaracién de Paris introduce el concepto de la“mutua responsabilidad” entre donantes y receptores. Se hace referencia a
las dos partes como socios. Esta es una mera aspiracién lingiistica ' dado que presupone una situacion de iqualdad que en
realidad no existe. Mientras que un donante puede cerrar el grifo cuando un gobierno receptor no respeta las condiciones de
la ayuda, el receptor tiene poca capacidad de accién i el donante no distribuye la ayuda conforme a lo acordado. Las politicas
de ayuda pueden ser una forma de acercarse a relaciones mds contractuales entre las dos partes.

La responsabilidad de los gobiernos para con los ciudadanos en materia de ayuda es imprescindible, pero la Declaracion de
Paris no la tiene en cuenta. Tampoco tiene en cuenta la responsabilidad de los donantes para con los ciudadanos. Dado que los
donantes todavia controlan y/o implementan gran parte de la ayuda de forma directa, también deben de responsabilizarse
ante los ciudadanos en los paises en vias de desarrollo.

La transparendia, tanto de los gobiernos donantes como receptores, es insuficiente. Una mayor transparencia permitirfa
que los ciudadanos responsabilizaran a sus gobiernos, reforzaria el didlogo y la toma de decisiones de forma democratica
y ayudaria a mejorar la eficacia de la ayuda. Pero los ciudadanos e incluso los parlamentos desconocen muchas veces la
cantidad de tipos de ayuda que entran al pais y tienen poca o ninguna posibilidad de accién si el dinero no se invierte para
responder a sus necesidades o silo hace de forma inefectiva.

Las Organizaciones de la Sociedad Civil estan dando pasos para hacer la ayuda més responsable, pero todavia necesitan apoyo
exterior. Por Gltimo, para que la mutua responsabilidad sea una realidad se necesitan reformas internacionales.

Acciones a nivel nacional

Tanto los gobiernos donantes como los de los pafses en vias de desarrollo han dicho que“la mutua responsabilidad”al utilizar
la ayuda es “una prioridad importante”. Sequn la Declaracién de Parfs, los gobiernos de los paises donantes y en vias de
desarrollo se han comprometido a “evaluar conjuntamente a través de mecanismos existentes y cada vez mds objetivos a nivel
nacional los progresos mutuos al implementar los compromisos adquiridos de eficacia de la ayuda”

Para que los donantes se responsabilicen y respondan de sus actos, el gobierno del pais en vias de desarrollo necesita medios
para hacer cumplir los compromisos. Pero no hay ninguna forma de que los paises en vias de desarrollo puedan exigir
responsabilidades a los donantes sequn el sistema actual. Mientras tanto, los donantes pueden amenazar o contener a los
flujos de ayuda si piensan que un pafs en vias de desarrollo no ha cumplido con lo que han dicho que harfan.

Esta relacion desiqual estd clara a nivel nacional. £l ejemplo de“mutua responsabilidad” citado por el Director de la Oficina de
Coordinacion de la Ayuda al Desarrollo de Sierra Leona fue el “Pacto de Mejor gobernabilidad y Responsabilidad’, firmado en
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Cuadro 10 - Mutua responsabilidad en Mozambique

Mozambique es quien ha llegado mds lejos a la hora de implementar un sistema de mutua responsabilidad. En
2004 establecieron el Marco de Evaluacion del Desempefio para evaluar el desempefio de los donantes. Este marco
refleja el Marco de Evaluacién del Gobierno de Mozambique, haciendo que se convierta en un proceso bi-direccional.
Existen algunos elementos (tiles para este marco, tales como la presion creada por los donantes evaluados. En 2006
Alemania y Francia resultaron dltima y pendltima en la lista de dieciocho donantes, con una puntuacion de 44% y 50%
respectivamente, estando el DFID y los Paises Bajos a la cabeza con un 100%. USAID y Japdn no han participado en esta
evaluacion, dado que no proporcionan apoyo presupuestario.

Este innovador sistema no estd exento de retos. Un problema identificado por un evaluador reciente es que la eleccion
de quién se mide con respecto a qué pardmetros no estd extendida. Los donantes eligen sus propios indicadores de los
acuerdos internacionales y a través de las negociaciones locales entre los donantes. Ademds, cada donante elige sus
propios objetivos para cada indicador, mientras que se indica al receptor los indicadores basicos del PRSP y del Plan
Econdmico y social deben emplear. *2

julio de 2006 entre el gobierno de Sierra Leona y los cuatro donantes de apoyo presupuestario. El objetivo de dicho acuerdo
fue“llevar a cabo diez reformas criticas de gobernabilidad y responsabilidad durante el afio siguiente hasta julio de 2007"y
“en pro del espiritu de mutua responsabilidad, el pacto también incluye compromisos de los socios de desarrollo para mejorar
la eficacia de la ayuda”

Los cuatro donantes de apayo presupuestario se adhirieron a diez principios para cumplir las diez reformas de gobernabilidad
acordadas por el gobierno. El contraste, sin embarqo, entre los 10 compromisos de cada una de las partes, es llamativo. Las
agencias donantes se adhirieron a diez principios, que son una reafirmacién de sus compromisos generales en la Declaracion
de Parfs, pero sin objetivos o indicadores ligados. El gabierno, por otrolado, acordd diez reformas profundas de gobernabilidad,
alqunas estructurales y altamente politicas, con al menos 35 objetivos especificos y con limites temporales concretos.

