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Prólogo
Stefan Meyer y Nils-Sjard Schulz

¿Fomenta la ayuda la libertad o la limita? ¿Ayuda la

democracia a reducir la pobreza y las desigualdades?

¿Es la buena gobernabilidad una condición necesaria

para la ayuda eficaz? Éstas son algunas cuestiones

pertinentes de fondo en la mayoría de los debates

recientes sobre qué deben hacer los países del Norte en

relación a los países en vías de desarrollo. Si bien es

cada vez más evidente que las cuestiones “más allá de

la ayuda” tienen  un impacto importante en las vidas

de los que viven en la pobreza, se han puesto muchas

esperanzas en la ayuda y en aquellos encargados de

planificarla. Este estudio está dirigido a esas personas.

Este proyecto de investigación – titulado

Armonización de los donantes: Entre la eficacia y la

democratización – tiene como objetivo explorar sola-

mente una de las dimensiones del amplio debate teóri-

co que surge de las preguntas mencionadas: ¿Cuáles

son los posibles daños colaterales causados por la cre-

ciente coordinación y armonización de los donantes de

ayuda sobre el contrato social en los países en vías de

desarrollo? Y, ¿cuáles son las implicaciones para las

agencias de ayuda de sus prácticas de diálogo político,

de sus políticas, su organización institucional y su

estrategia de recursos humanos?

Este estudio parte de un análisis de que la nueva arqui-

tectura de las relaciones de ayuda ha sido construida a

lo largo de la última década. El Estado, como actor de

desarrollo ha resurgido tras una década de declive de

los servicios públicos bajo la era del consenso de

Washington. Hoy, nos encontramos ante la formación

de un nuevo consenso. Acontecimientos históricos

incluyen la Declaración de los Objetivos del Milenio de

2000 que estableció los objetivos, la Conferencia de

Monterrey de 2002 que estableció los recursos y las

obligaciones mutuas del Norte y del Sur y, por último,

la Declaración de París de 2005 que estableció los

modelos y las instituciones de distribución de ayuda.

Mientras tanto, nuevas iniciativas están afinando el

consenso, incluyendo la lucha por una mejor comple-

mentariedad, como en el Código de Conducta de la UE

relativo a la división del trabajo, iniciativas para enla-

zar la integración regional con la consolidación insti-

tucional y los resultados del desarrollo a nivel nacional,

y el debate continuo sobre los nuevos papeles de los

organismos multilaterales.

De la misma manera, la relación entre países recepto-

res, los recientemente bautizados como “países socios”

y los donantes está cambiando. Desde los años 80, rei-

naba la condicionalidad – tanto en su forma primitiva

de condicionalidad económica para los principios del

mercado liberal como en su forma de segunda genera-

ción de demandas a favor de la apertura política y la

rendición de cuentas por parte de los cargos públicos.

La rendición de cuentas mutua entre los donantes sus-

tituirá esa relación poco ventajosa que nadie ha conse-

guido aprovechar. Este documento identifica un “régi-

men post-condicionalidad” que se aleja de enfoques

polémicos y estructuras superficiales y avanza hacia

nuevos modelos de cooperación entre donantes y

gobiernos que no son, sin embargo, menos intrusivos.

Esta investigación se basa en la suposición de que la

base de un desarrollo justo y exitoso está formada no

solo por las capacidades del Estado, sino también por

un contrato social entre la ciudadanía y el Estado. Este

contrato social puede ser consagrado por una larga

gama de configuraciones institucionales y éstas son

legítimas en su propia definición como sedimentos his-

tóricos de negociaciones sociales. Para la investigación

sobre la interacción entre armonización de la ayuda y

democratización, este estudio emplea un enfoque polí-

tico-económico que aboga por la oportunidad de los

ciudadanos de ser informados, de participar y de

demandar la rendición de cuentas de aquellos que

están en el poder. Este documento se interesa por iden-

tificar cuál es la definición local de esas configuracio-

nes en los países del Sur –Vietnam, Nicaragua, Malí y

Perú, en particular. Por subsiguiente, surge la cuestión

de cuál es la influencia que ejercen sobre esas políticas

los países occidentales en su papel de donantes.

¿Existe una tendencia a armonizar su interacción con

         



Documento de Trabajo 42

2

el gobierno socio, pero quizás en menor medida con

otros actores relevantes locales como los parlamentos,

la sociedad civil o las instituciones públicas de control?

Este proyecto tiene como objetivo informar a los

donantes desde una perspectiva participativa que

incluye las opiniones de un gran abanico de actores. En

particular, esta investigación podría servir de ayuda

para el futuro del sistema de ayuda español. Se elabo-

ró durante un proyecto anterior (Foroaod) que tenía

como objetivo ilustrar el rápido proceso de reforma de

las políticas e instituciones de la cooperación española

al desarrollo. Asimismo, pretendía facilitar el diálogo

entre los donantes europeos sobre sus prácticas y lec-

ciones aprendidas. Se intenta, de ese modo, trabajar

hacia una política de desarrollo europea común.

El proyecto está dividido en tres fases. En la primera,

se presenta un marco analítico y la metodología de los

estudios de país que establecen la base de los enfoques

e hipótesis de esta investigación. En la segunda, se lle-

van a cabo los estudios de caso que, en su mayoría,

están siendo redactados conjuntamente con investiga-

dores de países del Sur. La tercera fase incluye la con-

clusión y el diseño de un instrumento de análisis apli-

cable. El objetivo es tener en cuenta las conclusiones

dentro de la práctica diaria de los encargados de pla-

nificar y poner en práctica la ayuda. En consonancia

con la publicación de documentos de trabajo, se inten-

ta integrar lo máximo posible a los profesionales, a los

encargados de formular las políticas y a los académi-

cos, ofreciéndoles presentaciones del trabajo en curso.

Este trabajo sobre Vietnam es el primer estudio de

caso. Es más o menos una excepción puesto que fue

escrito antes del comienzo del proyecto –e incluso ins-

piró su creación. Este ensayo relata en detalle los

mecanismos de coordinación de los donantes y el papel

de liderazgo del gobierno que está en la vanguardia de

la práctica de la ayuda internacional y claramente

merece ser llamado “laboratorio”. El documento des-

pués incide en la interesante y particular dinámica

política de un país que ha obtenido uno de los mejores

resultados en términos de reducción de la pobreza a la

vez que resultados pobres en materia de apertura polí-

tica y democratización. Por lo tanto, esta es simple-

mente otra de las muchas historias sobre cómo se

manifiesta localmente el “espíritu de París”.
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Introducción

Las Declaraciones de Roma (2003) y París (2005)

claramente estipulaban que para mejorar la eficacia de

la ayuda era necesario adherirse a los principios de

apropiación, alineamiento y armonización. A partir de

esas Declaraciones, e incluso antes, Vietnam viene tra-

bajando enérgicamente para convertir esos tres princi-

pios en realidades a través de una fuerte voluntad y una

gran variedad de iniciativas piloto innovadoras. Por lo

tanto, se puede considerar Vietnam como un laborato-

rio y un líder global en materia de puesta en práctica

de las Declaraciones, y por consiguiente, un interesan-

te caso a estudiar por parte de las agencias donantes

que están dispuestas a mejorar la eficacia de la ayuda

en sus misiones en diversos países.

Este documento analiza las diferentes estructuras cre-

adas por el gobierno y los países donantes en Vietnam

para poner en práctica la agenda internacional de efi-

cacia de la ayuda y sus principales problemas para

alcanzar este objetivo. Con base en la experiencia viet-

namita, se extraen algunas lecciones clave para las

agencias donantes, tanto para sus sedes centrales como

sus oficinas de país, con el afán de ayudarlas a mejo-

rar la eficacia de la ayuda que proporcionan en sus

misiones en diversos países alrededor del mundo.

Estructuras para poner
en práctica la agenda

de eficacia de la ayuda

En esta sección se presenta una lista y una breve expli-

cación de las diferentes estructuras creadas en

Vietnam con el fin de poner en práctica los tres princi-

pios fundamentales de la agenda internacional de efi-

cacia de la ayuda –apropiación, alineamiento y armo-

nización. La agenda de eficacia de la ayuda también se

conoce como la “nueva arquitectura de ayuda”. De

esta manera, las “estructuras” se entienden como las

declaraciones de objetivos, las estrategias, los marcos

institucionales, los marcos financieros y otras iniciati-

vas a través de las cuales se puede construir la “nueva

arquitectura de ayuda” en un país receptor.

