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Resumen

Este informe se presenta en cumplimiento del parrafo 24 de la resolucidon
59/250 de la Asamblea General, de 22 de diciembre de 2004, en que la Asamblea pi-
di6 al Secretario General que le presentara un informe por conducto del Consejo
Econdmico y Social en su periodo de sesiones sustantivo de 2005 en que se estudia-
ran diferentes opciones para aumentar la financiacion destinada a las actividades
operacionales para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas y se examinara
el modo de mejorar la previsibilidad, la fiabilidad y los niveles de la financiacion
destinada a las actividades operacionales para el desarrollo, al tiempo que se mantu-
vieran las ventajas de las actuales modalidades de financiacion. El informe comple-
menta el del Secretario General titulado “Datos estadisticos detallados sobre las acti-
vidades operacionales para el desarrollo en 2003” (A/60/74-E/2005/57). En él no se
hace referencia a la financiacion de los distintos organismos. El proposito del infor-
me es mas bien estimular un debate sobre las modalidades de financiacidén para las
actividades operacionales del sistema en su conjunto, como componente fundamental
de la labor general de promover la aplicacion del programa mundial para el desarro-
llo enunciado en las conferencias y cumbres de las Naciones Unidas, que recibird un
nuevo impulso, segun se espera, de la reunion plenaria de alto nivel de la Asamblea
General que se celebrara en septiembre de 2005.

* A/60/50 y Corr.1.
** E/2005/100.
*#% El retraso en la presentacion de este informe se debe a las extensas consultas celebradas con
diversas organizaciones.
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El contexto

1.  La financiacién destinada a las actividades operacionales para el desarrollo del
sistema de las Naciones Unidas debe examinarse en el contexto de los retos que
plantea actualmente el desarrollo a la comunidad internacional.

2. En su informe al Consejo Econdémico y Social en su serie de sesiones de
alto nivel del periodo de sesiones de 2005 (E/2005/56), el Secretario General hizo
hincapié en la necesidad de impulsar la labor del sistema de las Naciones Unidas en
su conjunto hacia la aplicacion del programa de desarrollo general de las Naciones
Unidas, del que forman una parte importante los objetivos de desarrollo del Milenio.

3.  El sistema de las Naciones Unidas sigue siendo una fuente importante de lide-
razgo intelectual en materia de desarrollo. Partiendo de esa funcion, la experiencia
adquirida por la Organizacion a nivel de los paises, la capacidad sustantiva de sus
estructuras y su personal, las caracteristicas fundamentales de sus operaciones (es
decir, su naturaleza universal, voluntaria y basada en donaciones, su neutralidad, y
su multilateralismo), su flexibilidad y el respeto que profesa por la autonomia na-
cional, asi como el apoyo que presta al poder de decision a ese nivel, le permiten
prestar un servicio singular a los paises en desarrollo. Dadas esas caracteristicas el
sistema esta particularmente bien dotado para asistir a los gobiernos en la utilizacion
eficaz del apoyo externo que reciben. Si bien se espera, ademas, que el sistema ejer-
za una funcién de liderazgo sobre todo apoyando la capacidad nacional para el desa-
rrollo, a fin de permitir que los paises en desarrollo y la comunidad internacional
cosechen todos los beneficios de esa contribucidn, es imprescindible que se le pro-
porcionen suficientes recursos para que pueda desempefiar su funcién fundamental
en el desarrollo.

4.  En la Declaracion del Milenio del afio 2000 los dirigentes mundiales afirmaron
su fe en la capacidad del género humano de lograr en los afios por venir progresos
apreciables en las esferas del desarrollo, la seguridad, el desarme, los derechos hu-
manos, la democracia y la buena gobernanza. En septiembre de 2005 los dirigentes
mundiales tendran dentro de esa perspectiva amplia una oportunidad singular de rea-
firmar, y de comprometerse a alcanzar, los objetivos de desarrollo establecidos hace
cinco aflos y de actuar con decision para promover la vision global de prioridades
comunes en materia de desarrollo enunciada en el marco normativo general trazado
en las distintas conferencias y cumbres de las Naciones Unidas celebradas en los
ultimos 15 afios.

5. En su informe sobre la aplicacion de la Declaracidon del Milenio presentado en
preparacion de la Cumbre de septiembre de 2005, titulado “Un concepto mas amplio
de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos” (A/59/2005), el
Secretario General pidid a cada pais en desarrollo que padeciera pobreza extrema
que aprobara a mas tardar en 2006 una estrategia nacional amplia para alcanzar
los objetivos de desarrollo del Milenio a mas tardar en 2015. Pidi6 ademas a todos
los paises desarrollados que atin no lo hubieran hecho que establecieran plazos para
alcanzar el objetivo de destinar el 0,7% de su ingreso nacional bruto a la asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) a mas tardar en 2015, empezando por hacer au-
mentos apreciables a mas tardar en 2006 para llegar al menos al 0,5% en 2009.

6. La alianza mundial para el desarrollo propuesta en la Declaracion del Milenio
y promovida en el Consenso de Monterrey aprobado en la Conferencia Internacional
sobre la Financiacién para el Desarrollo, en 2002, se basa en la responsabilidad
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mutua y la rendicién de cuentas de todos los agentes, los gobiernos, las organizacio-
nes de las Naciones Unidas, las instituciones financieras internacionales, el sector
privado y la sociedad civil en una labor conjunta para alcanzar los objetivos conve-
nidos internacionalmente. El Secretario General ha exhortado a todos los Estados
Miembros y a otros agentes del desarrollo, incluidas las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas, a que intensifiquen las medidas encaminadas a lograr que
ese programa mundial sea genuinamente funcional y capaz de producir resultados
concretos.

7.  Para ello es necesario que se desplieguen importantes esfuerzos en el plano
nacional y que aumente el apoyo internacional. Sera preciso movilizar todo tipo de
recursos para el desarrollo, nacionales e internacionales, publicos y privados, finan-
cieros y humanos, tecnologicos y de organizacion, a los niveles requeridos.

8.  Se observan algunas tendencias positivas en esa alianza mundial. Las reformas
normativas y una mejor gobernanza se han convertido en consignas en todo el mun-
do en desarrollo. Recientemente han mejorado los niveles generales de la AOD,
al alcanzar la cifra de 78.600 millones de dodlares en 2004 (el 0,25% del ingreso na-
cional de los paises donantes). Esto es alentador, en especial tras afios de tendencias
a la baja. No obstante, los niveles de la AOD siguen siendo inferiores al 0,33% de
fines del decenio de 1980 y al objetivo de larga data del 0,7%'. Una parte significa-
tiva de ese desempeio poco satisfactorio obedece a las fluctuaciones monetarias, las
cancelaciones de la deuda y los gastos de seguridad y socorro de emergencia. A los
cinco paises que cumplen o superan actualmente el objetivo del 0,7% se suman otros
siete donantes que se han comprometido a alcanzar el objetivo a mas tardar en 2015.
Ademas, en mayo de 2005 la Unién Europea anuncid su decision de establecer un
nuevo objetivo intermedio para la AOD del 0,56%, que debera alcanzarse a mas tar-
dar en 2010 para poder llegar al 0,7% en 2015. Esa decision representa una finan-
ciacion adicional por un valor de 20.000 millones de euros antes de 2010.

