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Sobre este
informe

Durante la Ultima década, donantes y receptores se han comprometido a mejorar la forma

en que desembolsan la ayuda al desarrollo. A lo largo de los Ultimos afios, Eurodad y otras
organizaciones de la sociedad civil han explorado distintos aspectos que pueden hacer que la
ayuda sea mas eficaz. Sin embargo, hasta el momento las investigaciones independientes han
prestado escasa atencion a los acuerdos sobre contratacion publica (la adquisicion de bienes y
servicios por parte de los gobiernos para ejecutar proyectos o proporcionar servicios publicos
como infraestructuras, salud o educacion) a pesar de que representan un papel central a la
hora de determinar como se emplea la ayuda y quiénes se benefician de ella.

Los compromisos sobre contrataciones obligan a los paises donantes y receptores a realizar
reformas para incrementar las posibilidades de que una mayor parte de la ayuda llegue a las
empresas y personas de |los paises en desarrollo, en lugar de a las empresas de los paises
donantes.

El presente informe analiza los progresos realizados en estos compromisos y explora como las
contrataciones inteligentes pueden hacer que la ayuda sea mas eficaz a la hora de erradicar la
pobreza y promover un desarrollo sostenible.

Metodologia

Este informe se basa en seis casos de estudio nacionales, ademas del andlisis de la
documentacion existente sobre contratacion y eficacia del desarrollo. Los casos de estudio se
basan en entrevistas realizadas a personas que trabajan en contrataciones, expertos, activistas
y especialistas de la sociedad civil y personal de las agencias de ayuda.

Cuando dicha informacioén estaba disponible, también hemos analizado las bases de datos
sobre los contratos adjudicados. Esta informacion estd accesible facilmente en el caso del
Banco Mundial y los bancos regionales de desarrollo, pero este no es el caso de todos los
donantes o los gobiernos de los paises receptores. Aun cuando se ha podido acceder a
informacion, en muchos casos ha sido insuficiente para realizar un analisis objetivo. Hemos
evaluado la adjudicacién de contratos a empresas locales y extranjeras para identificar los
beneficiarios reales de la financiacion al desarrollo, asi como la proporcion de ayuda que
permanece en los paises receptores. A estos efectos, los contratos se han dividido en aquellos
de mayor tamafio (de mas de T millon de USD) y los de menor cantidad, con el objetivo de
analizar si el volumen del contrato influye de alguna manera en su adjudicacion.

Contrataciones, ayuda ligada y utilizacion de los sistemas nacionales: los casos de estudio por pais

Namibia Targeting Development? Febrero de 2010
Ghana For whose gain? Abril de 2010
Uganda Tapping the potential? Diciembre de 2010
Bangladesh Helping or hindering? Marzo de 2011
Nicaragua Nicaragua: contrataciones publicas, alineaciéon y armoni- Abril de 201

zacion de la cooperacion internacional

Bolivia Financiamiento para el desarrollo y eficacia de la ayuda: Junio de 2011
analisis desde la perspectiva de las contrataciones publi-
cas. Estudio de caso de Bolivia

Revision Procurement and Development Effectiveness Diciembre de
bibliogréfica 2009
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Bl Resumen
ejecutivo

La fecha limite para los Objetivos de Desarrollo del Milenio se
aproxima con rapidez. Dadas las tendencias actuales, y a pesar
de que un aumento de la cantidad de ayuda ha impulsado cierto
progreso en los ultimos afos, se espera gque muchos paises no
logren alcanzar estos Objetivos. Por ello, es necesario realizar
esfuerzos extraordinarios, aprovechando al maximo cada céntimo
para obtener un impacto sostenible y los mejores resultados de
cara a 2015 y mas alla.

La Declaracion de Paris y el Programa de Accion de Accra (PAA), los principales acuerdos de
la comunidad internacional sobre la eficacia de la ayuda, representan un primer intento de que
la ayuda funcione mejor para erradicar la pobreza, promover el desarrollo sostenible y alcanzar
la Alianza Mundial para el Desarrollo (ODM 8). No obstante, hasta el momento se ha prestado
escasa atencion a como la ayuda puede lograr que las personas y |os paises pobres se ayuden
a si mismos para no depender de la ayuda a largo plazo.

El presente informe revela que la clave para dicho éxito es la utilizacion de practicas de
contratacion mas inteligentes por parte de las agencias de ayuda y los gobiernos de los paises
en desarrollo. Los proyectos de desarrollo se gestionan desde los ministerios y agencias de
ayuda, pero dependen de prestaciones del sector privado, por ejemplo a la hora de contratar
constructoras para trabajos de infraestructuras, adquirir medicamentos para los programas
sanitarios o comprar libros de texto para los proyectos de educacion. La cantidad exacta no se
publica oficialmente, pero nuestros calculos indican que cada afio se destinan 69.000 millones
de USD a la contratacion de bienes y servicios de proveedores externos para proyectos de
desarrollo. Esta cifra representa mas del 50% del total de la ayuda oficial al desarrollo. Las
practicas de contratacion determinan qué empresas privadas y de qué paises obtienen los
contratos financiados con ayuda, lo que a su vez establece quién se beneficia de la creacion de
puestos de trabajo decente, las fuentes de ingresos v las capacidades productivas.

¢Como de inteligentes son las practicas de contratacion de los donantes?

La forma menos eficaz de contratacion es la «ayuda ligada o vinculada», es decir, conceder
ayuda con la condiciéon de que todas las compras se realicen a empresas de los paises
donantes. Esto convierte la ayuda en «ayuda boomerang»: un flujo financiero que sélo es
transferido a los pafses en desarrollo sobre papel, dentro de los libros de contabilidad. A pesar
de que los primeros acuerdos para acabar con la ayuda ligada se alcanzaron en el seno de

la OCDE en 2001—hace mas de diez afos- alrededor del 20% de la ayuda bilateral continda
estando formalmente ligada. Los proyectos de desarrollo financiados con ayuda ligada
resultan, ademas, entre un 15% y un 40% mas caros.

Por otra parte, en la practica, la mayoria de los contratos no ligados formalmente de las
agencias bilaterales se otorgan también a empresas de los paises donantes. Dos tercios de
ellos se otorgan a empresas procedentes de paises de la OCDE y un 60% a empresas del pais
que financia el proyecto. Los bancos multilaterales de desarrollo (BMD) tienen una base de
proveedores mas amplia, pero aun asi las empresas de los paises de la OCDE vy, cada vez mas,
las de los paises emergentes son las principales beneficiarias de los contratos financiados

por los BMD. Si nos fijamos en su valor, la mitad de los contratos de los proyectos financiados
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Nuestros calculos indican que cada afo se destinan
©69.000 millones de USD a la contratacion de
bienes y servicios de proveedores externos para los
proyectos de desarrollo. Esta cifra representa mas
del 50% del total de la ayuda oficial al desarrollo.

por el Banco Mundial en los paises donde hemos realizado casos de estudio se otorgaron a
empresas extranjeras, proporcion que aumenta en funcion del tamafno del contrato. Este es el
resultado de las practicas de contratacion del Banco Mundial, que considera que la licitacion
internacional es la mejor opcion. Por tanto, la desvinculacion oficial de la ayuda ha sido una
condicion necesaria para su desvinculacion real; pero no basta. Para aprovechar plenamente
el potencial de la ayuda para crear capacidades, empleos e ingresos locales, la ayuda debe
dejar de estar ligada en la practica y no sélo sobre el papel. Las practicas de contratacion de
los donantes todavia favorecen a las empresas del Norte y hacen que para las empresas de los
paises menos desarrollados competir con ellas sea virtualmente imposible.

Una opcidn es reformar las practicas de contratacion de los donantes: este informe muestra
una serie de ejemplos de buenas practicas en los que los donantes han realizado verdaderos
esfuerzos. Por ejemplo, el Programa Mundial de Alimentos compra comida a los pequefios
agricultores, en un intento por combinar sus programas de ayuda alimentaria con el desarrollo
rural. La Organizacion Internacional del Trabajo estd aconsejando a los gobiernos vy las
agencias de ayuda sobre como utilizar técnicas que requieren una gran cantidad de mano
de obra en los proyectos de construccion. Su objetivo es impulsar la creacion de empleo e
incrementar la proporcion de la financiacion de los proyectos que se transforma en ingresos
adicionales para las personas pobres locales, en lugar de gastarse en material importado.
Estas medidas son encomiables, pero no cabe olvidar que el fin ultimo de la cooperacion al
desarrollo es ayudar a los paises en desarrollo a hacer mejor las cosas, lo que requiere algo
mMas que mejorar las agencias de ayuda. En este sentido, el Programa de Accién de Accra
obliga a los donantes a ceder la responsabilidad de las contrataciones y utilizar los sistemas
nacionales de contratacion como primera opcioén a la hora de canalizar su ayuda.

La utilizacion de los sistemas nacionales puede dar un giro a la situacion

La utilizacion de los sistemas nacionales ayuda a fortalecerlos: asi, los escasos recursos de
ayuda se utilizan para mejorar las funciones centrales del estado, en lugar de las estructuras
paralelas, costosas y redundantes creadas por las agencias de ayuda. Asimismo, se transfiere
a los paises receptores el poder de decisiéon sobre la adjudicacion de contratos, lo que facilita
la apropiacion y mejora las oportunidades de que empresas locales obtengan contratos,
especialmente si los paises dan un trato preferencial a las empresas locales o reservan

para ellas una parte de los contratos. Evaluar el progreso con respecto al compromiso

crucial de utilizar los sistemas nacionales es un desafio, ya que no existe la obligacion de
informar al respecto. La informacion existente e incompleta de la OCDE indica que apenas
se ha progresado desde la firma de la Declaracion de Paris. Con frecuencia, los donantes
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Los proyectos de desarrollo financiados con ayuda
ligada resultan, ademas, entre un 15% y un 40%
mMas caros. Por otra parte, en la practica, la mayoria
de los contratos no-ligados formalmente de las
agencias bilaterales se otorgan también a empresas
de los paises donantes.

argumentan que no utilizan los sistemas de contratacion de los paises receptores porque

0 bien estos carecen de capacidad o constituyen un riesgo fiduciario importante. Hemos
puesto a prueba esta afirmacion comparando la utilizacion de los sistemas nacionales con la
Evaluacion de las Politicas e Instituciones nationales (EPIN) del Banco Mundial que se utilizan
frecuentemente para evaluar la calidad de los sistemas nacionales.

Sorprendentemente, los resultados no muestran relacion alguna entre la utilizacion de los
sistemas nacionales por parte de los donantes vy la puntuacion EPIN. Esto implica que las
limitaciones a la utilizacion de los sistemas nacionales vienen determinadas por los donantes:
tras la falta de progreso en la utilizacion de los sistemas nacionales se esconde una mezcla de
intereses econdmicos, aversion al riesgo y el deseo de un mayor reconocimiento publico por
parte de los donantes.

Sistemas nacionales de contratacion: éQuién los fortalece y para qué?

Los compromisos de los donantes de utilizar los sistemas nacionales se realizaron bajo la
condicion de que los paises receptores reformaran vy fortalecieran dichos sistemas. De acuerdo
con la Declaracion de Paris, se supone que los receptores debian liderar el proceso de reforma.
Sin embargo, la informacién sobre las reformas politicas en los casos de estudio elaborados
para esta investigacion indican que los donantes (principalmente el Banco Mundial y otros
bancos multilaterales de desarrollo) contindan ejerciendo una fuerte influencia sobre las
reformas de las politicas de contratacion de los paises en desarrollo.

Las reformas impulsadas por los donantes en la Ultima década han presionado fuertemente
para lograr una mayor liberalizacion de los sistemas de contratacion, enfoque que beneficia
sus intereses econdmicos al lograr un mejor acceso a los mercados de contrataciones publicas
del Sur. No existen indicios de que los donantes hayan proporcionado (ni contribuido a
proportionar) -a los paises en desarrollo el espacio politico para que estos desarrollen politicas
de contratacion eficaces para el desarrollo de las empresas y las capacidades productivas
nacionales. A los paises en desarrollo tampoco se les ha dado la oportunidad de utilizar las
contrataciones para favorecer sus objetivos sociales y medioambientales, tal y como se prevé
en los acuerdos de las Naciones Unidas sobre contrataciones publicas sostenibles. El proximo
Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda de Busan, Corea del Sur, debatird la
ayuda dentro del contexto mas amplio del desarrollo. Dicho Foro representa una oportunidad
para tratar los temas pendientes y los desaciertos de la agenda de eficacia de la ayuda. Es el
lugar adecuado en el gue los paises de la OCDE pueden demostrar que se toman en serio la
eficacia del desarrollo y que realmente pueden cambiar la forma en que se gasta la ayuda.
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Los donantes, principalmente el Banco Mundial
y otros bancos multilaterales de desarrollo,
contindan ejerciendo una fuerte influencia sobre
las reformas de las politicas de contratacion de
l0s paises en desarrollo.

Recomendaciones para los donantes bilaterales y multilaterales:
Desvincular toda la ayuda de todos los paises

Poner fin a la ayuda ligada informal

Utilizar los sistemas nacionales de contratacion como primera opcion

Apoyar los esfuerzos de los paises en desarrollo para reforzar los sistemas de
contratacion

Dar preferencia a las contrataciones locales y regionales
Avanzar hacia la contratacion inteligente

Integrar la contratacion publica en el Marco de la coherencia de las politicas de
desarrollo de la UE

Recomendaciones para los gobiernos de los paises en desarrollo:

Hacer que los sistemas nacionales de contratacion funcionen
Lograr politicas y practicas de contratacion inteligentes
Hacer que las contrataciones sean transparentes y responsables

Decir «no» a la ayuda ligada
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B Introduccidn

A lo la rgo de la ultima década los pal'ses Sin embargo, aun queda mucho prdctica en su integridad, los paises
’ . camino por recorrer. La pobreza es receptores de ayuda desempenfarian
donantes Y rece ptO res han realizado todavia una realidad para demasiados un papel mas importante a la hora

. . ciudadanos de este mundo. Mas de introducir politicas de desarrollo
esfuerzos Importantes para incrementar la de 1.000 millones de personas y decidir como se emplea la ayuda.

cantidad y calidad de la ayuda al desarrollo sobreviven actualmente con menos Una ayuda mejor deberia traer
de 1,25 USD al dia y la desigualdad es  consigo mds y mejores resultados de

(AO D). La AOD ha aumentado desde generalizada.? Muy pocos paises han  desarrollo.
. logrado librarse de la dependencia
54.000 millones de USD en 2000 hasta de la ayuda en la Ultima década. A pesar de estos compromisos
129.000 millones en 2010, cifra que esta Debido ala falta de capacidades internacionales, las practicas
, . Lo ’ productivas y recursos nacionales, ineficaces de donantes y receptores
todavia lejos del objetivo de la ONU de el progreso hacia los ODM en los contindan limitando el potencial de
: paises menos desarrollados sélo la ayuda para alcanzar resultados
destinar el 0,7% de la RNB de los donantes ¢ icde mantener silos donantes  de desarrollo. Muchos proyectos
a AOD. Tedricamente. actualmente hay contintian proporcionando fondos de desarrollo se hacen por y para
, . . ’ . para la salud y la educacién. Queda los pobres, pero no cuentan con
mas ayuda dISpOﬂ|b|e para reducir las mucho por hacer para lograr que la su participacion. Si los donantes

: - ayuda sea un instrumento mas eficaz ~ cambiaran los engranajes del
diferencias de renta entre el Norte y el Sur 5 crradicar la pobreza y acelerar el desarrollo, se podrian retener

e impulsar el desarrollo sostenible en el Sur,  Progreso hacia modelos sostenibles y - cantidades mucho mayores de

i . equitativos de desarrollo. AOD en los paises en desarrollo y
Se ha avanzado considerablemente hacia convertirlas en ingresos adicionales
En los ultimos diez afios, la para los pobres.

los ODM vy, alli donde se ha proporcionado  comunidad internacional ha
ayuda eficaz, esta ha representado un papel @cenzado una serie de compromisos  En la practica, esto implica que

sobre la eficacia de la ayuda, durante muchos afos la ayuda ha
esencial en el proceso, principalmente en recogidos en la Declaracion de Parfs  proporcionado servicios sanitarios,
. ., (2005) y el Programa de Accion educacion o infraestructuras a
los sectores de la sanidad \Y la educacion. de Accra (2008).3 Si se pusieran en los pobres, pero los paises y las

“oe 2001 worme 2003

Desvinculacién de la ayuda Armonizacion

Un programa de reforma
ambicioso con algunas
omisiones importantes
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personas pobres no han participado
en la prestacion de estos bienes y
servicios. A menudo el motivo ha sido
que los donantes han proporcionado
ayuda con la condicion de que la
mayoria de los bienes y servicios
necesarios para los proyectos de
desarrollo provinieran de proveedores
de los paises donantes. Aunque los
compromisos para desvincular la
ayuda han ayudado a eliminar en
cierto grado la ayuda formalmente
ligada, si analizamos quién se lleva

los contratos veremos que estos
todavia se adjudican en gran medida
a empresas y consultores del pais
donante, que proporcionan bienes

y servicios con los presupuestos de
ayuda. La forma en que se contratan
estos bienes y servicios también

forma parte integral del problema.