Cabe aclarar que gran parte del éxito de la agenda de

eficacia de la ayuda en Vietnam se debe a un elemento

exógeno a las estructuras que se mencionarán a conti-

nuación –la genuina y fuerte apropiación del gobierno

de Vietnam. A pesar de encontrarse entre los diez prin-

cipales receptores del mundo del flujo neto de ayuda

oficial al desarrollo (AOD),2 Vietnam es un país que no

depende de la ayuda y que ha logrado mucho por sí

solo. Desde el comienzo de la Doi Moi en 1986,3 la

prudente liberalización, partiendo de una base de

inversiones en desarrollo humano y distribución equi-

tativa de la tierra, resultó en un alto crecimiento y

extraordinarios índices de reducción de la pobreza. Así,

aunque el gobierno de Vietnam haya sido un alumno

muy receptivo a las buenas ideas de los donantes, ha

conseguido siempre mantener a los donantes en línea

con el principio de apropiación nacional. Al contrario

que en otros países, en Vietnam no se puede “comprar”

reformas. Los donantes tienen que adoptar un enfoque

excepcionalmente flexible y sus relaciones con el

gobierno deben estar basadas en análisis sólidos y diá-

logos sobre políticas constructivos.

Las estructuras aquí mencionadas sirven para apoyar

la ya fuerte apropiación de Vietnam, así como para

promover el alineamiento y la armonización de la

ayuda en el país. Las estructuras son el resultado de un

esfuerzo conjunto del gobierno y los donantes, pero

están dirigidas por el gobierno de Vietnam.

2 Según las estadísticas del Comité de Ayuda al Desarrollo de la
Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE-
CAD), en 2004 Vietnam ocupaba la cuarta posición en el ranking de
países receptores después de Irak, Afganistán y China. En 2003,
Vietnam se situaba en la séptima posición después de la República
Democrática del Congo (RDC), Irak, Indonesia, Afganistán, China y
Etiopía. Los datos correspondientes al año 2005 todavía no están com-
pletos.

3 Doi Moi (renovación) es el nombre dado a las reformas económi-
cas que inició la República Socialista de Vietnam en 1986.

          



Estructuras para la
declaración de

principios

La Declaración Principal de Hanoi (HCS) es la

estructura más importante donde están declarados los

principios de la agenda de eficacia de la ayuda. La

HCS, en efecto, traslada a Vietnam los principales ele-

mentos de la Declaración de París. De hecho, esta loca-

lización de la Declaración de París fue la primera de

esta índole en el mundo. La HCS fue aprobada en junio

de 2005 por el gobierno, los donantes y representantes

del sector privado y la sociedad civil. La HCS contiene

24 compromisos del gobierno y los países donantes de

cumplir con los tres principios principales de la

Declaración de París, y cuatro compromisos relaciona-

dos con la gestión de los resultados de la HCS y con

alcanzar una rendición de cuentas mutua. Toda la

información relacionada con la HCS y su puesta en

práctica, así como información sobre la eficacia de la

ayuda en Vietnam, está disponible en la página web del

Programa Integral de Capacitación para Mejorar la

Gestión de la AOD en Vietnam (CCBP).4

Además de la HCS, Vietnam también cuenta con un

Plan de Acción para la Armonización de la Ayuda (V-

HAP), finalizado en junio de 2004. El objetivo es la

armonización de los procedimientos de los donantes

con el fin de conseguir el alineamiento con los sistemas

del gobierno. Asimismo, a nivel de la Unión Europea

(UE), Vietnam fue nombrado un país piloto para la

coordinación de políticas y la armonización de proce-

dimientos europeos, y en febrero de 2005 se aprobó el

plan de acción llamado Hoja de Ruta Europea para la

Armonización. Ésta estableció nuevos objetivos impor-

tantes y acciones anuales concretas relacionadas con la

armonización y la coordinación europeas en Vietnam,

en línea con la Declaración de París y la HCS.

Estructuras para
el diálogo

En Vietnam están presentes 23 donantes5 bilaterales y

los siguientes donantes multilaterales: 12 agencias de

Naciones Unidas (ONU), el Banco Asiático de

Desarrollo (ADB), la Comisión Europea (CE) y el

Banco Mundial (BM). Diversas estructuras organizan

el diálogo entre todos los donantes con vistas a la

armonización, el alineamiento y el apoyo a la apropia-

ción del gobierno.

El Grupo de Partenariado para la Eficacia de la

Ayuda (PGAE), creado en diciembre de 2003, es una

de las estructuras más grandes y más importantes exis-

tentes en Vietnam para el diálogo sobre la agenda de

eficacia de la ayuda. Compuesto por representantes de

diversos ministerios, donantes bilaterales, el ADB, la

CE, el BM y el Programa de Naciones Unidas para el

Desarrollo (PNUD), el Grupo también incluye un

representante de la unidad de coordinación de las

ONGs. El PGAE ofrece un foro regular para debatir

asuntos relacionados con la eficacia de la ayuda y para

proponer iniciativas para avanzar en la puesta en prác-

tica de la agenda de eficacia de la ayuda de Vietnam.

Además de las reuniones regulares, el PGAE  elabora

un informe anual sobre el progreso alcanzado en la

agenda de eficacia de la ayuda y coordina siete grupos

temáticos que trabajan sobre adquisiciones, gestión de

finanzas públicas, AOD relativa al presupuesto, evalua-

ción del impacto medioambiental, evaluación del

impacto social, normas de costes administrativos y la

comunicación de la HCS.

Otra gran estructura de diálogo en Vietnam es el Grupo

Consultivo (CG), que lleva reuniéndose dos veces al

año desde 1998. El CG está codirigido por el gobierno

de Vietnam y el Banco Mundial y cuenta con la parti-

cipación de representantes del gobierno, donantes

externos y, cada vez más, representantes del sector pri-
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4 http://ccbp.mpi.gov.vn

5 Tres de estos donantes bilaterales (Alemania, Francia y Japón)
reciben apoyo de un banco de desarrollo.

                 



vado y la sociedad civil. El CG es un foro común de

debate sobre cómo evolucionan el desarrollo y la ayuda

en Vietnam y qué medidas futuras se deberían tomar.

El CG también ha servido como un vehículo para tra-

tar asuntos relativos a los partenariados. A raíz de una

sugerencia del gobierno en la reunión del CG celebrada

a mediados de 1998, se crearon varios partenariados

entre el gobierno, los donantes y algunas ONGs.

Actualmente existen 25 grupos de partenariado, cada

uno cubriendo un sector diferente. Las actividades de

esos grupos se documentan en un informe presentado

en cada reunión del CG.

La Unión Europea es otra estructura clave para el diá-

logo sobre armonización y alineamiento. En Vietnam

esta estructura europea está formada por la CE y 16

donantes bilaterales europeos. Los representantes de

desarrollo de esas organizaciones se reúnen mensual-

mente en el Grupo de Asesores Europeos de

Desarrollo para debatir los principales asuntos de des-

arrollo del país. La UE también cuenta con varios

Grupos de Trabajo Europeos que gestionan actividades

conjuntas llevadas a cabo por los donantes europeos en

Vietnam.

El Grupo de Desarrollo de Naciones Unidas (UNDG)

en Vietnam está formado por 12 agencias de la ONU y

un observador –el Banco Mundial. El UNDG se reúne

por lo menos tres veces al año para tomar decisiones

sobre asuntos relacionados con la coordinación a nivel

país con el fin de alcanzar los Objetivos de Desarrollo

del Milenio (ODM). El UNDG también trabaja en pro-

gramas conjuntos con el fin de promover la armoniza-

ción. Desde 2005, el UNDG dialoga con el gobierno y

otros socios de desarrollo para avanzar con la iniciati-

va “Una ONU única” en Vietnam.

Una estructura de diálogo muy especial y única en

Vietnam es el Grupo de los Cinco Bancos, compuesto

por el Banco Asiático de Desarrollo (ADB) -, la

Agencia Francesa de Desarrollo (AfD), el Banco

Japonés de Cooperación Internacional (JBIC), el

Banco Alemán de Desarrollo (KfW) y el BM. El grupo

fue creado en 2000 por tres bancos (BM, ADB y

JBIC) con el fin de  aunar esfuerzos  para solucionar

los problemas de portafolio de todos los bancos. En el

año 2003, el KfW y la AfD se unieron al grupo y se

creó la Iniciativa de Armonización de los Cinco

Bancos.

El Grupo de Donantes LMDG es un grupo ad-hoc con

sede en Hanoi de 12 donantes bilaterales (Alemania,

Australia, Canadá, Dinamarca, Finlandia, Holanda,

Irlanda, Noruega, Nueva Zelanda, Reino Unido, Suecia

y Suiza) que tienen un compromiso común de alinear-

se al Documento Estratégico de Lucha contra la

Pobreza de Vietnam (PRSP) para la planificación y

distribución de su AOD y para mejorar la calidad de la

ayuda en Vietnam.

Existen asimismo estructuras de diálogo relativas a las

nuevas modalidades de ayuda. La más importante es el

Partenariado del Crédito de Apoyo a la Reducción de

la Pobreza (PRSC). El PRSC es el nombre de la ope-

ración que brinda apoyo al presupuesto general en

Vietnam. Este grupo fue fundado en el año 2000 por el

BM y cuatro cofinanciadores. Actualmente, existen 11

cofinanciadores –ADB, Alemania, Canadá, Dinamarca,

España, Holanda, Irlanda, Japón, Reino Unido, Suecia

y la UE). Otras estructuras de diálogo que surgieron a

partir del uso de nuevas modalidades de ayuda en

Vietnam incluyen Grupos de Partenariado de Apoyo

Presupuestario Sectorial (TBS) y Grupos de

Partenariado de Enfoque Sectorial Amplio (SWAp).