9.  En el informe mencionado el Secretario General observo que, si bien “la forma
mas directa de aumentar el volumen de la AOD consiste en asignar una proporcion
cada vez mas grande de los presupuestos nacionales de los paises donantes a
esa asistencia”, bien vale la pena estudiar nuevos medios de intensificar la financia-
cién para el desarrollo?. Por iniciativa de Alemania, el Brasil, Chile, Espafa y Fran-
cia se ha elaborado un “ment de opciones™>. En el mismo contexto amplio, en su in-
forme a la reunion plenaria de alto nivel que se celebrara en septiembre de 2005 el
Secretario General apoya la puesta en marcha del servicio financiero internacional
propuesto por el Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte. Ese servicio tie-
ne por objeto servir de marco provisional que dejaria de financiar nuevas operacio-
nes al cabo de 15 afios, con un nuevo periodo de 15 afios para amortizar todos los
préstamos.

10. No bastara con aumentar considerablemente los niveles de la AOD para alcan-
zar los objetivos de desarrollo del Milenio, a menos que ello se combine con una
mayor calidad, una mejor ejecucion, un uso mas eficaz de los recursos, la simplifi-
cacioén y armonizacion de los procesos operacionales, la reduccion de los gastos de
transaccion y el ejercicio de una mayor autoridad nacional®.

11. Los donantes han introducido cambios en las modalidades de ayuda aumentan-
do el uso de enfoques sectoriales y de modalidades de apoyo presupuestario (apoyo
presupuestario general o directo), que afecta notablemente la forma en que se pro-
grama, se organiza, se ejecuta y se financia la cooperacion para el desarrollo.
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En ambos casos, se altera la relacion entre el gobierno y los donantes: se refuerza
el liderazgo del gobierno; la cooperacion para el desarrollo se integra en una politi-
ca, documento o estrategia auspiciado por el gobierno; y los procedimientos nacio-
nales de desembolso y rendicidén de cuentas pasan a ser aplicables a todos los do-
nantes. Los donantes participan en esas nuevas modalidades reuniendo sus recursos
financieros en “cestas” que apoyan el programa sectorial general o el presupuesto
general, desistiendo de financiar proyectos independientes o programas orientados a
un ambito especifico para proporcionar en su lugar fondos no destinados a fines es-
pecificos, en consonancia con las actividades encaminadas a la consecucién de los
objetivos de desarrollo del Milenio y otros objetivos internacionales. En los paises
en que se ejecutan programas esas nuevas modalidades requerirdn una ampliacion
sustancial de la capacidad nacional para garantizar que la programacion sea solida y
se establezcan prioridades a la hora de utilizar los fondos. Ello, a su vez, contribuira
probablemente a aumentar la demanda de los servicios que presta el sistema de las
Naciones Unidas, en particular en materia de fomento de la capacidad nacional de
gestion del desarrollo.

12. A pesar de los recientes indicios de que estan mejorando los niveles generales
de AOD, no todas las vias utilizadas para prestar esa ayuda han tenido resultado
igualmente satisfactorios. En distintos o6rganos rectores de las Naciones Unidas se
ha expresado preocupacion por el hecho de que para alcanzar objetivos comunes los
donantes tal vez favorezcan otras vias en lugar de las Naciones Unidas. De hecho, la
mayoria de los donantes que han aumentado sus compromisos en materia de AOD lo
han hecho por conducto de sus programas de cooperacion bilaterales y determinadas
organizaciones multilaterales. En consecuencia, en la decimocuarta reposicion de la
Asociacion Internacional de Fomento (AIF) para el periodo comprendido entre 2006
y 2008, convenida en febrero de 2005, se registra un aumento total del 25% al 30%
en la autorizacion para contraer obligaciones en comparacion con la decimotercera
reposicion. Los nuevos mecanismos, como los fondos globales de multiples donan-
tes, han tenido un éxito notable movilizando recursos para la consecucion de objeti-
vos concretos. Las contribuciones en forma de donaciones aportadas por el sector
privado y la sociedad civil (incluidas las fundaciones de beneficencia, las empresas,
las instituciones de investigacion especializadas y otros tipos de organizaciones no
gubernamentales) revisten una importancia cada vez mayor.

13.  Creados con el fin de alcanzar objetivos concretos y bien definidos, los fondos
globales son un buen ejemplo de asociaciones de colaboracion entre el sector
publico y el privado, ya que ademas de recursos publicos también pueden incluir
recursos privados. Esos fondos han atraido volimenes considerables de recursos
para fines globales, beneficiandose del amplio apoyo brindado por el publico en
general de los paises donantes por tener un propdsito facilmente comprensible, y
representan una importante contribucion a la consecucion de los objetivos de desa-
rrollo del Milenio.

14. Si bien los fondos globales son una fuente cada vez mas importante de finan-
ciacion para algunos organismos del sistema, constituyen contribuciones comple-
mentarias, por lo que no deben considerarse un sustituto de la corriente fundamen-
tal de recursos basicos u ordinarios. Ademas, es necesario establecer y administrar
cuidadosamente la relacion de esos fondos con el sistema de las Naciones Unidas.
Los fondos globales colaboran estrechamente con el sistema de las Naciones Uni-
das y el Banco Mundial, pero utilizan distintos sistemas de gestion. Mientras siga
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dependiendo de los fondos globales, el sistema de las Naciones Unidas debe analizar
aun mas la forma institucional y operacional mas eficaz de relacionarse con ellos.

15. La funcién que les corresponde desempeiar en el desarrollo a las Naciones
Unidas es especial. Surge una demanda nueva y creciente de sus servicios no so6lo
como consecuencia de las actividades encaminadas a cumplir el programa de desa-
rrollo de la Organizacion, sino también como resultado de las nuevas modalidades
de ayuda concretas que esta introduciendo la comunidad de donantes. En las actua-
les circunstancias, es indispensable que la mejora de la cooperacion bilateral, en el
aumento de la financiacion destinada a las instituciones financieras internacionales
(particularmente la Asociacion Internacional de Fomento), y la ampliacion del papel
de los fondos globales se lleven a cabo de forma tal que no vaya en detrimento de la
financiacion de las actividades de cooperacion para el desarrollo de las Naciones
Unidas, sino que la complemente. Ante todo, se debe procurar no perpetuar una si-
tuacion en la cual el volumen de contribuciones voluntarias destinadas a las activi-
dades operacionales de las Naciones Unidas se decide al final del proceso de adop-
cion de decisiones de los donantes, no en funcion de la calidad o prioridad de sus
programas, sino del nivel de los fondos aun sin asignar una vez prorrateados y
negociados y una vez que se han atendido otros compromisos.

16. Las medidas encaminadas a asegurar que la financiacion destinada a las activi-
dades de cooperacion para el desarrollo de las Naciones Unidas sea suficiente deben
acompaiiarse de medidas para lograr que esa financiacion goce de una previsibilidad
y estabilidad a largo plazo mayores que las que se ofrecen en el marco de las moda-
lidades actuales. El debate sobre opciones y modalidades de financiacion, al que el
presente informe pretende contribuir, ha de abarcar —y, cabe esperar, promover—
todas esas dimensiones de modo que se refuercen mutuamente. Si bien las cuestio-
nes de que se trata son complejas, el resultado sera decisivo para un debate politico
mas amplio sobre la mejor forma de lograr que el sistema de las Naciones Unidas
responda eficazmente a las exigencias de nuestros tiempos.

