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1. INTRODUCCION

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), establecidos en 2000, supusieron un gran
impulso para la ayuda internacional al desarrollo y desencadenaron una serie de iniciativas
destinadas a incrementar el volumen y la eficacia de la ayuda, partiendo de una estrecha
colaboracion entre donantes y paises socios. EI Consenso de Monterrey (2002), el Consenso
Europeo sobre Desarrollo (2005), la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda
(2005) y e Programa de Accion de Accra (2008) fueron otros tantos hitos fundamentales de
este proceso, que establece los cinco principios clave de apropiacién, armonizacion,
alineacion, gestion orientada a resultados y mutua rendicion de cuentas.

En 2000 la Comision presentd una Comunicacion sobre asistencia presupuestaria, «Asistencia
de la Comunidad a los programas de reforma econémica y al agjuste estructural: balance y
perspectivas»®, que ayudd a configurar la concepcion del apoyo presupuestario para la década
siguiente. A cinco afios de que se cumpla € plazo para la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, en 2015, el apoyo presupuestario se ha convertido en un elemento
cada vez més importante del programa para la eficacia de la ayuda. Entre 2003 y 2009, los
compromisos de apoyo presupuestario adoptados por la Comision Europea ascendieron a méas
de 13 000 millones EUR (alrededor del 25 % de todos |os compromisos en el mismo periodo).
Aproximadamente un 56 % de estos compromisos se destind a los paises de Africa, el Caribe
y €l Pacifico (ACP), un 24 % a paises vecinos, un 8 % a Asia, un 6 % a AméricaLatinay un
5 % a Sudéfrica.

No obstante, diversas partes interesadas —entre ellas el Tribunal de Cuentas Europeo, el
Parlamento Europeo, los parlamentos nacionales y la sociedad civil— plantean cada vez mas
cuestiones sobre la calidad, los resultados y las repercusiones del apoyo presupuestario. Es
necesario responder a esas cuestiones mientras la Comision trabaja para mejorar su enfoque
del apoyo presupuestario. Entre los principales temas cabe citar: i) la gobernanza politicay el
papel del didogo politico; ii) €l papel del didlogo sobre las politicas que deben aplicarse, el
papel de la condicionalidad y las conexiones con €l funcionamiento y los resultados; iii) la
rendicion de cuentas nacional y mutua; iv) la programacion del apoyo presupuestario y su
coherencia con los demas instrumentos; v) € refuerzo de la evaluacién de riesgos y la lucha
contra el fraude y la corrupcion; vi) el apoyo presupuestario en las situaciones de fragilidad; y
vii) e crecimiento, la politica fiscal y la movilizacion de los ingresos nacionales. Asimismo,
es fundamental mejorar la coordinacion dentro de la UE, ya que €l Tratado de Lisboa y la
creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior estan modificando el contexto institucional
en el que se facilita el apoyo presupuestario.

El presente Libro Verde tiene como finalidad recopilar las opiniones de los interesados sobre
los objetivos y la utilizacion del apoyo presupuestario de la UE, basandose en la experiencia
conjunta de los ultimos diez afios y reconociendo a la vez las diferencias en € contexto y la
naturaleza de la cooperacion de la UE con las distintas regiones y paises. Los objetivos
especificos del Libro Verde son detectar las posibilidades y los retos, plantear cuestiones
especificas sobre la forma de aprovechar dichas oportunidades y abordar dichos retos, y
recopilar opiniones y testimonios que meoren nuestro planteamiento del apoyo
presupuestario.

! COM (2000)58 de 4.2.2000.
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Puesto que lamayor parte del apoyo presupuestario de la UE se facilita a paises en desarrollo,
se hace especia hincapié en la cooperacion a desarrollo. Pero el alcance del presente Libro
abarca e apoyo presupuestario de la UE a todas las regiones, teniendo en cuenta las
diferencias entre los distintos paises en desarrollo asi como las diferencias con los paises
candidatos a la adhesion, los paises candidatos potenciales y los paises vecinos de la UE, en
los que la cooperacion y la asociacién europeas tienen como objetivo apoyar las reformasy la
transicion buscando una colaboracién politica més estrecha y una integracion econémica
gradual. En consecuencia, los temas planteados en el presente Libro tendran mayor o menor
relevancia paralas distintas regiones, y darén lugar a respuestas diferentes.

En la Seccién 2 se define €l apoyo presupuestario. En la Seccion 3 se examina la experiencia
adquirida y se identifican una serie de principios clave parala concepcién y la g ecucion del
apoyo presupuestario. En la Seccion 4 se exponen diversos temas mas controvertidos que
constituyen la parte més importante de este documento de consulta, y en la Seccion 5 se
presentan las conclusiones. Los documentos de referencia pueden encontrarse en [insert
website address).

El presente Libro Verde se publicar)d en la pagina web de la Comision
(http://ec.europa.eu/yourvoice/). La consulta se pondra en marcha a partir del 19 de octubre
hasta finadles de diciembre de 2010 y estara abierta a todos los interesados. Se invita a
ciudadanos, organizacionesy paises a enviar sus contribuciones respondiendo a las preguntas
planteadas en este documento y/o enviando observaciones generadles sobre los temas
planteados. Las contribuciones recibidas se publicarén, seguramente en forma resumida, a no
ser que e autor se niegue a que se publiquen sus datos personales alegando que ello
perjudicaria a sus legitimos intereses. En tal caso, la contribucion podra publicarse de forma
anénima. En caso contrario no se publicara la contribucion y, en principio, no se tendra en
cuenta. Por otra parte, desde la puesta en marcha en junio de 2008 del Registro de Grupos de
Interés (grupos de presién) como parte de la Iniciativa Europea a favor de la Transparencia, se
invita a las organizaciones a utilizar este Registro para facilitar ala Comisién Europea, y ala
poblacion en general, informacion sobre sus objetivos, financiacion y estructuras. La
Comision sigue €l principio de considerar como contribuciones individuales las observaciones
procedentes de organizaciones no inscritas en € Registro.

L as contribuciones deberan enviarse a [DEV-BSGP@ec.europa.eu]. Las preguntas sobre esta
consulta pueden enviarse a esa misma direccion, o a la Comision Europea, DG Desarrollo,
Unidad C/3, Despacho SC-15 05/100, 1049 Bruselas, Bélgica.

2. ¢QUE SE ENTIENDE POR APOYO PRESUPUESTARIO?
El apoyo presupuestario forma parte de un conjunto de medidas de cooperacion a favor de

un pais. Incluye didogo politico, transferencias financieras, evaluacion del funcionamiento y
desarrollo de capacidades, sobre la base de la colaboracién y larendicion de cuentas mutua.
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Recuadro 1: Definicion del apoyo presupuestario:

El apoyo presupuestario es latransferencia de recur sos financier os de un organismo de financiacién
externo a Tesoro publico de un pais socio, siempre que este Ultimo respete las condiciones de pago
acordadas. L os recursos financieros recibidos en tal concepto forman parte de los recursos globales del
pais socio Yy, en consecuencia, se utilizan con arreglo a su sistema publico de gestién financiera.