El grupo más grande y más fuerte es el Grupo de

Partenariado de Apoyo Presupuestario Sectorial en

Educación, compuesto por el Banco Mundial, Bélgica,

Canadá, España, Nueva Zelanda, Reino Unido y la UE.

Otras estructuras de diálogo significativas incluyen los

Grupos del Fondo Fiduciario de Donantes Múltiples

(MDTF) y los grupos de ONGs. En Vietnam existen

cuatro MDTFs operativos que trabajan en las áreas de

gestión de finanzas públicas, capacitación guberna-

mental subnacional, el período post-adhesión a la

Organización Mundial del Comercio (OMC) y  silvicul-

tura. Asimismo, existen 17 grupos de trabajo activos  y

un foro internacional de ONGs. Una unidad de coordi-

nación organiza los diversos grupos de ONGs y presen-

ta sus perspectivas en foros como el  CG y el PGAE.
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Estructuras para la
armonización y el

alineamiento de
procedimientos

Uno de los grandes pilares de la agenda de eficacia de

la ayuda es la armonización de los procedimientos de

los donantes y su alineamiento con los procedimientos

del gobierno. El V-HAP y algunos de los compromisos

de la Declaración Principal de Hanoi y de la Hoja de

Ruta Europea para la Armonización constituyen los

amplios marcos dirigidos a alcanzar los objetivos ya

mencionados. A continuación se describen las iniciati-

vas específicas dentro de esos marcos.

La Iniciativa de Armonización de los Cinco Bancos de

2003, que es un programa prioritario cuyos objetivos

principales son mejorar los procedimientos guberna-

mentales hasta alcanzar estándares internacionales y

armonizar los procedimientos de los Cinco Bancos en

las áreas de adquisiciones, gestión de finanzas, salva-

guardas medioambientales y sociales, y preparación,

monitoreo y documentación de proyectos. El hecho de

que los Cinco Bancos representen más del 75 por cien-

to de la AOD en Vietnam es muy significativo en lo

referente a la relevancia de esa iniciativa para la armo-

nización y el alineamiento de procedimientos en el país.

Esta  cooperación entre los bancos de desarrollo se

está dando igualmente en otros países, aunque no al

mismo nivel que en Vietnam.

Creada en 2005, Una ONU única en Vietnam es una

iniciativa que convierte en realidad el concepto de la

armonización de procedimientos puesto que tiene como

objetivo unirlos. En particular, esta iniciativa tiene

como objetivo llegar a una estructura de gestión unifi-

cada a mediados de 2006, un programa presupuestario

unificado a finales de 2006, y un conjunto unificado de

prácticas de gestión y una sola oficina física a finales de

2007. Se seguirá un enfoque doble y, en primera ins-

tancia, el PNUD, UNICEF y el Fondo de Población de

las Naciones Unidas (UNFPA) formarán Una ONU

única. Otras agencias del Grupo de Desarrollo de

Naciones Unidas pueden unirse a la estructura unifica-

da si y cuando lo deseen.Aunque esta iniciativa también

se está llevando a cabo en otros países, Vietnam es el

país piloto para un modelo avanzado.

A nivel de la UE, una iniciativa clave para la armoniza-

ción y el alineamiento de procedimientos es la revisión

de las normas europeas de costes administrativos6 en

Vietnam que fue completada en noviembre de 2005. La

revisión concluyó con la publicación de directrices

comunes para los donantes europeos en Vietnam, para

la financiación de costes locales en la cooperación al

desarrollo. La armonización derivada de la revisión de

las normas europeas de costes administrativos ayuda a

prevenir una competencia negativa por proyectos entre

los donantes europeos. Asimismo, debido a las Nuevas

Normas Europeas de Costes para Vietnam, los donan-

tes europeos se comprometen aún más a utilizar los sis-

temas nacionales para la gestión de la ayuda externa.

Las directrices eliminan los incentivos monetarios a los

funcionarios del gobierno que administran la ayuda

externa de la UE, prohíben la financiación por parte de

la UE de los salarios básicos de los empleados perma-

nentes del gobierno y requieren que los donantes euro-

peos se comprometan a no crear nuevas estructuras

paralelas para la gestión de la ayuda externa (PMU). A

nivel más general, las actividades del grupo temático del

PGAE sobre las normas de costes también son clave.

En particular, el grupo temático está llevando a cabo un

estudio de base sobre las normas de costes existentes en

Vietnam, además de elaborar un plan de acción para el

alineamiento de los donantes con el proyecto del gobier-

no de gestión de las normas de costes para la AOD a ser

finalizado hasta máximo el año 2010.

Los MDTFs existentes también funcionan como iniciati-

vas de armonización de procedimientos, en la medida en

que reúnen fondos de varios donantes que se administran

usando los procedimientos de un solo donante.
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Asimismo, los MDTFs dirigidos por el gobierno, tales

como los MDTFs relativos a la gestión de finanzas públi-

cas, usan algunos sistemas gubernamentales desempe-

ñado así un papel importante en los esfuerzos de alinea-

miento. De la misma manera, los sistemas de coopera-

ción delegada del LMDG también constituyen una ini-

ciativa para la armonización de procedimientos. El sis-

tema se usa en varios sectores y está basado en un solo

donante liderando la financiación de un fondo común.

En Vietnam se han dado varios pasos hacia el alinea-

miento con los procedimientos del gobierno gracias al

aumento del uso de instrumentos de apoyo presupues-

tario, puesto que éstos requieren del uso de los siste-

mas del gobierno. Cada año aumenta el monto de AOD

y el número de donantes que participan en el PRSC.

Actualmente, los fondos del PRSC, que cuenta con la

participación de 12 donantes, representan aproxima-

damente el ocho por ciento del total de los fondos de

la AOD. Asimismo, en los últimos 18 meses ha habido

una proliferación de las iniciativas del TBS y SWAp.7

Es importante destacar que algunas iniciativas del

TBS en Vietnam incluyen un componente dirigido a

reforzar la capacidad del gobierno para poner en prác-

tica aquellos programas sectoriales que se están apo-

yando. Este componente de capacitación ayuda a crear

confianza entre los donantes en el uso de los sistemas

del gobierno en esos programas.

Las modalidades de apoyo presupuestario también se

pueden utilizar para facilitar la armonización de los

acuerdos de préstamos y subvenciones. En el ámbito

del apoyo presupuestario general, por ejemplo, se ha

propuesto recientemente un cambio de un fondo fidu-

ciario de un solo donante a un fondo fiduciario de

donantes múltiples. Esta propuesta reduciría de mane-

ra significativa la necesidad actual del gobierno de

cumplir con los acuerdos de préstamos y subvenciones

de múltiples donantes. Otro ejemplo es el Memorando

de Entendimiento (MOU) conjunto para el Apoyo

Presupuestario Sectorial en Educación, según el cual

todos los donantes acordaron con el gobierno de

Vietnam una serie de normas y requisitos comunes a

ser cumplidos por el gobierno. Los acuerdos individua-

les de los donantes del TBS sobre préstamos y subven-

ciones tienen que cumplir con lo estipulado en este

Memorando Conjunto.

Reforzar las capacidades y los sistemas del gobierno es

crucial para fomentar el alineamiento de los procedi-

mientos de los donantes y del gobierno. La gestión de

la AOD es una de las áreas que cuenta con una impor-

tante serie de iniciativas conjuntas entre los  donantes

y el gobierno para reforzar las capacidades y los siste-

mas. El Programa de Capacitación para Mejorar la

Gestión de la AOD en Vietnam es una de las iniciativas

más notables. Este programa tiene como objetivo revi-

sar el marco vietnamita de gestión de la ayuda, identi-

ficar deficiencias en materia de capacidades y codificar

las lecciones aprendidas. Igualmente, este programa

forma a los funcionarios del gobierno para que puedan

operar con más eficacia bajo procedimientos racionali-

zados. El CCBP tiene una página web8 que contiene

toda la información relevante sobre el proyecto y, en

general, sobre la gestión de la AOD en Vietnam. Otra

iniciativa extraordinaria es el Marco Estratégico

sobre la Atracción y Movilización de la AOD 2006-

2010. Este marco ofrece una guía para la movilización

y utilización de la AOD para apoyar el Plan de

Desarrollo Socioeconómico de Vietnam (SEDP)

2006-10. El marco define las prioridades de inversión

del gobierno para AOD e incluye políticas y medidas

para aumentar la eficiencia y eficacia de la AOD.