Existe un gran margen de mejora
a la hora de incrementar la
participacion de los pobres en la
ejecucion de proyectos de desarrollo
y proporcionales oportunidades
de encontrar un trabajo decente

e incrementar sus ingresos y
capacidades. Cumpliendo con

los compromisos oficiales para
desvincular la ayuda, utilizando
los sistemas de contratacion de
los paises en desarrollo y dando
preferencia a las contrataciones
locales a la hora de adquirir bienes
y servicios con dinero de la ayuda
se podria desatar un potencial que
actualmente no se aprovecha. Las
Naciones Unidas destacan que es

necesario «acelerar el aumento del
gasto publico en bienes y servicios»*
para impulsar el desarrollo de los
paises menos desarrollados. El
desembolso de la ayuda a través

de los sistemas de contratacion del
pais que recibe la ayuda contribuye
a dicho crecimiento. Las politicas

y practicas de contratacion
inteligentes contribuyen al «progreso
tecnologico vy la transformacion
estructural, asi como a la generacion
de oportunidades de empleo
productivas, que son esenciales para
lograr una reduccion substancial de la
pobrezax.®

El presente informe examina las
politicas y practicas de contratacion
de las agencias de ayuda y los

Las Naciones Unidas destacan que es necesario

«acelerar el aumento del gasto publico en bienes y
servicios» para impulsar el desarrollo de los paises
menos desarrollados.

varis 20

gobiernos de los paises en desarrollo
para evaluar si se utilizan de forma
que maximicen el impacto sobre

el desarrollo de la ayuda y el gasto
publico en los paises en desarrollo.
Ademas, este informe evalua los
efectos sobre el desarrollo de las
reformas iniciadas a raiz de la
Declaracion de Paris y el Programa de
Accién de Accra y explora la forma
en gue las contrataciones inteligentes
podrian hacer de la ayuda un
instrumento mas eficaz para impulsar
la erradicacion de la pobreza y el
desarrollo sostenible.

Apropiacion y utilizacion de
los sistemas nacionales

Aungue los compromisos sobre la eficacia de
la ayuda en vigor tienen el potencial de hacer
que la ayuda sea mas eficaz para conseguir un
desarrollo sostenible, la agenda de la eficacia
del desarrollo del CAD de la OCDE no incluye
un compromiso especifico para lograr que las
contrataciones obtengan mejores resultados

para los pobres y promuevan un desarrollo
social y medioambientalmente sostenible. Tales
compromisos sf se han realizado en el marco
de las Naciones Unidas. En la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre medio ambiente y
desarrollo de 2002, los 192 Estados miembros
se comprometieron a avanzar hacia las

contrataciones publicas sostenibles.

Las practicas sostenibles de contratacion tienen
en cuenta criterios de desarrollo, sociales y
medioambientales y mejoran la contribucion de
las contrataciones a la hora de progresar hacia
los objetivos de desarrollo de la ONU.
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Parte 1

Contrataciones publicas:
una de las claves del desarrollo

Las contrataciones publicas consisten en la
adquisicion de bienes y servicios por parte
de los gobiernos para ejecutar proyectos

O proporcionar servicios publicos (tales
como infraestructuras, salud o educacion) y
representan una gran parte de la actividad
econdmica de un pais. Ademas, las
contrataciones son el principal componente
de los gastos gubernamentales, por

detras de los salarios. De acuerdo con la
informacion de la OCDE, las contrataciones
publicas suponen el 20% de la RNB de los
paises de la OCDE, y el 14.5% de la de los

paises en desarrollo.®

En los paises en desarrollo, las
contrataciones publicas son una
fuente de financiacion al desarrollo
todavia mayor que la ayuda.

Los paises del CAD de la OCDE
unicamente concedieron un 0,32%
de su RNB en ayuda en 2010 y tan
solo unos cuantos paises en situacion
de posconflicto reciben algo mas

del 14,5% de su RNB en ayuda. Los
recursos nacionales y los ingresos
por impuestos son la fuente de
ingresos mas importante de las
contrataciones publicas; a pesar de
ello, en algunos paises en desarrollo
la ayuda al desarrollo financia una
parte importante de las inversiones y
adquisiciones publicas. Esto se debe
a que los donantes todavia prefieren
financiar, por ejemplo, la construccion
de un nuevo hospital o colegio, en
lugar de los gastos recurrentes,

tales como los salarios de médicos y
profesores, a los que destinan menos
dinero.

Es dificil calcular el porcentaje de los
presupuestos de ayuda que se utiliza
para adquirir bienes y servicios (es
decir, para contrataciones publicas)
dado que es muy frecuente que los
donantes no informen de manera
sistematica sobre los contratos
adjudicados vy las empresas que los
han ganado. Ademas, los gobiernos
de los paises en desarrollo también

adjudican contratos financiados
con ayuda cuando la ayuda se
proporciona en forma de apoyo
presupuestario o cuando los
donantes emplean los sistemas
nacionales de contratacion.

El dinero esta en la
contratacion publica

De acuerdo con la OCDE, en 2009
los donantes bilaterales invirtieron
cerca de 9.000 millones de USD en
ayuda al desarrollo para adquirir
bienes y servicios o contratar trabajos
del sector privado.? Sin embargo,
Austria, Canada, Italia, Irlanda, Corea,
Paises Bajos, Noruega, Espafia 'y
Suiza no enviaron informacion a

la OCDE. Si el porcentaje de estos
paises fuera similar al de los demas
(aproximadamente el 14%), la cifra
total alcanzaria los 12.000 millones
de USD en 2009.° Las agencias
multilaterales, ademas, afiadirian
otros 5.000 millones al afo.

Al mismo tiempo que algunas
agencias de donantes utilizan la AOD
directamente para proyectos de
desarrollo, parte de la AOD se inyecta
en los presupuestos de los paises
receptores. Una parte de esta ayuda
también se utiliza para financiar las
contrataciones publicas. De acuerdo
con la OCDE, los 30 paises receptores

que participaron en la Encuesta de
Seguimiento de la Declaracién de
Paris de 2008 invirtieron 10.500
millones de USD de ayuda en
contrataciones publicas en 2007."
Para estos paises, esto supone poco
mas del 40% de la ayuda recibida.”?
Si este fuera el porcentaje para todos
los paises receptores, en total se
estarian destinando unos 52.000
millones de USD a las contrataciones
publicas.®

A pesar de que estas estimaciones
pueden no coincidir con las

cifras reales, dan una idea de la
cantidad total de ayuda invertida

en contrataciones tanto por paises
donantes como receptores: algo mas
de 69.000 millones de USD al afo.

Las contrataciones
inteligentes fomentan la
reduccion de la pobrezay
contribuyen al desarrollo
sostenible

En los acuerdos internacionales

de ayuda, los donantes se han
comprometido a usar en mayor
medida los sistemas nacionales de los
paises receptores, reducir los costes
de transaccion, aumentar el control
de los paises receptores sobre el

uso de la ayuda (su apropiacion) y
reforzar las instituciones de los paises
en desarrollo.

A cambio, piden que los paises en
desarrollo reformen sus politicas y
practicas de desarrollo. Dado que

la ayuda solo es un porcentaje del
dinero empleado en la contratacion
de los gobiernos, el impacto de estas
reformas va mas alla de la mera
ayuda.

Las reformas también van mucho
mas alld de un simple incremento de
la transparencia vy la responsabilidad
de los procedimientos empleados
cuando el gobierno saca a licitacion
ofertas de bienes y servicios; también
sirven para decidir en qué manos
acaba el dinero, de ahi la naturaleza
politica de este tema.

Al adjudicar contratos, los gobiernos
aseguran un determinado volumen

de negocios a las empresas,

ademas del trabajo y sueldo de

sus trabajadores. Al garantizar una
demanda predecible, las empresas
pueden tomar decisiones de inversion
mas audaces, generar capacidad
productiva para el futuro e innovar.
Utilizando practicas de contratacion
adecuadas, los gobiernos pueden
excluir (o meter en una lista negra)

a empresas que se hayan visto
involucradas en fraudes, corrupcion o
que atenten contra el interés publico.
También puede servir para fortalecer
a las empresas mas beneficiosas para
el publico, otorgandoles un trato
preferente (véase el cuadro 3 mas
adelante).

Joseph Stiglitz, el que fuera
economista jefe del Banco

Mundial, sefiala que «las politicas

de contratacién del gobierno
representan papeles econémicos y
sociales importantes en los paises

en desarrollo... Las politicas de
contratacion se pueden utilizar para
fomentar la industria nacional o el
desarrollo de sectores especificos

de interés nacional. También es
posible incluir objetivos sociales al
dar preferencia a una serie de grupos
o comunidades, especialmente a
aquellos con poca representacion
desde el punto de vista econdémico».

Sin embargo, con frecuencia los
responsables de contratacion estan
sometidos a una gran presion
externa para garantizar una buena
rentabilidad. Si lo pensamos, esto
supone un gran incentivo para
atribuir contratos a la oferta mas
barata, independientemente de su
calidad y de otras consideraciones
adicionales, de caracter
socioeconomico y de desarrollo. Un
experto en contrataciones del Banco
Mundial al que entrevistamos para

el presente informe resumio este
procedimiento diciendo que con
frecuencia se trata de «responder
primero a las necesidades inmediatas
sin preocuparse por el futuro».

Esta postura aumenta los
resultados a corto plazo, pero limita
enormemente el impacto potencial
a largo plazo de los bienes y
servicios adquiridos por agencias de
donantes y paises receptores con el

Cada ano se destinan 69.000 millones de USD a la contratacion
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De acuerdo con la informacion de la OCDE, las contrataciones
publicas suponen el 20% de la RNB de los paises de la OCDE,
v el 14.5% de la de los paises en desarrollo.

dinero de la ayuda. De otra manera,
estos fondos se podrian utilizar
para incentivar la investigacion

y la innovacion, el respeto de

las normas laborales, sociales y
medioambientales, lograr una mayor
capacitacion local y la creacion de
las estructuras socioecondémicas
adecuadas para que los paises en
desarrollo puedan encontrar un
camino que les aleje de la pobreza.
Las contrataciones se pueden
utilizar como herramienta para el
desarrollo, o lo que es mas, como
herramienta «que favorezca a los

pobres», herramienta «para comprar
justicia social», para reducir las
desigualdades y para luchar contra la
pobreza®

A pesar de que las contrataciones
inteligentes suponen un mayor reto
desde el punto de vista técnico

que limitarse a seleccionar la oferta
mas barata, algunos creen que «la
capacidad de navegar las dificiles
aguas de las preferencias econdémicas
deberia ser una competencia esencial
de los funcionarios encargados

de la contratacion publica a nivel

Porcentaje de la ayuda que representa la contratacién

129.000 millones de USD
en ayuda en 2010

Mas de un 53% es
contratacion

Tipos de contrataciones selectivas:

Practicas habituales

Reserva: Mediante la

reserva, ciertos contratos
gubernamentales se ofrecen de
forma exclusiva a un grupo de
empresas que cumplen con una
serie de criterios. Lo mas comun
es limitar estas contrataciones
a empresas nacionales o
registradas en el pais, pero
también es comun reservar una
serie de contratos para pequefas
y medianas empresas, minorias
étnicas o grupos sociales en
desventaja. Algunos gobiernos
tienen normas bastante
excepcionales para las reservas.
Por ejemplo, los EE.UU las utiliza
con los veteranos de guerra,
tratando asi de reintegrarlos en la
economia cuando vuelven a casa.

Margenes de preferencia:
Esta es la practica mas
comun de las contrataciones
publicas. La Comision de
las Naciones Unidas para el
Derecho Mercantil Internacional,
o CNUDMI, dispone de una

legislacion modelo para

las contrataciones publicas
internacionales que permite
utilizar preferencias de precio
con las empresas nacionales

que respondan a la licitacion.

El' margen es de un 7,5% para

la construccion y de un 15%

para bienes y servicios.” Estos
porcentajes pueden afadirse a las
ofertas presentadas por empresas
nacionales para compararlas con
aquellas de empresas extranjeras.
Los margenes de preferencia

de la legislacion modelo de

la CNUDMI son utilizados por
numerosos paises en desarrollo y
a veces también por instituciones
financieras internacionales, como
el Banco Mundial. La idea es que
asf generan una igualdad de
condiciones para las empresas
nacionales y extranjeras,

dado que las extranjeras son
normalmente mas competitivas y
pueden hacer ofertas mas bajas,
porque se benefician de una serie
de ventajas, como economias de

local y estatal».® Esto incluye a los
responsables de contratacion de las
agencias de ayuda.

La ayuda Unicamente puede

servir de apoyo, ya sea cuando se
concede a través de los sistemas

de contratacion del pais receptor

0 a través de los sistemas de
contratacion paralelos de las
agencias de ayuda. Sin embargo, este
papel es significativo para los paises
dependientes de la ayuda, donde
esta supone un gran porcentaje

del PIB y el dinero de los donantes

Cémo se canaliza ayuda

representa una gran cantidad del
presupuesto del gobierno. Las
contrataciones inteligentes pueden
aumentar el valor real del dinero de
la ayuda, generando impactos de
desarrollo sostenibles y duraderos.
Ambas partes, tanto los donantes
como los gobiernos de los paises
receptores, deben contribuir a que
esto sea asl. El siguiente capitulo
analizara lo que deben hacer

los donantes para convertir las
contrataciones en una herramienta
inteligente de desarrollo.

Ayuda al desarrollo

Agencias de

ayuda de los
donantes

Presupuesto del
pais en desarrollo

escala o acceso a financiacion
mas barata. Los mercados

libres no son necesariamente
mercados justos, y los margenes
de preferencia se supone

que sirven para equilibrar la
balanza, creando las condiciones
adecuadas para una competicion
justa entre las empresas
nacionales de los paises en
desarrollo y las grandes empresas
transnacionales.

Seleccion por calidad:

Aunque con frecuencia los
precios son el criterio clave para
asignar un contrato (es decir,
el contrato se otorga a quien
proporcione la oferta mas barata:
seleccion del coste mas bajo), en
la practica es frecuente que haya
una serie de criterios adicionales
«cualitativos» que también se
tengan en cuenta. La seleccion
en base a la calidad es frecuente
para los contratos de consultoria,
pero también se puede utilizar
para dar preferencia a bienes que
respetan el medio ambiente. Hay
tres formas distintas de evaluar la
«calidad» al analizar una oferta.

Primero, un proceso de seleccion
con dos fases (el «coste» y la
«calidad» se evaluan de forma
independiente). Segundo, la
«calidad» se traduce en valor
econdmico y se ajusta el precio
como corresponda. Tercero, el
«coste» se traduce en puntos y se
otorgan puntos adicionales por
«calidad».

Exclusion: Excluir una serie

de empresas del mercado de
contratacion. Una practica muy
utilizada, por ejemplo por parte
de los Bancos Multilaterales de
Desarrollo, consiste en excluir
empresas que se han visto
involucradas en casos de fraude
y corrupcion, castigdndolas asi
por su irresponsabilidad social
corporativa.® El compromiso
de que los donantes respeten
la responsabilidad social
corporativa, incluido en el
Programa para la Acciéon de
Accra, también debe implicar
que se excluya a las empresas
registradas en paraisos fiscales o
relacionadas con violaciones de
los derechos humanos.
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Parte 2

¢Se gasta la ayuda
de forma inteligente?

El Programa de Accidon de Accra obliga Ayuda «boomerang» frente a transferencias
a los donantes a utilizar los sistemas de sostenibles de ayuda

contratacion de los paises receptores

al desembolsar la ayuda, ya que esto
maximiza su impacto sobre el desarrollo
(véase la seccion 1). Sin embargo, los
donantes no estdn cumpliendo con este
compromiso y contindan usando sus
propios sistemas de contratacion. Mientras
continlen haciéndolo, es importante que las
practicas de contratacion de los donantes
se mejoren para garantizar que tienen el
mayor impacto sobre el desarrollo. Esto
implica garantizar que utilizan empresas
locales a la hora de invertir en proyectos

de desarrollo para que la economia local se
beneficie.

Norte/donante

Las contrataciones de los donantes: ﬁunqute las poo\liticas y practicas delcoqttratatcién dg Igs

, onantes pueden variar, en general existen tres practicas
La mayoria de los cpntratos de ayuda se basicas.
otorgan a sus propias empresas.

Solo las empresas del pais donante Todas las empresas de todos los

pueden participar en las licitaciones paises pueden participar. Este tipo

de los donantes. Como resultado, de contratos suele adjudicarse

la ayuda ligada vuelve al lugar de mediante licitacion internacional, lo

origen rapidamente o ni siquiera que significa que la oferta mas barata

llega a salir del pais donante. (la mas competitiva) obtiene el
contrato. Las empresas mas grandes,
a menudo procedentes de paises
donantes, suelen recibir una mayor
proporcién de los contratos ya que
pueden beneficiarse de economias
de escala o tienen mas recursos
para competir en la licitacion.
Aunque la ayuda no-ligada tiene la
capacidad de lograr contratos mas
baratos, también tiene unos costes
de transaccion mas altos debido a la
complejidad del proceso de licitacion
y evaluacion.

Los donantes adquieren los bienes
0 servicios en el pais donde se
realiza el proyecto con lo que los
contratos se otorgan a empresas
del pais receptor (incluyendo
empresas extranjeras registradas

en el pais). Esto permite que se
inviertan mas fondos de ayuda en
los paises receptores.
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Mucha ayuda contintia
estando ligada

La ayuda ligada ha sido una practica
comun durante décadas. Muchos
donantes pensaron que la ayuda
ligada tenia ventajas para todos:

les permitia proporcionar ayuda al
desarrollo y al mismo tiempo generar
oportunidades de negocio para sus
empresas en los paises en desarrollo.

Sin embargo, la ayuda ligada implica,
en la practica, que los fondos de
ayuda nunca salen del pais donante.
Las personas pobres de los paises en
desarrollo pueden beneficiarse de los
bienes o servicios contratados, pero
se ven privadas de las potenciales
externalidades positivas de la ayuda,
tales como la generacién empleo

o la mejora de sus capacidades al
trabajar en empresas locales que
proporcionen bienes o servicios
contratados con fondos de ayuda.