Financiacion destinada a la cooperacion para
el desarrollo de las Naciones Unidas: pautas
y cuestiones

Tendencias generales de la financiacion

17. El total de contribuciones a las organizaciones y o6rganos del sistema de las
Naciones Unidas destinadas a la asistencia para el desarrollo aumento6 ligeramente a
lo largo del periodo comprendido entre 1992 y 2003, hasta alcanzar un promedio del
11% del total de la AOD durante todo el periodo y el 13,4% del total de esa asisten-
cia en 2003.

18. Sin embargo, esas tendencias positivas deben interpretarse con cautela. Un
analisis detallado> muestra que esas tendencias positivas son el resultado en gran
medida del aumento de la financiaciéon complementaria. Pese al firme compromiso
de unos pocos donantes hacia los presupuestos basicos de los fondos y programas de
las Naciones Unidas, los recursos basicos de las Naciones Unidas no crecieron apre-
ciablemente entre 1996 y 2005° en valores nominales, al fluctuar en torno a los
2.000 millones de dolares al aflo, salvo en 2003, en que se registrd un aumento neto.
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Por otra parte, los recursos complementarios han registrado una pauta de creci-
miento ininterrumpido en todo el sistema de las Naciones Unidas, reflejando una
marcada preferencia de parte de los paises donantes por ese método de financiacion.

19. Mientras que algunas organizaciones como el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) y algunos organismos especializados han pasado a
depender mas de los recursos “no basicos” o “complementarios” que otros, la fun-
cion de los recursos complementarios ha aumentado en lo que respecta a todas las
organizaciones del sistema.

20. Se espera que los recursos “basicos” cubran la infraestructura de operaciones
bésica de una organizacion financiando los gastos basicos que son fundamentales
para el desempefio de sus mandatos institucionales, asegurando una adecuada pre-
sencia en los paises y garantizando una plataforma para sus actividades programati-
cas impulsadas por los paises. La insuficiencia de recursos basicos tanto para fines
administrativos como para la elaboracion de programas constituye la limitacion
principal que afecta el desempeifio de las entidades dedicadas al desarrollo.

Financiacion con cargo a los recursos basicos/ordinarios:
marcos de financiacion multianual y cuotas prorrateadas

21. Los presupuestos ordinarios de los organismos especializados, establecidos
con arreglo a cuotas prorrateadas, se han mantenido a niveles historicamente bajos
como consecuencia de la aplicacién de politicas de crecimiento cero o de creci-
miento nominal nulo. Eso ha limitado las posibilidades de esos organismos de ajus-
tar su capacidad basica de apoyar su respuesta a las nuevas necesidades generadas
por el programa de desarrollo de las Naciones Unidas, incluidos los objetivos de de-
sarrollo del Milenio. Dada la inestabilidad de la financiacion de los fondos y pro-
gramas de las Naciones Unidas, los organismos especializados ya no pueden seguir
dependiendo de ellos para financiar actividades “extrapresupuestarias”, como solia
hacerse a principios del decenio de 1990.

22. Los marcos de financiacion multianual’ se concibieron, entre otras cosas, con
el fin de reducir la inestabilidad de las contribuciones voluntarias a los programas y
fondos mas importantes. Si bien esos instrumentos han sido eficaces como medios
de planificacion, al establecer vinculos entre parametros y objetivos de recursos so-
bre una base multianual, relacionando asi las necesidades de recursos con sus usos y
resultados previstos y logrando una mejor rendicion de cuentas, aun no han podido
asegurar una masa critica suficiente de contribuciones “basicas”.

23. En consecuencia, no puede sino llegarse a la conclusion de que las actuales
practicas que rigen tanto las cuotas prorrateadas como las modalidades de financia-
cion voluntaria no han logrado asegurar un volumen suficiente de recursos “basicos”
u “ordinarios” para el sistema de desarrollo de las Naciones Unidas. Sigue sin resol-
verse el problema de lograr que el sistema alcance la masa critica de recursos ordi-
narios necesaria para responder eficazmente a las nuevas necesidades.
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Dos modelos de financiacion alternativa: el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola y el Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

24. Ademas de los marcos de financiacion multianual en el sistema se utilizan
otras dos modalidades de financiacion: la reposicion negociada que aplica el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y la escala de contribuciones volunta-
rias indicativa y voluntaria que aplica el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente a titulo de ensayo.

25. En la reposicion negociada del FIDA las contribuciones se determinan ante to-
do sobre la base de un examen, a cargo del Consejo de Administracién, de la sufi-
ciencia de los recursos de que dispone el Fondo. El Consejo de Administraciéon pue-
de invitar a los miembros del Fondo a que hagan contribuciones adicionales. El pro-
ceso de reposicion es un mecanismo complejo que abarca un examen exhaustivo de
las politicas que aplica el Fondo, incluido el sistema de asignaciéon de recursos ba-
sado en el rendimiento, y una evaluacion de los resultados y la repercusion de las
operaciones sobre el terreno. Desde su establecimiento el FIDA ha utilizado una es-
tructura de votacion vinculada en parte a las contribuciones que hacen los distintos
donantes. El proceso garantiza un nivel fijo de votos para los paises en que se eje-
cutan programas, mientras que el total de votos de que disponen los paises donantes
puede variar en funcién de la cuantia de los fondos que proporcionan. Como en el
caso de la mayoria de las organizaciones que cuentan con ese tipo de estructuras de
votacion, el FIDA procura adoptar sus decisiones por consenso. Si no puede lograrse
un consenso, los paises votan con arreglo a cuotas de votacion diferentes. Esas cuo-
tas también son un factor a la hora de determinar la representacion de los donantes
en la Junta Ejecutiva del Fondo.

26. La modalidad de reposicion negociada también es utilizada por la Asociacion
Internacional de Fomento (AIF), que forma parte del Grupo del Banco Mundial, y
algunos otros fondos globales, incluido el Fondo Mundial de Lucha contra el SIDA,
la Tuberculosis y el Paludismo. Aunque compleja, dados la voluntad politica nece-
saria y el entorno propicio, esa modalidad ha demostrado ser capaz de movilizar un
volumen considerable de recursos destinados a las entidades interesadas.

27. A titulo de nuevo experimento el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA) ha introducido una modalidad hibrida conocida como
“escala indicativa de contribuciones voluntarias”. Desde su creacion el PNUMA ha
recibido financiacion con cargo al presupuesto ordinario de las Naciones Unidas con
objeto de financiar los gastos de su secretaria, y sus actividades programadticas se
han financiado con cargo a las contribuciones voluntarias al Fondo para el Medio
Ambiente. En los primeros afios la contribucién con cargo al presupuesto ordinario
de las Naciones Unidas sufragaba mas del 20% de los gastos del PNUMA. Esa
aportacion se ha reducido actualmente a cerca del 4% de su presupuesto total. Se ha
establecido una escala indicativa de contribuciones voluntarias con el fin de ayudar
a orientar a los Estados Miembros a la hora de fijar sus niveles de contribuciones
voluntarias para sufragar los gastos de los programas. La escala de contribuciones
voluntarias se aplica al Fondo para el Medio Ambiente, que financia el programa de
trabajo basico del PNUMA, mientras que se asegura financiacion adicional por con-
ducto de fondos fiduciarios y otras contribuciones para fines especificos.
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28. Hasta ahora la experiencia acumulada con esa escala indicativa ha sido positi-
va, puesto que ha redundado en un aumento notable tanto del nimero de paises que
aportan contribuciones voluntarias como de la cuantia de sus contribuciones al
PNUMA.

