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1 Introduccion

Resulta paraddjico que, a primera vista, las
nuevas perspectivas en materia de desarrollo
econémico y reduccién de la pobreza no
parezcan otra cosa que aquel mismo viejo vino
en nuevas botellas. La nueva terminologia que
se esta utilizando con relacion a las fuentes
innovadoras de financiamiento para el desarrollo
podria ocultar que, en realidad, lo que se
describe no sea genuinamente nuevo. Sin
embargo, no habria que subestimar la atencion
politica sin precedentes que concita el concepto.
Rara vez ha habido tan intensa concentracion
de la comunidad internacional en una agenda de
desarrollo general. La magnitud de los nuevos
esfuerzos e iniciativas en ciernes para la
revitalizacién del financiamiento internacional
para el desarrollo indica que los gobiernos se
han puesto mucho mas serios que en las ultimas
décadas al respecto.

Después de muchos afios de fatiga en el ambito
de la cooperacion al desarrollo y de falta de
voluntad politica para considerar concretamente
los requerimientos de los recursos necesarios
para cumplir los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), la Conferencia Internacional de
las Naciones Unidas sobre Financiamiento para el
Desarrollo desarrollada en 2002 en Monterrey,
México, marcd un punto de inflexién ya que, en
el documento final de la Conferencia, los
gobiernos reconocieron explicitamente la
necesidad de contar con recursos financieros
adicionales. Tras Monterrey, el liderazgo
compartido de los presidentes del Brasil, Francia
y Chile en 2004 para lanzar la iniciativa “Accién
contra el Hambre y la Pobreza” y promover el
concepto de “Nuevas fuentes para el
financiamiento del desarrollo” constituyd un
importante paso politico para la implementacion
de los compromisos de aquella Conferencia. En
tanto que la busqueda de esta iniciativa de
recursos adicionales para cumplir con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio puede haber
generado una cantidad reducida de propuestas y
compromisos orientados hacia instrumentos
financieros innovadores, la creciente atencién
politica que ha concitado, incluido un renovado
interés  por mecanismos ya  propuestos
anteriormente, marca una oportunidad para
colocar el financiamiento para el desarrollo
nuevamente en el centro de la escena.

La propuesta de los gobiernos de Brasil, Francia
y Chile, que posteriormente suscribieron
también Espafia, Alemania y Algeria, establece
un grupo técnico para contribuir a los esfuerzos
multilaterales  orientados hacia nuevos
mecanismos de financiamiento del desarrollo y

ha logrado sumar nuevos gobiernos a este
emprendimiento. Después de que Chile y Francia
aprobaran leyes para la implementacion de un
pequefio impuesto a los pasajes aéreos
destinado al financiamiento del desarrollo, en
una Conferencia realizada recientemente en
Paris, otros 11 paises se sumaron a esta
propuesta. Mas aun, esta Conferencia, que
conté con la participaciéon de 90 paises y 60
organizaciones no gubernamentales, establecié
un “Grupo Piloto sobre las Contribuciones de
Solidaridad a favor del Desarrollo” compuesto
por 38 naciones en total. La Conferencia de Paris
marcé simbdlicamente el cambio desde la teoria
sobre nuevas fuentes adicionales para el
desarrollo hacia la practica y abrié oportunidades
para establecer mecanismos adicionales en el
futuro.

Este documento presenta un andlisis de las
diferentes propuestas para nuevas fuentes de
financiamiento del desarrollo. Esto implica el
abordaje de las siguientes cuestiones: ;Por qué
se buscan fuentes alternativas o adicionales a la
Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD)? ;Cuales
son los criterios para hacer uso efectivo de flujos
financieros adicionales para los paises en
desarrollo y cémo afectaran la capacidad de
absorciéon en las naciones receptoras? i CoOmo se
puede sostener este momento de impulso al
desarrollo y cudl sera el papel que jugaran las
nuevas fuentes de financiamiento del desarrollo,
en términos generales, en el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y en el
crecimiento econémico?

Finalmente, se examinard la base de apoyo
politico  necesaria  para los  diferentes
mecanismos propuestos y se planteara hasta qué
punto podrian implementarse en el corto y largo
plazo.