La UE solamente ofrece apoyo presupuestario a los paises que cumplen los tres criterios de
admisibilidad siguientes, derivados de los marcos juridicos que rigen la ayuda de la UE a cada region:
gue esté en vigor, o en fase de aplicacién, @) una politica'y una estrategia nacional bien definida (o
sectorial, en el caso del apoyo presupuestario sectorial); b) un marco macroeconémico orientado a la
estabilidad; c) un programa creible y adecuado para mejorar la gestion de las finanzas publicas. Todos
los desembolsos estan condicionados a la adhesién permanente a estos tres criterios estandar de
admisibilidad (plasmados en las «condiciones generales») y también pueden condicionarse a
«condiciones especificas» que reflgjan los indicadores y criterios de funcionamiento (a menudo
centrados en los resultados) en |os ambitos prioritarios.

Mediante el apoyo presupuestario los donantes ayudan a los gobiernos socios a financiar
funciones publicas clave, como construir escuelas y hospitales, pagar a los profesores y al
personal sanitario, construir infraestructuras, mejorar la seguridad y el Estado de Derecho,
llevar a cabo procesos de reforma complegosy conseguir la estabilidad macroecondmica.

El apoyo presupuestario esta concebido para superar las deficiencias de los planteamientos
tradicionales por proyectos (costes elevados de las transacciones, sistemas paralelos
fragmentados) que, especialmente en los paises con una fuerte dependencia de la ayuda,
inhibian |a elaboracién de politicas coherentes por parte de los gobiernos socios, debilitaban
mas la ya limitada capacidad de las instituciones nacionales y socavaban la sostenibilidad de
la ayuda. Por €l contrario, €l apoyo presupuestario se considera un medio para favorecer que
los paises socios asuman sus politicas de desarrollo y sus procesos de reforma, reforzar las
instituciones y sistemas nacionales de rendicion de cuentas y facilitar el crecimiento, lalucha
contrala pobrezay la consecucion de |os objetivos de desarrollo.

El apoyo presupuestario de la UE no es un cheque en blanco, ni se ofrece a todos los paises.
Los «principios subyacentes» son importantes (véase la seccion 4.1) y e didogo politico
constituye una parte fundamental del pagquete. Ademas, es necesario cumplir unos criterios de
admisibilidad (véase € Recuadro 1) y satisfacer una serie de condiciones que ayuden a
garantizar un uso adecuado de los recursos, mitigar los riesgos y crear incentivos para un
mejor funcionamiento. El apoyo presupuestario ha evolucionado mucho con el tiempo, dando
lugar a orientaciones diferentes en | as distintas regiones.

El Tribunal de Cuentas Europeo ha tenido un papel decisivo a ayudar a la Comision a
mejorar su planteamiento del apoyo presupuestario (véase e Recuadro 2). En sus
intercambios mas recientes con la Comision, e Tribunal reconoce los avances realizados,
pero detecta deficiencias que todavia pueden impedir a apoyo presupuestario general alcanzar
todo su potencial. Recomienda una definicion mas clara de los objetivos especificos de cada
pais que facilite la evaluacion de impacto; la utilizacion de un marco completo de gestion del
riesgo para mitigar los riesgos financieros y de desarrollo; mayor transparencia y una
motivacion de los importes asignados al apoyo presupuestario, asi como de su asignaciéon a
tramos fijos o variables; €l refuerzo de la gestion de la condicionalidad vinculada a
funcionamiento y del didlogo politico; e informes mas regulares sobre el funcionamiento que
incluyan tanto las ventajas como los riesgos. Todo ello, junto con la auditoria interna y las
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recomendaciones del Parlamento Europeo, sera fundamental para ayudar a dar forma al
planteamiento de la UE sobre el apoyo presupuestario en el futuro.

Recuadro 2: El apoyo presupuestarioy €l Tribunal de Cuentas Eur opeo

El Tribunal de Cuentas analiza regularmente el apoyo presupuestario de la UE en sus informes
anuales. Ha presentado dos informes especiales sobre el apoyo presupuestario general y tiene previsto
presentar un tercer informe a finales de 2010. Las recomendaciones del Tribunal han inspirado las
revisiones y mejoras realizadas por la Comision en su planteamiento y directrices. Concretamente, €l
Tribunal contribuy6 al paso del apoyo presupuestario con fines especificos al apoyo presupuestario sin
fines especificos (Informe Especial n°5/2001) y animé a la elaboracién y utilizacion de un marco
publico comin de medicion de los resultados y de la gestion financiera, asi como a una mayor
coordinacion y valoraciones conjuntas con los representantes locales de los donantes (Informe
Especial 2/2005). El Tribunal ha valorado en repetidas ocasiones la interpretacion dinamica de la
admisibilidad aplicada por la Comisién y ha insistido en que la Comision debe demostrar de forma
mas explicita, formalizada y estructurada la admisibilidad y los resultados en la gestion de las finanzas
publicas (Informe Especial 2/2005, Informe Anual 2009). Asimismo el Tribunal presentd un informe
especial sobre laayuda de la CE a sector de lasalud, en el que llegaba ala conclusion de que el apoyo
presupuestario general todavia no habia hecho una contribucion efectiva a mejorar los servicios de
salud, y debia centrarse en hacerla, al tiempo que debia aumentar €l recurso a apoyo presupuestario
sectorial especifico (Informe Especial 10/2008). El Tribunal tiene previsto también presentar un
informe especial sobre € sector educativo.

En e presente Libro, el «apoyo presupuestario de la UE» se refiere al apoyo
presupuestario gestionado por la Comision Europea, basado en los instrumentos de accion
exterior financiados por € presupuesto de la UE, asi como a apoyo financiado por e Fondo
Europeo de Desarrollo. Puede adoptar la forma de apoyo presupuestario general, para
apoyar la estrategia nacional de desarrollo de un pais, 0 de apoyo presupuestario sectorial,
para apoyar la estrategia de un sector concreto. La UE y otros donantes de apoyo
presupuestario recurren cada vez més al apoyo presupuestario general y sectorial juntos, y
existe un interés creciente por utilizar € apoyo presupuestario para asuntos nuevos y
especificos (como & cambio climatico). Mientras que la UE y algunos otros donantes facilitan
apoyo presupuestario sectorial sin fines especificos, otros destinan los fondos a alguna forma
de ayuda especifica.

El apoyo presupuestario general y el apoyo presupuestario sectorial tienen objetivos
diferentes, que se reflgjaran en las condiciones y € didogo. El apoyo presupuestario general
pretende apoyar una politica y una estrategia nacional de desarrollo, y tiene potencial para
abordar la gama completa de politicas y de reformas. El apoyo presupuestario sectorial tiene
por objetivo apoyar una politica y un programa de reformas sectoriales y cuenta con €
atractivo de estar méas centrado en sectores de interés clave. Tiene un valor afadido particul ar
cuando el apoyo presupuestario representa una pequefia parte del presupuesto nacional y
cuando se buscan reformas y un didlogo politico més centrados dentro de un sector concreto.
En muchas ocasiones la UE utiliza ambas modalidades a la vez, especialmente en los paises
de Africa, € Caribey el Pacifico, complementando e apoyo sectorial con el general haciendo
a la politica naciona de desarrollo mas sensible a las necesidades especificas de un sector o
reforma determinados.