Mecanismos politicos para la mutua responsabilidad

En la seccion 4 se han mencionado algunos de los problemas que puede suponer la ayuda de mala calidad para los gobiermnos
receptores. La Declaracion de Paris deberia significar que los gobiernos de los paises receptores puedan responsabilizar a los
donantes a la hora de proporcionar recursos de ayuda de calidad que resulten ttiles para el desarrollo. Este es un elemento
imprescindible de la mutua responsabilidad.

Los politicas de los gobiernos receptores en materia de ayudas establecen el marcoy el tipo de ayuda deseada por el gobierno
receptor y pueden ser Utiles de cara a una relacién mds contractual entre donantes y receptores. La existencia de contratos
legales claros entre las dos partes, basados en estrategias disefiadas por los receptores reconoceria el beneficio mutuo de la
ayuda y ayudaria a hacer frente a alqunos de los desequilibrios actuales.
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Cuadro 11 -
Camboya solicita una ayuda de mejor calidad a sus donantes

El Consejo para el Desarrollo de Camboya (CDC), el organismo del gobierno responsable de coordinar la ayuda,
ha desarrollado un nuevo “Informe de Fficacia de la Ayuda” basado en una nueva base de datos de ayuda. Este
informe utiliza un andlisis empirico para presentar un resumen de los flujos actuales de ayuda y para identificar los
problemas relacionados con la forma en que se estd proporcionando la ayuda.

El Informe de Eficacia de la Ayuda, por normal general ha sido bien recibido por los donantes; también ha creado
una cierta tendencia hacia la reforma, particularmente a nivel de la Unién Europea. Algunos de los entrevistados
sugirieron que los donantes estdn empezando a ponerse nerviosos porque el CDC ha mostrado que ahora tienen la
capacidad técnica para llevar a cabo este tipo de analisis.

La creciente firmeza del gobierno estd animando a los donantes a responder. Sin embargo, existen preguntas sobre
hasta qué punto esto se puede atribuir ala Declaracion de Parfs. Muchos de los entrevistados se refirieron al aumento
de la ayuda proveniente de China y el descubrimiento de las reservas de petrdleo y gas como los factores mds
importantes. Algunos sienten que el gobiemno de Camboya también se estd sintiendo mds sequro debido al hecho
de que el no haber cumplido las condiciones anteriores no ha supuesto ninguna reduccion en los flujos de ayuda.

La falta de una politica de ayuda clara en Honduras se identifica como un claro obstdculo a la hora de mejorar la
eficacia. En octubre de 2007, sin embargo, se estaba redactando un Nuevo cédigo de conducta. El caso de Nicaragua
demuestra que se necesita un compromiso del gobierno, no Unicamente una politica. En Nicaragua existe un plan
para la armonizacin y la alineacion pero actualmente no se estd implementando. El gobierno sandinista, elegido a
finales de 2006 no prosiquid “en la coordinacion constructiva con los donantes”y ha paralizado de forma eficaz este
plan, promovido por el gobierno anterior.

Algunos paises han puesto en funcionamiento politicas de ayuda. Camboya, por ejemplo, tiene un “Marco estratégico para
la cooperacién al desarrollo’, que pretende clarificar las politicas y los procedimientos que los donantes deben sequir. Sin
embargo, sequin las entrevistas de nuestros estudios de caso, muchos lo consideran engorroso y por ello no se estd utilizando.
Como respuesta, el gobierno Camboyano estd utilizando su nuevo “Informe de la eficacia de la ayuda” anual (véase cuadro
11) para establecer directrices mds realistas para los donantes. Las directrices para la gestion de la ayuda responderdn a los
descubrimientos principales del informe del gobierno camboyano.

La falta de una politica de ayuda clara en Honduras se identifica como un claro obstdculo a la hora de mejorar la eficacia. En
octubre de 2007, sin embargo, se estaba redactando un Nuevo cédigo de conducta. El caso de Nicaragua demuestra que se
necesita un compromiso del gobierno, no nicamente una politica. En Nicaragua existe un plan para la armonizacién y la

alineacion pero actualmente no se estd implementando. El gobierno sandinista, elegido a finales de 2006 no prosiquié “en la
coordinacion constructiva con los donantes™ y ha paralizado de forma eficaz este plan, promovido por el gobierno anterior.

La iniciativa adoptada por el gobiemno camboyano para sequir adelante con su propio Informe de Fficacia de la ayuda y
el efecto resultante de crear presion sobre los donantes para iniciar una reforma ilustra los beneficios que tienen para los
gobiernos receptores los pasos activos para guiar las discusiones sobre la ayuda entre los gobiernos y donantes.