Otras iniciativas importantes incluyen la creación de la

Base de Datos de Ayuda al Desarrollo (DAD), la

Estrategia del Grupo Temático del PGAE sobre la

AOD relativa al Presupuesto (Estrategia PGAE) y la

realización de un estudio sobre Unidades de Gestión

de Proyectos de AOD (estudio PMU). Una vez com-
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7 Un SWAp es un enfoque basado en programas que representa un
enfoque o un marco en vez de una modalidad de ayuda. La financiación
de un SWAp podría incluir apoyo presupuestario, así como ayuda a pro-
yectos, asistencia técnica o una combinación de diferentes modalidades,
y puede ser desembolsado mediante el uso de sistemas gubernamentales
o de otra manera. La característica que define un SWAp es el hecho de
que la financiación de los donantes apoya a una serie de reformas de
políticas sectoriales y un solo programa de gastos independientemente
de cómo se desembolsa y se justifica el dinero. SWAps que desembolsan
fondos por separado del sistema del país receptor son menos flexibles
que el apoyo presupuestario y representan un nivel de compromiso
menor con el uso y fortalecimiento de los sistemas del Gobierno y la
capacidad institucional, por lo menos a corto plazo. 8 http://ccbp.mpi.gov.vn/

                  



pletada, la DAD recogerá información simplificada a

tiempo real sobre los flujos de AOD, cubriendo toda la

cartera de ayuda en Vietnam. Asimismo, proporcionará

a los encargados de formular las políticas y los socios

de desarrollo acceso directo y sin restricciones a toda

esa información. Según la Estrategia PGAE, por un

lado, el gobierno propondrá medidas concretas para

mejorar los sistemas de información de la AOD relati-

va al presupuesto nacional y, por otro, la comunidad de

donantes identificará medidas para mejorar la previ-

sión de la ayuda. De hecho, actualmente se están estu-

diando opciones para reforzar la previsión de la ayuda

y se espera que se establezcan directrices para mejorar

los sistemas de información de los donantes relativos a

sus compromisos y desembolsos de AOD. Igualmente,

las directrices deberían mejorar la inclusión de la AOD

en los presupuestos anuales y marcos de gastos a

mitad de período (MTEFs). El estudio PMU está ana-

lizando la organización, estructura y regulaciones de

las Unidades de Gestión de Proyectos de AOD. El estu-

dio ayudará a cumplir el compromiso de la Declaración

Principal de Hanoi de evitar la creación de PMUs

“paralelos”.9

Además de la gestión de la AOD, existen otras áreas

que cuentan con iniciativas conjuntas de los donantes y

el gobierno para reforzar las capacidades y los siste-

mas gubernamentales. Los Grupos Temáticos del

PGAE incluyen actividades de capacitación en las

áreas de adquisiciones, gestión de finanzas públicas,

evaluación del impacto medioambiental y evaluación

del impacto social.Asimismo, los MDTFs participan en

actividades de capacitación en las áreas de gestión de

finanzas públicas, puesta en práctica de los compromi-

sos de adhesión a la OMC y planificación en los niveles

subnacionales.

El reforzamiento de las capacidades y sistemas del

gobierno no proviene solamente de las iniciativas con-

juntas del gobierno y los donantes.El gobierno también

cuenta con iniciativas propias para reforzar sus capa-

cidades y sistemas, donde el papel de los donantes se

ha limitado a ofrecer apoyo técnico y financiero. Estas

iniciativas se ven particularmente en las áreas de refor-

ma de la administración pública, gestión de finanzas

públicas, adquisiciones y anticorrupción.

En los últimos años se han observado avances signifi-

cativos. A modo de ejemplo, en el área de administra-

ción del sector público, se adoptó en 2001 un Plan

Director sobre la Reforma de la Administración

Pública (PAR) por un período de diez años, seguido de

un Plan de Acción del PAR para el período 2006-

2010 aprobado en febrero de 2006 con el fin de avan-

zar con la reforma y mejorar las deficiencias encon-

tradas en la primera fase de puesta en práctica. En el

área de gestión de finanzas públicas se han alcanzado

mejoras extraordinarias, tales como la promulgación

de la Ley del Presupuesto del Estado de 2004, la cre-

ación del Tribunal de Cuentas de Vietnam como una

organización independiente, y el diseño de un Sistema

de Gestión de Presupuesto y Tesorería (TABMIS)

integrado, entre otros. En el área de adquisiciones, se

aprobó una nueva ley que entró en vigor en abril de

2006 y que contiene nuevas provisiones para mejorar

la transparencia y la competencia en las adquisiciones

públicas.

Por último, cabe mencionar la creciente atención pres-

tada por el gobierno a la lucha contra la corrupción,

motivada en parte por algunos grandes escándalos de

corrupción y por la celebración del X Congreso del

Partido Comunista este año. Consecuentemente, se ha

podido apreciar en los últimos meses en Vietnam varias

declaraciones del Partido y del gobierno demostrando

un fuerte compromiso  en la lucha contra la corrup-

ción. Otro punto positivo es la Ley de Prevención y

Control de la Corrupción que entró en vigor en junio de

2006 y que incluye provisiones sobre la apertura y

transparencia al público en varias áreas y la declara-

ción obligatoria de los activos e ingresos de los funcio-

narios del Estado.
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9 Las Unidades de Gestión de Proyectos (PMUs) son estructuras
entregadas que se responsabilizan de la gestión del día a día y la pues-
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tente del ministerio que implementa el proyecto y con frecuencia dupli-
can o recrean las funciones y capacidades ministeriales.

              



Estructuras para la
apropiación y el
alineamiento de

políticas

En Vietnam existe una serie de estructuras destinadas

a apoyar la apropiación de políticas por parte del

gobierno y a facilitar el alineamiento de los donantes a

dichas políticas, tal y como fomenta la HCS. Estas

estructuras están empoderando de manera significati-

va al gobierno de Vietnam en materia de formulación

de políticas.

La Estrategia Integral de Reducción de la Pobreza y

Crecimiento (CPRGS) –la versión vietnamita del

Documento Estratégico de Lucha contra la Pobreza de

Vietnam– ha sido la estructura central para el alinea-

miento de las políticas de los donantes con las del

gobierno desde 2001 hasta 2005. Según una encuesta

de la OCDE, el 100 por ciento de los donantes en

Vietnam han contado con el CPRGS a la hora de pro-

gramar la AOD. Desde 2006 hasta 2010 la estructura

de alineamiento de políticas es el Plan de Desarrollo

Socioeconómico 2006-2010 del gobierno de Vietnam.

La mayoría de los donantes en el país ya han (re)for-

mulado, o están actualmente (re)formulando, sus estra-

tegias país para los próximos años en base al SEDP. El

uso del Plan Director del gobierno en vez del PRSP

para el alineamiento representa un gran paso adelante

en el aumento de la apropiación del gobierno del proce-

so de reforma. El SEDP 2006-2010 ha tenido este

honor debido a su mejora cualitativa con respecto a los

planes directores anteriores. El SEDP 2006-2010

incluye características clave del CPRGS, tales como

una orientación hacia resultados, un enfoque dirigido a

la pobreza y un amplio proceso de consulta.

El uso de las Nuevas Modalidades de Ayuda (NAMs)

en Vietnam también ha contribuido a la apropiación

eficaz del gobierno vietnamita y ha servido como un

mecanismo para el alineamiento de las políticas de los

donantes y el gobierno. Tres tipos de NAMs han sido

introducidos (o están en proceso de ser introducidos)

en Vietnam: el apoyo al presupuesto general llamado

Crédito de Apoyo a la Reducción de la Pobreza

(PRSC), Apoyo Presupuestario Sectorial (TBS) y el

Enfoque Sectorial Amplio (SWAp).

El PRSC es un mecanismo financiero que apoya la

amplia estrategia socioeconómica del gobierno de

Vietnam. En particular, desde su puesta en práctica en

el año 2000 el PRSC ha apoyado el CPRGS durante

seis años (2000-2005). En el próximo ciclo quinque-

nal (2006-2011) el PRSC apoyará el SEDP. Durante

el curso de cada operación del PRSC, los socios del

PRSC y el gobierno dialogan sobre cuáles acciones de

políticas apoyar, sobre cómo llevar a cabo dichas accio-

nes y sobre el progreso en su realización. Desde el

punto de vista de los donantes, el diálogo sobre las

políticas del PRSC tiene un impacto más significativo

que el diálogo de los fondos del PRSC. El diálogo sobre

políticas acaba influyendo una mayor parte del presu-

puesto del gobierno que el diálogo sobre fondos. Esto

se debe en parte al hecho de que el gobierno de

Vietnam, a pesar de ejercer una fuerte apropiación, es

receptivo a nuevas y mejores ideas.

Actualmente existen en Vietnam tres instrumentos de

TBS piloto: en el sector de la educación, en el sector del

transporte rural y en el Programa 135.10 Al usar estos

instrumentos, los socios del TBS se alinean a un progra-

ma sectorial específico del gobierno. La introducción de

esos instrumentos ha estado dirigida por un lado, por el

gobierno, dispuesto a explorar NAMs y, por otro, por

algunos donantes como el Departamento para el

Desarrollo Internacional (DFID) del gobierno británico y

el BM que se han embarcado en estas operaciones más

nuevas y han animado a otros donantes a hacer lo mismo.