En 2001, el CAD de la OCDE aprobd
las Recomendaciones sobre la
desvinculacion de la ayuda al
desarrollo otorgada a los paises
menos desarrollados,” reconociendo
que la ayuda no-ligada puede tener
un mayor impacto sobre la economia
local. Estas recomendaciones fueron
un paso adelante muy importante
en la agenda de la eficacia de la
ayuda. No obstante, tienen varios
defectos, ya que excluyen tanto la
ayuda alimentaria como la asistencia
técnica. Esto significa que, aunque
la ayuda ligada no es buena para

el desarrollo, una gran parte de la
ayuda continua estando ligada. Enla
Ultima década, el progreso real hacia

La presa de Gilgel Gibe:
La ayuda italiana sirve

para apoyar los negocios
italianos en el extranjero.

Gilgel Gibe Il es un tunel de 25
kilometros de longitud para

crear un salto de agua y generar
electricidad. En mayo de 2004,

la compafiia eléctrica de Etiopia
(Ethiopian Electric Power
Corporation) y Salini Construttori
(empresa italiana) firmaron un
contrato de 490 millones de € para
construir este proyecto, que desde
entonces ha estado plagado de
irregularidades.

En contra de lo dispuesto en los
procedimientos de contratacion
del Ministerio de hacienda y
Desarrollo Econémico de Etiopfa, la
legislacion italiana y las directivas
sobre contrataciones de la UE,

el contrato fue adjudicado tras
una negociacion directa entre las
dos empresas. A pesar de esto, el
Ministerio de Asuntos Exteriores
italiano concedié un préstamo de
220 millones de € en condiciones

el fin de la ayuda ligada ha sido, en

el mejor de los casos, minimo. De
acuerdo con la OCDE, casi una quinta
parte de la ayuda de los donantes
bilaterales en 2009 fue ayuda ligada
(cerca de 18.000 millones de USD).?°

Por qué la ayuda ligada es
ineficaz

1. La ayuda ligada limita la
apropiacioén del proceso de
desarrollo por parte del pais
receptor. La apropiacion es la piedra
angular de la agenda de eficacia de
la ayuda. Hacerla realidad significa
dar mas poder a los habitantes de
los paises en desarrollo, asi como
una mayor responsabilidad sobre

su desarrollo. Sin embargo, la ayuda
ligada impide que los paises en
desarrollo se responsabilicen de su
desarrollo, ya que las decisiones de
contratacion recaen en los donantes,
lo que a menudo resulta en la
adquisicion de bienes y servicios
inadecuados. El proyecto Gilgel Gibe
en Etiopia es un ejemplo de como la
ayuda ligada disminuye el valor de la
ayuda al proporcionar servicios que
pueden no ser los mas adecuados
para el pais.

2. La ayuda ligada disminuye la
rentabilidad. A menudo, los bienes
y servicios de los paises donantes
son considerablemente mas caros
que los de los paises en desarrollo.
Las Recomendaciones del CAD
sobre la desvinculacion de la AOD

a los paises menos desarrollados
indican que la ayuda ligada
incrementa los costes de los bienes

favorables a Etiopia para ejecutar
el proyecto. Este es el mayor
préstamo de AOD jamas concedido
por ltalia.

Ademas de la falta de
transparencia a la hora de elegir
los contratistas, la falta de una
evaluacion adecuada sobre la
necesidad de este proyecto
siembra serias dudas sobre su
justificacion desde el punto de
vista del desarrollo. En febrero

de 2004, unos meses antes de la
firma del contrato de Gilgel Gibe I,
la presa de Gilgel Gibe (conocida
como Gilgel Gibe I) entré en
funcionamiento. Esto incrementé la
capacidad de generacion eléctrica
nacional hasta los 783 megavatios,
cuando el pico de demanda
nacional de Etiopfa en enero de
2006 se situd en tan sélo 587
megavatios.

Durante la fase de construccion
también se produjeron incidentes.
Se cree que la falta de estudios

y servicios entre un 15% y un 40%.
Esto se debe principalmente a la

falta de competencia (que permite

a las empresas cargar precios
monopolisticos) ademas de los
mayores costes de transporte cuando
los bienes tienen que enviarse desde
los paises donantes en lugar de
adquirirse localmente.??

3. La ayuda ligada socava el
derecho al desarrollo.” Los
contratos de ayuda ligada que se
otorgan a empresas de los paises
donantes impiden que los paises en
desarrollo se beneficien de todo el
potencial de la ayuda para impulsar
un desarrollo sostenible a largo
plazo. Si, en la medida de lo posible,
los bienes se compraran a través de
empresas de los paises en desarrollo

Ayuda ligada

. Invertido en el pais donante

Ayuda
no-ligada

y los servicios tales como la asistencia
técnica se contrataran con expertos
locales, la ayuda podria ayudar a
reforzar el tejido socioeconémico

de estos paises, al crear puestos de
trabajo e ingresos muy necesarios
para las personas pobres de los
paises en desarrollo.

La Comision Europea llegd a la
conclusién de que la desvinculacion
de la ayuda incrementa la
transparencia, hace que la ayuda

se centre mas en la pobreza (ya
que la ayuda deja de estar ligada

a los intereses comerciales de los
donantes) y proporciona bienes y
servicios rentables.?

Contratacion

local

. Invertido en el pais receptor

La ayuda ligada incrementa el
coste de los bienes y servicios
entre un 15% vy un 40%.

Fuente: The Gilgel Gibe Affair: An analysis

respecto a la fecha original. Diez
dias mas tarde, el tunel principal se
colapso, ocasionando costosas y
prolongadas reparaciones.

de viabilidad adecuados fue la
causa de importantes retrasos.
El proyecto se inaugurdé en 2010,
con dos afios de retraso con

of the Gilgel Gibe hydroelectric projects in
Ethiopia, CRBM, CEE BankWatch y otras
fuentes.?
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La desvinculacion de la ayuda incrementa la transparencia,
hace gue la ayuda se centre mas en la pobreza (ya que la
ayuda deja de estar ligada a los intereses comerciales de os

donantes) y proporcione bienes y servicios rentables.

¢Qué paises contintian
ligando su ayuda?

En 2005y 2008, los donantes
reafirmaron sus compromisos

para desvincular la ayuda. La
Declaracion de Paris y el Programa
de Accion de Accra recogen
compromisos para «profundizar [en]
la desvinculacion de su ayuda tanto
como sea posible».? Estos acuerdos
han sido clave para incrementar
drasticamente la cantidad de ayuda
bilateral no-ligada a los PMA (del
57% al 86% entre 1999-2001y 2007-
2009) y también a todos los paises
en desarrollo (51% al 79%).26 A pesar
del progreso, al menos el 17% de la
ayuda bilateral continuaba estando
ligada en 2009. Esta cifra esconde
una realidad mucho peor entre los
donantes bilaterales, con paises
como Grecia (67% de su ayuda
estuvo ligada en 2009), Austria
(54%), Corea (50%), Portugal (39%),
Italia (38%), Estados Unidos (32%),
Alemania (27%) y Espafia (25%).7

No obstante, en 2009 también se
pueden encontrar malos ejemplos
de ayuda ligada entre los pioneros
de la agenda de eficacia de la ayuda.
Por ejemplo, Dinamarca financié con
57 millones de USD de ayuda ligada
varios proyectos de infraestructuras
en Mozambique, Bangladesh, Sri
Lanka, China y las Maldivas. Por su
parte, los Paises Bajos canalizaron
505 millones de USD a través

del Programa de exportaciones
relacionadas con el desarrollo.

También en 2009, Francia comprd
37 tranvias para Casablanca,
Marruecos, con un coste total de
148 millones de USD. Ademas, se
proporcionaron 90 millones de
USD para el mantenimiento de

los tranvias en ese mismo afio.

En Pakistan, Francia se gasto 98

millones de USD en una planta de
tratamiento de aguas residuales y
en Vietnam invirtié 70 millones en
un sistema de transbordadores en
fase de pruebas para Handi. Espafia
financio la ampliacion de un parque
edlico en Tunez con 146 millones
de USD de ayuda ligada. Portugal
proporciond 86 millones de USD
para reconstruir carreteras en Cabo
Verde. Todo ello financiado con
ayuda ligada.

Fuera de Europa, y en el mismo afio,
el Departamento de Estado de los
EEUU dedicé 250 millones de USD
de ayuda ligada a dos proyectos
para la lucha contra los narcoticos
en Méjico. Esta cifra se queda
pequefia comparada con la cantidad
de ayuda ligada (534 millones

de USD) invertida por los EEUU

en la Iniciativa andina contra las
drogas y otros proyectos similares
en Colombia. Japon también

estd construyendo un sistema de
transporte publico en Yakarta al que
ha dedicado 515 millones de USD de
ayuda ligada.®®

A pesar de las recomendaciones del
CAD de la OCDE y del compromiso
para desvincular la ayuda recogido
en el PAA, los paises donantes
continuan engafiando a sus
ciudadanos y los de los paises en
desarrollo al hacer pasar como una
contribucion al desarrollo eficaz

de los paises en desarrollo lo que
en realidad es ayuda estatal a las
empresas de los paises donantes.
Tal y como reconoce la Comision
Europea, «desvincular la ayuda no es
una cuestion técnica. Es un asunto
profundamente politico que esta
relacionado con la realidad de la
apropiacion y la neutralidad de la
ayuda».*°

Porcentaje de ayuda ligada en 2009

Grecia (67%)

Austria (54%)

Portugal (39%)

Italia (

Alemania (27%

Espafia (25%)
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Asistencia técnica ligada

Cuando en 2001 se negociaron
las Recomendaciones del CAD de
la OCDE sobre la desvinculacion
de la ayuda a los paises menos
desarrollados, algunos miembros
del CAD de la OCDE ejercieron
una fuerte presion para que no
se incluyera la asistencia técnica
en el acuerdo. Algunos paises
donantes, como Alemania y Bélgica,
tienen agencias especializadas
que ejercen un monopolio a la
hora de proporcionar asistencia
técnica. Todos los donantes
tienen una cierta preferencia por
los consultores de sus paises,
especialmente en dreas delicadas
como la supervision y la evaluacion
de los proyectos de desarrollo en
las que supuestamente la lealtad
entra en juego. Sin embargo, los
donantes se comprometieron en
Accra a promover «la prestacion
de cooperacion técnica utilizando
recursos locales y regionales,
incluyendo la cooperacion Sur-
Sur».®

La asistencia técnica ligada es

cara 'y con demasiada frecuencia
ineficaz. En paises como Bangladesh
y Uganda, los consultores
extranjeros son cinco veces mas
caros que los locales. No solo
perciben salarios mas altos, sino
que también conllevan mas costes
en términos de asignaciones por
hijos a cargo, alquileres y viajes

o dietas por condiciones de vida
dificiles, que sdlo se otorgan a
personal extranjero.? Sin embargo,
la asistencia técnica es una
contribucion en especie y muy a
menudo los gobiernos de los paises
receptores no son completamente
conscientes de los costes de
oportunidad.

=

Los consultores externos
excesivamente remunerados que
trabajan junto a funcionarios mal
pagados en los ministerios también
pueden generar corrupcion, tal y
como destaca Anu Muhammar,
activista politico y profesor
universitario de Bangladesh. Afirma
que a los funcionarios publicos

les cuesta entender por qué

estan en semejante situacion de
desventaja frente a los consultores
extranjeros y asegura que no existen
muchas oportunidades legales de
compensar dicha diferencia.

Ademas, la asistencia técnica se
considera frecuentemente la forma
mas ineficaz de cooperacion al
desarrollo. Muy pocos programas
de capacitacion obtienen buenos
resultados y, todavia menos,
resultados sostenibles a largo plazo.
Los consultores extranjeros suelen
carecer de conocimientos sobre el
contexto y la cultura local y tienden
a tener menos legitimidad frente a
los actores locales.

Contratar consultores extranjeros
es con frecuencia inevitable porque
«NO se pueden encontrar expertos
de todos los dmbitos en el pais»,
afirma Sylvi Demas, Director de
planificacion para el desarrollo de la
Comisién Nacional de Planificacion
de Namibia. Sin embargo, expertos
locales como Charles Businge, de
ActionAid Uganda, opinan que
«existe un proceso deliberado

para mantener este nicho en el
que se necesitan expatriados».

La practica habitual en la que la
ayuda extranjera es controlada por
personal extranjero no se ve con
buenos ojos entre la sociedad civil
del Sur: «Cuando proporcionas
ayuda, deja que sea solo ayuda, no
metas ahi a cien personas. Eso es
neocolonialismo», afirmo Businge.

Aparcamiento reservado para consultores extranjeros frente a un edificio gubernamental en

Kampala, Uganda.



Los contratos mas grandes de la UE casi siempre se
adjudican a grandes empresas internacionales porque
«tienes que tener personal dedicado a las licitaciones, algo
gue solo las empresas mas grandes pueden permitirse».

Ayuda ligada informal:
éVino viejo en odres
nuevos?

La desvinculacién de la ayuda es una
condicidn necesaria si se quieren
crear oportunidades para los actores
socioeconémicos de los paises en
desarrollo, tales como las empresas
locales o los expertos en asistencia
técnica. Sin embargo, investigaciones
recientes demuestran que esta
condicién no es suficiente. Una
evaluacion de la OCDE publicada

en 2010 indicd que, a pesar del
progreso realizado oficialmen te

en cuanto a la desvinculacion de la
ayuda, la mayoria de los contratos de
las agencias de ayuda se contintan
adjudicando a empresas de los paises
donantes.*

¢Coémo es posible?

1. Las contrataciones realizadas
desde la sede benefician a las
empresas del Norte. El proceso de
contratacién pueden gestionarlo
funcionarios que trabajan en la
sede o en las oficinas nacionales. En
casos excepcionales, se externaliza
a agencias especializadas como

la Crown Agents en el caso de la
ayuda bilateral del Reino Unido.*
Las contrataciones desde la sede
reducen las oportunidades de que
empresas de los paises en desarrollo
ganen contratos ya que es muy
dificil que una compafia de un pais
en desarrollo tenga los recursos

para mantenerse al dia y enviar
ofertas a las licitaciones gestionadas
por los donantes. No existe una
oficina central donde una empresa
de Uganda, por ejemplo, pueda
acceder a todas las licitaciones de
todos los donantes presentes en el
pais.** Ademads, el idioma suele ser

un obstaculo afadido. Por ultimo, las
empresas y consultorias mas grandes
mantienen oficinas de enlace en los
principales nodos de la industria de la
ayuda, como Washington o Bruselas,
lo que les da ventaja cuando los
contratos estan centralizados.

Las embajadas de los paises ricos
también apoyan a las empresas
nacionales, una medida que no
pueden permitirse la mayorfa de los
paises pobres.®

La promocioén de las contrataciones
a través de las oficinas nacionales
incrementa las probabilidades de
que una empresa local obtenga
contratos de ayuda, incrementando
asi el impacto local de la ayuda.

Los gobiernos son plenamente
conscientes de los beneficios de

la ayuda local para el desarrollo

y el PAA anima a los donantes a
«prestar mas atencion a la tarea de
delegar autoridad suficiente a los
funcionarios nacionales [...] a fin de
promover un comportamiento acorde
a los principios en materia de eficacia
de la ayuda».®®

2. Fragmentacion de la contratacion
de los donantes. Las contrataciones
de las agencias de ayuda estan

Ayuda ligada formal frente a la informal

de la ayuda de los donantes esta informalmente ligada
a la utilizacion de empresas de los paises donantes

de la ayuda de los donantes esta formalmente ligada
a la utilizacion de empresas de los paises donantes

No ligada
20%

reguladas por la legislacion nacional,
la cual no presta apenas atencion

a consideraciones relacionadas

con el desarrollo. Ademas, algunos
paises en desarrollo trabajan con

un gran nimero de donantes, cada
cual con multitud de directrices
distintas. Uganda trabaja con 58
donantes y Bangladesh y Ghana

con mas de 30. La utilizacion de
distintos procedimientos de licitacion,
documentos y requisitos hace que
sea casi imposible que las empresas
pequenas de los paises receptores
compitan con éxito por los contratos,
ya que no pueden competir en
condiciones de igualdad con
empresas mas grandes de los paises
desarrollados.

Charles Businge, el director de
ActionAid Uganda, reconocié que
las empresas ugandesas suelen
«desconocer las directrices de
contratacion de los donantes.

Los responsables de finanzas y
contratos de la Comisién Europea
confirmaron que los contratos mas
grandes de la UE casi siempre se
adjudican a grandes empresas
internacionales porque « tienes
que tener personal dedicado a

las licitaciones, algo que sdlo las
empresas mas grandes pueden
permitirsex». Las consecuencias son
especialmente preocupantes en los
paises dependientes de la ayuda,
donde la ayuda representa una parte
importante del PIB y por lo tanto
un parte igualmente significativa
de las oportunidades de negocio

Informalmente
ligada 60%

potenciales de las empresas locales.

Apenas se han realizado esfuerzos
para armonizar las practicas

de contratacion, con las Unicas
excepciones de los bancos
multilaterales de desarrollo, que

han elaborado contratos de trabajo
armonizados,* vy la Politica de
Contratacion Conjunta desarrollada
por el grupo de donantes llamado
Nordic+.%® Los responsables de las
agencias de ayuda sefialaron que
existen limitaciones impuestas por
las distintas legislaciones nacionales
sobre contrataciones que hacen que
la armonizacion con otros donantes
sea complicada a no ser que se
realicen amplias excepciones cuando
se contratan bienes y servicios para
paises en desarrollo concretos.

3. Los contratos grandes
disminuyen las posibilidades

de las pequeiias y medianas
empresas de los paises pobres.

Por ejemplo, la Comisién Europea
financié un proyecto de construccion
de carreteras de gran tamano en
Uganda, presupuestado en 122
millones de €, pero los contratos se
licitaron en sélo tres lotes de mas

de 40 millones de € de media. Este
tamano es simplemente excesivo
para las constructoras ugandesas,
sobre todo para las pymes del sector
de la construccion.