Tabla 2 - Politicas gubernamentales de ayuda

Pais

Marco para la ayuda

Cambiando las tornas: ayuda y responsabilidad en el marco de Paris

Situacion

(amboya

Marco estratégico para la gestion
de la cooperacién al desarrollo

No se estd implementando dado que es
muy complicada y engorrosa. Pero el gobierno
esta desarrollando directrices mds realistas.

Sierra Leona

No

La politica de ayuda se estd planificando y se
ve impulsada por los donantes pero no se ha
visto ain como una prioridad del gobierno.

Niger Plan de accién para la implementacion Aln no estd terminado aunque estd muy
Declaracidn de Paris en Niger apoyado por los donantes (recientemente se
ha adoptado un cédigo conjunto de conducta
gobierno-donante pero es probable que no
tenga ningun impacto dada la falta de un plan
de accion)
Mozambique No Los donantes estdn apoyando la
politica de ayuda
Nicaragua  Plan nacional para la armonizacion Estancado desde que el gobierno
y la alineacién (2005-2007) sandinista tomara el poder en 2007
Ley 550 Los donantes se ven obligados a revelar los
flujos de ayuda de manera periddica para
incorporarlos al presupuesto
Honduras  No Desde octubre de 2007 se estd negociando un
c6digo de conducta
Mali Plan nacional de accién sobre la eficacia Los donantes han elaborado una hoja de

de la ayuda al desarrollo

ruta para implementar este plan

La transparencia de los donantes es insuficiente

“(6mo se puede abordar la responsabilidad local, que es tan importante,
si (la ayuda) no siquiera s visible para las organizaciones de evaluacion de pass.

Richard Manning *

La responsabilidad no puede existir si no hay transparencia sobre las discusiones politicas, las decisiones politicas y la

implementacidn de polfticas. Dentro de la Declaracién de Paris, los donantes y gobiernos de los paises en vias de desarrollo

ha acordado que la transparencia a la hora de usar los recursos de desarrollos es una“prioridad imprescindible”. Los donantes

han afirmado que “proporcionaran informacidn puntual, de forma transparente y especifica sobre los flujos de ayuda para que

las autoridades socias puedan presentar informes presupuestarios detallados a sus legislaturas y ciudadanos”s Sin embargo,

la informacion inaccesible de los donantes ha sido uno de los temas clave que ha aparecido en todos los estudios de caso,

siendo mencionado tanto por la sociedad civil como por los entrevistados del gobierno.

Varios entrevistados de los gobiernos del Sur expresaron su frustracién por la falta de informacion disponible por parte de

los donantes. Este problema fue evidente en los estudios de caso de Camboya, Sierra Leona, Mali, Mozambique y Niger. I

informe del gobierno camboyano sobre la eficacia de la ayuda sefiala en una serie de puntos la falta de informacion o la

escasa fabilidad de la informacién proporcionada por los donantes. Uno de los entrevistados afirmd que a elaboracion del

informe resultd bastante complicada dado que los donantes no aportaron la informacién suficiente a tiempo. s
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En Sierra Leona los donantes no proporcionan suficiente informacién al ministerio de sanidad en lo que respecta a sus
inversiones en el sector. Tal y como dijo uno de los representantes del gobierno: “queremos saber lo que entra en el pafs. Si
tenemos esa informacion podremos racionalizar y planear mejor en lugar de duplicar las cosas” ¢’ La oficina de coordinacién
de la ayuda de Sierra Leona dijo que consequir informacion de los donantes era con frecuencia un reto. En este sentido, se
menciond a USAID como un elemento particularmente problemdtico.

En Mozambique, los problemas para clasificar la ayuda que estd fuera del presupuesto son continuos, particularmente
en lo que se refiere a la asistencia técnica. Sin embargo, se ha progresado en cierta medida y la mayorfa de los donantes
proporcionan informacion trimestral sobre la ayuda de forma més estandar al Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién
desde 2004. Actualmente, ademds, hay mds informes de los donantes (en concreto de investigacion y andlisis) disponibles
en portugués.

Siresulta dificil para los gobiernos encontrar informacidn actualizada de la actividad de los donantes en sus paises, para los
ciudadanos es casi imposible. En la Declaracion de Paris, los donantes no se han comprometido de forma explicita a una
mayor responsabilidad y transparencia para con los ciudadanos de los paises en vias de desarrollo. Esta, sin embargo, es una
condicion previa indispensable para promover una mayor gobernabilidad desde el punto de vista de la demanda.

La mayoria de las 0SC entrevistadas para este informe tenian escaso o ningtin conocimiento de la Declaracién de Parfs. Las
0SC en su totalidad estaban mal informadas sobre la cantidad de ayuda destinada a su pais y las formas en que se estd
canalizando el dinero. Los representantes de la sociedad civil entrevistados pidieron repetidamente una mejor transparencia
tanto por parte de los donantes como de sus gobiernos.