La coordinacion es clave. La UE es uno de los principales suministradores de apoyo
presupuestario. Se esta trabagjando para mejorar mas la coordinacion en lo que respecta al
didlogo sobre las politicas que deben aplicarse y a didlogo politico, el disefio y la gecucidn
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de los programas, promover larendicién de cuentas naciona y mutua, y realizar evaluaciones
e informar de sus resultados. Ello ha servido también de base a la preparacion del presente
Libro Verde y contribuird a mejorar la eficacia del apoyo presupuestario y la coherencia 'y
credibilidad de los donantes de la UE, mejorando a la vez la coordinacién entre todos |os
suministradores de apoyo presupuestario.

Recuadro 3: Evolucion del apoyo presupuestario dela UE

Las primeras experiencias de apoyo presupuestario en la década de |os noventa pusieron de manifiesto
los limites de la condicionalidad como medio efectivo de promover las reformas, la importancia de la
apropiacion de las politicas por parte de los paises socios, y € efecto limitado de destinar los fondos a
lineas presupuestarias especificas. Partiendo de esta experiencia, la Comision adoptdé en 2000 una
Comunicacion sobre «Asistencia de la Comunidad a los programas de reformas econémicas y a
gjuste estructural: balance y perspectivas», que introducia la ayuda presupuestaria para la reduccion de
la pobreza como planteamiento innovador de la condicionalidad. Dicha Comunicacion fijo objetivos
para el apoyo presupuestario que posteriormente se convirtieron en parte de los principios de eficacia
delaayuda.

Cada vez mas se elaboraban programas de apoyo presupuestario de la UE para periodos de tres afios,
con tramos fijos anuales condicionados a cumplimiento de los criterios de admisibilidad y con
tramos variables vinculados también a la consecucion de objetivos acordados en indicadores de
resultados sel eccionados, fundamental mente en los sectores sociales.

Respecto a los criterios de admisibilidad para €l apoyo presupuestario, la Comision (junto con la
mayoria de los demas suministradores) aplica un planteamiento dinamico a requerir un compromiso
pertinente y creible a favor de la reformay pruebas de progresos, mas que el cumplimiento de unas
normas minimas. Este planteamiento ha permitido a la Comision trabajar en contextos muy variados,
lo que incluye paises en situacion fragil, en los que e apoyo presupuestario puede utilizarse para
apuntalar la estabilizacion y evitar €l deterioro de la situacién econdémicay politica.

Asimismo, en 2008, la Comision puso en marcha los «Contratos ODM » para aquellos paises con un
buen historial en la gestion del apoyo presupuestario y que demostraban su compromiso en avanzar
hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Los Contratos ODM
ofrecen compromisos a 6 afios que permiten a los gobiernos planificar a mas largo plazo sus
estrategias y presupuestos con mayor seguridad sobre |a futura disponibilidad de recursos.

3. EVOLUCION DEL APOYO PRESUPUESTARIO —ALGUNOSPRINCIPIOSCLAVE

El apoyo presupuestario ha ido evolucionando en la Ultima década, y se han aprendido
diversas lecciones sobre su disefio y su impacto (véanse |os Recuadros 3y 4).

Recuadro 4: Apoyo presupuestario — L ecciones aprendidas

Una importante evaluacion, llevada a cabo en 2006, del apoyo presupuestario general en siete paises
en desarrollo (Burkina Faso, Malaui, Mozambique, Nicaragua, Ruanda, Uganday Vietnam) encargada
por el Comité de Ayuda a Desarrollo de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico
(OCDE-CAD) lleg6 a la conclusiéon de que €l apoyo presupuestario habia constituido una respuesta
adecuada a una serie de problemas reconocidos en materia de eficacia de la ayuda, y puede ser una
forma eficiente, eficaz y sostenible de apoyar las estrategias nacionales de lucha contra la pobreza.
Concluia que € apoyo presupuestario general tenia efectos positivos sobre la armonizacion y la
alineacion, asi como sobre e refuerzo de la apropiacion por parte del Gobierno y la rendicién de
cuentas. También repercutia positivamente sobre la eficiencia del gasto publico y sobre la capacidad
del Gohierno, especialmente en la gestién de las finanzas publicas. El apoyo presupuestario también
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habia llevado a mejorar € acceso a los servicios en la mayoria de los paises. No habia pruebas de
eviccion significativa de la inversion privada, ni de debilitamiento de los ingresos nacionales
percibidos, ni pruebas evidentes de que los fondos del apoyo presupuestario se vieran més af ectados
por la corrupcién que otros tipos de ayuda. No obstante, la evaluacion expresaba reservas acerca de los
efectos sobre la lucha contra la pobreza y la calidad de los servicios bésicos. Actualmente se esta
aplicando un método revisado de evaluacion en Mali, Tunez y Zambia. Recientemente, las
evaluaciones independientes de los programas nacionales de la Comision Europea en 20 paises,
programas en los que el apoyo presupuestario es un elemento importante, han confirmado en general
su pertinenciay han recomendado que se siga aplicando. Pero, en general, ha resultado dificil evaluar
su impacto sobre la lucha contra la pobreza y otros indicadores de los ODM. Ha resultado
especialmente dificil responder a las cuestiones sobre la atribucion, y también la valoracion de lo que
podria haberse conseguido con instrumentos alternativos (analisis contrafactual).

Esto pone de manifiesto que el apoyo presupuestario no debe considerarse como un fin en si
mismo, sino como un medio para mejorar la eficacia de la ayuda y conseguir resultados. Y,
aunque la importancia de cada uno de ellos variara segiin las regiones, pueden determinarse
una serie de principios clave para orientar €l disefio y la gecuciéon del apoyo presupuestario,
en torno a los cuales existe un amplio consenso entre los suministradores de apoyo
presupuestario de la UE:

El apoyo presupuestario como parte de un paquete: El apoyo presupuestario debe ser méas
gue una transferencia financiera, es parte de un paquete que incluye € didogo politico, la
evaluacion de los resultados, €l desarrollo de las capacidades y otras intervenciones de apoyo.

Apropiacion: El apoyo presupuestario debe ayudar a un pais a conseguir sus propias
estrategias de desarrollo.

Resultados:. El apoyo presupuestario debe centrarse en conseguir resultados mensurables.

Predictibilidad: El apoyo presupuestario debe facilitarse de forma tal que garantice un alto
grado de predictibilidad tanto a corto como alargo plazo.

Rendicion de cuentas: El apoyo presupuestario debe facilitarse de manera que mejore la
rendicion de cuentas de los gobiernos ante sus ciudadanos, los parlamentos nacionales y 10s
organismos superiores de auditoria respecto a la forma en que se utilizan los recursos y los
resultados obtenidos (rendicion de cuentas nacional). Asimismo el apoyo presupuestario debe
facilitarse de manera que garantice que los paises socios cumplen sus compromisos para con
los donantes y que los donantes cumplen sus compromisos para con los paises socios
(rendicion de cuentas mutua).

Un planteamiento mas coordinado de la UE: El apoyo presupuestario de la UE debe
facilitarse de forma que mejore la coordinacion, tanto dentro de la UE como fuera de ella, y
gue aumente la coherenciay la credibilidad de la UE.