Una solucion a corto plazo: el aumento de la financiacion
complementaria y sus consecuencias

29. Tanto los fondos y programas de las Naciones Unidas como los organismos
especializados de las Naciones Unidas reconocen que, en las actuales circunstancias
el aumento de la corriente de contribuciones voluntarias complementarias, en forma
de fondos fiduciarios, financiaciéon conjunta y contribuciones procedentes de otras or-
ganizaciones multilaterales y fondos mundiales, mas que una opcion es una necesidad.

30. Entre las estrategias aprobadas por las organizaciones del sistema con el fin de
complementar sus recursos ordinarios mediante la financiacién complementaria se
cuentan la diversificacion de la base de donantes, la descentralizacion de algunas
funciones de recaudacién de fondos a nivel nacional, la dependencia respecto de la
participacion de los donantes en las operaciones de financiaciéon conjunta o en los
gastos, y diversas combinaciones de otros acuerdos de colaboracién, con la inten-
cion de generar financiacion para sufragar no sélo los costos directos de las activi-
dades de asistencia para el desarrollo, sino también las partes proporcionales de los
gastos de apoyo a los programas, y de contribuir a sufragar los gastos de administra-
cion. Como parte de las estrategias de diversificacion también han aumentado las
contribuciones recibidas del sector privado, que han llegado a ser particularmente
importantes en algunas organizaciones (como, por ejemplo, el Fondo de las Nacio-
nes Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Fondo de Poblacion de las Naciones
Unidas (UNFPA)).

31. El aumento de los recursos complementarios de que disponen las organizacio-
nes del sistema de las Naciones Unidas contribuye al aumento del total de recursos
de que se dispone para las operaciones en los paises al complementar los recursos
ordinarios y favorecer la consecucion de los objetivos mas ambiciosos en materia de
cooperacion para el desarrollo. La mayoria de las organizaciones s6lo aceptan la fi-
nanciacion complementaria que se adecue a sus prioridades estratégicas y a las acti-
vidades del programa de desarrollo de las Naciones Unidas, incluidos los objetivos
de desarrollo del Milenio, mediante el ajuste de los procesos de la evaluacion comin
para los paises y el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo a
esos objetivos. Sin embargo, la selectividad y fragmentacion inherentes a la finan-
ciacion complementaria limitan al sistema de las Naciones Unidas y sus actividades
en la aplicacion plena del programa de desarrollo de las Naciones Unidas.

32. A medida que la financiacion de las capacidades basicas se va haciendo de-
pendiente de la financiacion complementaria, se hace cada vez mas dificil conservar
la capacidad técnica y de programacion basica de las entidades de las Naciones Uni-
das. La dependencia excesiva de la financiacion complementaria hace que las Na-
ciones Unidas sean vulnerables a los cambios en las preferencias y prioridades de
los donantes, tanto en cuanto al nivel como a la composicién de la financiacion. Ese
conjunto decisivo de problemas, y algunas de las principales limitaciones que exis-
ten, se analizan brevemente a continuacion.
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Efecto de sustitucion

33. Tras reconocer el valor complementario de los recursos “no basicos”, en su re-
solucion 59/250 la Asamblea General indicé claramente que las contribuciones
complementarias no eran ‘“un sustituto de los recursos basicos”®. Esa exhortacion
aun no ha sido atendida: hasta ahora, como se indic6 anteriormente, en lugar de su-
marse a los recursos ordinarios, en algunos casos el aumento del volumen de la fi-
nanciacion complementaria ha reemplazado a la financiacion ordinaria suficiente.

Recursos asignados a fines especificos

34. La financiacion complementaria suele destinarse, con diverso grado de detalle,
a usos y beneficiarios especificos, con lo que se pierde la flexibilidad necesaria para
hacer un uso distinto de los recursos a fin de atender las prioridades establecidas en
el plano intergubernamental en relacion con la aplicacion del programa mundial de
desarrollo, incluidos los objetivos de desarrollo del Milenio. Tipicamente, las con-
tribuciones destinadas a fines especificos estan sujetas a criterios que se determinan
a priori, lo que reduce la capacidad de los recipientes para reasignar los recursos con
objeto de atender nuevas prioridades internacionales o nacionales.

Funcién de “llenar lagunas”

35. Cuando se aprueba para propodsitos y proyectos concretos, la financiacion
complementaria da lugar a un enfoque asistematico y fragmentado de la labor de
cooperacion para el desarrollo. Por consiguiente, el cambio de enfoque en favor del
uso de financiacion complementaria, cuando se combina con el recurso mas fre-
cuente por algunos donantes a vias para suministrar AOD que no son las de las Na-
ciones Unidas, entrafia el riesgo de reducir la funcion del sistema de las Naciones
Unidas a “llenar lagunas” en la aplicacion del programa mundial de desarrollo.

Criterio estratégico y financiacion complementaria

36. Si bien la financiacion complementaria puede arrojar mayores volimenes de
recursos en un afio determinado, no redunda forzosamente en promesas seguras de
contribuciones multianuales, que es una condicion de la programacion efectiva a
largo plazo de las actividades de cooperacion para el desarrollo. Una aplicacion
apropiada de los marcos de financiacion multianual puede mitigar ese problema al
establecer un marco estratégico que abarque tanto la financiacion basica como la
complementaria.

37. El cambio de enfoque en favor de la financiacién complementaria puede
dar lugar a una situacidon en que partes importantes de las actividades de asistencia
para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas queden al margen de los pro-
cesos de gobernanza nacional e internacional. Incluso en los casos en que la apro-
bacion de esas contribuciones dependa de algun tipo de criterio de evaluacion es-
tratégico, esas contribuciones no permiten que los recursos se asignen sistematica-
mente con arreglo a criterios de programacion estratégicos y no facilitan la asigna-
cion estratégica de recursos de conformidad con el programa de desarrollo de las
Naciones Unidas.
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Mayor competencia para recaudar fondos

38. La recaudacion de fondos en todo el sistema suele ser de naturaleza competiti-
va pues los distintos mecanismos de recaudacion de los fondos, programas y orga-
nismos compiten entre si para obtener donaciones. La competencia para obtener
fondos se intensifica evidentemente a causa de la dependencia respecto de la finan-
ciacion complementaria.

39. Esa competencia puede crear un incentivo para mejorar la calidad de los servi-
cios que se prestan y ofrece mayor flexibilidad tanto a los paises donantes como a
los paises en que se ejecutan programas para optar entre diferentes agentes opera-
cionales. No obstante, la competencia desmedida restringe claramente el espacio
que necesita un criterio estratégico, aun cuando las contribuciones se adecuen gene-
ralmente a prioridades como los objetivos de desarrollo del Milenio.

40. La mayoria de las negociaciones relativas a la financiaciéon complementaria o
bien son bilaterales —con un donante a la vez—, o bien se realizan con pequefios
grupos de donantes. En esas condiciones, los riesgos de que se produzcan distorsio-
nes en las prioridades son elevados, tanto a nivel del sistema en su conjunto como
en cuanto a objetivos de programas y orientacion de las distintas organizaciones. El
resultado puede ser —y la experiencia demuestra que suele serlo con no poca fre-
cuencia— una concentracion de las actividades operacionales en temas particulares
que corresponden mas a las preferencias de los donantes que a las prioridades pro-
gramaticas generales definidas en los planos nacional e internacional, lo que exige
la participacion de un nimero mayor de organismos que el que justificarian sus
ventajas comparativas o las prioridades definidas por sus o6rganos rectores.