Todos los estudios de caso relataron problemas a la hora de acceder a la informacion sobre la ayuda y las actividades de
los donantes. Raramente proporcionan los donantes informacion detallada sobre lo que estan haciendo. A veces es posible
acceder a la informacidn, pero es necesario saber a quién preguntar. Tal y como afirmd un ciudadano de Sierra Leona “los
donantes te daran la informacion si llamas a su puerta pero lo primero que necesitas es estar en su mundo para poder tener
acceso a ellos.”

Fl caso de Honduras defiende que“a ausencia de informacion actualizado sobre avances y gasto ejecutado hace muy dificil que
sociedad civil puede dar sequimiento a estos compromisos”y que “ni los cooperantes ni el gobierno publican los resultados
de las evaluaciones de las intervenciones que realizan en el pais (a excepcién de algunos multilaterales que presentan la
informacion relativa a sus proyectos)”. La dltima informacion disponible sobre los desembolsos de ayuda en la pagina web del
secretariado técnico de ayuda del gobierno de Honduras data de septiembre de 2004.

Los gobiernos pueden hacer mas para informar a sus ciudadanos

Los gobiernos receptores se han comprometido muchas veces en la Declaracién de Parfs para mejorar la transparencia
de sus procesos presupuestarios y sistemas de gestién financiera. Esto tiene el potencial de mejorar la transparencia
y responsabilidad frente a los ciudadanos pero muchos todavia tienen un largo camino por delante. Sin embargo, la
l6gica de sus esfuerzos todavia estd enfocada hacia arriba. Por ejemplo, la informacidn presupuestaria estd orientada a los
requisitos de los informes del FMI en lugar de a aquellos de los parlamentos y ciudadanos. %



Cambiando las tornas: ayuda y responsabilidad en el marco de Paris

Cuadro 12 -
Hacia la transparencia: La base de datos de donantes de Mozambique

La informacién en linea mas detallada sobre los flujos de ayuda de todos los estudios de caso es la de
Mozambique. La hase de datos ODAMoz (www.odamoz.org.mz) se cred como respuesta a la Declaracion de

Paris para recopilar toda la informacion de los compromisos y desembolsos de los donantes al pafs, incluyendo la
informacidn relevante sobre los fondos comunes. Estd financiado por la Comision Europea, las Naciones Unidas y la
Embajada de los Paises Bajos en Mozambique.

La informacién estd disponible por sector, donante, provincia, ODM y criterios de financiacién (subvencion/
préstamo, ayuda dentro/fuera del presupuesto y modalidad de ayuda). La base de datos es facil de usar y la
informacion que contiene de buena calidad. La informacién se actualiza cada trimestre, de acuerdo con el ciclo
oficial presupuestario de Mozambique.

Sin embarqo, esta iniciativa todavia tiene que superar algunos retos: La base de datos confia en que las cifras
proporcionadas por los donantes son exactas, Unicamente incluye a donantes del Grupo de Socios para el
Desarrollo (por lo tanto excluye la ayuda de China, por ejemplo) y existen problemas de recuento por duplicado
cuando los donantes implementan los proyectos a través de las agencias de la ONU. El gobierno dice que la
informacion todavia es inadecuada para su andlisis macroeconémico y presupuestario y la mayorfa de las 0SC
desconocen su existencia.

El disponer de informacidn accesible es una condicién previa para que los ciudadanos puedan involucrarse en los debates
politicos y controlar los gastos pdblicos. Tal y como dijo un miembro de la sociedad civil entrevistado, “si la informacién
fuera diseminada de forma que la poblacion alfabetizada la conociera, tal vez encontraran nuevas formas de hacer
preguntas”. 1™ EI deficiente acceso a la informacion gubernamental hace que controlar los ingresos y gastos del gobierno
se convierta en una dificil tarea para las 0SC. Las organizaciones de la sociedad civil se quejaron de la impenetrabilidad
del proceso presupuestario en la mayorfa de los estudios de caso. Cuando la informacién sobre los flujos de la ayuda estd
disponible es con frecuencia dificil vincularla al proceso presupuestario. En Camboya los documentos presupuestarios
clave son confidenciales, tales como los informes mensuales de implementacién del presupuesto, la revisién interanual y
los informes de la Autoridad de Auditora Nacional.

En Niger, se sefialé como uno de los principales obstaculos la falta de una ley de acceso a la informacién; ademds, los
funcionarios raramente estan dispuestos a reunirse con las 0SC. Un representante de la sociedad civil de Sierra Leona
se hizo eco de este problema: “la mayorfa de las oficinas del gobierno no han establecido mecanismos para facilitar
informacién. ' Tienes que conocer a alguien, rogarle a alquien, presionar para obtener informacion”. A pesar de ello,
el presupuesto de Sierra Leona estd disponible en linea desde 2007. £l presupuesto incluye proyecciones a tres afios
asi como informacién detallada del apoyo presupuestario que se espera recibir por parte de los donantes y los recursos
que se esperan liberar mediante cancelacion de la deuda cada afio. Se lograria realizar un mayor progreso si las cifras se
presentaran de modo que facilitaran la comparacion entre los proyectos financiados por los donantes, tal y como aparecen
en el presupuesto, y los desembolsos registrados por el Departamento de Coordinacion de la Ayuda del gobiemno. La
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situacion en Malf es peor y el gobierno ni siquiera tiene un departamento oficial encargado de recoger la informacion de
los flujos de ayuda.