Apoyo publico: A fin de asegurarse el apoyo publico de los interesados dentro de la UE, €
apoyo presupuestario debe ofrecer pruebas contundentes de resultados obtenidos y progresos
realizados por los paises socios. Asimismo, los ciudadanos de los paises socios deben poder
comprender e identificar la diferencia que supone €l apoyo presupuestario para sus paises.
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4. ASUNTOS CLAVE RELACIONADOS CON EL APOYO PRESUPUESTARIO
Asimismo, es evidente que todavia quedan varios retos pendientes para mejorar la calidad, 1os
resultados y & impacto del apoyo presupuestario. Los principales asuntos clave, que resultan

menos claros o acerca de los cuales no se ha llegado a un consenso sobre la mejor forma de
avanzar, serefieren a

e lagobernanzapoliticay € papel del didogo politico;

e e papel del didogo sobre las politicas que deben aplicarse, €l papel de la
condicionalidad, los vinculos con € rendimiento y los resultados;

¢ larendicion de cuentas nacional y larendicion de cuentas mutua;

e |la programacion del apoyo presupuestario y su coherencia con los demas
instrumentos,

e |la mgora de la evaluacion de riesgos y la forma de abordar € fraude y la
corrupcion;

¢ ¢l apoyo presupuestario alos Estados en situacion fragil;
e ¢l crecimiento, lapoliticafiscal y lamovilizacion de los ingresos nacionales.

Estos asuntos se exponen con més detalle a continuacion, junto con una serie de preguntas a
las que se invita a responder atodos los interesados. Se agradecera la presentacion de pruebas
y gjemplos en apoyo de | as respuestas.

4.1. L a gober nanza politicay € pape del diadlogo politico

La gobernanza politica se considera desde hace algun tiempo como uno de los temas méas
criticos del apoyo presupuestario. Se trata de saber si e apoyo presupuestario deberia
condicionarse explicitamente a que un pais respete los principios subyacentes en materia de
derechos humanos, principios democréticos y Estado de Derecho (véase el Recuadro 5); o si
estos deben seguir siendo principios que subyacen a toda la cooperacion y, en consecuencia,
se aplican atodalaasociacion y atodas las modalidades de ayuda.

Las Directrices del CAD de la OCDE sugieren que «la condicionalidad politica no debe estar
vincul ada especificamente al apoyo presupuestario o a un instrumento concreto de ayuda, sino
més bien gestionarse en el contexto del didogo politico entre un pai's socio y sus donantes»>.

En Ultima instancia, €l apoyo presupuestario siempre puede suspenderse (al igual que un
proyecto) s se da un incumplimiento grave de los principios subyacentes. Ello es coherente
con los diversos instrumentos y acuerdos de la UE que rigen el desarrollo y la cooperacién en
general en todas las regiones® y necesario para mantener la legitimidad del apoyo
presupuestario y de la ayuda en general. La experiencia ha puesto de manifiesto que es
probable que las sensibilidades politicas sean mas intensas en e caso del apoyo

Directrices del CAD relativas ala armonizacion de las précticas de los donantes para mejorar la eficacia
delaayuda. Apoyo presupuestario (vol. 2, 2005).

En particular € Acuerdo de Cotond, €l Instrumento de Cooperacién al Desarrollo (ICD), € Instrumento
Europeo de Vecindad y Asociacion (IEVA) y € Instrumento de Ayuda de Preadhesion (IAP).
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presupuestario, principalmente en el apoyo presupuestario general, ya que suele considerarse
como un refrendo a la postura politica general del pais socio. El apoyo presupuestario
sectorial se percibe en ocasiones como menos expuesto a los riesgos politicos, puesto que
apoya la aplicacion de una politica sectorial concreta y no € conjunto de la politica de
desarrollo del pais socio. Como han descubierto muchos donantes, € apoyo presupuestario
sectorial es mas fécil de justificar ante los contribuyentes y los parlamentos de los donantes
gue €l apoyo presupuestario general en un contexto de dificultades politicas o de corrupcién
creciente en el pais socio.

Recuadro 5: Principios subyacentes

En este Libro Verde, los «principios subyacentes» se refieren Unicamente a los elementos politicos
plasmados en las disposiciones generales del Tratado de Lisboa de la UE en lo que respectaalaaccién
exterior de laUnion.

El Tratado afirma gque: «La accién de la Unidn en la escena internacional se basara en los principios
gue han inspirado su creacién, desarrollo y ampliacion y que pretende fomentar en e resto del
mundo: la democracia, € Estado de Derecho, la universalidad e indivisibilidad de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, e respeto de la dignidad humana, los principios de
igualdad y solidaridad y el respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del
Derecho internacional» (Articulo 21, apartado 1).

En los ultimos tiempos, las dudas sobre la gobernanza politica en varios paises en desarrollo
gue reciben apoyo presupuestario han empujado a algunos donantes a centrar su atencion en
los principios subyacentes en materia de derechos humanos, principios democréticos y Estado
de Derecho, utilizando mas explicitamente e apoyo presupuestario para acanzar objetivos
politicos més amplios. La naturaleza intrinsecamente politica del presupuesto nacional, y la
estrecha relacién entre el didlogo sobre las prioridades politicas generales del pais socio y €l
didogo politico han planteado dos cuestiones importantes.

La primera se refiere al suministro de apoyo presupuestario cuando los principios
subyacentes se deterioran. Algunos donantes interrumpen sus desembolsos mientras que
otros contintian con ellos. Estas respuestas incoherentes pueden enviar mensagjes equivocados
a los gobiernos socios involucrados. Ello pone de relieve la necesidad de encontrar un
enfoque que mejore la coherencia y la consistencia, garantizando que los principios
subyacentes son comunes y se respetan, a la vez que protege los beneficios del desarrollo, 10
gueincluye la predictibilidad del apoyo presupuestario.

La segunda cuestion se refiere al foro méas adecuado para el dialogo sobre gobernanza
politica. Algunos han abogado por utilizar todas las pistas posibles, incluidos los procesos de
didogo sobre apoyo presupuestario, como medio de maximizar su estimulo e influenciaen los
asuntos politicos relativos a los principios subyacentes. Otros han preferido un foro mas
politico, independiente de los procesos de didlogo sobre apoyo presupuestario —aungque
inspirandolos e inspirado por ellos— como reconocimiento de que estos principios subyacen en
toda la cooperacion a desarrollo.

Pregunta 1: ¢Deberian disefiarse las operaciones de apoyo presupuestario, especiamente las
de apoyo presupuestario general, de forma que reflejen megjor el compromiso de los paises
socios en favor de los principios subyacentes? En caso afirmativo, ¢como? Concretamente,
¢deberian los programas de apoyo presupuestario utilizar mas la condicionalidad en materia
de gobernanza politica? ¢Existen motivos para plantear la condicionalidad politica de
manera diferente en el caso del apoyo presupuestario general que en el del sectoria?
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Pregunta 2: ¢Como puede el proceso de apoyo presupuestario ser coherente con el dialogo
politico sobre principios subyacentes, mientras el didlogo politico sigue centrado en los
objetivos de desarrollo acordados? ¢Cudles podrian ser los foros pertinentes y e nivel
adecuado que implique a los donantes y a pais socio para plantear y debatir los problemas
relacionados con |os principios subyacentes?

Pregunta 3: ¢Como pueden responder |os donantes de manera coherente a cualquier deteriorg
de los principios subyacentes, protegiendo a la vez los beneficios del desarrollo y |4
predictibilidad del apoyo presupuestario?