Los bancos multilaterales de
desarrollo (BMD) prefieren licitar
en grandes lotes porque asi

éComo gastarlo? Contrataciones inteligentes para una ayuda mas eficaz



La ayuda ligada de facto no es muy diferente de la ayuda ligada
formal en cuanto a los resultados, aungue su naturaleza sea
diferente: disminuye la rentabilidad e impide que los paises en
desarrollo se beneficien de las externalidades positivas de la ayuda.

se incrementa la competencia
internacional. La normativa de
contratacion de los BMD indica

que la licitacion internacional es la
practica a emplear para los contratos
grandes. Esto implica que se abra

el mercado a la participacion de
empresas transnacionales, lo que

a menudo va en detrimento de
oportunidades de negocio para las
pymes locales. Las pymes locales no
tienen la capacidad de participar en
la licitacidn de contratos grandes.
De esta forma, los contratos grandes
quedan reservados de facto para

las empresas extranjeras de mayor

tamano. El dinero fluye fuera del
pais y no contribuye a incrementar
las capacidades productivas en

el pais receptor. Organizaciones
internacionales, como la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD),
recomiendan especificamente que
se licite en lotes pequefios para
incrementar la eficacia del desarrollo
de las contrataciones financiadas con
ayuda.*®

4. Condiciones restrictivas y
criterios de seleccion. Las agencias
de ayuda utilizan criterios de

seleccion restrictivos. Por ejemplo,
EuropeAid da preferencia a las
ofertas de grupos grandes con
experiencia al exigir que la empresa
haya realizado un cierto nimero de
proyectos similares en los ultimos
afios. Dichos requisitos penalizan

a las industrias nacientes y las
excluyen de facto del mercado de
contrataciones publicas. Otros
requisitos restrictivos incluyen el
tener acceso a créditos por un valor
elevado o haber tenido un volumen
de negocios elevado en los ultimos
afios. Esto suele significar que solo
las empresas con un buen acceso

Donantes del CAD: Distribucion geografica de los contratos adjudicados en 2007

a los mercados de crédito pueden
competir con éxito por los proyectos,
lo que en la practica excluye a la
mayoria de empresas de los paises en
desarrollo.

Aungue estos requisitos tienen

la intencion de preseleccionar a

los ofertantes para asegurar la
calidad y el éxito del proyecto, son
claramente inadecuados desde la
perspectiva del desarrollo. El objetivo
de la cooperacion al desarrollo no
sélo es asegurar la dptima gestion
del proyecto, sino también utilizar

la ayuda al desarrollo para crear

Donante Contratos adjudicados, En el pais donante Otros paises de la OCDE | Paises en desarrollo PMA
total y paises no pertene- (excl. PMA)
cientes al CAD
Ne de m USD Ne¢ de mUSD Como Como Ne de m USD Ne de m USD Ne de mUSD
contratos contratos % del % del contratos contratos contratos
total de total de
contratos contratos
adjudica- adjudica-
dos (n%) dos (valor)
Alemania 52 171.8 29 75.9 55.8 442 3 6.7 4 6.4 16 82.9
Australia 12 100.5 10 96.3 83.3 95.8 0 0.0 1 14 1 2.8
Austria (2)
Bélgica 5 18.2 1 2.8 20.0 15.4 0 0.0 2 21 2 133
Canada 1 16.1 1 16.1 100.0 100.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Dinamarca (3) 6 6.5 5 6.5 83.3 100.0 1 0.0 0 0.0 0 0.0
Espaiia (4) 0 0.0
Estados Unidos 95 1917.0 65 1207.4 68.4 63.0 6 20.2 20 650.2 4 392
Finlandia 3 55 3 55 100.0 100.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Francia 66 350.3 16 574 242 16.4 7 1n9.7 32 134.3 mn 389
Grecia (4) 0 0.0
Irlanda (2)
Italia (5) 0 0.0
Japén (6) 23 20 870 2 0 1
Luxemburgo
Noruega 1 6.0 o] 0.0 0.0 0.0 0 0.0 1 6.0 0 0.0
Nueva Zelanda 7 10.5 6 91 85.7 86.7 1 1.4 0 0.0 0 0.0
Paises Bajos 1 4.0 1 4.0 100.0 100.0 0 0.0 0 0.0 0 0.0
Portugal 1 14 0 0.0 0.0 0.0 0 0.0 1 14 0 0.0
Reino Unido 54 293.7 44 258.4 815 88.0 4 13.3 4 12.6 2 9.3
Suecia (4) 0 0.0
Suiza (2)
Total CAD 327 2901.3 201 1739.4 61.5 60.0 24 161.2 65 8143 37 186.4
Fuente: Notas: 4. No se informé de contratos por encima de la

Clay, E. J. y otros (2010): Untying Aid: Is it work-
ing?, p.17.

1. Esta tabla no incluye informacion sobre los con-
tratos pequefios (por debajo de 700.000 DEG)

2. No hay informacion sobre la adjudicacion de
contratos.

3. Dos de los contratos de Dinamarca no inclufan el
valor del proyecto.

éCémo gastarlo? Contrataciones inteligentes para una ayuda mas eficaz

barrera de 700.000 DEG en los casos de Grecia,

Espafia y Suecia.

5. No se adjudicaron contratos relativos a las notifi-

caciones ex ante de 2007.
6. No se facilito el valor de los contratos.



En 2008, el 67% del valor de los contratos
financiados por el Banco Mundial se adjudico a
empresas procedentes de tan solo diez paises.

capacidades locales. Esta Ultima
opcion queda totalmente excluida
por los criterios de seleccion de la
UE, ya que no es razonable esperar
que las empresas y otros actores
socioeconémicos de los paises

en desarrollo tengan la misma
experiencia y acceso a créditos que
los europeos.

5. Los donantes apenas se esfuerzan
por equilibrar la situacion. Muy
pocos donantes trabajan para
incrementar la proporcion de
contratos que se adjudica a empresas
de paises pobres y explotar el doble
dividendo de las contrataciones
locales. Los bancos multilaterales de
desarrollo (BMD) van un paso por
delante, ya que permiten practicas
como la utilizacion de margenes

de preferencia para apoyar a las
empresas nacionales. Por ejemplo,

el Banco Mundial y el Banco Asiatico
de Desarrollo (BAD) permiten un
margen de preferencia del 7,5% para
las obras y 15% para los bienes en

las licitaciones. Sin embargo, los

BMD evaluan el precio de las ofertas
extranjeras sin contar aranceles

y derechos de importacion, que
pueden ser mas altos que los
margenes que conceden a las
empresas locales. Sélo en contadas
ocasiones los donantes bilaterales
reservan una parte de los contratos

o utilizan margenes de preferencia
para fomentar las industrias locales.
Algunos, como la sueca SIDA, los
prohiben explicitamente. La Unidn
Europea (el Fondo Europeo de
Desarrollo) utiliza margenes de
preferencia para las empresas de los
paises ACP (Africa, Caribe y Pacifico),
pero los responsables de finanzas

y contratos de la UE entrevistados
durante este estudio confirmaron que
no suelen utilizarse en la practica.

Las empresas de los
donantes son las
principales beneficiarias
de los contratos de ayuda

Incluso cuando los donantes
utilizan la licitacion abierta para las
contrataciones, la mayoria de los
contratos se adjudica a empresas
procedentes de sus mismos pafses.

Un estudio de 2010 encargado por
la OCDE v titulado «Untying Aid.
Is it working?» demuestra que el
60% de los contratos «se adjudican

dentro del pais donante» y que «seria
razonable asumir que, si se incluyen
aquellos de los que no se informa,
una proporciodn [todavia] mas alta de
los contratos se adjudicarian dentro
del pais donante».“° Es razonable
pensar que algunos contratos
puedan adjudicarse a empresas del
pais donante cuando los bienes y
servicios no estén disponibles en

el pais receptor. Sin embargo, la
desproporcionada distribucién de
contratos sugiere que las practicas
de contratacion de los donantes
continuan favoreciendo a sus propias
empresas.

Aungue no est3 ligada
explicitamente, la llamada ayuda
ligada de facto no es muy diferente
de la ayuda ligada formal en

cuanto a los resultados, aunque su
naturaleza sea diferente: disminuye la
rentabilidad e impide que los paises
en desarrollo se beneficien de las
externalidades positivas de la ayuda.

Eurodad no ha tenido acceso a
informacion sobre los contratos
adjudicados por los donantes a
empresas locales y extranjeras en
los paises donde se han realizado
casos de estudio para este proyecto.
Desafortunadamente, muy pocos
donantes publican informacion de
forma accesible y Util para que la
sociedad civil pueda estudiarla. No
obstante, un estudio realizado por
el Banco Mundial indica que menos
del 20% de toda la ayuda a las Islas
Salomén se invirtié localmente.#
En Afganistdn, una investigacion
de Peace Dividend Trust concluyd
que solo el 37,6% de la AOD se
invierte de forma local y contribuye
realmente a la economia. Esto
representa una importante mejora
comparado con afos anteriores. La
cifra se vio incrementada gracias

a la «Afghanistan First Initiative»
de la ONU, que tiene como
objetivo incrementar al maximo la
contratacion local.* El informe de
Afganistan concluyd que el factor
decisivo que determina la cantidad
de ayuda que se utiliza localmente
es la modalidad de ayuda escogida.
Las modalidades de ayuda que
utilizaron los sistemas nacionales de
contratacion obtuvieron resultados
mucho mejores. EI 80% del apoyo
presupuestario se gastd localmente,
mientras que la ayuda canalizada

a través de las organizaciones
internacionales fue solamente el
15%.%

Eurodad examin® la distribucion

de los contratos financiados por

el Banco Mundial en base a si

los beneficiarios eran locales o
extranjeros. Los resultados arrojan
resultados muy distintos en funcién
de los paises donde se han realizado
casos de estudio. En Nicaragua,

el 72% del valor de los contratos

se adjudicd a empresas locales,
mientras que en Uganda la cifra fue
de tan soélo el 18%, lo que tiene como
CONsecuencia Una escasa creacion de
empleo y de capacidades entre los
ciudadanos y empresas ugandeses.
Comparativamente, la contratacion
internacional es mucho menor en

la UE: los gobiernos europeos, que
financian las contrataciones con
partidas de ingresos propios en lugar
de hacerlo con préstamos extranjeros
que incluyan condiciones de
contratacion, adjudicaron solamente
el 1,6% de los contratos a empresas
de otros Estados miembro. En los

Estados miembro, mas del 98% de
los contratos se adjudica a empresas
locales. Esto demuestra que el utilizar
fondos desembolsados de acuerdo
con las condiciones de los donantes
resulta en flujos de salida importantes
Si se compara con contrataciones
publicas financiadas por el propio
pais.*

Es razonable pensar que las
operaciones del los bancos
multilaterales de desarrollo estan
influenciadas por el equilibrio de
poder existente en el seno de sus
organos ejecutivos, donde los
donantes tienen la mayor parte de
los derechos de voto. Por tanto,

en la practica, los BMD optan
sistematicamente por la licitacion
internacional, lo que incrementa las
probabilidades de ganar contratos
entre las empresas mas competitivas
procedentes los paises con rentas
mas altas, en detrimento de las

Distribucion de los contratos del Banco Mundial en los paises donde se han
realizado casos de estudio (entre enero de 2000 y febrero de 2011)

Pais Contratacién local en % del valor de los contratos
Todos los contratos Contratos de mas de | Contracts below
1mUsSD USD Tmn

Nicaragua 72 64 83

Bolivia 63 57 80

Bangladesh 58 51 75

Ghana 43 33 67

Uganda 18 n 53

Namibia N/A N/A N/A

Media 51 43 72

Fuente: Calculos de Eurodad basados en la base de datos de adjudicacion de contratos del Banco

Mundial.

Para aprovechar plenamente el
potencial de la ayuda para crear
capacidades locales, empleos e
INgresos, la ayuda debe dejar de
estar ligada tanto sobre el papel
comMo en la practica.

¢Cémo gastarlo? Contrataciones inteligentes para una ayuda mas eficaz



pymes de los paises prestatarios,
que irdnicamente cargan con

la responsabilidad de generar
beneficios e ingresos fiscales de las
inversiones para poder devolver los
préstamos.

El destino final y los beneficiarios
de una parte importante de los
préstamos del Banco Mundial

son los paises industrializados y
emergentes, que mediante dichos
préstamos pueden incrementar sus
exportaciones a paises prestatarios
del Banco Mundial. En 2008, el 67%
del valor de los contratos financiados
por el Banco Mundial se adjudicé a
empresas procedentes de tan sélo
diez paises: China, Alemania, India,
Italia, Reino Unido, Argentina, Rusia,
Turquia, Indonesia y Francia.* Esta
es una de las consecuencias de

las practicas de contratacion del
Banco Mundial, que considera que
la licitacion internacional es la mejor
opcion.*®

Para aprovechar plenamente el
potencial de la ayuda para crear
capacidades locales, empleos e
ingresos, la ayuda debe dejar de estar
ligada tanto sobre el papel como

en la practica. Esto ultimo exige

un mejor entendimiento entre los
donantes y los receptores sobre el
verdadero significado de la eficacia
de la ayuda. Tal y como indica la
UNCTAD, parece existir una «gran
diferencia de percepcién entre los
paises donantes y receptores acerca
del significado de la desvinculacion.
Para los donantes, se trata de cumplir
con un conjunto de requisitos legales
y administrativos. Para los receptores,
la desvinculacién se entiende como
la transferencia de responsabilidades
sobre la planificacion y gestion

de la ayuda de los donantes a los
receptores y deberia proporcionar a
las empresas locales la oportunidad
de competir con éxito por los
contratos».*

Uso de sistemas nacionales de contratacion

Contrataciones paralelas

Recursos

nacionales

Para poder convertir la ayuda
no-ligada formal en un conjunto

de fondos del que se puedan
beneficiar plenamente los actores
socioeconomicos de los paises en
desarrollo, los donantes deben,

bien eliminar las limitaciones en

las contrataciones de las agencias
de ayuda para garantizar un mejor
acceso a los contratos por parte de
las empresas de los paises pobres, o
bien limitarse a contratar a través de
los sistemas de contratacion de los
receptores.

Contrataciones a través
de los sistemas nacionales

Los beneficios de utilizar los
sistemas nacionales

La utilizacion de sistemas de
contratacion de los paises en
desarrollo podria acabar con muchas
de las controvertidas practicas

de contratacion que utilizan
actualmente los donantes. No es
una casualidad que en el Programa
de Accion de Accra los donantes

se comprometieran a «utilizar los
sistemas nacionales como primera
opcién para los programas de
ayuda en respaldo de actividades
gestionadas por el sector publico»*®
para hacer la ayuda mas eficaz.

También es el prerrequisito para

una mayor responsabilidad nacional
porqgue solo las instituciones de los
paises en desarrollo pueden ser
supervisadas y controladas por sus
ciudadanos, auditores y miembros
del parlamento (los sistemas de los
donantes estan fuera de su esfera de
influencia). A cambio, unos sistemas
nacionales mejorados mejoran la
transparencia y la responsabilidad de
todo el gasto publico mas alla de la
ayuda.

¢En qué medida utilizan los
donantes los sistemas nacionales de
contratacion?

LLa donantes van con mucho retrado

Transicion de contrataciones paralelas
a la utilizacion de sistemas nacionales

Contratacion
de las

agencias de
EVLeE]
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Contrataciones
publicas financiadas
COoN recursos
nacionales

jonales de contratacion

en el incremento del uso de los
sistemas nacionales. Los datos
oficiales indican que, entre 2005 y
2007, no se realizd progreso alguno.
Ademas, el progreso es desigual
entre los distintos paises. La tabla 3
muestra la utilizacién de los sistemas
nacionales de contratacion en los
paises donde se han realizado casos
de estudio para este informe, asi
como algunos otros paises donde
Eurodad ha investigado en el
pasado. Las cifras indican que sélo
han progresado ostensiblemente
Bangladesh, Nicaragua y paises con
puntuaciones muy bajas en 2005,
mientras que en Maliy Uganda la
utilizacion de los sistemas nacionales
esta disminuyendo.

Hasta que se publique la Encuesta
de seguimiento de la Declaration

de Paris, no dispondremos de
informacion mas reciente y
desglosada por pais sobre el uso

de los sistemas nacionales; no
obstante, los casos de estudio de
esta investigacion no proporcionan
indicios de que los donantes hayan
realizado grandes progresos para
cumplir con su compromiso de
utilizar los sistemas nacionales de
contratacion como primera opcion.
De entre todos los paises de los casos
de estudio sélo cabe destacar un
ejemplo positivo en Bangladesh: la
Agencia de desarrollo internacional
danesa (DANIDA, por sus siglas en
inglés) y el Centro de desarrollo de
las capacidades de contratacion del
Programa de la Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) evaluaron
el sistema de contratacion para
incrementar su utilizacién, a la vez
que pusieron en marcha una serie
de salvaguardias.®® Si bien cabe
alegrarse por esta noticia, el hecho de
que sea algo aislado confirma que se
progresa con demasiada lentitud. La
excepcion confirma la regla.

Todavia mas preocupante es que una
serie de paises europeos, incluyendo
Alemania vy los Paises Bajos, hayan
reducido recientemente la cantidad

Uso completo de los sistemas
nacionales de contratacion

Recursos
nacionales



de apoyo presupuestario en favor

de la ayuda a proyectos. El apoyo
presupuestario es la unica modalidad
de ayuda que utiliza de forma
natural los sistemas nacionales, por
lo que esta decisiéon puede tener un
impacto grave en las cifras futuras
sobre progreso con respecto a los
compromisos de incrementar el uso
de los sistemas nacionales.

éPor qué los donantes no utilizan
los sistemas nacionales de
contratacion como primera opcion?