Recaudacion de recursos sobre el terreno y rigidez de la asignacién
de recursos

41. El dialogo de las sedes con los organismos donantes abarcara por regla general
tanto los recursos basicos como los complementarios. No obstante, los contactos so-
bre el terreno con el mismo donante se limitan por lo general a los recursos com-
plementarios. El actual cambio de enfoque en materia de programaciéon y moviliza-
cion de recursos de la sede al terreno, si bien es un hecho positivo desde varios
puntos de vista, sobre todo por ser receptivo a las necesidades segliin se perciben en
el plano nacional, entrafia el riesgo de fomentar atin mas el uso de la financiacion
complementaria en detrimento de la béasica y de contribuir a una mayor rigidez a la
hora de asignar recursos para la programacion de actividades de cooperacion para el
desarrollo. En consecuencia, los fondos obtenidos en los paises, por ejemplo, tal vez
no se utilicen para financiar gastos de programas de la sede o en otros paises, pese a
que los ingresos para los gastos de apoyo generados en el pais podrian sufragar al-
gunos gastos administrativos conexos de la sede.

Financiacion complementaria y recuperacion de los costos

42. Los Estados Miembros han subrayado recientemente la importancia del princi-
pio de la recuperacion total de los costos que viene aplicandose a las actividades
complementarias, pese a que no existe una metodologia comun o convenida para
ello. Una cuestion pendiente es el grado en que la recuperacion de los costos podria
contribuir también a sufragar los gastos administrativos basicos de la organizacion y
partes de los gastos de apoyo a los programas que no pueden atribuirse claramente a
una actividad programatica concreta.
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43. A medida que las organizaciones se vuelven mas dependientes de los recursos
complementarios para conservar partes importantes de su infraestructura basica y
mantener operaciones programaticas a un nivel minimo de masa critica, pareceria
apropiado que los recursos complementarios sufragaran una parte equitativa de los
gastos administrativos basicos del programa®.

Hacia el futuro: desafios y opciones

Financiacion de la cooperacion para el desarrollo de las
Naciones Unidas jun derecho o una respuesta a los desafios
del desarrollo?

44. Una pregunta fundamental que surge al considerar como puede mejorarse el
acceso de las organizaciones de las Naciones Unidas a los recursos ordinarios es qué
debe financiarse con esos recursos. Efectivamente, todo debate significativo sobre la
financiacion debe basarse en un concepto claro del mandato del sistema de las Na-
ciones Unidas en relacion con el desarrollo, sobre la base del programa de desarrollo
de las Naciones Unidas y en el papel concreto de cada una de sus partes en el cum-
plimiento del mandato. Es preciso que las necesidades de financiacion ordinaria se
establezcan teniendo en cuenta los mandatos institucionales del sistema en materia
de desarrollo y las necesidades urgentes de desarrollo de los paises que el sistema y
sus partes constituyentes estan llamados a satisfacer.

45. Es necesario que los paises en desarrollo, especialmente los mas pobres, re-
fuercen y mejoren sus capacidades para alcanzar sus objetivos econdémicos y socia-
les promoviendo la inversion, en particular en infraestructura, mejorando sus insti-
tuciones, introduciendo reformas econdémicas y sociales, abordando los problemas
prioritarios de sus sociedades, y aumentando la capacitacion y el empleo. Al apoyar
esas iniciativas, se prevé que el sistema de las Naciones Unidas utilice a pleno todas
sus capacidades, conocimiento y experiencia, garantice una mayor coherencia gene-
ral en sus intervenciones a nivel nacional e integre mejor sus programas con las ini-
ciativas nacionales en pro del desarrollo.

Definicion de las necesidades de financiacion

46. Una de las cuestiones fundamentales a que se refieren los debates sobre la fi-
nanciacion es la forma de financiar mejor las tres categorias basicas de gastos, a sa-
ber, los programas, el apoyo a los programas y la administracion.

47. A pesar de la introduccion del marco de financiacion multianual, uno de los
principales problemas a que siguen haciendo frente los programas y fondos de las
Naciones Unidas es que, al igual que los gastos de los programas, los gastos admi-
nistrativos basicos de su funcionamiento a menudo se han financiado con contribu-
ciones anuales inestables, lo que afecta la solidez general de sus estructuras organi-
zativas, su eficacia y la calidad de sus servicios y programas.

48. Por su parte, los organismos especializados y otras entidades que utili-
zan las cuotas prorrateadas para sufragar sus gastos administrativos basicos, han
quedado “atrapados”, como ya se menciond, en presupuestos ordinarios rigidos y
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escasamente financiados, y siguen siendo vulnerables a las fluctuaciones de la fi-
nanciacion complementaria para sus programas de desarrollo.

49. Para abordar esta vulnerabilidad, algunos Estados Miembros aducen que
deben utilizarse metodologias especificas y modalidades de financiacion diferentes
para financiar la infraestructura administrativa basica y la capacidad de los pro-
gramas centrales de las diversas entidades. Sin embargo, si se aplica este criterio, se
corre el riesgo cierto de que los presupuestos administrativos queden vinculados a
una nocién abstracta de gastos basicos, incorporada en los mandatos historicos y los
presupuestos anteriores del organismo, y no a las cambiantes exigencias a que esta
sometido.

50. Es fundamental definir adecuadamente los gastos administrativos basicos para
determinar las necesidades totales de financiacion de los organismos de las Nacio-
nes Unidas. Al mismo tiempo, la definicion no puede ser estatica ni mecanica. Es
necesario permitir que los gastos administrativos se ajusten y amplien y, al mismo
tiempo, asegurarse de que todas las posibles mejoras en la eficiencia respondan a la
creciente demanda de apoyo para el desarrollo, de modo de no afectar la calidad ni
la cantidad generales de las actividades programaticas.

51. Por lo tanto, la mejor metodologia pareceria ser la que procura determinar in-
tegralmente las necesidades totales de financiacion, a partir de la determinacion de
las necesidades de los programas nacionales impulsada por la demanda, que proceda
de las estrategias de desarrollo tanto nacionales como regionales y mundiales, a las
que el organismo debe responder segun su esfera de especializacion, con miras a
prestar el maximo apoyo posible al cumplimiento del programa de desarrollo de las
Naciones Unidas.

52. Una vez determinadas las necesidades programaticas y cuantificadas las consi-
guientes aportaciones de recursos (financieros, humanos, tecnolégicos y organiza-
tivos), pueden estimarse adecuadamente los requisitos administrativos del programa
basico, en funcién de las corrientes actuales de recursos. Deben sefialarse las bre-
chas y las formas de mejorar la respuesta del organismo a las necesidades nacionales
y tenerse debidamente en cuenta las actividades mundiales y regionales que propor-
cionan el marco general de apoyo.

53. Por lo tanto, los o6rganos rectores deben procurar elaborar presupuestos de
apoyo administrativo y programatico, basados en las dimensiones del programa total
de la entidad en cuestion, y ajustar en consecuencia todo el apoyo y las capacidades
conexas de indole administrativa.