4.2. Papel del didlogo politico, papel de la condicionalidad y vinculos con €l
rendimientoy losresultados

Un didlogo politico arraigado en los propios procesos presupuestarios y politicos de un pais
es esencial para garantizar que se determinan, debaten y reciben los recursos adecuados las
medidas estratégicas necesarias para conseguir los objetivos acordados. Tal didogo ayuda a
garantizar un vinculo méas claro entre la utilizacién de los recursos (entre ellos €l apoyo
presupuestario) y el logro de los resultados, y todavia queda mucho por hacer para hacerlo
mas efectivo. Por e emplo, es especialmente importante conseguir una mayor implicaciéon de
las entidades fiscalizadoras superiores, los parlamentos nacionales, el sector privado y las
organizaciones de la sociedad civil.

Los ambitos pertinentes para e didlogo politico serian, entre otros, la estrategia de
crecimiento, la estabilidad macroecondmica, la politica fiscal (incluida la generacion de
ingresos nacionales y la composicion del presupuesto en los niveles centralizado y
descentralizados), las politicas sectoriales (especialmente en lo gque respecta a los sectores
sociales), la proteccion socia (incluido el recurso a programas de transferencia condicional de
fondos”), la gestion de las finanzas publicas, asuntos de gobernanza més generales, como la
lucha contra la corrupcion y el fraude o la reforma del sector publico, incluida la
descentralizacion. El dialogo sobre las politicas que deben aplicarse es diferente del
dialogo politico general sobre los principios subyacentes, si bien, como es |6gico, ambos
deben complementarse y reforzarse mutuamente. El aspecto fundamental es como hacer més
eficaz ese didogo politico. Ello plantea cuestiones sobre el alcance del didlogo y las
cualificaciones necesarias, €l papel de la condicionalidad, y € equilibrio adecuado entre
reformas politicas e indicadores de resultados en |os marcos de evaluacion del rendimiento y
como activadores de los desembol sos (véase también el Recuadro 6).

Recuadro 6: Dialogo politico sobre apoyo presupuestario en difer entes contextos

L os objetivos del apoyo presupuestario marcan €l alcance y la naturaleza del didlogo politico en cada
pais. Estos objetivos, y la estructura del didlogo, variardn segun las circunstancias del paisy su grado
de desarrollo, la naturaleza de su relacion con la UE y la implicacion genera de los donantes. Por
gemplo, en un pais de Asia o0 de América Latina, donde la ayuda y € apoyo presupuestario
representan tradicionalmente una parte muy pequefia del presupuesto nacional, dicho didlogo puede
ser muy diferente del didlogo en la mayoria de los paises africanos. En los pequefios Estados

4 Estos programas facilitan las transferencias financieras a las familias pobres a condicién de que sus

hijos asistan a la escuela y reciban una atencion sanitaria basica (por €. en Brasil, México o Bangla
Desh).
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insulares y en los Paises y Territorios de Ultramar (PTU), tal vez habra que solucionar algunos
problemas particulares, como administraciones nacionales reducidas, falta de politicas y estrategias
nacionales solidas, ausencia de marcos macroeconémicos independientes y falta de implicacion de
otros donantes y de coordinacién con ellos). En los paises vecinos de la UE y en los paises
candidatos a la adhesion, en los que la politica europea se centra mas en promover reformas
orientadas a la UE destinadas a la asociacion politica y a la integracion econdmica, se pone més
énfasis en que los paises socios sean responsables de las medidas politicas concretas que deban
aplicarse a corto plazo, como adoptar legislacion armonizada con €l acervo de la UE dentro de los
acuerdos de estabilizacion y asociacion, en el caso de los paises candidatos y candidatos potencialesy,
en € caso de los paises vecinos, dentro de los Acuerdos de Asociaciéon gque se estan negociando
actualmente.

Un dialogo eficaz sobre las politicas que deben adoptar se requiere que € personal de los
donantes esté cualificado y tenga la posibilidad y la capacidad de ayudar tanto a analizar los
problemas que frenan los progresos hacia el cumplimiento de los objetivos de desarrollo
acordados, como a encontrar y aplicar las soluciones. Ahora bien, muchos donantes carecen
del personal apropiado para aprovechar a méaximo estas posibilidades. Es posible
solucionarlo en parte compartiendo mas los conocimientos y la experienciay concibiendo una
division del trabgo més eficaz entre los suministradores de apoyo presupuestario, pero
requiere también nuevas inversiones en las cualificaciones adecuadas.

Condicionalidad. Seleccionar a los paises que recibiran apoyo presupuestario basandose en
criterios de admisibilidad definidos es una aplicacion legitima de la condicionalidad.
Actualmente, la Comisién se abstiene de fijar unos requisitos minimos, considerando que son
mas importantes los compromisos de un pais socio en favor del proceso de reforma. Los
desembolsos pueden condicionarse a una combinacion de medidas politicas y resultados
conseguidos. La experiencia sugiere que la condicionalidad politica muy pocas veces ha sido
eficaz para conseguir reformas, a no ser que exista un claro apoyo nacional a las mismas.
Muchos actores, entre ellos la Comision Europea, han hecho mas hincapié en los resultados,
aungue la mayoria de los programas combinan tanto politica como indicadores de resultados.

Rendimiento y resultados. La Comision Europea fue la primera en utilizar los resultados y
los indicadores de resultados en sus programas de apoyo presupuestario como base para
evaluar los progresos y decidir el importe de los desembol sos de |os tramos variables, y como
elemento central del didogo sobre las politicas que deben aplicarse®. Este planteamiento
pretendia ofrecer espacio a los gobiernos socios para que estableciesen sus propias politicas
(siguiendo €l principio de apropiacion) y estimular €l debate sobre cémo y por qué las
politicas adoptadas conseguian obtener resultados (0 no lo conseguian). No obstante, han
surgido dudas y problemas respecto ala capacidad de los servicios estadisticos para elaborar,
analizar y divulgar regularmente estadisticas pertinentes, objetivas y de buena calidad para
medir € rendimiento; la eleccién de los indicadores y |os objetivos; respecto a si es mejor
evaluar € rendimiento concentrandose en esos indicadores o efectuar una evaluacion mas
global del rendimiento; y, de manera mas general, hasta qué punto los paises encuentran en la
condicionalidad basada en |os resultados un incentivo eficaz para funcionar mejor.