También se están introduciendo en Vietnam instru-

mentos de SWAp en varios ministerios sectoriales a

nivel subsectorial, en particular en el suministro rural
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10 El Programa 135 es el programa dirigido al desarrollo socioe-
conómico en las comunas que se encuentran en situaciones de dificultad
extrema.

             



de agua y saneamiento, silvicultura , salud y el sector

privado. En la actualidad, Vietnam todavía se encuen-

tra en una fase muy preliminar en el desarrollo de esos

SWAps, pero en todos los casos se ha formado por lo

menos un grupo de partenariado con el fin de intentar

desarrollar un SWAp en un subsector ministerial.

Se ha creado una página web11 que proporciona lec-

ciones de aprendizaje a tiempo real sobre instrumentos

de TBS y SWAp en Vietnam. Esta página web clara-

mente juega un papel importante en la mejora y la pro-

liferación de las modalidades de ayuda de TBS y

SWAp y, en última instancia, en el aumento de la apro-

piación de las políticas por parte del gobierno.

Estructuras para
otras actividades

conjuntas

Vietnam también cuenta con varias estructuras para

apoyar el trabajo analítico y las misiones conjuntas que

constituyen una parte importante de la agenda de

armonización de la ayuda, a saber:.

Se ha creado una biblioteca virtual sobre el Trabajo

Analítico sobre Países (CAW)12 y se insta a los donan-

tes a actualizar su CAW en este sitio web. Asimismo,

los donantes, junto con el gobierno, universidades loca-

les, think-tanks y ONGs han llevado a cabo análisis

conjuntos importantes como varios Informes sobre el

Desarrollo en Vietnam, la Revisión del Gasto Público y

Evaluación Fiduciaria Integrada, y el Programa de

Trabajo Operacional Integrado para la Gripe Aviar y

Humana 2006-2010.

También cabe mencionar las actividades analíticas

conjuntas de la UE, el LMDG y el Grupo de los Cinco

Bancos. Los donantes europeos en Vietnam trabajan

juntos en análisis de políticas como la revisión del

nuevo Plan Socioeconómico 2006-10 y estrategias

sectoriales. El LMDG trabaja a menudo con la UE en

proporcionar trabajo analítico conjunto sobre las prin-

cipales políticas. El Grupo de los Cinco Bancos lleva a

cabo trabajo analítico de colaboración para mejorar

los procedimientos gubernamentales hasta alcanzar

estándares internacionales a través de la elaboración

de propuestas y sugerencias para nuevas leyes, decre-

tos y comunicados.

En lo que se refiere a las misiones conjuntas, el

Ministerio de Planificación e Inversiones está estable-

ciendo un mecanismo para aumentar el número de

misiones conjuntas de revisión y evaluación.

Principales desafíos en
la puesta en práctica
de la agenda de
eficacia de la ayuda

En esta sección se describen los principales desafíos a

los que se enfrenta Vietnam al intentar poner en prác-

tica la agenda internacional de eficacia de la ayuda.

• Costes operativos de coordinación. El proceso de

coordinación con otros donantes y asistir a todas las

reuniones necesarias requiere de mucho tiempo. Este

es el caso en Vietnam, donde existen muchas estruc-

turas de diálogo y los donantes a menudo pertenecen

a varias de estas estructuras. Alemania, por ejemplo,

pertenece al CG, al PGAE, al PRSC, a la UE, al

Grupo de los Cinco Bancos y al LMDG. El proceso

no solo requiere de mucho tiempo sino que también

es complejo. Hay demasiadas estructuras de coordi-

nación que manejar y entender, y existe un alto ries-

go de duplicación de esfuerzos entre las estructuras.

Para la cuestión de la gestión de finanzas públicas,
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por ejemplo, están un MDTF, un Grupo Temático del

PGAE, un Grupo de Partenariado y un sector de diá-

logo sobre políticas del PRSC.Todos esos costes ope-

rativos representan un desafío tanto para la calidad

como para la cantidad de recursos humanos en las

oficinas de país de los donantes.Los empleados están

sobrecargados con reuniones de coordinación y

requieren habilidades específicas para manejar los

acuerdos de coordinación y las nuevas modalidades

de ayuda. Esta carga afecta en particular a los

donantes más pequeños puesto que, a pesar de pose-

er muy pocos recursos humanos, están obligados a

participar en varias estructuras de diálogo.

Asimismo, las ONGs se ven afectadas de manera des-

proporcionada, dado que disponen de menos recursos

humanos que otros donantes bilaterales y multilate-

rales y están más vinculadas al terreno. Por eso, a las

ONGs les es más difícil no sólo coordinarse con otras

ONGs en el contexto del Centro de Recursos de ONGs

sino también participar en las estructuras de diálogo

más amplias de los donantes. Tan sólo unas pocas

ONGs más grandes pueden permitirse esta participa-

ción más directa en las estructuras de diálogo de los

donantes.

• Conflictos políticos de la coordinación. La coordina-

ción también tiene costes en términos de posibles con-

flictos políticos. Los principales donantes tienden a

luchar por poder, influencia y liderazgo en las estruc-

turas de diálogo. Los donantes pequeños tienden a

luchar por no ser ignorados y por tener alguna

influencia. Los donantes tienen diferentes agendas y

sufren la tentación de “secuestrar” las políticas de la

operación de apoyo al presupuesto general. No obs-

tante, estos problemas no son, por lo general, una

fuente de problemas significativos en Vietnam.

Normalmente, se ve una atmósfera cordial y coopera-

tiva en las diversas estructuras de diálogo. Hasta cier-

to punto, eso se debe al hecho de que los donantes

principales en Vietnam son competentes en la gestión,

transparentes con todos los miembros del equipo,

abiertos a ideas ajenas y capaces de ponerse de acuer-

do. Esta es de hecho una manera eficaz de evitar con-

flictos políticos, pero no está libre de inconvenientes

en materia de eficacia –ralentiza el proceso.

• Conflictos con la sede central: obstáculos operativos

para las NAMs y los MDTFs. Muchos donantes en

Vietnam como la CE y España tienen que trabajar

con formatos antiguos que fueron diseñados para pro-

yectos y no pueden ser usados para las NAMs. En el

mejor de los casos, el proceso de participación en las

nuevas modalidades de ayuda acaba absorbiendo más

tiempo, además de los costes operativos. La partici-

pación en los MDTFs también puede estar limitada

por la sede central. A nivel de la sede central, los

donantes tienen distintos acuerdos marco con el

Banco Mundial que es la institución que normalmen-

te gestiona los MDTFs en Vietnam. Adaptarse a estos

acuerdos marco para poder participar en los MDTFs,

si posible, hace muy largo el proceso. A modo de

ejemplo, fueron necesarios unos 15 meses para que la

CE en Vietnam se incorporara al MDTF sobre la ges-

tión de finanzas públicas.Todavía hace falta un deba-

te  a nivel de  sede sobre la adaptación a las NAMs y

los MDTFs de la legislación en materia de desarrollo.

• Conflictos con la sede: demandas de los parlamen-

tos nacionales. Las agencias bilaterales en Vietnam

también sufren dificultades a la hora de informar a

sus parlamentos nacionales sobre el uso y el impacto

de los fondos de apoyo presupuestario. Los políticos

necesitan vínculos claros entre aportaciones y resul-

tados lo que es muy difícil aportar en el caso de los

fondos de apoyo presupuestario. Los donantes bilate-

rales también tienen dificultades con la sede en lo

que se refiere a la transparencia y la rendición de

cuentas. En este aspecto, el reciente gran escándalo

de corrupción, posiblemente relacionado con fondos

de AOD para la inversión en el sector de transportes,

no ha ayudado  en absoluto. No obstante, el renova-

do espíritu del Partido y del gobierno en la lucha con-

tra la corrupción, así como los recientes mecanismos

que se están poniendo en marcha para combatir la

corrupción, probablemente ayuden a despejar las

preocupaciones de los parlamentos nacionales. De

todas formas, sólo la continuidad de esos esfuerzos

en materia de anticorrupción y la provisión de resul-

tados positivos podrán convencer a los parlamentos

nacionales de los países donantes a largo plazo. Pero

eso todavía está por ver en Vietnam.
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• Conflictos con la sede central: descentralización

insuficiente. La descentralización a las oficinas de

país de los donantes es crucial para facilitar los

esfuerzos conjuntos con otros donantes en la puesta

en práctica de la agenda de eficacia de la ayuda a

nivel país. Mientras que una serie de agencias donan-

tes continúan la descentralización a sus oficinas de

país en Vietnam, todavía quedan por desarrollarse un

acuerdo común sobre la naturaleza de la descentrali-

zación y una política conjunta de los donantes hacia

la descentralización basada en este acuerdo. Además,

algunas agencias donantes como España todavía

cuentan con niveles muy bajos de descentralización, lo

que les impide inter alia predecir sus flujos de ayuda

a Vietnam. La última encuesta del indicador numero

12 de la HCS indica que el promedio de ayuda dele-

gada de los donantes en Vietnam es del 56 por cien-

to. Este indicador podría considerarse un cálculo

aproximado del nivel de descentralización en Vietnam

y está claro que todavía queda mucho por mejorar.