Enfoques sectoriales y apoyo presupuestario: repercusiones
en la financiacion del sistema de las Naciones Unidas para
el desarrollo

54. La utilizacion cada vez mayor de planes de accion sectoriales y apoyo presu-
puestario como nuevas modalidades para prestar asistencia para el desarrollo!'® no
s6lo ha alterado la relacion entre los gobierno y los donantes, sino que también ha
planteado grandes interrogantes sobre la forma en que el sistema de las Naciones
Unidas puede relacionarse con esas nuevas modalidades'!.
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55. A pesar de que poco a poco se van observando las repercusiones programaticas
de esas nuevas modalidades de prestacion de apoyo del sistema de las Naciones
Unidas, siguen sin aclararse las consecuencias para la financiacion de las activida-
des del sistema en los paises. Si esas modalidades se convierten en la principal for-
ma de prestar AOD a nivel nacional, desde el punto de vista financiero, cada organi-
zacion deberd reexaminar su ventaja comparativa y los beneficios que puede ofrecer
a nivel nacional, para poder desempefiar su papel y conseguir un nivel adecuado de
financiacion en el contexto de los programas sectoriales. Ademads, serd necesario
establecer mecanismos para “reembolsar” al sistema de las Naciones Unidas el apo-
yo administrativo y de otra indole que ofrece a esas modalidades, teniendo presentes
las politicas existentes de recuperacion completa de gastos.

56. En términos generales, a pesar de que las interacciones del sistema con esas
nuevas modalidades de prestacion, caracteristicas de las instituciones de desarrollo
(bilaterales y multilaterales) con mayor capacidad financiera, plantean dificultades
importantes al sistema, también ofrecen claras oportunidades de progresar en rela-
cién con los efectos generales de la asistencia para el desarrollo y el protagonismo
que asuman en ella los paises en que se ejecutan programas.

Modalidades de financiacion: financiacion voluntaria,
cuotas prorrateadas y reposicion negociada de fondos

57. A medida que los paises en desarrollo y sus colaboradores en el desarrollo in-
tensifican sus esfuerzos para lograr los objetivos de desarrollo convenidos interna-
cionalmente y el debate sobre la financiacion para el desarrollo, en particular para
los paises méas pobres, adquiere una nueva urgencia, la pregunta clave que se plantea
a las organizaciones del sistema es si podran desempefiar sus funciones en materia
de politicas, promocioén y fomento de la capacidad en el nivel 6ptimo exigido
por este nuevo entorno de actividades y resultados, en las modalidades de financia-
cion tradicionales que han heredado, o si es necesario mirar con nuevos ojos la for-
ma en que el sistema puede desempefiar su papel estratégico con la credibilidad
que surgiria de una base de recursos estable, previsible, a largo plazo y crecientes,
en un entorno de mayor eficiencia y eficacia, en que los recursos se vincularan a los
resultados.

58. A pesar de las diferentes modalidades de financiacidon basica adoptadas por los
fondos, programas, organismos especializados y otras entidades de las Naciones
Unidas, todos sin excepcion se enfrentan a la misma dificultad consistente en con-
seguir una corriente de recursos en crecimiento constante para sus presupuestos ba-
sicos, que les permita satisfacer sus nuevas necesidades en expansion.

59. En los afios recientes, se ha adoptado el criterio de tomar las modalidades de
financiacion actuales tal como estan y aplicar una estrategia de financiacion a corto
plazo que recurra al maximo a la financiaciéon complementaria, corregida segin
cierto nimero de elementos, como se indica mas arriba. El resultado ha sido un ma-
yor aporte de recursos a varias entidades de las Naciones Unidas, aunque muchas
cuestiones siguen pendientes en lo referente a la armonizacion de la cooperacion pa-
ra el desarrollo del sistema con el programa de desarrollo de las Naciones Unidas,
incluidos los objetivos de desarrollo del Milenio. En general, la financiacion com-
plementaria, a pesar de que aumenta las corrientes totales de recursos, no ayuda a
impulsar esa armonizacion, ni garantiza las corrientes estables, seguras, previsibles
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y crecientes de recursos “ordinarios” ni “basicos” que los organismos del sistema
necesitan para que su contribucion al programa de desarrollo de las Naciones Uni-
das sea optima.

60. También podrian abordarse las soluciones siguientes:

a) Centrarse en el uso de los marcos de financiacién multianual y su
relacion con la gestion basada en los resultados. Aunque los actuales marcos de
financiacion multianual, como instrumentos para reforzar la movilizacion de recur-
sos basicos, han dado resultados variados, son instrumentos ttiles con que abordar,
en el mismo contexto, los marcos de resultados estratégicos y los marcos integrados
de recursos de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, reuniendo los
recursos programaticos y administrativos. Efectivamente, el principal beneficio del
marco de financiacion multianual es que integra los objetivos, los recursos, los pre-
supuestos y los resultados. Tiene potencial para aumentar la financiaciéon basica,
estableciendo metas claras, relaciones entre la recaudacion de fondos y la gestion
basada en los resultados y, por ende, vinculando esos resultados con los objetivos
ultimos que persiguen las organizaciones en cuestion!2. Por lo tanto, representa un
marco fundamental para garantizar la coherencia de las politicas en relacion con el
desempeiio de la organizacion, vinculando la demanda agregada de su apoyo (sobre
la base de la informacidn nacional) con su respuesta a esa demanda, independiente-
mente de las fuentes de financiacion. La medida en que el marco de financiacion
multianual puede servir para que la financiacion basica prevista por el marco sea
mas previsible se relaciona con el caracter multianual del instrumento. Ha llegado el
momento de que los Estados Miembros utilicen plenamente los beneficios posibles
de este enfoque, comprometiendo recursos basicos mediante promesas multianuales
sostenidas durante largos periodos, como se indica en las metas de recursos basicos
convenidas en el marco de financiacion multianual.

b) Cuotas prorrateadas para los presupuestos institucionales basicos.
Los fondos y los programas que procuran aumentar la fiabilidad de la financiacion
basica podrian considerar la posibilidad de introducir un sistema de cuotas prorra-
teadas para sufragar los gastos basicos que garanticen su funcionamiento minimo. A
tales efectos y con las modificaciones del caso, podria aplicarse la escala actual de
cuotas de las Naciones Unidas. El caracter de miembro de una organizacion presun-
tamente conllevaria la obligacion de pagar el monto de la cuota. Deben incorporarse
al sistema las disposiciones que permitan reevaluar las necesidades basicas, posi-
blemente con frecuencia anual, a fin de evitar la rigidez experimentada a este res-
pecto por los organismos especializados.

c) Combinar las cuotas prorrateadas con un programa de contribucio-
nes voluntarias. Corresponde al modelo adoptado por el PNUMA, con su “escala
indicativa de contribuciones voluntarias™, que orienta a los donantes para fijar sus
niveles de contribuciones voluntarias para los recursos del programa basico. Las ac-
tividades complementarias se siguen financiando por separado.

d) Reposicion negociada para financiar los presupuestos basicos. Este
mecanismo exige definir un programa integrado, sobre cuya base se negocian las re-
posiciones. Si bien este enfoque parece bastante complejo para los organismos
mas pequefios, su valor se deriva de su capacidad para atraer una masa critica de re-
cursos. Antes de aplicarlo, debe comprobarse suficientemente su viabilidad. Una
cuestion fundamental es la distribucion de la carga entre los diferentes donantes.
Tradicionalmente, las instituciones financieras internacionales han repartido la carga
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vinculando el derecho al voto y la representacion en sus juntas con la participacion
de cada donante en el capital. En el sistema del FIDA, las acciones con derecho a
voto se ajustan cuando se reciben los pagos. La forma de repartir la carga tal como
se aplica en las instituciones bancarias requeriria importantes ajustes antes de apli-
carla en los organismos, los fondos y los programas de las Naciones Unidas. Aun-
que es poco probable que la introduccion experimental de las reposiciones negocia-
das, posiblemente limitada a una parte del presupuesto, modifique considerable-
mente la distribucion de la carga entre los donantes y provoque cambios sustanciales
a corto plazo, tal vez sirva para iniciar un proceso de debate entre una entidad de las
Naciones Unidas y sus Estados Miembros, que podria conducir a resultados impor-
tantes a mas largo plazo en materia de financiacion.

e) Mecanismo negociado de reposiciéon para combinar fondos y pro-
gramas. Si los fondos y programas de las Naciones Unidas pudieran dejar de lado
la programacion armonizada y adoptar la programacion conjunta, en el futuro,
la modalidad de reposicion negociada se aplicaria a sus programas conjuntos con la
ventaja de dirigirse a una masa critica mayor de recursos, por lo que se ahorrarian
gastos de transacciones en un proceso de negociacion habitualmente prolongado.