2 Avance en la Conferencia de Paris y
motivo principal para la busqueda
de fuentes innovadoras de
financiamiento

La Conferencia de Paris impulsa la
cooperacion multilateral para el desarrollo

Mientras que existe un reconocimiento
generalizado en cuanto a que el proceso de
globalizacién no solo ha generado bienestar,
sino también una creciente division entre
naciones desarrolladas y no desarrolladas, la
comunidad internacional ha establecido una
férmula de consenso con respecto a nuevos
esquemas de financiamiento para asistir a los
paises mas pobres y vulnerables del Sur Global.
Con respecto al objetivo superior que apunta a
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la reduccion de la pobreza, durante muchos
anos, los objetivos de desarrollo multilateral han
sido un ejemplo de lo que es una aproximacion
“talle Unico para todos”. A pesar de la atencién
sin precedentes dedicada al concepto de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODMs) en el
debate internacional, cabe subrayar que los
primeras siete ODMSs respecto de los cuales las
naciones en desarrollo asumieron
responsabilidades, no comprenden un conjunto
de opciones politicas explicitas, ni prestan la
atencion  correspondiente a los diferentes
estadios de desarrollo econémico de los paises
en desarrollo. La octava meta de los ODMs
detenta una falta notable, en tanto define los
objetivos globales de los paises desarrollados en
el area de la Asistencia Oficial al Desarrollo, el
comercio y condonaciéon de la deuda. No existe
plazo temporal alguno y, ademas, se ve afectada
porgue en los Ultimos afos, su relevancia ha
sido cuestionada por algunas de las naciones
donantes.

Frente a estos antecedentes, los presidentes de
Brasil, Francia y Chile lanzaron la valiente
iniciativa “Accién contra el Hambre y la
Pobreza” en 2004, que sentd las bases para el
punto de inflexion que fue la Conferencia de
Paris sobre formas innovadoras para el
financiamiento al desarrollo en febrero de 2006
y estableci® nuevos estandares para la
cooperacion internacional al desarrollo. En lugar
de quedarse atrapada en la controversia sobre
los instrumentos tradicionales de financiamiento
externo, tales como la AOD o el Comercio
Internacional, la iniciativa se incliné hacia una
aproximacién muy flexible. Esta se concentra
exclusivamente en generar nuevas fuentes
adicionales y apunta a implementar mecanismos
de financiamiento que no requieran consenso de
todos los actores multilaterales. La Conferencia
de Parfs, en la que participaron 90 paises y 60
ONG’s abri¢ el juego para la implementacién de
un impuesto a los viajes aéreos por parte de 13
paises del Norte y del Sur en un futuro préximo.
Este Ultimo avance no sélo resulta significativo
porque marca una hoja de ruta para futuros
esquemas en materia de impuestos globales.
También es valioso el hecho de que el proceso
hacia este nuevo acuerdo sobre financiamiento
del desarrollo nunca se haya visto amenazado
por la interferencia de algunos influyentes global
players reticentes frente a nuevos mecanismos
para el financiamiento del desarrollo. Para evitar
distorsiones en el sector aerondutico, el grupo
técnico “Accion contra el Hambre y la Pobreza”
ha sido muy cuidadoso al optar por un impuesto
a los pasajes aéreos que han de implementar

autoridades de nivel nacional y no global, con
tasas muy bajas.

Cuadro 1
El impuesto francés
y chileno a los pasajes aéreos

fuente: estimaciones propias

Impuesto francés  Impuesto

alos pasajes chileno a los

aéreos pasajes aéreos
Vuelos de 1 clase econémica N/A
cabotaje :

I 10 business

/primera clase

(incluye vuelos

dentro de la

Unién Europea)
Vuelos 4 clase econdmica  $4 por cada
interna- pasaje emitido
cionales