Es fundamental centrarse en los resultados. Ahora bien, la asignacion financiera del apoyo
presupuestario a resultados especificos es mas dificil que en € caso de los proyectos, ya que

° El desarrollo por el Centre for Global Development de planteamientos «pago a la entrega» en los que se

paga por resultados y se recompensa € rendimiento representa una nueva 'y mas radical innovacion en
este sentido.
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los fondos del apoyo presupuestario se insertan en el presupuesto general de un paisy no es
posible hacer un seguimiento de los mismos. Y, sin embargo, los donantes deben rendir
cuentas del uso del apoyo presupuestario, de forma que es importante para la UE -y €
contribuyente de la UE— contar con mas pruebas claras de que los paises socios gastan los
recursos como esté previsto, obtienen resultados y consiguen los objetivos acordados. Ello
requiere que los donantes centren el andlisisy el didlogo politico en todos los grandes ambitos
del sistema de gestion de las finanzas publicas y de la politica fiscal de un Gobierno,
abarcando latotalidad del ciclo presupuestario. Cuando se detecten deficiencias, los gobiernos
deben mostrar que cuentan con un programa de reforma de la gestion de las finanzas publicas
pertinente y creible y demostrar que estén realizando progresos. Es importante contar con un
mejor andlisis presupuestario, a fin de mejorar e funcionamiento del sistema de gestion
financiera y de los beneficios del apoyo presupuestario. La definicion de objetivos
especificos, indicadores de rendimiento y un marco de control para mostrar como contribuye
el apoyo presupuestario a desarrollo y a la lucha contra la pobreza sigue siendo un reto
fundamental. En este contexto, el desarrollo de capacidades que respondan a la demanda y
estén orientadas a los resultados, especialmente en los ministerios competentes y los 6rganos
de control, como las entidades fiscalizadoras superiores y los parlamentos nacionales, tiene
unaimportancia primordial.

Pregunta 4. ¢Cémo puede conseguirse que e didlogo con los paises socios sobre las
politicas que deben aplicar se resulte més eficaz e inclusivo en su contribucién a logro de
las reformas, resultados y objetivos previstos?

Pregunta 5: ¢Como deben utilizar los donantes la condicionalidad del apoyo presupuestario
para contribuir a mejorar e funcionamiento, y cémo deberian reaccionar ante €l
incumplimiento de las condiciones acordadas?

Pregunta 6: ¢Como pueden mejorarse los marcos de control del rendimiento y como pueden
utilizarse mejor los indicador es de resultados en las operaciones de apoyo presupuestario a
fin de solucionar los problemas mas arriba indicados?

Pregunta 7: ¢Como puede meorarse e funcionamiento del sistema de gestién de las
finanzas publicas, incluidas las medidas de prevencién del fraude, y los resultados de los
fondos de apoyo presupuestario? ¢Deberia fijar la UE unos requisitos minimos para €l apoyo
presupuestario?

4.3. Rendicidon de cuentas

Larendicion de cuentas nacional se refiere a que un Gobierno socio es responsable ante sus
ciudadanos e instituciones (parlamento, entidades fiscalizadoras superiores) en 10 que respecta
a sus opciones politicas, recaudacion de ingresos, asignaciones presupuestarias y resultados.
Es una relacion en dos sentidos. Los ciudadanos y las instituciones también deben ser capaces
de hacer responsable al Gobierno por sus acciones, controlar 1os abusos e imponer sanciones.
La rendicion de cuentas de un Gobierno socio ante sus ciudadanos constituye un elemento
fundamental para conseguir los resultados de desarrollo. Es un componente importante parala
apropiacion nacional de su programa de desarrollo. En principio, €l apoyo presupuestario
esta sometido a control de auditoria y parlamentario nacional en una medida en la que no
suele estarlo el apoyo mediante proyectos.
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Sin embargo, hasta la fecha s6lo se han observado modestas mejoras en la rendicion de
cuentas nacional, en parte debido a que lleva tiempo aplicar los cambios y obtener resultados.
La capacidad de la sociedad civil y de los parlamentos de defender y controlar las opciones
politicas a lo largo de un proceso presupuestario transparente sigue siendo muy escasa en
muchos paises. El apoyo a las ingtituciones y sistemas nacionales de rendicion de cuentas es
un desafio fundamental para los donantes que facilitan apoyo presupuestario. Las demandas
de los donantes pueden eclipsar la rendicion de cuentas nacional a imponer un programa
dirigido desde € exterior, especiamente cuando € importe del apoyo presupuestario sea
importante en relacion con el presupuesto nacional.

Rendicién de cuentas mutua. Desde la per spectiva de los donantes, la rendicion de cuentas
mutua es importante para gue |os gobiernos donantes puedan demostrar a sus parlamentariosy
sus contribuyentes que estan utilizando eficazmente los fondos publicos asignados a ayuda a
desarrollo. Desde la perspectiva del pais socio, se necesitan compromisos creibles de los
donantes de facilitar informacion puntual, previsible, transparente y global sobre los flujos de
ayuda (y especialmente el apoyo presupuestario), alineada con €l ciclo presupuestario, afin de
elaborar y gjecutar presupuestos generales que den lugar alos objetivosy prioridades politicas
acordadas. Asimismo, |0s paises socios necesitan informar a sus ciudadanos sobre su relacién
con la comunidad de donantes y las ventgjas del apoyo presupuestario. Sin embargo, la
sociedad civil solo puede controlar la actuacion del Gobierno cuando dispone de la
informacion clave sobre las cantidades dedicadas a medidas especificas y existen canales para
informar a las autoridades adecuadas, entre ellos los donantes, sobre los casos de fraude y
corrupcion.

Pregunta 8: ¢Como puede concebirse el apoyo presupuestario (incluido el desarrollo de
capacidades) para mejorar més la rendicion de cuentas nacional y la apropiacion en los
paises socios, |o que incluye la participacion de la sociedad civil ?

Pregunta 9: ¢Cémo puede contribuir en mayor medida la rendicion de cuentas mutua a
mejorar la eficacia de las operaciones de apoyo presupuestario tanto en los paises donantes
como en | os paises socios?

Pregunta 10: ¢Qué tipo de actividades de visibilidad/comunicacion deberian llevarse a cabo
tanto en los paises donantes como en los paises socios para mejorar la rendicion de cuentas
mutua?

4.4. Programacion del apoyo presupuestario y coherencia con otr osinstrumentos

La decision de facilitar apoyo presupuestario, y en qué cantidad, debe considerarse en €l
contexto més amplio de la programacion de la ayuda en su conjunto, en la que las
asignaciones a los paises vienen determinadas por una combinacion de necesidades y
rendimiento. Esta relacionada con un andlisis politico y econdmico mas amplio, las
necesi dades de financiacion de cada pais (teniendo en cuenta su marco fiscal a medio plazo 'y
la contribucion que puedan proponer donantes y acreedores), su capacidad de absorcion, y los
riesgos y beneficios esperados del apoyo presupuestario. Una vez analizado correctamente el
contexto del pais, incluidos los esfuerzos del Gobierno para solucionar las deficiencias
detectadas y los recursos nacionales disponibles, pueden decidirse en consecuencia los
objetivos de la cooperacion y la modalidad de ayuda mas adecuada, que también debera tener
en cuentalos costes unitarios y el rendimiento.
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Junto con el apoyo presupuestario coexisten otras varias modalidades de ayuda, como
los fondos verticales, los fondos fiduciarios multidonante, los fondos mancomunados, y la
ayuda a través de proyectos. La existencia de una amplia gama de modalidades de gjecucién
se considera una ventgja para responder a necesidades y objetivos diferentes en distintos
contextos. En algunos ambitos, como € apoyo a los agentes no estatales 0 a los procesos
electorales, es evidente que la ayuda no puede ni debe proporcionarse en forma de apoyo
presupuestario. En otros, como la pericia de alto nivel o las grandes inversiones en
infraestructura, debera decidirse qué modalidad es méas adecuada teniendo en cuenta €
contexto del pais.