61. A pesar de que es poco probable que los organismos especializados o las enti-
dades del sistema de las Naciones Unidas cuyos gastos se sufragan con los presu-
puestos ordinarios consideren la posibilidad de introducir programas de contribu-
ciones voluntarias, como las reposiciones negociadas, sigue siendo necesario que
esas organizaciones se enfrenten al desafio de asumir el servicio de una cantidad ca-
da vez mayor de recursos de los programas recibidos mediante financiaciéon com-
plementaria (extrapresupuestaria) con presupuestos administrativos béasicos estanca-
dos o decrecientes.

62. En uno de los casos mas evidentes, el presupuesto ordinario de un importante
organismo especializado se redujo, desde mediados del decenio de 1990, de casi dos
tercios de sus recursos totales para programas a menos del 30% de las previsiones
presupuestarias para el bienio 2006-2007. En las actuales circunstancias, hay pocos
incentivos para que los paises donantes ajusten esas politicas presupuestarias, espe-
cialmente si, como alternativa, simplemente pueden cambiar la financiaciéon ordina-
ria por la complementaria para apoyar los aspectos de la labor del organismo que
mas les interesa beneficiar. Al mismo tiempo, el caracter intercambiable de la finan-
ciacion entre el presupuesto ordinario y los recursos extrapresupuestarios sigue
siendo una cuestion fundamental para los organismos muy especializados que de-
penden cada vez mas de financiacion complementaria imprevisible para mantener
sus instrumentos basicos. En un momento en que para ejecutar el programa de desa-
rrollo de las Naciones Unidas puede justificarse que un nimero importante de acti-
vidades que actualmente se financian con contribuciones voluntarias pasen a formar
parte de la labor central del sistema, muchos organismos tienen grandes dificultades
para mantener incluso sus funciones tradicionales en esferas como las normas, las
reglas, la promocion y otras funciones basicas a nivel mundial.

63. Se debe seguir reflexionando sobre las formas de flexibilizar los actuales
mecanismos de fijacion de cuotas de varias organizaciones, por ejemplo mediante
modalidades alternativas inspiradas en la escala indicativa de contribuciones
voluntarias o las negociaciones sobre la reposicion aplicadas por el PNUMA y
el FIDA.
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64. Estas modalidades innovadoras de financiacion podrian combinarse para dife-
rentes organizaciones del sistema de las Naciones Unidas de varias formas alternati-
vas y armonizarse con las modalidades actuales. Los sistemas de cuotas, por ejem-
plo, podrian reformular la definicion de los componentes del presupuesto, ajustan-
dose a las necesidades concretas de cada organizacion.

65. Debe comprobarse mas a fondo la viabilidad de esas modalidades, tomando
como base los siguientes criterios:

a) Adecuacion de las corrientes de recursos permitidas por la modalidad
(en particular con respecto a las nuevas tareas de desarrollo que tienen ante si las
Naciones Unidas);

b) Fiabilidad, previsibilidad y garantia de las corrientes de recursos (uti-
lizar los programas convenidos para garantizar la disponibilidad y verificar el ca-
racter vinculante de los compromisos de los donantes); y

c) Reparto aceptable de la carga entre los donantes y probable consenso
entre los principales contribuyentes.

Hacia un enfoque de la financiacion para todo el sistema

66. Debe ser posible concebir una agregacion de necesidades de recursos de todo
el sistema a nivel nacional que compare las necesidades de financiacion de diferen-
tes organismos del mismo pais y verifique el fundamento y coherencia de los pedi-
dos de aportaciones que se dirigen a cada uno. Aun si la agregacion se fuera a reali-
zar solo para un subconjunto mas pequefio de organismos que operan en un pais, por
ejemplo en el contexto del MANUD y su respectiva matriz de resultados, se conoce-
rian mas las actividades que pueden esperarse del sistema en un pais, reuniendo los
diferentes elementos del marco de recursos del MANUD.

67. Por si sola, la cuantificacion del volumen de recursos necesarios para financiar
las actividades de todo el sistema en un pais concreto no traeria aparejada ni la fi-
nanciacion conjunta de todo el sistema ni campafias de movilizacién de recursos
combinados, pero podria ser el primer paso hacia el establecimiento de algunas de
las condiciones para esa tarea.

68. En teoria, se podria concebir un proceso que condujera a estimar un “producto
de desarrollo” mundial a cargo de todo el sistema de las Naciones Unidas, con las
consiguientes metas de recursos mundiales, que luego podria ser objeto de una “ne-
gociacion” con las caracteristicas de una promesa indicativa, con los donantes inte-
resados o toda la comunidad de donantes. Para un proceso de esa clase seria preciso
definir un “conjunto de programas” mundiales para todo el sistema de las Naciones
Unidas, que los donantes examinarian y compararian con otros conjuntos que otros
agentes del desarrollo les presentarian.

69. Seria necesario que la agregacion para establecer una meta de financiacion
mundial para todas las necesidades de financiacion del sistema de las Naciones Uni-
das a nivel nacional contenidas en instrumentos como el MANUD, junto con las ne-
cesidades de los programas regionales y mundiales, estuviera claramente vinculada
al programa de desarrollo de las Naciones Unidas, incluidos los objetivos de desa-
rrollo del Milenio. De esa forma seria un instrumento imprescindible para la recau-
dacion concreta de fondos.

17



A/60/83

E/2005/72

18

IV.

70. El sistema de las Naciones Unidas esta en clara desventaja, dado el caracter
fragmentado de sus estructuras institucionales, porque no esta en condiciones de se-
falar a los donantes un conjunto de programas integral y mundial sobre el cual ne-
gociar. No tiene un entorno mundial similar al que la AIF ofrece a los donantes po-
tenciales, con una propuesta de documento programatico amplio que establezca los
niveles generales de recursos necesarios, los criterios para su asignacion ni otras in-
dicaciones de politicas adicionales necesarias. Actualmente existen en el sistema los
canales institucionales necesarios a esos efectos.

71. A medida que se avanza en la integracion y armonizacion de la labor del sis-
tema y su funcionamiento, a nivel nacional, regional y de la sede, esta agregacion de
las necesidades de financiacién puede adquirir viabilidad como instrumento para
movilizar recursos de manera eficaz y en colaboracion.