En Sierra Leona, varios entrevistados se mostraron positivos con respecto al papel que han jugado las Encuestas de
Sequimiento del Gasto Pdblico (ESGP) para mejorar el flujo de recursos hacia su destino y al involucrar a los representantes
de las (SO en la encuesta. Este proceso ilustra, sin embargo, que la transparencia puede llegar demasiado tarde. La
encuesta ESGP descubrid una alta corrupcion, con un 95% de los recursos para los centros sanitarios sin llegar a su destino.

Pero la informacién se plblico inicamente casi dos afios después de los hechos. Tal y como indicd un representante de las
(S0"no sirve de nada involucrar ala gente en el momento de elaborar las ESGP cuando ya se ha efectuado el desembolso.

Necesitamos saber desde el principio cémo se va a asignar este dinero”. 12

Los parlamentarios también se encuentran en la inopia. A finales de enero de 2008 el gobierno de Honduras todavia no
habia presentado el presupuesto al Congreso, a pesar de su obligacidn legal de haberlo enviado en septiembre de 2007.

Los gobiernos receptores pueden considerar que no es una prioridad o que no estd entre sus intereses el aportar informacion
sobre flujos de ayuda. Pero los donantes, al no ser transparentes, hacen simplemente que a los receptores les resulte mas
facil esconderse tras ellos.

Las 0SC apoyan la responsabilidad nacional

Los ciudadanos deben ser capaces de pedir responsabilidades a sus gobiernos por la manera en que gestionan la ayuda
como parte de sus presupuestos, y mientras los donantes sigan implementando proyectos y programas directamente,
los ciudadanos deben ser capaces de pedirles responsabilidades por sus éxitos o fracasos. Los representantes de las 0SC
entrevistados en los paises de los estudios de caso resaltaron repetidamente que se necesitan mds oportunidades para
exigir responsabilidades a los donantes y gobiernos receptores por la forma en que se invierte la ayuda. Ademds, en
algunos paises las 0SC estdn demostrando como se puede lograr esto.

- Tanto en Ghana como en Honduras las 0SC estdn siguiendo de forma activa la asignacion e inversion de los recursos
que se han liberado como resultado de a cancelacion de la deuda. En ambos paises el dinero se ha invertido a través de
un fondo especifico que hace mas fécil el sequimiento de las 0SC. En Ghana, la fundacién SEND tiene larga experiencia
controlando los gastos a nivel del distrito;

- en Honduras, una serie de 0SC se involucraron para definir cémo se podrian asignar los recursos de la cancelacién
de la deuda entre diferentes regiones y sectores del pais. Una mayor auditorfa municipal de las cuentas pablicas has
sido un paso significativo para las 0SC de Honduras. Se han establecido formalmente comisiones de transparencia
municipales, independientes de los consejos locales. Los comisarios de transparencia estén ahora presentes en 173
(60%) de las municipalidades con comisiones activas;

- enmarzo de 2007 el foro camboyano de ONG organizé un “Foro de (SO sobre la ayuda”al que invit6 a siete donantes
para que la sociedad civil evaluara su programa de ayuda. Algunos entrevistados (tanto 0SC como donantes)
estuvieron de acuerdo en que serfa (til tener mds oportunidades de este tipo. Pero algunas ONG estdn incémodas a la
hora de hacer frente a los donantes dado que también dependen de ellos como fuente de financiacién o como forma
de influir al gobierno;

- las05Cde Ma
ONG han empezado a monitorizar los flujos de ayuda y, lo que es mds importante, los procesos de consulta con el

f estan abriendo lentamente un espacio para consulta. Sequn el estudio de caso de FECONG, algunas



Cuadro 13 - Exitoso control presupuestario de las 0SC en Malawi

La actividad de control presupuestario por parte de la sociedad civil lleva funcionando desde 2001. Este trabajo se
origind en las preocupaciones acerca de la implementacion del PRSP y el presupuesto del gobierno anterior. Las 0SC
descubrieron que las asignaciones presupuestarias eran muy frecuentemente ficticias, con dinero desapareciendo
durante el afio 0 no siendo invertido en lo que deberfa. Para evitar esto, las redes de la sociedad civil pidieron al
gobierno que identificara Gastos Prioritarios de Pobreza en cada sector y que publicara informes requlares durante
para cada afio conforme a los mismos.