Los donantes argumentan con
frecuencia que no utilizan los
sistemas de contratacion de los
paises receptores porgue, o bien
estos carecen de capacidades, o
constituyen un riesgo fiduciario
importante. El primer argumento

lo esgrimieron, por ejemplo, la
Gesellschaft fur Internationale
Zusammenarbeit alemana y el PNUD
en Namibia. El segundo, lo utilizé la
Cuenta del Desafio del Milenio de los
EEUU y Japdn en Namibia y Uganda,
respectivamente.

Esto indica que mejores sistemas
nacionales deberfan animar a los
donantes a utilizarlos mas a menudo.
Eurodad ha puesto a prueba esta
afirmaciéon comparando la utilizacion
de los sistemas nacionales con la
puntuacion de la Evaluacion de las
Politicas e Institiciones Nacionales
(EPIN) del Banco Mundial que mide,
entre otras cosas, la calidad de los
sistemas nacionales. A pesar de

sus deficiencias, la metodologia
EPIN del Banco Mundial se utiliza
como indicador de la calidad de los
sistemas nacionales en la Declaracion
de Paris. El grafico 1 compara

estas cifras con la utilizacién de los
sistemas nacionales de contratacion
en los casos de estudio y otros
estudiados en informes anteriores de

Uso de los sistemas nacionales de
contratacion y puntuacién CPIA
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Eurodad.”

Sorprendentemente, los resultados
no muestran relacion alguna entre la
utilizacion de los sistemas nacionales
por parte de los donantes y la
puntuacion EPIN. A pesar de que

sus sistemas nacionales obtienen
una buena puntuacion, Ghana,

Mali'y Bolivia no han logrado
convencer a los donantes de que
utilicen sus sistemas y acaben con
las decenas de sistemas y unidades
de implementacion paralelas. Sin
embargo, los donantes utilizan en
gran medida los sistemas nacionales
de Bangladesh, Mozambique y Sierra
Leona, a pesar de su mala puntacion.
Cuando existen los sistemas de
gestion de riesgo s adecuados, la
utilizacion de los sistemas nacionales
puede ser una buena inversion

de cara al futuro y puede ayudar

a fortalecerlos. Sin embargo, la
situacion actual lleva a plantearse por
qué paises con sistemas adecuados
reciben un tratamiento distinto por
parte de los donantes.

También se dan incongruencias en la
evolucién temporal de la utilizacion
de los sistemas nacionales de
contratacion (véase la tabla 3 de la
seccion anterior). Por ejemplo, el

uso de los sistemas de contratacion
de Mali disminuyd del 45% al 35%
entre 2005y 2007, mientras que la
puntuacion CPIA se mantuvo estable
(3,6 en 2005y 3,5 en 2007). El caso
de Uganda todavia ilustra mejor este
punto, ya que el uso de los sistemas
nacionales disminuyo del 54% al 37%
en el mismo periodo, mientras que la
puntuacion EPIN se mantuvo en 3,3.

Por ultimo, donantes distintos
utilizan en diferente grado los
sistemas de un determinado pais. En
Bangladesh, por ejemplo, el 99% de
la ayuda danesa al gobierno utilizd
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Fuente: Eurodad, ba-
sado en la Declaracion
de Paris 2008y la
base de datos en linea
2.5 del Banco Mundial.
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los sistemas nacionales. Esta cifra
fue del 0% para Canadd, EEUU y

la Comisién Europea. Puesto que
todos los donantes se enfrentan al
mismo sistema con el mismo nivel
de funcionalidad y responsabilidad,
es imposible que la decision de
utilizarlo o no venga determinada
exclusivamente por su calidad. Sila
calidad de los sistemas nacionales de
contratacion no es la principal razén
que determina las decisiones de los
donantes sobre la utilizacién de los
sistemas nacionales, {cudles son las
verdaderas razones?

Algunos donantes bilaterales tienen
una tolerancia extremadamente
baja a los riesgos fiduciarios, lo que
hace muy dificil que puedan utilizar
los sistemas nacionales. Fuentes

de USAID comentaron que hace 15
0 20 afos el 60% de su ayuda se
canalizaba a través de los sistemas
nacionales. Actualmente, la cifra se
ha reducido al 10% debido a que

se ha dado mds importancia a la
reduccion de riesgos.* Sin embargo,
no existen razones para pensar

que los sistemas nacionales de los
receptores funcionaran mejor o de
forma mas responsable en el pasado
que hoy en dfa. Las razones por

la que los donantes de la UE han
disminuido el apoyo presupuestario
pueden ser diversas, pero en
Tanzania, por ejemplo, los recortes
responden a la falta de visibilidad y

los deseos de algunos donantes de
menor tamafo de poder demostrar
resultados especificos y atribuibles
a sus intervenciones, para asi ganar
reconocimiento publico.”

Los intentos del Banco Mundial de
incrementar el uso de los sistemas
nacionales han sido bloqueados por
los principales socios y han contado
con una fuerte oposicion por parte
de las asociaciones empresariales
de los paises de la OCDE, tal y como
se demuestra en los comentarios
realizados durante la consulta del
Banco Mundial sobre la reforma de
sus directrices de contratacion.>

Tras la falta de progreso en la
utilizacion de los sistemas nacionales
podrian esconderse un conjunto de
razones como intereses econémicos,
aversion al riesgo y el deseo de un
mayor reconocimiento publico por
parte de los donantes. Los intereses
politicos y comerciales de los
donantes y los grupos de influencia
de las empresas de los paises ricos
podrian estar poniendo en riesgo

el importantisimo progreso en la
agenda de la eficacia de la ayuda, que
podria convertir las contrataciones
en una poderosa herramienta politica
para incrementar las capacidades de
las empresas privadas y otros actores
socioecondmicos de los paises en
desarrollo.

El apoyo presupuestario es

la Unica modalidad de ayuda
que utiliza de forma natural los
sistemas nacionales.

Uso de los sistemas nacionales de
contratacion (indicador 5b)

Media (38%)*

15

< © © © = @
[ = > c T >
<) = e} © > o
kel o) Q c el
o [aa) I (O] =
g 3 T
© © >
m

>

. 2005 (%)
2007 (%)

*Media para todos los
paises que participan
en la Encuesta.
Fuente: Declaracion
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Parte 3
Sistemas

nacionales de
contratacion:
cQuién los
fortalece vy para

que?

Las contrataciones inteligentes tienen el
potencial de que pueden tener un impacto
duradero en la lucha contra la pobreza

y la desigualdad. Por ello, los donantes
acordaron en la Declaracion de Paris y el
PAA que utilizarian «progresivamente los
sistemas nacionales para aprovisionamiento
cuando el pais haya implementado modelos
y procesos mutuamente adoptados
(Indicador 5)»>° y «apoyardn estas reformas
[de los paises en desarrollo] y prestaran
asistencia [cuando sea necesario] en el
desarrollo de |la capacidad». Por su parte,
los paises receptores «dirigiran la definicion
de programas y prioridades de reforma».>®

Reformar las
contrataciones es un tema
altamente politico

Las politicas y practicas de
contratacion son delicadas desde
el punto de vista politico porque
influyen sobre quién recibe los
contratos y quién se beneficia del
gasto publico. Determinan cémo se
utiliza el dinero de la ayuda; pero,
mas alla de la ayuda, establecen en
qué se invierten los presupuestos
publicos de los paises en desarrollo
y el dinero de los contribuyentes.
Las contrataciones publicas son

un tema conflictivo dentro de las
negociaciones comerciales, dado

que los paises ricos tratan de abrir
los mercados de contrataciones
publicas del Sur a sus empresas
transnacionales. La apertura de los
mercados de contratacion de los
gobiernos del Sur es un objetivo
politico de los paises del Norte, y por
tanto un interés de los donantes: la
estrategia Europa Global de la Union
Europea, por ejemplo, establece que:
«las contrataciones publicas son un
drea con un enorme potencial sin
explotar para los exportadores de

la Unién Europea. Las compafias

de la UE [...] son objeto de practicas
discriminatorias con casi todos
nuestros socios comerciales, lo que
limita eficazmente sus oportunidades
de exportacion». En consecuencia,

la Unidn Europea esta tratando de
«concentrarse mas en una apertura
de mercados y unas normas mas
estrictas que regulen las nuevas
areas comerciales de importancia
econdémica para nosotros, en
particular [...] las contrataciones
publicas».”’

Los paises en desarrollo se han
negado a firmar el Acuerdo de
contrataciones publicas de la OMC,
que liberaliza las contrataciones
publicas al tratar por igual a las
empresas nacionales y extranjeras,
porgue querian mantener el espacio
politico suficiente para utilizar las
contrataciones para el desarrollo

de las industrias nacionales. Sin
embargo, la OMC no es el Unico
canal que pueden utilizar los paises
donantes para perseguir sus ansias
de liberalizacién. El Banco Mundial
afirma, dentro de un documento

no publicado, que las reformas de
contratacion deberfan: «contribuir
de forma significativa a los objetivos
comerciales, mediante una mayor
apertura. Al adoptar politicas
equivalentes a las del Banco para
todas las contrataciones, es menos
probable que los paises puedan
utilizar dichas contrataciones de
forma inadecuada para la proteccion
nacional [...]. El Banco pretende
garantizar que las empresas
extranjeras participan en los procesos
de contratacion en términos de
igualdad, y se espera que estos
procesos atraigan la competencia
internacional».>®

Una mayor competencia, generada
mediante la liberalizacién de los
mercados de contratacion, puede
reducir los costes y aumentar

la «relacion calidad/precio» de

los proyectos de desarrollo y los
proveedores de servicios publicos.
Este es el argumento que con
frecuencia defienden los BMD. Por
otro lado, la liberalizacion puede
reducir sustancialmente la cantidad
de contratos publicos adjudicados a
empresas locales vy llevar a gastar una
mayor parte de |0s escasos recursos
nacionales en bienes importados, en
lugar de producidos localmente. Si la
apropiacion es esencial para que la
ayuda sea mas eficaz, tambiénlo es
el definir politicas que influencien la
forma en que se emplea en los paises
en desarrollo el dinero que tanto ha
costado ganar a los contribuyentes.
Por tanto, es esencial que los
gobiernos de los paises en desarrollo
(y no los actores extranjeros)
asuman un papel de liderazgo a

la hora de disefar las reformas de

contratacion, que inviten a participar
a un numero mas amplio de partes
interesadas para disefiar medidas
que permitan que las politicas de
contratacion rindan cuentas frente a
los ciudadanos y que garanticen que
son eficaces para el desarrollo.

Sin embargo, informacion sobre

las reformas politicas en los casos
de estudio elaborados para esta
investigacion indican que los
donantes (principalmente el Banco
Mundial y otros bancos multilaterales
de desarrollo) contindan ejerciendo
una fuerte influencia sobre las
reformas de las politicas de
contratacion de los paises en
desarrollo al:

® vincular condiciones politicas a su
ayuda y préstamos;

® proporcionar ayuda técnica
dirigida por los donantes;

® realizar evaluaciones de los
sistemas de contratacion;

® tilizar las negociaciones
comerciales para limitar el espacio
politico de los paises en desarrollo
para decidir sus propios caminos
que los saquen de la pobreza.

Las reformas de los
sistemas de contratacion
estan dirigidas por los
donantes

1. Las condiciones politicas
empleadas por los donantes
influencian la reforma de las politicas
de contratacion en los paises en
desarrollo. Con frecuencia, el Banco
Mundial y otros BMD vinculan estas
reformas con una buena gobernanza
y una mayor transparencia.

La transparencia es una de las
dimensiones que debe abordarse

en las politicas de contrataciones
publicas para conseguir aprovechar
todo su potencial de contribuir a un
desarrollo equitativo. Sin embargo,
las reformas de las politicas de
contratacion propuestas por el
Banco Mundial y otros BMD han
defendido con frecuencia una mayor
liberalizacion de los sistemas de
contratacion.

Por norma general, el Banco Mundial
establece la condicion de que para
todas las grandes licitaciones se
deben seguir las directrices de
contratacion del Banco, es decir, es
obligatorio realizar una licitacion
internacional. La liberalizacion de
las contrataciones también es con

Si la apropiacion es esencial para que la ayuda sea mas
eficaz, también lo es el definir politicas que influencien
la forma en que se emplea en los paises en desarrollo el
dinero que tanto ha costado ganar a los contribuyentes.
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frecuencia una condicién para

el desembolso de los préstamos

de desarrollo. Por ejemplo, en la
Estrategia de Asistencia a los Paises
del Banco Mundial 2006-2009

para Bangladesh se afirma: «existe
un plan de inversiones, elaborado
conjuntamente con el BAD, para
aumentar la capacidad energética
maxima y construir instalaciones de
transmision complementarias y que
estd pendiente de que el gobierno
se comprometa a que el proceso de
contratacion sea plenamente abierto
y competitivo. También se prevé
apoyar el programa de gobierno
sobre produccion de energia
pequena escala, si se cumple la
misma condiciony».>

Los casos de estudio elaborados en
el pafs demuestran que los Bancos
Regionales de Desarrollo también
establecen una serie de condiciones
de contratacion para sus préstamos
de desarrollo. En Bolivia, el Banco
Interamericano de Desarrollo solicitd
que todos los ofertantes cualificados
de los estados miembros del Banco
tuvieran la oportunidad de competir
en términos de igualdad en el
proceso de contratacion.

2. La ayuda técnica es otro canal
mediante el cual los donantes
influencian las reformas de los
sistemas de contratacion de los
paises en desarrollo. En Ghana, la
ayuda técnica del Banco Mundial
representd un papel crucial dentro
del proceso de reforma emprendido
hace unos afios. En teoria, los
consultores contratados para
ayudar en la reforma tenian que
rendir cuentas ante el gobierno
(directamente responsable de su
supervision y honorarios) pero, tal

y como ellos reconocieron, en la
prdctica esto no fue asi: «el 90%

de nuestros esfuerzos consiste en
responder a las demandas de los
donantes».t° Bangladesh ha sido
objeto del proyecto de reforma

de contratacién publica de mayor
tamano financiado y disefiado por
el Banco Mundial. Las reformas
institucionales y legales promovidas
y ejecutadas dentro de ese

proyecto fueron consecuencia de
las recomendaciones realizadas por
el propio Banco Mundial dentro del
Diagnostico de los procedimientos de
adquisiciones del pais en 2002. Anu
Muhammad, un experto en ayuda
entrevistado para el caso de estudio,
sefialdé que «existen muy pocas
politicas en el pais que se hayan
elaborado sin el apoyo de consultores
y sin satisfacer las necesidades de los
donantes.

Como resultado de lo anterior,

los sistemas de contratacion se
alinean con las mejores practicas
internacionales, conforme las definen
el Banco Mundial y otros donantes,
en lugar de con las necesidades de
cada uno de los paises en desarrollo.
Con frecuencia las mejores practicas
internacionales no responden a las

Herramientas de diagndstico para evaluar las practicas de contratacion:

¢Qué miden?

Las herramientas de diagndstico
para evaluar la gestion de la
financiacion publica proliferaron
durante los 2000 junto con las
iniciativas de alivio de la deuda y
la nueva agenda de eficacia de la
ayuda. Conforme las condiciones
vinculantes se fueron reduciendo
a partir de mediados de los 2000,
estas se fueron convirtiendo en
un instrumento para influenciar la
reforma politica en los paises en
desarrollo de forma mas sutil. Los
donantes utilizan las herramientas
de diagndstico para decidir

las modalidades de ayuda, por
ejemplo si proporcionan apoyo
presupuestario o destinan su
ayuda a proyectos. De esta forma,
se presiona a los paises receptores
para que, si quieren ayuda mas
eficaz, reformen sus sistemas

de gestion de la financiacion
publica y de contratacion
conforme a las lineas establecidas
por los indicadores de dichas
herramientas de diagndstico.

A continuacién presentamos

un analisis de como estas
herramientas tienden a conceder
puntuaciones mas altas a sistemas
de contratacién liberalizados y
licitaciones de mayor tamafo,
que con demasiada frecuencia
benefician a las compafiias de
donantes en lugar de garantizar
un mayor y mejor impacto de
ayuda en los paises mas pobres.

La Evaluacion de las politicas
Instituciones Nacionales puntia
la calidad de las politicas de

los pafses en desarrollo y su
marco institucional, incluyendo
indicadores de la Declaracion
de Paris para medir el progreso
de los sistemas de gestion

de financiacion publica. Esta
herramienta, disefiada por el
Banco Mundial, ha sido muy
duramente criticada por su
sesgo a favor de la liberalizacion
comercial y de las politicas del

necesidades especificas de un pais.
Por ejemplo, Namibia emplea la
contratacion de cardcter selectivo
para hacer frente a las desigualdades
étnicas heredadas del apartheid.
Este tipo de medidas podrian ser
importantes a la hora de mejorar

las condiciones de vida de otros
grupos marginados, por ejemplo las
minorias, las mujeres o simplemente
los mas pobres.

3. Los diagnésticos también han
ejercido influencia externa sobre la
forma en que se realizan las reformas
de contratacion. La Declaracién de
Paris llama a «trabajar conjuntamente
para establecer marcos comunmente
convenidos que aporten evaluaciones

sector financiero.®

Los Diagnésticos de los
procedimientos de adquisiciones
del pais tienen por objetivo
evaluar la eficiencia, transparencia
e integridad de la totalidad del
sistema de contratacion de un
pais, ademas del riesgo que
puede suponer para los fondos
del Banco Mundial.®* De los
casos de estudio elaborados por
Eurodad se deduce que estos
informes se han convertido

en el prototipo de programas

de reforma de la contratacion
publica financiados, disefiados,
y con frecuencia ejecutados

por personal del Banco Mundial
0 por consultores del mismo,
que con frecuencia actuan

como «negros» al redactar

las leyes de contrataciéon que
determinan cémo se invierten
los fondos publicos en los

paises mas pobres. Como
resultado de ello, los sistemas
nacionales de contratacion estan
completamente en linea con los
de los donantes. «De hecho, el
sistema que estamos utilizando
es el de los propios donantes»,
respondié un funcionario del
gobierno de Uganda. Esta
opinién la comparten algunos
representantes de donantes, que
confirmaron que «estan muy
proximos al sistema del Banco
Mundial».