40 business/

primera clase
Utilizacion 50% aporte al
de la Fondo Global
recaudacion de Salud

100% aporte al 50% aporte al

Fondo Global de fomento del

Salud turismo
nacional

Una vez que Francia y Chile sentaran precedente
(cuadro 1) y aprobaron medidas legislativas para
la implementacion de un impuesto a los pasajes
aéreos, otros 11 paises declararon en |la
Conferencia de Paris que se sumarian a la
propuesta. La decision fue claramente impulsada
por el hecho de que el impuesto a los pasajes
aéreos propuesto no tenfa impacto negativo en
los presupuestos fiscales nacionales, dado que
serfa financiado exclusivamente por los pasajeros.
Los miembros de una nueva “coalicién de buena
voluntad” acordaron centralmente que los
fondos recaudados por el nuevo impuesto
solidario se destinarian a la lucha que se lleva a
cabo contra pandemias como el HIV/SIDA, la
tuberculosis 'y la malaria en los paises mas
pobres y se haria efectivo mediante un nuevo
Fondo Global de Salud. El hecho de que la
Conferencia de Paris haya establecido un
“Grupo Piloto sobre las Contribuciones de
Solidaridad a favor del Desarrollo” con la
participacion de 38 naciones, abre esperanzas
para la implementaciéon futura de  nuevos
mecanismos de financiamiento.
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Por qué los flujos de la Asistencia Oficial al
Desarrollo seran insuficientes para lograr
los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Una mirada mas precisa sobre los actuales
niveles de AOD revela por qué la movilizacion de
fuentes adicionales de financiamiento resulta
crucial en aras de ganar la batalla contra la
pobreza y las enfermedades en el Sur Global. Ha
sido ampliamente aceptado por los gobiernos en
la Conferencia de Financiaciéon para el Desarrollo
de Monterrey que el desafio planteado por los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y el acuerdo
politico para su cumplimiento en 2015, fecha
fijlada como plazo, requerird aportes anuales
adicionales en el orden de los $ 50 billones en
precios actuales como AOD. A primera vista
resulta impactante que, en comparacién con el
nivel AOD de 67 billones del afio 2002, el
Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de la
Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo
Econémico (OCDE) informd hace poco que, en
2005 la ayuda al desarrollo de los paises mas
ricos del mundo sobrepasaba por primera vez los
$ 100 billones'. Pero el actual aumento en
materia de cooperacién resulta exagerado no
sélo porque los recientes aumentos en AOD han
tomado la forma de seguridad internacional y
auxilio en situaciones de emergencia (como en el
caso del tsunami asidtico) y no la forma de
nuevas fuentes cash. Mas aun, los paises
donantes han registrado lo que corresponderia a
la condonacién de la deuda para Irak y Nigeria
(aprox. 20 billones de doélares) como aumento de
la cooperacion para 2005. En otras palabras, los
aumentos en los niveles de AOD desde 2002
han sido relativamente modestos y siguen siendo
insuficientes para alcanzar el monto anual
estimado como necesario para cumplir con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. Para dar
respuesta a las necesidades de los paises mas
pobres deberia tomarse en cuenta que los flujos
de cooperacién deben ser mas estables vy
predecibles. La historia ha demostrado que los
compromisos que apunten hacia niveles mayores
de AOD despiertan incertidumbre, debido al
desempefio de las economias nacionales y las
restricciones presupuestarias inesperadas en los
paises donantes. Por ello se puede decir que el
marco anual que generalmente gobierna los
presupuestos de los paises desarrollados no
puede garantizar fuentes predecibles ni estables
de AOD. En otras palabras, se necesitan fuentes
adicionales y estables de financiamiento para
financiar programas de largo plazo en las areas

' Ver Desarrollo Estadistico Internacional OCDE

(2006)

de salud, educacion e infraestructura en los
paises mas pobres.

Eficacia de la cooperacién y capacidad de
absorcion en los paises receptores

A pesar de la euforia en las campafas
internacionales que hacen fobby por la
erradicacion de la pobreza, no deberia ignorarse
gue un crecimiento drastico en el financiamiento
para los paises mas pobres también debe
asociarse con determinados riesgos’. En tanto
gue la referencia a la falta de capacidad de
absorciéon en los paises en desarrollo a veces se
exagera y sirve como vehiculo ideolégico para
justificar actitudes mezquinas en la cooperacién
internacional al desarrollo, los defectos de las
actuales intervenciones de los donantes en lo
gue hace a la eficacia de la cooperacién, deberia
servir como oportunidad para identificar mejores
puntos de entrada y ayudar a evitar potenciales
problemas y errores’.

El objetivo central de canalizar recursos hacia las
naciones en desarrollo mas pobres apunta a
promover el crecimiento econémico en el largo
plazo y sacar a la gente de la pobreza. Esto
deberia llevar a la conclusion de que las politicas
si cuentan en lo que hace a la eficacia de la
ayuda. Es mas, es una cuestion ya ampliamente
reconocida que las practicas actuales y el
comportamiento de las agencias donantes son
un factor importante en la limitada capacidad de
absorcién en los paises receptores, dado que
existen demasiados proyectos pequefios vy
dispersos y las organizaciones donantes imponen
altos costos de transaccion a las escasa
capacidad de los gobiernos.*

Frente a este escenario, la sola composicién de la
alianza de paises que apoyen un impuesto a los
pasajes aéreos de los paises en desarrollo y
desarrollados abriria la oportunidad de dar
nueva forma a la actual arquitectura de la
cooperacion y tendrfa un rol pionero en cuanto
modelo més eficaz de cooperacion internacional.
Sin embargo, la actual propuesta del gobierno
Francés para canalizar la recaudacién del
impuesto a los pasajes aéreos hacia un fondo

? Una buena sintesis de riesgos potenciales asociados

a un aumento significativo de ODA y propuestas
para  mitigarlos  pueden  encontrarse  en
Hofmann/Zattler (2005)

Ver Briefing Paper del Instituto de Desarrollo en el
Exterior (05/2005) [Overseas Development Institute]
(05/2005)

Ver Briefing Paper del Instituto de Desarrollo en el
Exterior (05/2005) [Overseas Development Institute]
(05/2005)