Simultdneamente, las redes desarrollaron encuestas a nivel nacional sobre las actividades de los centros médicos,
colegios y extensiones agricolas para evaluar si los elementos mds necesarios para dichas actividades, tales como
libros de texto y medicinas, estaban llegando a los colegios y centros médicos. Los vergonzantes resultados se
publicaron para forzar al gobierno a tomar cartas en el asunto. Las acciones de la sociedad civil ayudaron a garantizar
que el gobierno sequia invirtiendo en los lugares clave incluso durante una crisis fiscal. Ahora se estd trabajando mds
para ampliar el marco y la capacidad de control del presupuesto por parte de ka sociedad civil de tal manera que se
siga pidiendo responsabilidades al gobierno durante los préximos afios.

gobierno ya se han iniciado y, en el futuro, también se mantendran encuentros con los donantes. 1

Con frecuencia, se mencionaron los problemas relacionados con las capacidades de las 0SC como obstaculo para su
eficacia. £l desarrollo de sus tareas se ve dificultado por la pobreza de su organizacion colectiva, su representacién, su
competicién por los recursos, su infraestructura organizativa y el acceso a la informacién. Algunos de estos retos tienen
que ser abordados directamente por las ONG nacionales. En otros se les puede ayudar a través de acciones del gobiemo
0 los donantes. EI hacer recomendaciones detalladas en este dmbito se escapa del marco de accion del presente informe.
Sin embargo, los donantes deberfan ser mds transparentes y abiertos con los grupos de la sociedad civil y pueden apoyar
su desarrollo mediante la financiacion de los costes bdsicos de las instituciones y mediante el apoyo (que no el control) de
redes de comunicacion entre las OSC. Esto se debe hacer de forma sensata, dado que el apoyo de los donantes a las ONG
puede a veces debilitar su posicién frente al gobierno y los ciudadanos del pais.

También es necesaria la accion internacional

Algunos de los problemas de responsabilidad identificados por nuestro informe pueden superarse a nivel nacional. Otros
necesitan que se reformen los mecanismos internacionales a través de los cuales se controla la ayuda y se establecen las
politicas. £ sistema internacional actual supone un freno para el potencial de la mutua responsabilidad. £l Comité de
Asistencia al Desarrollo de la OCDE (CAD) es una institucidn legitima para muchos de los implicados. Es un club de paises
ricos en el que los paises en vias de desarrollo tienen poco que deciry ninguna representacion. El inico mecanismo a través
del cual los paises en vias de desarrollo pueden alzar su voz es a través del Working Party on Aid Effectiveness, que tiene
una representacion iqualitaria entre los paises donantes y en vias de desarrollo, pero los gobiernos del Sur con frecuencia
no tienen la capacidad de involucrase en el proceso basado en Parfs de forma eficaz.

El comité director de Accra también tiene representacién de los paises en vias de desarrollo y donantes. Sin embargo,
se han expresado preocupaciones de forma repetida sobre el hecho de que este comité en su mayorfa estd dirigido por
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donantes. Esto es algo que no deberfa de sorprendernos, dado que el comité ejecutivo al que de hecho se paga por hacer
el trabajo de este comité estd enteramente formado por miembros de la OCDE/CAD y el Banco Mundial.

La declaracion internacional de politica de la sociedad civil de Accra afirma que “la gobernabilidad incorrecta y ad hoc del
sistema de ayuda hace que la mayor parte de los paises dependientes de la ayuda no puedan adoptar posiciones fuertes
en las negociaciones.” Pide que se lleven a cabo reformas para “establecer un sistema multilateral de gobernabilidad para
las AOD basado en un equilibrio justo de poderes entre los donantes y receptores y con la representacién de la sociedad
civil” % Algunas propuestas han servido para incrementar el papel del Foro de las Naciones Unidad sobre cooperacién al
desarrollo, recientemente formado, a la hora de definir y controlar la ayuda.

Actualmente se estdn discutiendo en un sub-grupo de trabajo del CDA sobre Gestidn para Resultados de Desarrollo una
serie de propuestas para una mejor responsabilidad a nivel internacional, lo que indica cierta apertura a los cambios.
No obstante, es evidente la resistencia de algunos gobiernos donantes a cambiar el status quo. Esta resistencia, sin
embargo, podria enfrentarse a una fuerza mayor. La naturaleza cambiante de la financiacién del desarrollo global y la
creciente importancia de una serie de economias emergentes sequira presionando a los miembros del club CAD para que
democraticen el sistema.

Superar los obstaculos de la ayuda responsable

Resumen Algunos ejemplos de los donantes

Laresponsabilidadesunadeladreasmenosdesarrolladas X falta de transparencia sobre la cantidad real de
de la Declaracion de Parfs la ayuda que las diferentes agencias francesas
proporcionan a Malf

La evaluacion del desempefio de los donantes de

Mozambique es uno de los pocos mecanismos X Dificultad para acceder a la informacion de USAID en
existentes de responsabilidad de los donantes. La mutua Sierra Leona.

responsabilidad se ve medrada por las desiguales

relaciones de poder y la falta de medios para sancionar
alos donantes.