Conclusiones

72. En el presente informe se han examinado diversas opciones —algunas mas
practicas, otras mas tedricas en las circunstancias actuales— para la financiacion de
las actividades operacionales del sistema de las Naciones Unidas, de modo de ha-
cerla mas previsible, estable y adecuada a largo plazo y, simultaneamente, preservar
las ventajas de las actuales modalidades de financiacion. Las organizaciones de las
Naciones Unidas, al prepararse para responder a las necesidades cambiantes de los
paises donde se ejecutan programas en su intento por cumplir con las metas conve-
nidas del desarrollo, en especial los objetivos de desarrollo del Milenio, deberan se-
guir investigando y promoviendo las combinaciones apropiadas de contribuciones
voluntarias, cuotas y reposiciones negociadas que mejor se adecuen a sus circuns-
tancias y estructuras institucionales particulares. Al hacerlo, deben guiarse por las
practicas recomendadas para todo el sistema y por una evaluacion, dirigida por los
organos intergubernamentales centrales de las Naciones Unidas, de las soluciones
que mejor pueden ayudar a mejorar la calidad de los servicios que todo el sistema
presta a sus Miembros. Una agregacion de las necesidades de financiacion para el
desarrollo del sistema de las Naciones Unidas para las actividades nacionales, re-
gionales y mundiales podria servir como base para un didlogo mas armonizado con
los paises contribuyentes, sobre todo si la agregacion se relaciona claramente con el
programa de desarrollo de las Naciones Unidas, en especial los objetivos de desa-
rrollo del Milenio.

73. A pesar de que el analisis de este informe se ha centrado en cuestiones como la
adecuacion, la previsibilidad, la garantia, el reparto de la carga y la composicion de
las contribuciones, y distingue entre recursos “centrales” y complementarios, hay
cuestiones mas amplias que es necesario abordar, relativas al papel general de los
organismos operacionales y sus ventajas comparativas frente a otros canales de la
AOD, en lo relativo al acceso a la financiacion.

74. La arquitectura internacional para el desarrollo estd evolucionando rapida-
mente, con oportunidades y dificultades. Las necesidades de financiacion del siste-
ma de las Naciones Unidas para el desarrollo deben ser proporcionales a su papel y
eficacia como contribuyente a un auténtico progreso en la ejecucion del programa
de desarrollo de las Naciones Unidas, en especial los objetivos de desarrollo del
Milenio. Las actividades programaticas que propone realizar deben justificarse por
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su coherencia con los objetivos de desarrollo nacionales e internacionales a los que
esta llamada a servir, y las posibles repercusiones en esos objetivos.

75. La financiacién de la cooperacion de las Naciones Unidas para el desarrollo
debe abordarse como una parte integral de los esfuerzos por prestar el maximo apo-
yo a los paises en desarrollo en la ejecucion del programa de desarrollo de las Na-
ciones Unidas. En el presente informe se promueven enfoques nacionales y orienta-
dos por la demanda, cimentados en las prioridades nacionales, para cuantificar las
necesidades de financiacion, puesto que ese enfoque estd estrechamente vinculado
con la ventaja comparativa y las caracteristicas singulares de la labor operacional
del sistema de las Naciones Unidas.

76. También se plantea la posibilidad de adoptar criterios de mayor colaboracion
para la recaudacion de fondos que realiza el sistema de las Naciones Unidas, y se
vinculan con el progreso en la coordinacion del funcionamiento general del sistema
a nivel nacional, regional y mundial.

77. Las opciones e innovaciones de las modalidades de financiacion descritas en el
presente informe deben seguir examinandose a nivel intergubernamental en los or-
ganismos individuales y, para el sistema en general, en el contexto del Consejo Eco-
noémico y Social y la Asamblea General, como parte del seguimiento de la reunion
plenaria de alto nivel de la Asamblea General que se celebrard en septiembre
de 2005.

78. El debate proximo sobre las opciones y modalidades de financiacion de las
actividades operativas para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas en
la serie de sesiones dedicada a las actividades operacionales del periodo de se-
siones sustantivo del Consejo Economico y Social de 2005 debe servir para re-
saltar estas cuestiones y su pertinencia para los objetivos generales que se pro-
moveran en la reunién plenaria de alto nivel de septiembre. El principal mensa-
je que el Consejo tal vez desee transmitir al respecto es el caracter central de
estas cuestiones, para tratar de alcanzar las metas de desarrollo incluidas en la
Declaracion del Milenio y fomentar la capacidad del sistema de las Naciones
Unidas para prestar su pleno apoyo a esa empresa.

79. Debe alentarse a los Estados Miembros, como parte del seguimiento de las
conclusiones de la reunién plenaria de alto nivel de la Asamblea General, a pro-
seguir, con determinacion y compromiso renovados y en un espiritu de asocia-
cion y solidaridad mundiales, un debate politico de alto nivel sobre las cuestio-
nes y modalidades de la financiacion con miras a reforzar eficazmente las acti-
vidades de cooperacion para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas.

Notas

I Ese objetivo se reafirmo en la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el
Desarrollo. Véase el Informe de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el
Desarrollo, Monterrey (México), 18 a 22 de marzo de 2002 (publicacion de las Naciones
Unidas, numero de venta S.02.11.A.7), cap. I, resolucion 1, anexo. Véase también A/59/2005,
parrs. 48 a 53.

2 A/59/2005, parr. 51.

3 Véase también el informe del Secretario General al Consejo Econémico y Social en su serie de
sesiones de alto nivel (E/2005/56).
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4 En la “Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda para el desarrollo: protagonismo,
armonizacidn, convergencia, resultados y responsabilidad mutua”, de 2 de marzo de 2005,
91 paises y 25 organizaciones internacionales se comprometieron concretamente a mejorar
la eficacia de la ayuda externa, acordando introducir “indicadores” para seguir de cerca
los avances en cuanto a apropiacion, alineacion, armonizacion, resultados y responsabilidad
mutua.

[}

Véase A/60/74-E/2005/57 donde figura un analisis pormenorizado de las tendencias que se
observan respecto de los recursos “basicos” y “no basicos”.

=)

Fue preciso excluir de este andlisis los datos facilitados por el Programa Mundial de Alimentos
(PMA), debido a que el Programa llevd a cabo en 1999 una reclasificacion fundamental entre
recursos “basicos” y “no basicos” que habria alterado los resultados del analisis.

N}

El funcionamiento de los marcos de financiacién multianual y su capacidad para solucionar los
problemas asociados con la financiacion de la cooperacion para el desarrollo de las Naciones
Unidas se han examinado en varios informes del Secretario General. Véanse A/56/70-E/2001/58
y A/57/332. El presente informe se basa en el analisis contenido en esos informes.

©

Véase la resolucion 59/250 de la Asamblea General, parr. 20.

9 El PMA ha establecido un sistema relativamente simple y transparente que asegura que la
recuperacion con cargo a las contribuciones complementarias sufrague todos los costos
adicionales y ademas una parte apropiada de los gastos administrativos (conocidos como
“gastos de apoyo indirecto”, segln la terminologia del PMA).

Véase la “Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda para el desarrollo: protagonismo,
armonizacidn, convergencia, resultados y responsabilidad mutua”, sobre las tendencias mas
recientes en este ambito.

Véase el parrafo 11.

La utilizacion del enfoque de gestion basada en los resultados se encuentra también en otros
mecanismos de financiacion, por ejemplo en el proceso de reposicion negociada del FIDA, que
consiste en una consulta con los Estados Miembros basada en un examen de los resultados y las
repercusiones de las actividades del Fondo, con el apoyo de un uso intensivo de la gestion
basada en los resultados y las pruebas que proporcionan los estudios de evaluacion.
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