La Metodologia para evaluar
los sistemas de contratacion
(MAPS, por sus siglas en inglés)
es la herramienta mas novedosa
para evaluar los sistemas de
contratacion. Fue desarrollada
por el equipo de trabajo de la
OCDE sobre contratacion. La
MAPS se supone que alinea los
sistemas de contratacion de

los paises en desarrollo con las
«buenas practicas acordadas
internacionalmente», incluyendo
los mercados de contratacion

liberalizados vy la licitacion en
grandes lotes (indicador 1b).

Para recibir la puntuacién mas
alta, se requiere que los paises
en desarrollo pongan un limite

a los margenes de preferencia
nacionales y que vayan acabando
lentamente con los requisitos
exigidos a las comparnfas
extranjeras para que participen
en empresas conjuntas con

las locales. Sin embargo, estos
requisitos estan ampliamente
reconocidos como mecanismos
adecuados para facilitar la
transferencia de tecnologias. La
MAPS carece de indicadores para
evaluar los impactos sociales,
medioambientales y sobre la
pobreza de las contrataciones.®®

El programa Gasto Publico y
Responsabilidad Financiera
(PEFA, sus siglas eningles) fue
creado por el Banco Mundial
junto con el Fondo Monetario
Internacional, la Comisién
Europea y cuatro gobiernos
europeos.®® Los indicadores de
contratacion incluidos en el PEFA
«se concentran en la calidad y
transparencia del marco regulador
de la contratacion a la hora de
establecer el uso de concursos
abiertos y justos como método
preferido de contratacion».®’

Por ello, los sistemas de
contratacion liberalizados reciben
puntuaciones mas altas.

El PEFA es la Unica herramienta
de diagndstico que trata de poner
en practica los compromisos

de eficacia de la ayuda sobre
responsabilidad mutua y evaluar
el rendimiento de los receptores
al igual que el de los donantes. En
este sentido, contiene una serie de
indicadores sobre la previsibilidad
del apoyo presupuestario,

la informacion financiera
proporcionada por los donantes y
la cantidad de ayuda invertida en
los sistemas nacionales.

Las reformas de contratacion
impulsadas por los donantes
durante la Ultima década

han promovido una mayor
liberalizacion de los sistemas de
contratacion.
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El presente cuadro muestra las
principales caracteristicas de los
sistemas de contratacién en vigor
en los pafses de nuestros casos de
estudio. Las reformas se han visto
determinadas en gran medida por
las condiciones y diagndésticos de
los donantes, la ayuda técnica y
los acuerdos de libre comercio.
Por ejemplo, a principios de los
2000, los Diagnosticos de los
procedimientos de adquisiciones
del pais del Banco Mundial
influenciaron la legislacion de
contrataciones en Bangladesh,
Bolivia, Ghana, Nicaragua

y Uganda. EI MAPS se esta
utilizando actualmente en Bolivia y
Nicaragua.

Todos los paises de los casos de
estudio disponen actualmente de
un marco legal, que al menos en

el caso de Bangladesh, Ghana y
Uganda se vio significativamente
influenciado por las evaluaciones
y la ayuda técnica del Banco
Mundial. En aquellos pafses que
han liderado el proceso de reforma,
los organismos de contratacion
estan normalmente integrados
dentro de los ministerios, mientras
que en los que el Banco ha
ejercido una influencia sustancial
se han creado organismos
independientes.

Unicamente el sistema de
contratacion de Namibia esta
exento en gran medida de
influencia extranjera, y por tanto
se aleja mucho de las «<mejores
practicas internacionales»
conforme a la definicion de

la OCDE y el Banco Mundial,
sobre todo en el drea de

Los sistemas nacionales de contratacion de nuestros seis casos de estudio

trato preferencial. Namibia
tiene sistemas preferenciales
relativamente complejos, que
no solo favorecen las industrias
nacionales sino que también
establecen un objetivo dentro
de ellas, en concreto las pymes,
las empresas con sede en zonas
menos desarrolladas y aquellas
que pertenecen a grupos en
desventaja, que conforme a la
definicion de Namibia incluye:
personas de color, mujeres y
personas con discapacidad.
Nicaragua eliminé todos los
sistemas de preferencia como
consecuencia del Tratado de Libre
Comercio de Centroameérica.
Aquellos paises en donde la
influencia extranjera ha sido
mas fuerte normalmente se
han aferrado a los margenes de

preferencia establecidos por la
Comision de las Naciones Unidas
de Derecho Mercantil Internacional,
que basicamente se trata de

una ley modelo de las Naciones
Unidas pero ha sido ampliamente
modificada por el Banco Mundial

y sus expertos. La ley de Uganda
prevé margenes de preferencia y
permite la reserva de contratos,
pero estas medidas no se ponen en
practica.

Ninguno de los paises evaluados
utiliza la exclusion de forma
sistemdtica salvo cuando se trata
de casos de fraude y corrupcion,
por ejemplo para excluir a
empresas basadas en paraisos
fiscales o que han violado los
derechos humanos y las normas
fundamentales de trabajo del
mercado de contratacion publica.

Pais Marco legislativo Principales organismos Iniciativa anticorrupcién Trato preferencial
Bangladesh Ley de Contratacion Publica de Unidad Técnica de Con- Comisién Anticorrupcion Se puede conceder un margen de preferencia a los
Bangladesh tratacion Central ofertantes nacionales:
Normas de Contratacién Comité de Consultas 15% para bienes y 7,5% para obras
Publica Grupo de revision
Reglamentos de Contratacion
Publica
Bolivia Decreto Supremo 181 Ministerio de Economia y Ministerio de Transparencia En algunos procesos de contratacion, se establece
Contratacion Publica Institucional yLucha contra la un margen de preferencia de un 25% para productos
Corrupcién Contralorfa General nacionales, hasta un 5% para empresas bolivianas
(mas del 51% de las acciones) y hasta un 20% para
Mpymes, pequeios agricultores y similares.
Ghana Unidad Técnica de Con- Panel de Reclamaciones y Oficina de Fraudes Graves Un organismo de contratacion puede conceder un
tratacion Central Demandas de la Autoridad de margen de preferencia para beneficiar a los ofertantes
Contratacion Publica que trabajan para empresas nacionales, para dar
preferencia a los bienes producidos en el pais o para
beneficiar a los proveedores nacionales de servicios.
Namibia Ley de la Junta de Con- Junta de Contratacion La Ley Anticorrupcion (No. 8 Se pueden conceder preferencias de precio para:
tratacion de Namibia de 2003) esﬁablecwo la Comisién a) bienes producidos, manufacturados o ensamblados
(Ley 16/1996)* Anticorrupcion. En menor me- i NEmi5E:
Reglamentos de la Junta de dida, el Defensor del Pueblo y el ' . : )
Contratacién y Cédigos de Auditor General b) empresas de Namibia a pequefa escala bona fide;
procedimignto de la Junta de ¢) ofertantes de dreas comunales o en regiones
Contratacion menos desarrolladas;
d ofertantes de Namibia bona fide que ponen en
practica politicas de accion afirmativa.
Nicaragua Ley de Contratacion del Estado Direccion General de con- Oficina de ética publica. Admin- En un principio si, pero fue anulado por la Ley 349
(Ley N° 323)*, tratacion del Estado istra la eficiencia y transparencia
reformada por la Ley 349 de Unidades centrales de con- del programa de contrataciones
Contratacién Municipal (Ley tratacion publicas y contratacion.
Ne 622)*
Anteproyecto de Ley de Con-
trataciones Administrativas del
Sector Publico
Uganda Ley de Contratacion Publica y Autoridad de Contratacion Estrategia Nacional Anticorrup- Es posible emplear sistemas de preferencia en todas
Disposicion de Activos (Ley Publica y Disposiciéon de cion 2008-2013%¢ las contrataciones publicas. Dos tipos:
1/2003) Activos (Dc‘ge()itd?rr%‘i?oﬁ)e ética e integridad - los organismos de contratacion pueden anadir un
Organismos de Disposicion de eRestn ol GaliiEie ;ﬂarge‘n al precwfo dellos licitadores locales a la hora
Contrataciones del Gobierno (autoridad principal) e evaluar su oferta;
Central (ODC) PPDA - sistemas de reserva: s6lo son elegibles los
. . miembros de un grupo o comunidad determinados.
Los gobiernos disponen de
sus propias OCD

Elaborado por Eurodad, utilizando informacién de los casos de estudio y las autoridades nacionales.
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fiables del desempeno, transparencia
y responsabilidad de los sistemas
nacionales». Sin embargo, en realidad
ha sido principalmente el Banco
Mundial el que ha desarrollado las
herramientas de diagndstico, con
alguna influencia de otros BMD y
donantes bilaterales. Los gobiernos
del Sur, parlamentarios vy la sociedad
civil han tenido escasa voz. Las
herramientas de diagndstico para los
sistemas de contratacion han sido
desarrolladas por la Mesa Redonda
sobre Contratacion, una iniciativa
conjunta del Banco Mundial y el CAD
de la OCDE, que actualmente se ha
convertido en el grupo de trabajo del
CAD de la OCDE sobre contratacién.®
Sélo después del Foro de alto nivel
de Accra, se ha abierto en cierta
medida este grupo de trabajo a

la participacion y el escrutinio de
actores no gubernamentales. Hasta el
momento funcionaba de forma opaca
y sin rendir cuentas.

Las Evaluaciones de los politicas

e Instituciones Nacionales y los
Diagnosticos de los procedimientos
de adquisiciones del pais del Banco
Mundial han sido las principales
herramientas para el analisis. Desde
2005, se han desarrollado una serie
de herramientas adicionales. En
concreto, el programa Gasto Publico
y Responsabilidad Financiera (PEFA,
sus siglas en ingles) y la Metodologia
para evaluar los sistemas de
contratacion (MAPS, por sus siglas
en inglés). Estas herramientas
todavia promueven la apertura

de los mercados de contratacion
publica de los paises en desarrollo,

a pesar de que conceden una mayor
puntuacion a las politicas liberales
de contratacion (véase cuadros
sobre herramientas de diagndstico).
Bangladesh ha sido el unico en
desarrollar su propia metodologia
para evaluar los sistemas nacionales
de contratacion, aunque la
Declaracion de Paris deja claro que
este es el papel de los paises en
desarrollo, que deben «ejecutar

analisis de diagndstico que aporten
evaluaciones fiables de los sistemas y
procedimientos del pais».t?

En la practica, las evaluaciones se
realizan con el apoyo financiero de
los donantes y muy frecuentemente
a través de consultores externos.
Incluso Namibia, pais donde los BMD
estan en gran medida ausentes, se
realizé una evaluacion del PEFA
utilizando un consultor financiado
por la Union Europea. El gobierno de
Namibia considerd que los resultados
eran inadecuados, renuncio a aceptar
que se hicieran publicos y optd por
realizar sus propias entrevistas a

sus homologos africanos de cara a
los planes de reforma del sistema

de contratacion. Este caso, sin
embargo, es una excepcion. En
Bolivia, los donantes han dejado
claro que la posibilidad de usar el
apoyo presupuestario dependia de
conseguir una buena puntuacion
MAPS independientemente de la
adecuacion de esta herramienta de
evaluacion a las necesidades de la
reforma del sistema de contratacion
nacional. El caso estudio de
Nicaragua también muestra que los
paises en desarrollo se estan viendo
forzados a alinear sus sistemas de
contratacion con los de los donantes
como resultado de las conclusiones
de las herramientas de diagndstico
cuando se quiere que los donantes
aumenten la utilizacién de los
sistemas nacionales de contratacion.

4. Los acuerdos comerciales
también pueden influenciar el
funcionamiento de los sistemas

de contratacién de los paises en
desarrollo. Los paises en desarrollo
se han negado a firmar el Acuerdo
de Contratacion Publica de la OMC,
que liberaliza las contrataciones
publicas en el Norte. Sin embargo,
los acuerdos regionales y bilaterales
son cada vez mas importantes.

El caso estudio de Nicaragua
demuestra como el Tratado de
libre comercio entre la Republica

Ninguno de los paises
analizados emplea la exclusion
de forma sistematica por
razones que no sean fraude o

corrupcion.

En ninguno de los paises
analizados se habia formado a
los funcionarios de contratacion
para gestionar los sistemas de
preferencia socioeconomica.

Dominicana, Centroamérica y

los Estados Unidos (CAFTA-DR,
por sus siglas en inglés) obliga

a los paises signatarios a utilizar

la licitacion internacional. Dicho
Tratado, garantiza a las empresas
de todas las partes un acceso en
términos de igualdad a la licitacion,
siempre y cuando la cantidad de
contratos esté por encima de una
cifra determinada (70.000 de USD
para los contratos de suministro y
servicios y 7,8 millones de USD para
las obras).®? Estas medidas también
fomentan una mayor liberalizacion
de las politicas de contratacion,

lo que puede generar un mayor
desequilibrio a la hora de competir,
dada la gran desigualdad en términos
de capacidad entre las empresas
de paises desarrollados vy las de los
paises en desarrollo.

Las reformas de
contratacion todavia
no son eficaces para el
desarrollo

Las reformas de contratacion
comenzadas por los donantes
durante la Ultima década han
promovido una mayor liberalizaciéon
de los sistemas de contratacion. Sin
embargo, no existen indicios de que
los donantes hayan proporcionado

a los paises en desarrollo el espacio
politico -ni que tan siquiera los
hayan animado- para desarrollar
politicas de contratacion eficaces
para el desarrollo de las empresas

y capacidades productivas de los
paises en desarrollo. Esta estrategia
impide que los paises pobres puedan
obtener un doble dividendo sobre

la ayuda, al utilizar la ayuda y otros
gastos publicos para generar puestos
de trabajo y con ello nuevas fuentes
de ingresos para los pobres o reforzar
las capacidades locales.

En aquellos paises donde Eurodad
realizé sus casos de estudio,

la reforma de las politicas de
contratacion ha favorecido la
liberalizacion de los mercados de
contratacion y el uso de la licitacion
internacional. La mayor parte de las
leyes y reglamentos de contratacion
de los paises de los casos de estudio
permiten que las autoridades
nacionales apliquen pequefios
margenes de preferencia para las
compafias locales. Sin embargo, en
la practica, los grandes contratos (los
unicos que pueden atraer la atencion
de las compafiias extranjeras) quedan
frecuentemente excluidos. En Bolivia,
por ejemplo, existen margenes de
preferencia, pero no se aplican si los
acuerdos bilaterales con los donantes
sugieren un procedimiento distinto.
También llama la atencion el caso de
Nicaragua, donde la version original
de la ley actual de contratacion
publica (Ley 323) se reformo tres
meses después de entrar en vigor
para eliminar los margenes de
preferencia existentes.

En muchos casos, las reformas
emprendidas no resultaron
necesariamente en sistemas de
contratacion mas eficaces. El caso
de estudio de Uganda llegd a la
conclusién de que, incluso cuando el
objetivo de muchas de las reformas
era promover una mayor eficiencia
y responsabilidad, en realidad éstas
solo suponian una enorme cantidad
de requisitos burocraticos junto con
arduos procesos de contratacion. La
Autoridad de Contratacion Publica 'y
Disposicion de los Activos Publicos
(Public Procurement and Disposal
of Assets Authority) sefiald que

la duracion media de un ciclo de
contratacion va de los 43 dias, en el
caso de las contrataciones directas,
a los 180 dias para las licitaciones
abiertas. Por tanto, la contratacion
se convirtio en un cuello de botella a
la hora de poner en practica nuevos
proyectos de desarrollo.

En ninguno de los paises evaluados
se ha proporcionado al personal de
contratacion la formacién necesaria
para gestionar los sistemas de
preferencia socioeconémica y soélo el
taller de Uganda (financiado por la
Agencia de desarrollo internacional
danesa, DANIDA) proporciond
formacion acerca de las practicas
sostenibles de contratacion.

Los impactos de la contratacion
sobre la pobreza, a nivel social y
medioambiental se han dejado
ampliamente de lado hasta el
momento.

Desde que se firmo la declaracion

de Paris, se ha destinado un gran
volumen de ayuda a las reformas de
la gestion de las finanzas publicas,

lo que incluye las reformas de

los sistemas de contratacion. Los
desembolsos de AOD al sector de
gestion de las finanzas publicas
aumentaron a mas del triple desde
el afio 2005, alcanzando los 644,5
millones de USD en 2008. Sin
embargo, dentro de los programas
de reforma dirigidos por los
donantes, no se presto la suficiente
consideracion a conseguir que

los sistemas de contratacion sean

los adecuados para promover los
objetivos de desarrollo, sociales y
medioambientales. Un representante
de los donantes entrevistado en
Uganda subrayo que la agenda

de reforma no deberia verse
sobrecargada: «quiza no sea el
momento de ser tan sofisticado,

lo primero tenemos que hacer

es conseguir un sistema fuerte».
Guiados por sus propios intereses, los
donantes dan prioridad (mediante el
incremento de la competitividad) a
una mayor responsabilidad fiduciaria,
el libre acceso de las empresas
internacionales y un modelo corto de
miras basado en la rentabilidad. La
oportunidad de desarrollar sistemas
convencionales de contratacion de
acuerdo con los sistemas sostenibles
y mas modernos de contratacion
publica’” ha quedado relegada a la
préxima generacion de reformas.
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Parte 4

Transformando
la ayuda: Un
paguete de
estimulo para los
Mas pobres

La lucha contra la pobreza, la
promocion del desarrollo sostenible
y la salvaguarda de los derechos
humanos son los principios
fundamentales que deben guiar a
los donantes europeos a la hora de
elegir la forma en que proporcionan
la ayuda.