Algunos paises han elaborado politicas de ayuda como
forma de avanzar hacia las relaciones mds contractuales
entre los donantes y receptores.

La falta de transparencia de los donantes y receptores
frente a los ciudadanos hace que resulte muy diffcil
para los ciudadanos o los parlamentos el pedirles
responsabilidades.

Los donantes han hecho poco para pensar en c6mo su
comportamiento podria afectar as relaciones domésticas
de responsabilidad.

¢/ La Comision Europea se mostrd receptiva al
esfuerzo del gobierno de Camboya para una mayor
responsabilidad de los donantes en su Informe sobre
la Eficacia de la Ayuda.

v/ £l gobiero neerlandés incentiva al gobierno de
Mali para que responda ante sus ciudadanos.



6. Conclusionesyrecomendaciones

Todas las partes implicadas estén de acuerdo en que el sistema no estd funcionando suficientemente bien. Los acuerdos
alcanzados en Pafs en marzo de 2005 establecen principios que cubren muchas, aunque no todas, de las dreas principales
que necesitan un cambio. Los objetivos especificos son més limitados, sin embargo, y los mecanismos oficiales de control
que se han establecido para evaluar el progreso de cara a ellos para los encuentros de 2008 y 2010 no son lo suficientemente
independientes y profundos.

Este informe va mds alld de laimagen oficial, con opiniones actuales de la sociedad civil y los representantes del gobierno
en siete paises en vias de desarrollo. Existe un progreso evidente por parte de varios donantes y gobiernos y la nueva
agenda internacional de ayuda aporta esperanzas para un cambio real en algunos dmbitos. Este informe se toma en serio
la idea consensuada de que para que la ayuda sea efectiva debe basarse en la apropiacion y la responsabilidad. Pero los
donantes no han ido suficientemente lejos para hacer realidad la extremadamente limitada definicién de estos principios
en la Declaracién de Paris. Sin embargo, el progreso, hasta el momento, es desigual: existe una variacion significativa en
funcion del tema, el donante y el pafs. La apropiacidn, alineacion, responsabilidad y transparencia siguen siendo los retos
principales.

Los donantes todavia imponen demasiadas de sus prioridades, limitando el espacio para el liderazgo de los paises. Una
apropiacién democrética requiere que se reconozca el imprescindible papel que tiene la sociedad civil en el proceso politico.
Son necesarios debates politicos reales (también en los parlamentos) sobre las decisiones politicas y financieras. Los
donantes deben reconocer que al comprometerse con mano dura pueden poner el peligro el fragil desarrollo democratico
e impedir la creacion de nuevas instituciones.

Los donantes han estado presentes en muchos de los paises durante tanto tiempo que ellos y sus homélogos de los paises
receptores han desarrollado hbitos muy arraigados. Existen circulos viciosos a diferentes niveles. La falta de confianza
de los donantes en los gobiernos de los paises en vias de desarrollo significa que muchas veces los donantes establecen
sistemas paralelos de gobernabilidad para administrar y canalizar su dinero. Esto debilita todavia mds a las instituciones de
los gobiernos, ya débiles, algo que también resulta de la poca predictibilidad de los desembolsos de ayuda, un problema
que es alin muy corriente.

Los desequilibrios de poder, la falta de transparencia y los mecanismos limitados de responsabilidad de la ayuda significan
que la idea de que los gobiernos donante y receptor tengan que responder ante el otro no deje de ser una mera idea. Y la
responsabilidad para con los ciudadanos, la gente en cuyo nombre se estd proporcionando la ayuda, queda fuera de esta
imagen. Ha Ilegado el momento de cambiar las tornas y enfocar la responsabilidad hacia los ciudadanos y los gobiernos
receptores en |ugar de hacia los donantes.

Las organizaciones de la sociedad civil que apoyan este informe estdn trabajando en los objetivos a medio plazo para
transformar el sistema de la ayuda. Los compromisos de ayuda deberfan ser parte de contratos a largo plazo en que se
estipularan los papeles y las responsabilidades de los donantes y receptores. Se van a necesitar sistemas independientes
para monitorizar el cumplimiento y evaluar los impactos probables y actuales.

Los gobiernos de los paises ricos han establecido los términos de la ayuda durante muchos afios. Los objetivos de la
Declaracién de Paris se pueden implementar rapidamente como un minimo para mejorar algunos aspectos de la forma en
que se distribuye la ayuda y aportar la confianza de que es posible realizar més cambios. Los donantes tienen el poder y la
mayor responsabilidad para dar los primeros pasos de cara a hacer que su dinero funcione mejor para las personas pobres.
Nuestras recomendaciones se dirigen a ellos, principalmente.
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Recomendaciones

Los donantes deben respetar la apropiacién del pais receptor del proceso de desarrollo; para ello necesitan:

Retirar aquellas condiciones politicas que ligan a la ayuda y tratar de convenir un pequefio nimero de objetivos para
la ayuda, compartidos y de mutuo acuerdo, con los gobiernos y la sociedad civil;

garantizar los demds requisitos tales como que las obligaciones fiduciarias se hagan piblicas y se comunican de forma
clara a los ciudadanos, parlamentos y agencias de supervision;

trabajar con los gobiernos para reducir el nimero de foros para el didlogo entre gobiernos y donantes sobre las politicas
nacionales, racionalizar el nimero de participantes donantes y garantizar la participacién significativa de la sociedad.