• Conflictos con la sede central: armonización de pro-

cedimientos y acuerdos. Ya se han dado grandes

pasos hacia la armonización de procedimientos en

Vietnam. Probablemente el más importante sea la

Iniciativa de Armonización de los Cinco Bancos,

puesto que éstos representan el 75 por ciento de la

AOD en el país aproximadamente. No obstante, los

donantes en Vietnam todavía se enfrentan a restric-

ciones de la sede en materia de armonización de pro-

cedimientos. Los donantes se enfrentan a dificultades

a la hora de armonizar procedimientos y sistemas

entre sí, ya que reciben diferentes instrucciones de

sus respectivas sedes centrales. Este es el caso, por

ejemplo, de los MDTFs, a los cuales algunos donan-

tes están teniendo importantes limitaciones  para

incorporarse. Asimismo, muchos donantes tienen la

obligación de redactar acuerdos e informes a la sede

usando formatos preestablecidos. Esto causa proble-

mas, por ejemplo, en la armonización de acuerdos de

préstamos y subvenciones en las operaciones del

PRSC y TBS.

• Bajo uso de los sistemas del gobierno por los donan-

tes. El nivel del uso de los sistemas del gobierno por

parte de los donantes en Vietnam es todavía bastan-

te bajo. Según la última Encuesta Base13 de la HCS,

el promedio del total de la AOD en Vietnam que uti-

liza los sistemas del gobierno es del 38 por ciento

para los sistemas de adquisiciones, del 37 por ciento

para los sistemas presupuestarios, del 33 por ciento

para los sistemas de documentación, y del 26 por

ciento para los sistemas de auditoría. Estos porcen-

tajes se determinan en su mayoría por los porcenta-

jes de la AOD destinados a modalidades de apoyo

presupuestario, puesto que el uso de los sistemas del

gobierno en modalidades de proyecto es muy bajo o

insignificante. Las contrapartes locales –organismos

gubernamentales y organizaciones populares–14 con-

sideran a los proyectos responsabilidad de los donan-

tes y ONGs. Por consiguiente, los donantes y las

ONGs tienen que usar sus propios sistemas para los

proyectos o mantener financieramente los muy débi-

les sistemas de sus contrapartes. Por ejemplo, los

donantes y ONGs tienen que hacer contribuciones

complementarias a los salarios de sus contrapartes.

En términos generales, varias razones explican este

bajo uso de los sistemas del gobierno, incluyendo los

sistemas de baja calidad, la falta de marcos secto-

riales gubernamentales (que son un requisito impor-

tante para el uso de SWAps), obligaciones de infor-

mar a la sede central mediante el uso de sistemas

preestablecidos y una reticencia general para confiar

en sistemas de registro e información inciertos.

Desde una perspectiva más optimista como ya se ha

mencionado en la sección anterior, actualmente exis-

ten estructuras en funcionamiento para capacitar al

gobierno tanto a nivel nacional como subnacional.

• Armonización deficiente y alineamiento en las nor-

mas de costes. Las normas de costes para la finan-

ciación de los costes locales por parte de los donan-

tes y ONGs es un área muy problemática en Vietnam.

Una serie de problemas deriva de la deficiente armo-
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nización de facto de las normas de costes actuales.

Las recientes Directrices Europeas sobre Normas de

Costes armonizan las prácticas de normas de costes

locales para los donantes europeos, pero de momen-

to ha habido una deficiente estrategia de difusión

para asegurar que todas las organizaciones europeas

que operan en el país y sus contrapartes guberna-

mentales estén informadas sobre dichas directrices y

sobre su obligación de cumplir con ellas. Además,

más allá del nivel de la UE, no existe armonización

alguna de las normas de costes. La falta de coordi-

nación entre los donantes en esta materia  supone

varios riegos para una gestión eficaz de los proyectos

de AOD tales como una posible competencia entre

los donantes por los recursos humanos locales, y una

mala asignación de recursos disponibles y del tiempo

y recursos consumidos por los donantes y el gobierno

al entrar en acuerdos. Otra serie de problemas está

relacionada con las dificultades para alinearse con

los sistemas gubernamentales de normas de costes.

Las Directrices Europeas, al abolir los incentivos

monetarios y prohibir la financiación por parte de los

donantes europeos de los salarios básicos de los fun-

cionarios permanentes del gobierno, han supuesto un

gran paso hacia el alineamiento. No obstante, esos

esfuerzos han resultado ser contraproducentes, ya

que los funcionarios del gobierno no tienen incentivos

para realizar el trabajo de los donantes y ONGs y

para producir buenos resultados. Esta falta de moti-

vación deriva de los bajos salarios. En consecuencia,

algunos donantes y ONGs en Vietnam continúan

haciendo pagos complementarios a los salarios de los

funcionarios del gobierno. Por último, otra serie de

problemas relacionada con las normas de  costes en

Vietnam son los niveles a los que la UE ha armoni-

zado las normas de costes locales en relación con los

salarios de los consultores locales. Los funcionarios

permanentes del gobierno que trabajan conjunta-

mente con los consultores locales financiados por los

donantes consideran estos niveles demasiado altos e

injustos. Esto a menudo resulta en conflictos perso-

nales entre los empleados que trabajan en un mismo

proyecto y, en última instancia, mina la calidad del

proyecto. No obstante, los consultores locales no

consideran que los niveles sean demasiado altos,

puesto que reciben mucho menos que consultores

internacionales que poseen las mismas calificaciones.

• Coordinación de la ayuda deficiente a niveles sub-

nacionales. A nivel provincial y otros niveles subna-

cionales, la  coordinación de la ayuda es aún más

deficiente. A estos niveles la coordinación depende de

la voluntad y el compromiso de los donantes y las

ONGs que operan en el área, pero también depende

de manera significativa de las características del

organismo del gobierno subnacional. Los bajos nive-

les de coordinación a niveles subnacionales están vin-

culados a la baja capacidad de la administración a

estos niveles, dado que en última instancia el lideraz-

go de la coordinación debe partir del gobierno.

Igualmente, los bajos niveles de coordinación están

vinculados a las dificultades extremas a las que se

enfrentan los donantes y ONGs para acceder a la

información que proviene de sus contrapartes loca-

les. Los departamentos internacionales provinciales y

otros departamentos gubernamentales a niveles pro-

vinciales no comparten información de manera pro-

activa sobre los programas en curso.

• Difusión y aplicación deficientes de la HCS a nive-

les subnacionales. Si bien la HCS cuenta con una

estrategia de difusión, ésta ha resultado hasta el

momento ineficaz en la difusión de la HCS a niveles

subnacionales. La información no ha llegado a  los

niveles administrativos del gobierno más bajos, ni a

las ONGs u organizaciones populares y de la socie-

dad civil. Además, algunos funcionarios del gobierno

local y otras contrapartes locales se resisten a cum-

plir con los principios e implicaciones de la HCS,

especialmente con las provisiones relativas a los

incentivos monetarios y los salarios de los funciona-

rios permanentes del gobierno establecidas por las

normas de costes revisadas de la UE. Esto constitu-

ye un grave problema en Vietnam porque muchos de

los proyectos y programas, incluso algunas iniciativas

de TBS piloto, se llevan a cabo a niveles subnaciona-

les y porque existe un alto grado de descentralización

presupuestaria (la parte de los gobiernos subnacio-

nales en los gastos totales es del 50 por ciento apro-

ximadamente).
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• Inconvenientes de la mentalidad de los donantes.

Varios aspectos de la mentalidad de los donantes

están siendo desafiados en Vietnam con la puesta en

práctica de la agenda de eficacia de la ayuda. Uno de

estos aspectos es la reticencia de algunos donantes

en adoptar las NAMs. Todavía existe una serie de

donantes, cuyo enfoque está orientado a los proyec-

tos, que no están preparados para cumplir con las

demandas de las NAMs. Las Nuevas Modalidades de

Ayuda en Vietnam han sido impulsadas por una serie

de donantes con una mentalidad más emprendedora,

como el DFID o el BM, a cuyas iniciativas se han ido

sumando progresivamente otros donantes. Esta men-

talidad orientada a proyectos, aún presente en algu-

nos donantes, se debe probablemente a la combina-

ción de una inercia histórica y a la creencia de que el

gobierno no cumple con los requisitos mínimos para

asegurar el buen funcionamiento de las NAMs. Otros

obstáculos de la mentalidad de algunos donantes, son

la rígida priorización de procedimientos por parte de

las sedes, una visión a corto plazo, una deficiente

adaptación a los plazos y espacios del gobierno, y una

tendencia a interferir en la formulación de políticas

en vez de a dialogar e influir.