En la ultima década, los compromisos
de ayuda de la UE han representado
un papel esencial (aunque
insuficiente) en el aumento de la
ayuda. Sin embargo, no han logrado
garantizar que el gasto de ayuda
tenga el mayor impacto posible
sobre la erradicacion de la pobreza
y otros objetivos socioecondmicos
y medioambientales. Hasta el
momento, los donantes no se

han parado a reflexionar en

erradicacion de la pobreza (mediante
la creacion de empleos decentes y
nuevas oportunidades de ingresos) y
ampliar las capacidades productivas,
al mismo tiempo que se protege el
medioambiente.

Replantearse la rentabilidad

La AOD es un recurso escaso y
claramente insuficiente para lograr el
desarrollo y erradicar la pobreza en
todo el mundo. No obstante, puede
tener un efecto catalizador muy
potente si se emplea de forma eficaz.
Los donantes y los receptores pueden
exprimir al maximo la ayuda si
gastan dos veces cada euro. En otras
palabras, cuando se invierte ayuda
en bienes y empleo locales para los
proyectos de desarrollo, esta puede

El propdsito principal de la ayuda oficial al
desarrollo es impulsar la erradicacion de la
pobreza y contribuir al desarrollo sostenible
tal y como se reconoce en los objetivos de
desarrollo acordados internacionalmente de
las Naciones Unidas. En el caso de la ayuda
europea, este objetivo queda recogido en

el Tratado de Lisboa y el Consenso Europeo
sobre Desarrollo, que establece que «el
objetivo primordial y horizontal de la
cooperacion para el desarrollo de la UE es
la erradicacion de la pobreza en el contexto
del desarrollo sostenible».”

tener un enorme efecto multiplicador
y de palanca: crea empleos e

profundidad sobre cémo la ayuda
puede contribuir directamente a la

Los donantes vy los receptores
pueden exprimir al maximo la
ayuda si gastan dos veces cada
euro. Cuando se gasta ayuda

en bienes y empleo locales para
los proyectos de desarrollo, esta
puede tener un enorme efecto
multiplicador y de palanca.

Contrataciones a favor
de los pobres en la
practica: los sectores
de infraestructuras y
alimentacion

Las técnicas de contratacion

que favorecen a los pobres son
particularmente adecuadas para el
sector de infraestructuras. Ademas,
en este sector, las técnicas basadas
en el trabajo intensivo pueden ser
hasta un 50% mas baratas que los
proyectos basados en maquinaria.”*
No obstante, lo mds importante

es que la OIT ha calculado que los
proyectos de construccion que
utilizan estas técnicas crean 20
veces mas puestos de trabajo. Al
mismo tiempo, hasta el 50-60%
del presupuesto se transforma

en salarios para los trabajadores
locales (comparado con el 5-10%
de los proyectos basados en
maquinaria donde la mayor parte
del presupuesto se invierte en
magquinaria suministrada por
empresas transnacionales). La
creacion de empleo local también
tiene efectos multiplicadores

adicionales para la economia local
porqgue los trabajadores gastan la
mayor parte de sus ingresos en
bienes y servicios locales para ellos
mismos y sus familias.”®

En Nicaragua, los proyectos
ProEmpleo de construccion de
viviendas dedicaron casi dos tercios
del presupuesto a salarios y la
compra de materiales locales.” En
Namibia, los proyectos de trabajo
intensivo suelen utilizar a grandes
contratistas con experiencia, que
proporcionan el equipo pesado

y se encargan de las finanzas, a
los que se obliga a trabajar con
pequefas y medianas empresas
de la region para dar trabajo a
personal local. En general, el 50%
del valor del contrato acaba en
manos del contratista principal

y el 50% en las de las pymes. La
Autoridad de Construccion de
Carreteras de Namibia (Namibian
Roads Construccion Authority)
también proporciona formacion a
las pequenas constructoras. Estas
Ultimas aprenden a elaborar ofertas
y como acceder a financiacion del
Banco de Desarrollo de Namibia.
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Por desgracia, la Comisién Europea
y la mayoria de los BMD utilizan
principalmente la licitacion
internacional, adjudican contratos
en base al menor coste y no tienen
en cuenta los impactos sociales y

sobre la pobreza de sus practicas de

contratacion. Como consecuencia,
la mayoria de los contratos se
adjudican a empresas extranjeras
que trabajan de acuerdo con
métodos de capital intensivo y la

mayoria del presupuesto se gasta en

equipo vy técnicos extranjeros, con
lo que se pierde la oportunidad de
lograr un mayor impacto al utilizar y
pagar a mas trabajadores locales.

La iniciativa Compras en Aras el
Progreso (P4P, por sus siglas en
inglés), del Programa Mundial de
Alimentos, demuestra como se
puede utilizar con éxito un sistema
de contratacion favorable a los
pobres en el sector agricola. En

21 paises piloto, el P4P compra
directamente alimentos a las
organizaciones de agricultores
con el objetivo de incrementar la
proporcién de alimentos de origen
local. Mediante contratos a futuro
y garantias de compra, consigue

crear una demanda estable para
los pequefios agricultores. El
programa también proporciona
formacion a los agricultores sobre
los cuidados tras la cosecha, ayuda
a crear puntos de colecta para el
comercio y apoya la construccion
de caminos para unir dichos puntos
con otros mercados mas grandes.
De acuerdo con las estimaciones
del WFP, se cree que el programa
beneficia a mas de 48.000
agricultores en Uganda.”” Los
programas de alimentacion escolar
con productos locales son otro
ejemplo. Se compran los alimentos
que se necesitan a pequefios
agricultores. La alimentacién escolar
es un incentivo adicional para

que los nifios vayan a la escuela y
mejoren su educacion. La buena
nutricion mejora su salud. Ademas,
al comprar alimentos a los pequefios
agricultores, normalmente

los padres de estos nifos, se
incrementan los ingresos familiares.
Estos programas se pusieron en
prdctica a gran escala por primera
vez en Brasil, principalmente
mediante el programa Hambre Cero.
Actualmente se estan extendiendo
por toda Africa.



ingresos a nivel local y genera
demanda para los productos de las
empresas locales.”? La Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) ha
calculado que cada euro adicional
ingresado por los trabajadores
locales se ve multiplicado por entre
1,5y 2,8 en los paises de renta baja,
lo que demuestra que deberia ser
una prioridad generalizar practicas
basadas en el trabajo intensivo

en los proyectos de desarrollo.

Las contrataciones inteligentes
pueden promover el crecimiento
economico, aumentar la demanda
y la inversion local y ayudar a crear
un sector privado, algo esencial

en los paises en desarrollo. A
continuacion se proponen tres
formas de contrataciones para
beneficiar a las personas pobres y
otros grupos marginados para que
puedan contribuir directamente a
la erradicacion de la pobreza y una
mayor justicia social.

1. Contrataciones que
favorecen a los pobres

Las contrataciones que favorecen a
los pobres incrementan la cantidad
de ayuda (o gasto publico) que se
destina a los pobres y contribuyen

a desarrollar sus capacidades. Por
ejemplo, pueden favorecer el uso de
meétodos intensivos desde el punto
de vista laboral y crear empleos
para los sectores mas pobres de la
sociedad.

Las contrataciones que favorecen a
los pobres tienen un doble dividendo
a la hora de erradicar la pobreza: a

A pesar del éxito de estos
programas, la gestion de un gran
numero de proveedores supone
un numero de dificultades

a la hora de gestionar las
contrataciones. Esta es una de las
razones por las que las agencias
de ayuda solian trabajar con
grandes empresas agricolas en el
pasado. Sin embargo, el Instituto
Internacional de Investigacion
sobre Politicas Alimentarias
(IFPRI, por sus siglas en inglés)
demostré que la agrupacion

de los pequenos agricultores

en cooperativas permite hacer
frente a dichas dificultades.”®

Las contrataciones que favorecen a los pobres
tienen un doble dividendo a la hora de erradicar

la pobreza: a la vez que las personas pobres se
benefician de los resultados de los proyectos

de desarrollo en su region (p.ej. una carretera o

una escuela nueva), también se benefician de las
oportunidades de empleo vy de ingresos nuevas que
Crean estos proyectos.

la vez que las personas pobres se
benefician de los resultados de los
proyectos de desarrollo en su region
(p.ej. una carretera o una escuela
nueva), también se benefician de las
oportunidades de empleo e ingresos
que crean estos proyectos. La OIT
calcula que solamente los proyectos
de infraestructuras financiados
actualmente por la UE y el Banco
Mundial podrian crear un millén

de empleos adiciones en el Africa
Subsahariana a si los contratistas
estuvieran obligados a utilizar
practicas laborales intensivas.”
Aungue nadie discute los beneficios
de las contrataciones que favorecen
a los pobres, no suelen ponerse en
practica. Los funcionarios de las
agencias de ayuda responsables

de las contrataciones publicas
alegaron limitaciones relacionadas
con la gestidn de proyectos, como
la presién por finalizar los trabajos.
Desde el punto de vista de los

Construccion de una carretera en Ghana

gestores de proyectos suele ser mas
rapido y sencillo trabajar con grandes
contratistas con experiencia a los
que ya conocen. Esto limita el uso de
practicas favorables a los pobres o
sostenibles, que suelen ocasionar una
mayor carga laboral y requieren mas
tiempo.

Estas practicas se han puesto a
prueba principalmente en el sector
de infraestructuras, pero un ejemplo
del sector agricola es la compra de
alimentos a los pequefos agricultores
en lugar de las grandes empresas
agricolas.

2. Promover el trabajo
decente, la inclusién
social y la sostenibilidad
ambiental

Los gobiernos vy las agencias
de ayuda pueden usar su gran

poder de compra para incentivar
que las empresas contratadas
persigan resultados sociales y
medioambientales deseables.
Pueden exigir a los contratistas que
cumplan con las normas laborales y
medioambientales y pueden utilizar
las contrataciones para el beneficio
de grupos maginados, incluyendo las
mujeres.

La utilizacion de normas laborales
exigentes tiene un doble efecto.

Por un lado, crea trabajo decente,
pero también evita la competencia
agresiva en los procesos de
contratacion, ya que evita que

la mayoria de los contratos sean
adjudicados a empresas que pueden
enviar ofertas mas baratas porgue se
ahorran costes al reducir los salarios.
Los sindicatos consultados durante la
investigacion de Eurodad en Namibia
mostraron su preocupacion por las
empresas extranjeras, que a menudo
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se imponen a las empresas locales
en la adjudicacion de contratos
gubernamentales de construccion
porque no pagan el salario minimo o
no cumplen con las normas laborales.

Existen ejemplos de la utilizacion

de contrataciones para promover
activamente los derechos laborales.
La Ley sobre salarios justos de los
EEUU (Living Wage Law) es un
buen ejemplo de este enfoque,

ya que obliga a los contratistas a
pagar a los trabajadores un salario
suficiente para que se mantengan
tanto ellos como sus familias y a
proporcionarles un seguro de salud.”
Mas recientemente, la presion de
los sindicatos logré que los BMD
pusieran fin al dumping salarial en
los proyectos de desarrollo. Los
contratos de trabajo normalizados
actuales obligan a los contratistas a
pagar al menos el salario minimo o,
cuando este no esteé fijado en el pafs,
un salario que no sea inferior al nivel
medio de los salarios locales.®

Las normas de contratacion

también pueden ayudar a superar la
desigualdad social y de ingresos al
reservar una parte de los contratos
para grupos marginados, luchar
contra la desigualdad de género

0 beneficiar a grupos étnicos

en desventaja. En los EEUU, por
ejemplo, la Ley de simplificacion

de las compras federales de 1994
(Federal Acquisition Streamlining
Act), introdujo un objetivo de
contratacion de un 5% para empresas
pertenecientes a mujeres.t' Los paises
donde se produjo el Apartheid, como
Sudéafrica y Namibia, han integrado
las compras publicas dentro de

sus politicas de empoderamiento
econoémico de la poblacion negra, y
dan preferencia a las empresas que
pertenecen a ciudadanos de color.®?

Los gobiernos también pueden
utilizar su poder de compra

para promover objetivos
medioambientales. Pueden
proporcionar incentivos para producir
productos sostenibles desde el punto
de vista medioambiental, utilizar
técnicas de fabricacion sostenibles

e incluso promocionar la innovacion
medioambiental. La Cumbre

Mundial de la ONU sobre Desarrollo
Sostenible de 2002 alenté «a las
autoridades competentes de todos
los niveles a [...] promover politicas
de contratacion publica que propicien
la creacién y difusion de bienes y
servicios que no causen dafo al
medio ambiente».®s En Europa, la
Comisién pide que las contrataciones
publicas «apoyen el cambio hacia
una economia gque haga un uso mas
eficiente de los recursos y con bajas

emisiones de carbono, por ejemplo,
fomentando la generalizacion de una
contratacion publica ecologica».8
Este cambio ya esta previsto en el
marco legal actual, las Directivas
sobre contratacion publica de la UE.#
El cambio hacia unas contrataciones
publicas ecoldgicas también se
impulsé mediante los paquetes

de estimulo fiscal aprobados

durante la crisis financiera, que
tenian como objetivo promover

una transformacion ecoldgica de la
economia.

Las contrataciones ecoldgicas son
igualmente importantes para los
paises en desarrollo, ya que estos
sufren las peores consecuencias del
cambio climatico. Un caso de estudio
de la ONU sobre contrataciones
sostenibles argumenta que «las

debilidades de la contratacion publica

en Indonesia [...] también podrian
entenderse como una oportunidad,
dado que es posible desarrollar

un sistema nacional paralelo de
contratacion sostenible».f Sin
embargo, el conseguir que los
sistemas de contratacion contribuyan
a un desarrollo sostenible no
parece ser una de las prioridades
de los donantes, que actualmente
se concentran en los costes, el
rendimiento de cuentas y el acceso
de sus empresas a los mercados.

En todo caso, esto podria ser

un dilema injustificado. Ignorar
aspectos importantes relacionados
con el empleo, la justicia social y el
medioambiente durante el desarrollo
de los sistemas de contratacion
puede ser una actitud corta de miras:
podria perderse una oportunidad
para hacer que los fondos de ayuda
y el gasto publico en los paises en
desarrollo logren no solo resultados,
sino también generar externalidades
positivas para la economia y la
sociedad local. Queda mucho por
hacer para poner las contrataciones
al servicio de los pobres y
marginados, multiplicando por dos el
impacto de la ayuda.

3. Impulsar el desarrollo
del sector privado,
lainnovaciony el
crecimiento inclusivo

La disposicion de las empresas
privadas a la inversion depende

en gran medida de la demanda
futura de sus bienes y servicios. Un
compromiso de compra predecible

y a largo plazo por parte de los
gobiernos y los donantes puede crear
dicha demanda y en consecuencia
impulsar la inversion en capacidades
productivas. Sin embargo, dar
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Un compromiso de compra
predecible vy a largo plazo por
parte de los gobiernos y los
donantes puede crear dicha
demanda y en consecuencia
Impulsar la inversion en
capacidades productivas.

Queda mucho por hacer para
poner las contrataciones

al servicio de los pobres y
marginados, multiplicando por
dos el impacto de la ayuda.

prioridad a la contratacién local y
regional como primera opcién no

es una practica comun. Practicas

de los donantes como la ayuda
ligada formal o informal pueden
disminuir las posibilidades de utilizar
la ayuda para reforzar el tejido
socioeconémico local.

Las agencias de ayuda y los
gobiernos de los paises en desarrollo
podrian promover el desarrollo del
sector privado mediante la concesion
de margenes de preferencia o

la reserva de una parte de los
contratos, especialmente en el caso
de las pymes. La promocion del
desarrollo de las OSC mediante las
contrataciones de caracter selectivo
es una practica habitual en la
mayorfa de los paises desarrollados,
incluyendo la UE, que considera que
«las pymes, con su gran potencial

de creacion de empleo, crecimiento
e innovacion, son consideradas la
espina dorsal de la economia de

la UE».#” Durante la revision de las
directivas de contratacion publica

de la UE, la Comision Europea llegd
a la conclusion de que el acceso

facil a los mercados de contratacion
es una herramienta esencial para

el desarrollo de las pymes. En todo
caso, las pymes son también la
espina dorsal de las economias mas
pobres. Por lo tanto, las mismas
consideraciones que realiza la
Comision Europea durante la revision
de las directivas de contratacion de
la UE, deberian poder aplicarse en los

paises en desarrollo.

Un estudio de la OCDE en tres paises
de Africa Oriental indica que «las
pequefas y medianas empresas

y las microempresas han sido
dejadas de lado como proveedores
del gobierno» y menciona que la
principal razon «parece ser la falta
de una politica de contrataciones
coherente, transparente,

responsable y participativa en los
tres paises». El estudio critica que

al contrario de Sudafrica «donde

el gobierno ha hecho participes

de la politica de contratacién a

las pequefias y medias empresas

y microempresasy, otros paises
africanos no tienen «programas
especificos que favorezcan a las
pequefas y medianas empresas y
microempresas».® El caso de estudio
de Eurodad en Uganda confirma
que hasta el momento no se ha
puesto en practica un programa de
este tipo. Estas reflexiones han sido
ignoradas en todas las herramientas
de diagndstico sobre contrataciones,
incluyendo el Banco Mundial, y por
lo tanto no aparecen reflejadas

en ninguno de los programas de
reforma resultantes. Sudafrica disefid
y puso en marcha las reformas de
forma independiente y ha logrado
convertir las contrataciones en una
herramienta para el desarrollo local.®



Conclusiones y

recomendaciones:

Las contrataciones son
una pieza clave de la
financiacion al desarrollo

Cerca de la mitad de toda la ayuda
oficial al desarrollo (AOD) se
invierte en bienes y servicios para
los programas de desarrollo. La
cantidad enorme de dinero que
gastan los donantes o los gobiernos
de los paises en desarrollo hace que
sus practicas de contratacion sean
esenciales para garantizar que la
ayuda obtiene los mejores resultados
de desarrollo.