Los donantes deben mejorar en gran medida la predictibilidad de su ayuda y distribuirla de tal forma que ayuden

a crear sistemas nacionales, para ello deben:

Aumentar de forma significativa de su uso de los sistemas nacionales de financiacién, adquisicion y toma de decisiones
y desmantelando los paralelos que hayan surgido para suplantarlos;

reducir el ndmero de proyectos del sector gubernamental y, dénde sea oportuno, transferir una mayor proporcién de
la ayuda a proyectos hacia la modalidad de apoyo presupuestario general. Al mismo tiempo, es razonable que esperen
mejoras progresivas en la responsabilidad pdblica de los gobiernos receptores;

desligar el apoyo presupuestario de los programas del FMI, reducir las condiciones y apoyar a la sociedad civil para que
controle y exija responsabilidades a los gobiernos receptores por la forma en que gastan el dinero;

consignar su ayuda en base al menos a periodos trianuales y mejorar de forma considerable la falta de limitacion
temporal de sus desembolsos. También desembolsar mds fondos antes dentro del afio financiero del pais receptor;
mejorar drdsticamente la calidad de su asistencia técnica. Deberfa, ademds, de estar dirigida por la demanda, desligada
y alineada con las estrategias nacionales. Los donantes deberan respetar el derecho de los paises receptores a establecer
contratos de acuerdo con sus necesidades.

Los donantes y los gobiernos deben firmar contratos vinculantes y transparentes para la ayuda. Los términos de la

ayuda deben ser negociados de forma justa y transparente con la participacion de y a responsabilidad frente a las personas

pobres. Estos contratos deben establecer claramente:

Los pasos que los donantes daran si se produce una ruptura de los principios inherentes tales como el respeto de los
derechos humanos o la integridad en el uso de los recursos publicos que pueden tener implicaciones para el flujo del
presupuesto o cualquier otro apoyo programatico;

los mecanismos a disposicion de los receptores para garantizar que los donantes proporcionan la ayuda de la forma
acordada, a tiempo. En caso de que los donantes no proporcionen la ayuda consignada, a tiempo y en un afio concreto
deberan publicar una explicacion en el pais receptor en el que expliquen claramente las razones por las que no han
podido hacerlo.



Cambiando las tornas: ayuda y responsabilidad en el marco de Paris

Los gobiernos donantes y receptores deben mejorar de forma radical la responsabilidad de la ayuda; para ello

deben:

m  Establecer mecanismos multilaterales en los paises en vias de desarrollo tales como foros 0 comités en que los donantes
y gobiernos tengan que responder por el uso de la ayuda. Estos deberdn ser abiertos, transparentes y con un espacio
verdadero en que los ciudadanos de los paises en vias de desarrollo puedan pedir responsabilidades a sus gobiernos;

W garantizar una transparencia mucho mayor de toda la ayuda, incluyendo la asistencia técnica a nivel nacional. Esto
implica que los donantes pongan su informacion a disposicion de los gobiernos, los parlamentarios y la sociedad
avil;

| establecer un sistema de sequimiento més independiente y unos medios mds fuertes para hacer respetar los
compromisos de eficacia de la ayuda de aquf a 2010. Los donantes deberdn poner recursos para ello y el sistema
deberd incluir contribuciones de la sociedad civil;

W apoyar a la sociedad civil y a los parlamentarios cuando pidan responsabilidades a sus gobiernos. Los donantes
apoyardn a la sociedad civil y al parlamento en sus esfuerzos para el sequimiento y la evaluacion de la ayuda.

Los gobiernos receptores deben reforzar las instituciones de supervision y mejorar la gestién pdblica de la

financiacion y los sistemas de responsabilidad; para ello necesitan:

W Invertir en instituciones de supervisién tales como las oficinas del auditor general, los comités parlamentarios de
cuentas publicas, etc. Deben buscar el apoyo de los donantes para ello cuando sea necesario;

B garantizar que los organismos anteriormente mencionados estan exentos de influencia politica y que las leyes
concernientes al abuso de los recursos publicos se aplican rigurosamente;

W garantizar que los planes y presupuestos a nivel nacional y subnacional estén sujetos a debate parlamentario
o del consejo local antes de ser aprobados;

W garantizar que los planes nacionales y locales asi como los presupuestos se publicas a tiempo y de forma
accesible para que el gobierno pueda responsabilizarse ante sus ciudadanos.
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