En lo que respecta a apoyo presupuestario general y sectorial, una cuestion clave es s el
apoyo presupuestario a un pais concreto deberia centrarse en una gama méas amplia de
ambitos (apoyo presupuestario general) para obtener un panorama general de la politica
nacional, aunque a coste de ser potenciamente menos efectivo en e didlogo sobre las
politicas sectoriales; 0 centrarse en sectores especificos (apoyo presupuestario sectorial) para
un didlogo mas eficaz sobre las politicas que deben aplicarse, aunque a coste de desatender
potencialmente temas de reforma mas amplios y trans-sectoriales necesarios para avanzar a
escala sectorial. En muchos casos la UE utiliza ambas modalidades conjuntamente (véase la
seccion 2).

Pregunta 11: ¢Qué criterios deberia utilizar la Comision para orientar |as decisiones sobre €l
importe del apoyo sectorial que debe proporcionar —si proporciona alguno— a los paises
admisibles?

Pregunta 12: ¢Cuales son las ventgas y las desventgjas de proporcionar apoyd
presupuestario general y sectorial al mismo pais, o es preferible recurrir a un Unicg
instrumento de apoyo presupuestario (véase el Recuadro 7)? ¢En qué contexto se considerarig
€l apoyo presupuestario sectorial una ayuda més eficaz?

Pregunta 13: ¢Cudles son las ventgjas y desventgjas de utilizar un amplio abanico dé
instrumentos de ayuda junto con el apoyo presupuestario general o sectorial? ¢Cudles serian lag
disposiciones précticas necesarias para garantizar una coherenciay una coordinacion eficiente?

45, Mejoradela evaluacion delosriesgosy lucha contra el fraudey la corrupcion

Laeficienciay el impacto de todas las formas de ayuda (desde la ayuda a proyectos a apoyo
presupuestario) puede verse socavada por varios riesgos que deben ser mitigados. El apoyo
presupuestario y la ayuda a proyectos tienen perfiles de riesgo distintos; ello implica la
necesidad de adaptar la gestion de riesgos a método de ayuda elegido. El marco de gestion de
riesgos para €l apoyo presupuestario es una herramienta importante para evaluar la
admisibilidad, en la programacién, disefio e gecucion de los programas y para orientar €l
didogo sobre las paliticas que deben aplicarse. ES un instrumento para proteger los intereses
financieros de la UE. Es también un aspecto crucial del planteamiento dindmico de la
admisibilidad (véase e Recuadro 1) que requiere un compromiso creible en favor de reformas
relevantes y demostracion de los progresos. En este contexto es importante revisar y reforzar
los planteamientos de gestion de riesgos para el apoyo presupuestario.

Un deterioro grave de la gobernanza politica en e pais socio receptor de apoyo
presupuestario podria reducir notablemente el papel del presupuesto nacional como expresion
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del interés comun, y socavar los mecanismos de rendicion de cuentas. Ello podria, a su vez,
minar los esfuerzos del apoyo presupuestario para mejorar la transparencia y la gestion del
propio presupuesto y, en Ultima instancia, socavar la efectividad de dicho apoyo. La
valoracion de los riesgos politicos requiere un didlogo politico intensificado que abarque
aspectos pertinentes para el apoyo presupuestario.

La gestion de los riesgos macroecondémicos y para el desarrollo requiere unos procesos
solidos de control, diagnésticos e indicadores pertinentes y la capacidad de seleccionar y
adoptar medidas correctoras cuando proceda. Si se dispone de pocos indicadores pertinentes,
y de escasa calidad, se complicala gestion de estos riesgos. Mejorar €l alcancey la calidad del
didogo en curso en la gjecucion de politicas nacionales y sectoriales es vital para una gestion
del riesgo efectiva.

Mejorar las herramientas de valoracion de riesgos financieros es esencial. En todas las
operaciones de apoyo presupuestario los fondos de los donantes se gestionan con arreglo alos
procedimientos de gestion de las finanzas publicas y los sistemas de control del pais socio
(véase el Recuadro 1). Los riesgos financieros se valoran y mitigan a través de avances en la
eficiencia y la eficacia de la gestion de las finanzas publicas. Mediante diagndsticos
periddicos se detectan las principales éreas de progreso y deficiencias, lo que sirve de base
para la preparacion y gecucion de programas de reforma cuya pertinencia y credibilidad se
controla através de los procesos de apoyo presupuestario.

La corrupcion plantea una amenaza grave para los esfuerzos de desarrollo. Debilita la
democracia y la buena gobernanza a minar los procesos formales e institucionales. La
corrupciéon socava €l desarrollo econdmico al desviar los recursos destinados a gastos
prioritarios y generar ineficacia e incumplimiento de los procedimientos de contratacion en el
suministro de servicios publicos. La corrupcién es uno de los principales factores que af ectan
a la balanza de argumentos en favor y en contra del apoyo presupuestario. La incapacidad de
luchar contra la corrupcion mina la confianza tanto en el presupuesto como en la economia
politica en general, y tiene implicaciones tanto para los riesgos financier os como para los
riesgos de desarrollo. Por otra parte, puesto que los fondos de |os donantes se fusionan con el
presupuesto nacional, las alegaciones de fraude o de corrupcion no se presentan a la
Comision, ni son investigadas por ella. Y en los casos en que se da malversacion de los
recursos presupuestarios de los paises socios, puede resultar dificil recuperar los fondos. Por
ello es esencia que la Comision, y la comunidad de donantes en general, mantengan un
estrecho did ogo con |os gobiernos socios sobre |os temas rel acionados con la corrupcion.

Los factores de riesgos externos, como factores econémicos y financieros internacionales
adversos, volatilidad de los precios o condiciones climaticas también pueden afectar a la
situacion presupuestaria de un pais socio. La reciente crisis economicay financiera mundial
ha mostrado o interconectado que estd e mundo. Controlar y mitigar los riesgos externos
requiere medidas para aumentar la resistencia del presupuesto, incluida la estructura fiscal,
frente alos choques externos.

Pregunta 14: ¢Cudl es la mejor forma de valorar los riesgos mencionados mas arriba, dentrg
de un marco general, y de gestionarlos afin de hacer mas eficiente el apoyo presupuestario?

Pregunta 15: ¢Queé tipo de medidas deberia aplicar la UE s se considera que existe un riesgq
elevado de corrupcién y fraude?

Pregunta 16: ¢Cémo pueden responder los donantes de manera coherente, con medidas
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financieras correctivas entre otras, a los casos de corrupcién o fraude a gran escala en 14

€jecucion de politicas que gozan de apoyo presupuestario?

4.6. Apoyo presupuestario en situaciones de fragilidad

El apoyo presupuestario puede ser critico para ayudar a proporcionar un grado de estabilidad
econdmicay politica alos paises que se encuentran en situacion de fragilidad.