• Inconvenientes de la mentalidad del gobierno. En

Vietnam todavía existen diferencias significativas en

la voluntad política de los ministerios de cambiar de

un sistema enfocado a proyectos hacia el uso de las

nuevas modalidades de ayuda. Si bien existe un cier-

to nivel de difusión de la HCS y las nuevas modali-

dades de ayuda a nivel del gobierno central, todavía

persiste la cultura de proyectos en algunos ministe-

rios, niveles subnacionales y organizaciones popula-

res. Algunos organismos gubernamentales y organi-

zaciones populares tienden a considerar los proyec-

tos como responsabilidad de los donantes y fuente de

ingresos para financiar  sus débiles sistemas. Otro

problema que deriva de la mentalidad del gobierno

vietnamita es la tendencia de ocultar información.

Esta mentalidad forma parte de la cultura vietnami-

ta, que asocia información con poder. Asimismo, está

vinculada al miedo que tienen algunos funcionarios

en los niveles más bajos de ser despedidos por reve-

lar cierto tipo de información. Este problema de

mentalidad dificulta y hace más largo el proceso de

coordinación entre donantes, y de los donantes con el

gobierno.

• Problemas de coordinación inter e intraministerial.

La coordinación entre y al interior de los ministerios

en Vietnam es muy deficiente y a veces inexistente. A

pesar de compartir objetivos idénticos, existen a

veces distintas (y en ocasiones conflictivas) agendas

en los diversos ministerios. Esto representa un obstá-

culo para el buen funcionamiento de los enfoques de

apoyo presupuestario dado que éstos normalmente

requieren de una cooperación inter e intra ministe-

rial. El desarrollo de los enfoques de apoyo presu-

puestario se ve igualmente limitado por la debilidad

de los ministerios sectoriales. Los SWAps implican

un cambio en la función de estos ministerios secto-

riales: de ser instituciones destinadas a poner en

práctica las políticas pasan a ser también institucio-

nes de formulación de las políticas. Esto supone que

los ministerios transversales no solo emitan decretos

sino que también dialoguen con otros ministerios sec-

toriales.

• Enfoque top-down en la toma de decisiones. Las

decisiones dentro de las administraciones del gobier-

no, ministerios y organizaciones populares se toman

a partir de un enfoque top-down, concentrado en los

puestos de alto nivel. Además, como tanto el gobier-

no como el Partido quieren mantener el control sobre

la sociedad civil, las consultas con la sociedad civil, a

pesar de que estén creciendo, son todavía muy limi-

tadas. Hasta el momento, las consultas se han lleva-

do a cabo principalmente en la elaboración del

SEDP, en el desarrollo de algunas leyes por parte de

la Asamblea Nacional, y en varios trabajos a nivel de

la administración de las comunas.15 En consecuen-

cia, la apropiación del proceso de reforma en

Vietnam está altamente “monopolizado” por los

líderes del gobierno y del partido y muy a menudo se

ignora la opinión de los funcionarios en los niveles

más bajos del gobierno y de la sociedad vietnamita.
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¿Qué pueden aprender
las agencias donantes?

En las dos secciones anteriores se han mencionado las

principales iniciativas llevadas a cabo en Vietnam para

implementar la agenda de eficacia de la ayuda y los prin-

cipales desafíos a los que se enfrenta Vietnam en sus

esfuerzos por alcanzar este objetivo. Con base en esta

experiencia,que es conocida por ser una de las más avan-

zadas del mundo, esta sección extrae lecciones para las

agencias donantes, tanto para las sedes centrales como

para sus oficinas en diversos países alrededor del mundo.

El primer mensaje de la experiencia vietnamita dirigi-

do a las agencias donantes es un mensaje esperanza-

dor. En muy poco tiempo,Vietnam ha avanzado mucho

en la puesta en práctica de la agenda internacional de

eficacia de la ayuda. El país ha demostrado al mundo

que, a pesar de todos los desafíos, es de hecho posible

dar pasos muy significativos hacia la aplicación de los

tres principios teóricos de la Declaración de París,

tanto a nivel de objetivos como a nivel de estrategias

(por ejemplo, declaraciones, hojas de ruta, planes de

acción y directrices, entre otros), y a nivel de acciones

(por ejemplo, grupos de partenariado, nuevas modali-

dades de ayuda y fortalecimiento de los sistemas del

gobierno, entre otros). No obstante, los donantes no

deberían sobrestimar esta esperanza, ya que una parte

significativa del éxito de Vietnam se debe a las carac-

terísticas del gobierno. Como ya se ha mencionado, el

gobierno de Vietnam cuenta con una genuina y fuerte

apropiación del proceso de reforma socioeconómica, lo

que ciertamente está detrás de la eficacia de la ayuda

en Vietnam. Asimismo, el gobierno vietnamita ha resul-

tado tener una gran voluntad por liderar y “apropiar-

se” de la agenda de eficacia de la ayuda, y ser recepti-

vo a todo tipo de ideas sobre cómo ponerla en prácti-

ca. En el contexto de otros países, donde estas carac-

terísticas son inexistentes o menos significativas, los

esfuerzos de los donantes no serían tan fructíferos. No

obstante, el espacio a disposición de los donantes para

mejorar la eficacia de la ayuda sería casi sin duda posi-

tivo y significativo y, por lo tanto, los donantes deberí-

an animarse a trabajar lo mejor posible por empujar el

proceso hacia adelante a pesar de las restricciones del

gobierno del país receptor.

Las oficinas de país de los donantes podrían considerar

la posibilidad de,con base en  trabajos de análisis sólidos,

replicar algunas de las estructuras avanzadas de Vietnam

que no existen en sus países, como la localización de la

Declaración de París mediante una declaración principal

de país; la creación de un grupo de partenariado de

donantes y el gobierno con el fin de promover la eficacia

de la ayuda; la armonización de los procedimientos de los

bancos de desarrollo (sobretodo si los bancos represen-

tan la mayor parte de la AOD en el país); la introducción

de un componente de capacitación para las operaciones

de apoyo del presupuesto sectorial; y la introducción de

nuevas modalidades de ayuda piloto, entre otras. Quizás

no sea viable replicar algunas de esas estructuras en los

contextos de otros países. No obstante,Vietnam presenta

una amplia gama de propuestas a ser consideradas y

adaptadas a las situaciones particulares de otros países.

La adopción de nuevas estructuras para mejorar la efi-

cacia de la ayuda es algo que los donantes deberían lle-

var a cabo de manera conjunta, y requerirá de una fuer-

te estructura de partenariado. A título individual, los

donantes deberían, por un lado, apostar fuerte por socios

de diálogo y,por otro, tener el coraje de comenzar a intro-

ducir esas estructuras.

Como se ha podido observar en  la experiencia vietna-

mita, la compleja naturaleza de las estructuras de diá-

logo, y el tiempo que requieren, pueden constituir un

obstáculo importante a la puesta en práctica de la

agenda de eficacia de la ayuda. Por lo tanto, los donan-

tes deberían tener en sus oficinas de país  suficiente

personal para ser capaces de enfrentarse a todos los

desafíos de coordinación. Asimismo, el personal debe-

ría tener fuertes habilidades interpersonales, capacidad

para trabajar en un ambiente multicultural, fuertes

habilidades de diálogo y negociación y un profundo

conocimiento de las políticas públicas. Con las nuevas

modalidades de ayuda, otro de los nuevos papeles

importantes de los donantes es evaluar e influir las

políticas públicas a través del diálogo. El ejemplo del
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apoyo al presupuesto general en Vietnam demuestra

que el “efecto diálogo sobre políticas” tiene el poten-

cial de generar un impacto mayor que el de las contri-

buciones financieras de los donantes.

La experiencia vietnamita también demuestra que la

coordinación supone costes adicionales como los poten-

ciales conflictos entre los donantes debido a la competi-

ción por convertirse en los líderes del diálogo y las inicia-

tivas conjuntas (normalmente en el caso de los grandes

donantes) o debido a la sensación de estar siendo exclui-

dos del diálogo (normalmente en el caso de los donantes

pequeños). La experiencia vietnamita asimismo demues-

tra que esos problemas pueden ser superados o paliados si

los donantes líderes son competentes en la gestión de ope-

raciones, transparentes con el resto de los miembros del

equipo y buenos conciliadores. Los problemas también

pueden ser paliados mediante una división del trabajo

entre los donantes líderes según sus ventajas comparati-

vas.Por lo tanto,es muy importante que,a nivel de la sede

central, las agencias donantes, sobre todo aquellas agen-

cias dispuestas a asumir un papel de liderazgo,seleccionen

y entrenen al personal en sus oficinas de país de acuerdo

con las calificaciones ya mencionadas. Los representantes

de las agencias donantes en el terreno tienen que tener en

cuenta de manera muy clara que no trabajan solos, sino

con otros donantes, y que necesitan hacerlo de manera

armoniosa, pacífica y conciliatoria. Si fracasan, su misión

también fracasará,puesto que se minará el proceso de de-

sarrollo del país donde trabajan.