Las practicas de contratacion de los
donantes determinan el beneficiario
y el destino final de los flujos de
ayuda. También determinan el
impacto distribucional y sobre el
desarrollo, diferencian la ayuda real
de la ayuda boomerang y separan las
transferencias sostenibles Norte-Sur
de los flujos inversos. Si se realizan
correctamente, las contrataciones
pueden lograr un doble dividendo
para la erradicacion de la pobreza y el
desarrollo sostenible.

Las contrataciones estaran en

el programa del Cuarto Foro

de Alto Nivel sobre Eficacia de

la Ayuda de noviembre de 201
donde se espera que se apruebe
una declaracion ministerial sobre
contrataciones. Actualmente, ya es
un tema importante en los acuerdos
internacionales sobre la eficacia de la
ayuda como la Declaracion de Paris
y el Programa de Accién de Accra.
Los donantes se comprometieron

a seguir progresando en la
desvinculacion de la ayuda,

utilizar los sistemas nacionales de
contratacion como primera opcion y
dar preferencia a las contrataciones
locales y regionales. Los paises

receptores se comprometieron a
liderar el fortalecimiento de los
sistemas nacionales de contratacion.
Si se pusieran en practica estos
compromisos en su totalidad, la
ayuda seria significativamente mas
eficaz para el desarrollo.

éSe gasta la ayuda de
forma inteligente?

De acuerdo con la OCDE, casi el 80%
de la AOD bilateral no esta ligada. La
desvinculacion de la ayuda es clave
para las contrataciones inteligentes
y es también un prerrequisito para
garantizar que se gasta una mayor
cantidad de ayuda de forma local,
creando asi mas empleo e ingresos.
Sin embargo, este cambio no ha sido
suficiente para garantizar que una
cantidad sustancialmente mayor de
ayuda pasa a formar parte de las
economias de los paises receptores.

La OCDE ha demostrado que
practicamente dos tercios de los
contratos se adjudican a empresas
transnacionales y consultores
extranjeros cuando los donantes
bilaterales son responsables de

las contrataciones, en lugar de
beneficiar a empresas de los paises
en desarrollo. Tres quintos de los
contratos se adjudican dentro del
pais donante, o que demuestra
que los donantes contindan
favoreciendo a las empresas
nacionales. Las contrataciones de
los donantes multilaterales estan
menos influenciadas por intereses
economicos, pero la mitad de los
contratos financiados por el Banco
Mundial en los paises de nuestros
casos de estudio se adjudicé a
empresas extranjeras. En casos
extremos, como Uganda, la cifra
supera el 80%. Principalmente se

adjudican a empresas del Norte los
contratos de mayor tamano.

Los donantes no toman medidas para
equilibrar la balanza y hacer que para
las empresas de |os paises receptores
sea mas facil competir. Muchas de sus
practicas de contratacion excluyen
de facto a las empresas del Sur de

los mercados de contratacion de los
proyectos grandes y obstaculizan el
acceso a oportunidades de negocio
para mejorar sus capacidades.

Estas practicas incluyen la licitacion
en grandes lotes, que exceden

las capacidades de las pymes, las
contrataciones desde la sede, y los
criterios de seleccion restrictivos.

Utilizacién de los sistemas
nacionales de contratacion

El'uso de los sistemas de contratacion
de los paises en desarrollo ayudaria a
mejorar los resultados de desarrollo
e incrementar el impacto econémico
local. La ayuda que utiliza los
sistemas nacionales de contratacion
tiene unas probabilidades de
gastarse localmente varias veces
superior que la ayuda que gestionan
las organizaciones internacionales,
por poner un ejemplo. Ademas,
utilizar los sistemas nacionales es un
prerrequisito para la apropiacion y

la responsabilidad nacional porque
el poder de decision sobre la
adjudicacién de contratos pasa a ser
responsabilidad del receptor.

Sin embargo, los donantes apenas
han progresado en la utilizacién
de los sistemas nacionales, aunque
existen diferencias entre ellos. Los
donantes entrevistados afirmaron
que no utilizan los sistemas
nacionales porque estos no son
funcionales o responsables. No
obstante, datos sobre distintos

Las normas de contratacion también pueden ayudar
a superar la desigualdad social y de ingresos al
reservar una parte de los contratos para grupos
marginados, luchar contra la desigualdad de género
0 beneficiar a grupos étnicos en desventaja.

donantes en paises diversos indican
que la disposicion de los donantes
a utilizar los sistemas nacionales no
depende de la responsabilidad o
calidad de los sistemas y que dicha
disposicion no crece con la calidad.
Tanto Ghana como Nicaragua tienen
mejores sistemas nacionales que
Bangladesh (de acuerdo con la
EPIN), pero los donantes los utilizan
en menor medida. En Uganda, la
proporcion de ayuda que utiliza los
sistemas nacionales ha disminuido
desde 2005 aunque la calidad

de los sistemas no ha cambiado
(puntuacion EPIN).

Los donantes suelen decidir de forma
arbitraria qué sistemas nacionales
utilizar. Algunos donantes se
enfrentan a limitaciones legales o
institucionales a la hora de utilizar los
sistemas nacionales, principalmente
EE.UU. y el Banco Mundial. Otros
factores incluyen la aversion al

riesgo, el deseo de poder tomar las
decisiones para poder atribuirse
resultados, o simplemente el
mantener el control sobre el proceso
de contratacién para favorecer sus
intereses econémicos. Ejemplos de
buenas practicas incluyen DANIDA en
Bangladesh, que ha incrementado el
uso de los sistemas nacionales hasta
el 99% de su cartera tras evaluar y
eliminar las limitaciones. Este ejemplo
demuestra que es posible mejorar

si existe la voluntad y se realizan los
esfuerzos necesarios para ello.

Sistemas nacionales de
contratacion: éQuién los fortalece y
para qué?

En la Declaracion de Paris y el
PAA, los paises receptores se
comprometieron a reforzar sus
sistemas de contratacion y los
donantes se comprometieron
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a apoyarlos. Se supone que los
defectos de estos sistemas se han
de identificar mediante evaluaciones
conjuntas herramientas con de
diagndstico que cuenten con la
aprobacién de ambas partes. Asi,

la agenda de eficacia de la ayuda

se expandid mucho mas alld de la
ayuda: los sistemas nacionales de
contratacion determinan como se
invierten todos los fondos publicos,
independientemente de que estos
provengan de la ayuda de donantes
extranjeros o de los impuestos

de los ciudadanos. De media, las
contrataciones publicas representan
el 15% del PIB de los paises en
desarrollo, por lo que sélo una
pequena parte se financia con ayuda.

La politica 6ptima de contrataciones
varia de un pafs a otro. El principal
determinante es claramente el estado
de desarrollo y la competitividad

de las empresas locales. A pesar

de ello, también existen una serie
de factores especificos para cada
pais. Namibia, por ejemplo, es un
palis post-apartheid y utiliza las
contrataciones publicas como una
herramienta politica para la justicia
social junto con su politica de
empoderamiento de la poblacion de
color. Sin embargo, organizaciones
internacionales como el Banco
Mundial y la OCDE promueven

un modelo basado en las mejores
practicas que es inflexible, como
parte de su mandato para fortalecer
los sistemas de contrataciones que
se recoge en la Declaracion de Paris
y el PAA.

Las herramientas de diagnostico
de los sistemas de contrataciones
que se emplean con mayor
frecuencia no cuentan con el
acuerdo de ambas partes, sino
que han sido desplegadas por los
donantes en su mayor parte. Estas
herramientas incluyen indicadores

sobre liberalizacion, por lo que los
sistemas de contrataciones mas
liberalizados obtienen mejores
puntaciones. Por lo tanto, incluyen un
cierto nivel de condicionalidad sobre
politicas econdmicas. Se considera
la licitacion internacional como la
mejor practica. De esta forma, las
herramientas miden en realidad la
facilidad con la que las empresas
transnacionales pueden acceder a
los mercados de contratacion de los
paises en desarrollo, lo que puede

ir en detrimento del desarrollo de la
industria local, ya que esta puede no
estar en condiciones de competir. Lo
que no evaluan es la capacidad de los
sistemas nacionales de contratacion
de promover el desarrollo de

los objetivos medioambientales

y socioeconémicos del pais: la
contratacion inteligente.

El grado de apropiacion o influencia
fordnea sobre las politicas y practicas
de contratacion presenta diferencias
enormes entre unos paises y otros.
En algunos paises, los diagnosticos
de los donantes, principalmente el
DPA 'y EPIN del Banco Mundial, pasan
a convertirse en el esquema de las
reformas y las recomendaciones se
convierten literalmente en reformas.
No se ha detectado apenas influencia
extranjera en Namibia, pero esta ha
sido importante en Ghana, Uganda

y Bangladesh, donde ha provenido
principalmente del Banco Mundial.
Hemos llegado a la conclusion de que
cuanto mas fuerte es la influencia
extranjera, mas liberal es el resultado
de la reforma de las politicas y
practicas de contrataciones. De esta
forma, la fuerte influencia extranjera
reduce el espacio politico para utilizar
los fondos publicos de forma que
favorezcan intereses nacionales
como la promocion de las empresas
nacionales.

Los paises en desarrollo rechazaron
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la liberalizacion de las contrataciones
publicas en las negociaciones de la
OMC. Ahora, la agenda de eficacia

de la ayuda ha logrado introducirla
furtivamente por la puerta de atras.
Los flujos financieros salientes que
resultan de la mayor cantidad de
contratos adjudicados a las empresas
extranjeras podrian cancelar los
beneficios de una ayuda mas eficaz.

Transformando la ayuda: un
paquete de estimulo los mas pobres

Las contrataciones son, con
diferencia, la principal actividad
econdémica controlada por los
gobiernos. Deberfan usarse con

mas eficacia para luchar contra

la pobreza e impulsar el progreso
hacia los objetivos de desarrollo
acordados internacionalmente.

Con este objetivo en mente, las
Naciones Unidas han desarrollado el
concepto de contrataciones publicas
sostenibles (CPS), como parte del
proceso de desarrollo sostenible de
la ONU. Las CPS tienen en cuenta
criterios de desarrollo, sociales y
medioambientales. Los Estados
miembro de la ONU estan obligados
a informar sobre su puesta en
practica en las Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Sostenible de 2012.

Concretamente, las organizaciones de
la ONU ya promueven estos enfoques
alternativos sobre contrataciones.

El Programa Mundial de Alimentos
intenta comprar mas alimentos de

los pequenos agricultores, la OIT
fomenta proyectos de construccion
de trabajo intensivo que generan
oportunidades de ingresos para

las personas pobres locales en

las zonas del proyecto. No hemos
podido obtener indicios de que

otros donantes estén fomentando

el enfoque CPS como parte de

sus actividades para fortalecer

los sistemas de contrataciones

publicas de los paises en desarrollo.
Solamente un taller organizado por
DANIDA que tuvo lugar en Uganda
incluyé un maédulo de formacion
sobre CPS.

Las CPS tampoco son una prioridad
dentro de las contrataciones paralelas
de los donantes en los paises en
desarrollo. No se conoce ningun
donante que dé prioridad de forma
sistematica a las contrataciones
locales. Las directrices de los

bancos multilaterales de desarrollo

y la Comisién Europea permiten
ofrecer margenes de preferencia

a los ofertantes nacionales. Las
directrices de algunos donantes
bilaterales y multilaterales incluyen
algunos criterios sociales y
medioambientales. Sin embargo, las
entrevistas realizadas confirman que
ni los margenes de preferencia ni los
criterios sociales y medioambientales
se ponen en practica, se evaltan o se
hacen cumplir sistematicamente. Se
puede vy se tiene que hacer mucho
mas para explotar plenamente el
potencial de las contrataciones
selectivas y bien reguladas para
extraer un doble dividendo de los
€sCasos recursos de ayuda.

El camino a seguir

Las proximas conferencias mundiales
ofrecen una oportunidad para
impulsar cambios nuevos. Las
principales oportunidades son el
Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la
Eficacia de la Ayuda de Busan, las
reuniones periodicas del Foro de
Cooperacion al Desarrollo de la ONU
y la Conferencia de la ONU sobre
desarrollo sostenible de 2012 en Rio
de Janeiro. Ademas de acuerdos
internacionales transparentes sobre
contrataciones favorables para los
pobres y sostenibles, se necesitan
cambios reales sobre el terreno.



Recomendaciones

Recomendaciones para los donantes bilaterales y multilaterales:

Desvincular toda la ayuda de todos
los paises

Desvincular la ayuda es un
prerrequisito para la utilizacién de los
sistemas nacionales y la contratacion
local y, por lo tanto, para que exista
un sistema de contratacion eficaz
con el desarrollo. Deberian ampliarse
las Recomendaciones del CAD para
desvincular la ayuda 2001/2008

para incluir explicitamente todas las
modalidades de ayuda en todos los
paises. No deberia considerarse que
toda la ayuda ligada es AOD porque
no promueve el desarrollo econdmico
y el bienestar, aspectos que son un
prerrequisito de la AOD.

Poner fin a la ayuda ligada informal

Los donantes deberian poner fin

a todas las practicas que de facto
excluyen de la competicion a las
empresas del Sur. Entre otras medidas,
esto implica crear paguetes mas
pequenos (cuyo tamano permita

que sean gestionados por empresas
locales), anunciar todas las licitaciones
localmente y en el idioma local,
preferiblemente en una base de datos
conjunta para cada pais receptor,

y eliminar criterios de elegibilidad
innecesarios.

Utilizar los sistemas nacionales
de contratacion como primera

opcion

Utilizar los sistemas nacionales de
contratacion es la mejor forma de

asegurar la apropiacién de la ayuda
por parte del receptor, sentar las

bases de la responsabilidad nacional

e incrementar la proporcion de ayuda
que se gasta y se queda dentro de

los paises en desarrollo. Los sistemas
nacionales deberian utilizarse en todos
los casos en los que la responsabilidad
nacional de los gobiernos de los
paises receptores con respecto a sus
ciudadanos es satisfactoria de acuerdo
€OoN sus propias evaluaciones.

Apoyar los esfuerzos de los paises
en desarrollo para reforzar los
sistemas de contratacién

Los donantes deberian financiar

los planes de capacitacion de los
paises en desarrollo. La ayuda
técnica para la capacitacion deberia
ser gestionada por los paises en
desarrollo. Las instituciones en las
que existan conflictos de interés no
deberian de tener permitido realizar
evaluaciones o proporcionar ayuda
técnica a los programas de reforma de
las contrataciones. Esto se aplica en
particular a los bancos multilaterales
de desarrollo.

Dar preferencia a las contrataciones
locales y regionales

Las contrataciones locales son la

mejor forma de aprovechar el doble
dividendo de la ayuda y maximizar su
eficacia. Sélo las contrataciones locales
generan empleo e ingresos locales, y
ponen en marcha ciclos de desarrollo

Recomendaciones para los gobiernos de los paises en desarrollo:

Hacer que los sistemas nacionales
de contratacion funcionen

Invertir en y reforzar la capacidad de
los sistemas publicos de contratacion
y sus funcionarios. Los paises en
desarrollo deberian disefiar sus
propios planes de capacitacion.

Las contrataciones publicas son un
componente clave de la soberania: las
reformas deberian estar financiadas
preferiblemente con recursos
nacionales, por si acaso los donantes
imponen condiciones u ofrecen

Unicamente un asesoramiento sesgado.

Lograr politicas y practicas de
contratacion inteligentes

Los gobiernos deberian consultar con
el parlamento y los ciudadanos qué
politicas y practicas son mejores para
poner las contrataciones al servicio
del desarrollo y reformar sus leyes

y normativas de contratacién en
consecuencia.

Hacer que las contrataciones sean
transparentes y responsables

El proceso de contratacion deberia
ser transparente a lo largo de todo
el ciclo, desde la publicacion de la

econdmico beneficiosos en los paises
en desarrollo. Deberia ser obligatorio
para los donantes ofrecer explicaciones
cuando otorguen contratos a empresas
del Norte.

Avanzar hacia la contratacion
inteligente

La AOD deberfa aprovechar al

maximo la contratacién inteligente
para erradicar la pobreza, reducir
desigualdades e inequidades, y
promover el desarrollo sostenible.

La contratacion inteligente

deberia convertirse en un requisito
fundamental de todos los funcionarios
de contratacion de todas las agencias
de ayuda. La formacion vy las directivas
de contratacion deberian adaptarse en
consonancia.

Integrar la contratacion publica en
el Marco de la coherencia de las
politicas de desarrollo de la UE.

En la UE, la contratacion publica
representa el 16% de la RNB, o lo que
es lo mismo, casi 40 veces la cantidad
de AOD que proporcionan los Estados
miembros. Las contrataciones deberian
tratarse en un capitulo especifico
dentro del Marco de la coherencia

de las politicas de desarrollo. La
actualizacion de las politicas de
contratacion de la UE que se esta
produciendo deberia incluir reformas
para acercarlas a las practicas de
contratacion sostenibles.

documentacion para las licitaciones
hasta la publicacion en linea de
informacion sobre los contratos
otorgados vy los criterios de evaluacion.
No debe restringirse el trabajo de
exigir responsabilidades por parte de
los parlamentos vy la sociedad civil.

Decir «no» a la ayuda ligada

Developing countries should
systematically assess the real value
of all grants and loans provided by
donors, taking into account the long-
term pecuniary and political costs of
tied aid, in particular of tied technical
assistance.
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