Recuadro 7: Situaciones de fragilidad

Se trata de situaciones en las que se rompe el contrato social debido a laincapacidad del Estado para
desempefiar sus funciones basicas y cumplir sus obligaciones en materia de prestacion de servicios,
gestion de recursos, Estado de Derecho, acceso equitativo a poder, la seguridad de la poblacion y la
proteccién y promocion de los derechos y libertades de | os ciudadanos. En general, la salida de un pais
de una crisis incluye tres fases sucesivas, que a menudo se solapan, en las que intervienen los socios
politicos y los donantes: la fase de emergencia, seguida por la fase de consolidacion de la paz, que
incluye rehabilitacién social y econémica, y €l comienzo de la reconstruccion institucional. La tercera
fase es la estabilizacion macroecondémica (generalmente caracterizada por la reanudacién de la ayuda
por parte de las instituciones financieras internacionales una vez pagados los atrasos), que lleva a
desarrollo. Cada una de las fases en la salida de un pais de una crisis ofrece oportunidades para decidir

la concesion de apoyo presupuestario.

Si bien los riesgos son elevados, por definicion, los costes de la no intervencién y los
beneficios de un apoyo eficaz (por €., mantener las funciones publicas basicas como la
prestacion de servicios y la seguridad) pueden ser alln mayores. ES necesario interpretar 1os
criterios de admisibilidad para reflgjar la capacidad, € compromiso y el potencial de progreso
reales del pais socio. Ahora bien, resulta esencia una coordinacion més estrecha entre
aguellos donantes dispuestos a apoyar € restablecimiento del Estado, a fin de garantizar una
valoracion y gestion de los riesgos adecuada y permanente, un control estricto de los avances
y lareactividad en la concepcion. La Comisién esta colaborando estrechamente con el FMI, €l
Banco Mundial y el Banco Africano de Desarrollo en un «documento para un planteamiento
comun». Aun asi, son relativamente pocos |os donantes bilaterales que actualmente facilitan
apoyo presupuestario alos paises en situacion de fragilidad.

Pregunta 17: ¢Deberia utilizarse el apoyo presupuestario para promover la estabilidad en log

Estados frégiles? En caso afirmativo, ¢cud serialamejor manerade utilizarlo?

4.7. Crecimiento, politica fiscal y movilizacion de losingresos nacionales

Tanto las estrategias de desarrollo del pais socio como la atencion de la UE se estan centrando
cada vez mas en la importancia de un crecimiento econdmico sostenible, ademas de la
prestacion de servicios sociales. Por ello es necesario garantizar que la ayuda al desarrollo en
general, y € apoyo presupuestario en particular, sea también capaz de estimular un
crecimiento inclusivo y un desarrollo sostenible, asi como la reduccion de la pobreza, y
contribuir a ellos. Concretamente, habra que prestar mas atencion a la seleccion de las etapas
requeridas para eliminar obstaculos a crecimiento sostenido, como una infraestructura
econémica inadecuada, las trabas administrativas o un capital humano limitado. El apoyo
presupuestario puede contribuir a través del fomento de la estabilidad macroeconémica,
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reformas clave para conseguir un entorno econémico méas propicio a los negocios y una
asignacion presupuestaria mas eficaz. La politicafiscal es un asunto especialmente importante
parael didogo sobre la politica de apoyo presupuestario.

Garantizar los ingresos nacionales es crucial para conseguir la estabilidad
macroecondémica, lograr y mantener los objetivos de desarrollo, luchar contra la
pobreza y cumplir los ODM, asi como para reforzar la rendicién de cuentas nacional.
Ello se refiere tanto al crecimiento econémico en los paises socios como a los sistemas
fiscales. Mgorar la capacidad de los paises en desarrollo para obtener ingresos siguiendo los
principios de buena gobernanza (transparencia, intercambio de informacién y competencia
fiscal leal) ayudarg, alargo plazo, a los paises en desarrollo a reducir su dependencia de la
ayuda y a considerar una posible estrategia de salida del apoyo presupuestario, en la que
probablemente cambiard la situacion del apoyo presupuestario al ir haciéndose los paises
menos dependientes de la ayuda. Los paises socios deberan comprometerse a reforzar sus
sistemas fiscales nacionales y sus tasas de recaudacion.

Una base fiscal amplia, junto con una gestion eficaz de los ingresos y gastos, aumenta la
legitimidad del Estado y refuerza la relacion entre gobierno y ciudadanos. Parte del
objetivo de los programas de apoyo presupuestario deberia ser ayudar a la capacidad del pais
receptor para resolver los problemas nacionales e internacionales de recaudacion de ingresos,
afin de megorar la rendicién de cuentas y la autonomia y de reducir su dependencia a largo
plazo. Aunque algunos programas de apoyo presupuestario tratan cuestiones relacionadas con
los ingresos, €l didlogo y la condicionalidad, estos programas se han centrado principal mente
en mejorar la gestion del gasto publico. En consecuencia, es posible centrarse més
directamente en asuntos relacionados con los ingresos nacionales y la buena gobernanza en
materia fiscal, en e didogo sobre € apoyo presupuestario, la condicionalidad, la evaluacion
del rendimiento y e desarrollo de las capacidades (observando asimismo los problemas
especificos de ingresos en los paises ricos en recursos naturales). Ello permitiria
progresivamente mejorar las referencias a los principios de buena gobernanza en el dambito
fiscal (como latransparencia, el intercambio de informacion y la competencia leal en materia
fiscal), asi como su cumplimiento. El asunto de s €l apoyo presupuestario deberia
condicionarse a las reformas y la buena gobernanza en el ambito fiscal es particularmente
relevante.

El apoyo a la integracion regional es también una de las principales caracteristicas de la
cooperacion de la UE. La integracidn regional conlleva beneficios econdmicos notables, pero
también nuevos retos, especialmente |la necesidad de cambiar |a base de ingresos de los
aranceles exteriores a la fiscalidad interna, ya que la liberalizacién del comercio puede dar
lugar a un descenso continuo de |os ingresos aduaneros.

Pregunta 18: ¢Cémo pueden disefiarse y aplicarse los programas de apoyo presupuestari
para promover mejor un crecimiento inclusivo y sostenido?

Pregunta 19: ¢/Como pueden € didogo politico sobre apoyo presupuestario y 13
condicionalidad promover una mayor generacion de ingresos nacionales y acabar con |a
dependencia de la ayuda? ¢Qué tipo de estrategia de salida deberian incluir los donantes er
Sus operaciones de apoyo presupuestario, y cdmo organizarla?

Pregunta 20: ¢Como puede utilizarse el apoyo presupuestario para ayudar a los paises socios
y alas organizaciones regionales a promover € proceso de integracion regional?
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5. CONCLUSIONESY PROXIMOS PASOS

El apoyo presupuestario se ha considerado una solucién a la cuestion de como utilizar mas
eficazmente la ayuda, pero no carece de problemas. Este Libro ha intentado plantear
cuestiones sobre qué paises deberian recibir apoyo presupuestario, cuanta ayuda deberian
recibir, y cud seria la mejor manera de disefiar y gestionar los programas de apoyo
presupuestario. Se trata de asuntos que deben analizarse, junto con los trabajos sobre un
conjunto acordado de objetivos y principios, a fin de que el apoyo presupuestario contribuya
mejor ala consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, € crecimiento sostenible y
la lucha contra la pobreza en los paises socios en desarrollo, asi como a fomentar una
integracion econdémica mas estrecha y la asociacion politica en los demés paises. Partiendo de
los resultados de este y otros trabgjos, la Comisién hara lo necesario para mejorar €
planteamiento del disefio y la gecucion del apoyo presupuestario, con €l fin de adoptar un
planteamiento més coordinado dentro de la UE.
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