La experiencia vietnamita hace un llamamiento impor-

tante a las sedes centrales de los donantes a favor de

cambios cuantitativos y cualitativos en términos de

personal en las oficinas país, además de otros cambios

en la sede central de los donantes que van más allá de

las cuestiones de personal. Existen varios conflictos e

incompatibilidades entre la agenda de eficacia de la

ayuda a nivel país y las reglas establecidas por las

sedes centrales de los donantes. En primer lugar, las

sedes deberían adaptarse a los formatos existentes de

los informes y acuerdos de las nuevas modalidades de

ayuda. La elaboración de un formato específico para

las nuevas modalidades de ayuda supondría un gran

paso adelante en este aspecto.En segundo lugar, a nivel

de la sede, las agencias donantes deberían coordinarse

entre sí con el fin de armonizar sus procedimientos o,

de manera alternativa, conceder más autonomía a las

oficinas de país para que la armonización de procedi-

mientos a nivel país se convierta en realidad. En tercer

lugar, las sedes deberían aumentar la autonomía de sus

oficinas de país para que éstas se enfrenten a menos

restricciones al intentar avanzar hacia la agenda de

eficacia de la ayuda en sus respectivos países.

Y por último, pero igualmente importante, para apaci-

guar las preocupaciones de los parlamentos nacionales

sobre el uso de los fondos para las nuevas modalidades de

ayuda, los donantes necesitan adoptar iniciativas que

aumenten el nivel de concienciación entre los parlamen-

tarios sobre los beneficios a largo plazo de esos nuevos

instrumentos de ayuda y sus distintos funcionamientos y

características.Es igualmente importante que los donan-

tes trabajen, a nivel país, conjuntamente con el gobierno

para recopilar la mayor información posible sobre el uso

y el impacto de los fondos para poder informar a los par-

lamentos nacionales de los donantes. Asimismo, es muy

importante que los donantes informen debidamente a los

parlamentos nacionales sobre las iniciativas en curso diri-

gidas a mejorar el uso de los fondos, como las iniciativas

de capacitación para reforzar los sistemas gubernamen-

tales y las iniciativas anticorrupción.

El caso de Vietnam, a través de sus múltiples iniciati-

vas de capacitación, demuestra la importancia que

tiene reforzar los sistemas gubernamentales para la

agenda de eficacia de la ayuda. El caso de Vietnam

también demuestra que esas iniciativas han surgido a

la vez que la introducción de las nuevas modalidades

de ayuda. Por lo tanto, las agencias donantes no debe-

rían disuadirse de introducir nuevas modalidades de

ayuda en sus misiones de país por la existencia de defi-

ciencias en los sistemas gubernamentales. El mejor

enfoque es una introducción gradual y selectiva de nue-

vas modalidades de ayuda mediante actividades piloto,

acompañada de iniciativas conjuntas decisivas de

capacitación en los sistemas gubernamentales más

débiles. Parte de esa agenda de capacitación debería

incluir labores de rendición de cuentas y transparencia

de las instituciones públicas como forma de reducir la
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corrupción. Solamente una inversión en capacitación

puede garantizar buenos resultados en el uso de las

nuevas modalidades de ayuda y, en última instancia, el

avance de los principios de apropiación y alineamiento.

Vietnam también proporciona lecciones sobre  normas

para la financiación de costes locales en todos los proyec-

tos y programas de cooperación al desarrollo. Para evitar

los problemas relacionados con la competencia entre los

donantes por los recursos humanos locales y los proble-

mas relativos a la falta de incentivos para que los emple-

ados locales asuman los trabajos de los donantes,es nece-

sario que los donantes armonicen sus normas de costes y

apoyen la mejora de las normas de costes del gobierno

(por ejemplo, incentivando una reforma salarial en la

administración), con el objetivo final de alinearse a ellas.

Es igualmente necesario difundir información sobre las

reglas acordadas en materia de normas de costes locales

y asegurar su cumplimiento por todos los niveles de la

administración y por las otras contrapartes de los donan-

tes y ONGs. Por último, es necesario aplicar un criterio de

remuneración justo, basado en calificaciones laborales y

productividad, a la hora de  determinar los niveles de

armonización de las normas de costes. Al contrario, pue-

den surgir problemas en las relaciones entre el personal

que trabaja en un mismo proyecto, minando el resultado.

Las oficinas de país de los donantes deberían aprender

de Vietnam que es un grave error  no prestar atención

a los niveles subnacionales en la puesta en práctica de

la agenda de eficacia de la ayuda, especialmente en

países como Vietnam donde se ejecutan muchos pro-

yectos y programas a niveles subnacionales, y donde el

presupuesto estatal está muy descentralizado. Las

agencias donantes no pueden  olvidarse de la difusión

y del cumplimiento de los principios de la eficacia de la

ayuda en esos niveles más bajos. Y tampoco pueden

olvidarse de explicar las implicaciones de la agenda de

eficacia de la ayuda en términos de normas de costes

locales. Asimismo, las agencias donantes deben acor-

darse de la importancia de las labores de capacitación

y coordinación en esos niveles. Desde luego, esta res-

ponsabilidad también recae sobre el gobierno del país

socio, pero los donantes ciertamente tienen un impor-

tante papel que desempeñar.

El ejemplo de Vietnam también debería hacer reflexionar

a las agencias donantes sobre la importancia de adoptar

una actitud proactiva a la hora de proponer iniciativas

dirigidas a avanzar en la agenda de eficacia de la ayuda.

Si bien esta agenda en Vietnam ha avanzado gracias al

liderazgo del gobierno, hay que destacar el papel  de los

pocos donantes con mentalidad emprendedora  que han

lanzado nuevas iniciativas y han instado a otros a unirse.

Las agencias donantes deberían por lo tanto aprender de

esta actitud más emprendedora. Esto no implica embar-

carse en iniciativas arriesgadas, sino en tener una actitud

más proactiva al concebir estrategias para avanzar,basa-

das en sólidos análisis de viabilidad, costes y beneficios.

Aunque exista cierto nivel de incertidumbre sobre el éxito

de la iniciativa, todavía existen muchos argumentos a

favor de intentarlo,puesto que actividades piloto a peque-

ña escala son una buena manera de minimizar las conse-

cuencias de un fracaso. Sin embargo, ese tipo de actitud

a nivel país debería contar con el apoyo de la sede,

mediante, por ejemplo, la concesión de una mayor auto-

nomía a las oficinas de país, a través de una mejor pre-

paración de la plantilla sobre la agenda de eficacia de la

ayuda, análisis coste-beneficios, entre otros. Cabe desta-

car que la actitud emprendedora va lado a lado/necesita

de con la participación en partenariados. Los socios pue-

den apoyar las iniciativas, ayudar con el trabajo analíti-

co, entre otras acciones. Por lo menos, esta pequeña par-

ticipación en partenariados facilita el alejamiento de la

cultura de proyectos.

Por último, pero igualmente importante, las agencias

donantes pueden aprender de Vietnam que una de las

formas de avanzar hacia la agenda de eficacia de la

ayuda es no sólo superar sus propios obstáculos, sino

ayudar al gobierno receptor a superar los suyos. . Como

demuestra el caso de Vietnam, algunos de los desafíos

a los que los gobiernos pueden llegar a enfrentarse

incluyen una débil capacidad de los sistemas guberna-

mentales, baja remuneración y pocos incentivos a los

funcionarios del gobierno, una falta de marcos sectoria-

les, una deficiente coordinación intra e interministerial,

papeles débiles de los ministerios sectoriales/transver-

sales, una cultura de proyectos, y poco conocimiento de

las nuevas modalidades de ayuda y de los principios de

la agenda de eficacia de la ayuda y sus implicaciones.
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El gobierno de Vietnam ha demostrado un fuerte compromiso para poner en

práctica los principios de una estrategia de estado de desarrollo y la armonización

de donantes. Consecuentemente, se ha convertido en uno de los países con más

programas pilotos de este tipo.

El estado sud-asiático, al cual se le considera un verdadero laboratorio y el líder

global en materia de implementación de declaraciones de ayuda, podría

potencialmente convertirse en un ejemplo tanto para donantes como gobiernos

receptores de ayuda.

Este estudio analiza en detalle los mecanismos de la coordinación de donantes y el

importante papel de liderazgo que ha jugado el gobierno en este proceso. Asimismo,

el trabajo estudia las particulares dinámicas políticas de este país, líder en

resultados de reducción de pobreza a pesar de figurar como un estado con limitada

libertad política y democratización.

Refleja, por lo tanto, una de las muchas realidades locales del “espíritu de Paris”.

Este documento es el primero de cuatro estudios de caso en el proyecto,

“Armonización de donantes: Entre eficacia y democratización.”

   