3

4
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global de salud para financiar una “facilidad
para la compra de drogas” puede acarrear el
riesgo de sobredimensionar un tipo de
intervenciéon a expensas de otras. Cuando se
afirma que la provision de drogas mas baratas
para combatir pandemias como el HIV/SIDA, la
malaria y la tuberculosis a través de esa facilidad,
podria entrar facilmente en competencia con
otras intervenciones, se estd pasando por alto el
deseo de los paises en desarrollo de establecer
sus propias prioridades. En tanto que un
globalismo top-down puede jugar un papel
fundamental al dar un impulso inicial a la
comunidad de la salud publica, también podria
generar un conflicto entre las prioridades de los
financiadores de las iniciativas globales y los
paises que dicen ayudar. Mas alla de los efectos
macroecondmicos negativos que una
disponibilidad masiva de la mayoria de las
drogas  manufacturadas en los  paises
desarrollados crearfa en el mundo en desarrollo,
también podria socavar el criterio compartido en
teoria econdmica en cuanto a que mas
capacidad 'y mejores programas resultan
relevantes para el desarrollo. En un informe
reciente, la Iniciativa Global de Equidad basada
en Harvard demostré que las estrategias para
movilizar, retener y entrenar trabajadores de la
salud y la creacion de sistemas de atencion
primaria de la salud construidos sobre bases
sélidas son elementos esenciales para combatir
exitosamente las pandemias®. Sin embargo, un
impulso sustantivo a la inversiéon financiada por
la  cooperaciéon  en  infraestructura vy
entrenamiento podria contribuir a la creciente
sustentabilidad de los esfuerzos puestos en el
desarrollo a largo plazo. No deberia sorprender
que la atencién concentrada repentinamente en
politicas de salud globales sea resultado de la
influencia del Informe Sachs’. Sin embargo, esto
no deberia conducir a la conclusion de que la
politica de desarrollo deberia apuntar ahora,
basicamente, a hacer “arreglos rapidos”. Los
logros de corto plazo, mas alld de cuanto
reporten en materia de relaciones publicas o
respondan a los ciclos de financiamiento de los
donantes, no necesariamente cumplen sus
declarados objetivos humanitarios’.

°  Global Equitiy Initiative (2004)

Ver Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas
(2005)

' Muraskin (2004), p.9

Cuadro 2
Recaudacion potencial generada por fuentes
innovadoras de financiamiento

Implementacion  Recaudacion

potencial
Mecanismos de
corto plazo
Impuesto a 2006 400 millones
pasajes aéreos (p.a.)
Facilidad 2006 (emision $ 4 billones
Financiera Int. de bonos)
(FFI)
Remesas N/A N/A
Mecanismos
potenciales en el
largo plazo
Derechos 18 billones’
Especiales de
Giro
Combate Evasion $ 50 billones
Impositiva (p.a.)"°
Impuesto a las $16-60
transacciones billones (p.a.)"
financieras
Impuesto al $ 60-130
Carbon billones (p.a.)"
Impuesto a las $ 5 billones
exportaciones de (p.a.)?

armas

Por ello, los defensores de la sociedad civil y los
partidarios del desarrollo deberian concentrar
sus esfuerzos de lobby en las necesidades de
inversion humana y en capital en los paises en
desarrollo toda vez que la mejora de la salud
publica sea sujeta a debate politico. El
fortalecimiento de servicios publicos para lograr
esta meta podria resultar esencial en particular
en los paises mas pobres, tal como los del Africa
subsahariana, en donde las estrategias para
ampliar el papel del sector privado no se han
materializado."

Estimaciones propias

Basado en la propuesta de George Soros, que se
explicara en la secciéon 3.1.

Basado en estimaciones del Informe del Grupo de
Trabajo sobre Nuevas Contribuciones
Internacionales para el Financiamiento del
Desarrollo (2004)

""" Ver World and Economy Survey (2004), p. 137
Estimado en 5 centavos por galéon (EEUU) de
gasolina (figura mas baja sin las naciones en
desarrollo)

Basado en una tasa impositiva muy alta del 25%
Briefing Paper del Instituto para el Desarrollo en el
Exterior (05/2005), p.4
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3 La factibilidad politica de
mecanismos financieros adicionales
en el corto plazo

Existen numerosos estudios que fueron
realizados para probar la factibilidad técnica de
nuevos mecanismos de innovacién financiera.
Las dos publicaciones mas completas vy
prominentes en esta area fueron realizadas por
el Instituto Mundial de Investigaciones de
Economia del Desarollo (WIDER) de la
Universidad de las Naciones Unidas™ y por el
Grupo de Trabajo para Nuevos Aportes
Internacionales para el Financiamiento del
Desarrollo™® Desarrollo [Working Group on New
Internacional Contributions  to  Finance
Development] a pedido del Presidente de
Francia, Jaques Chirac. El debate politico vy las
deliberaciones en la comunidad internacional
tras  la  publicacién de estos estudios
demostraron que mientras que algunas
propuestas pueden tener factibilidad politica
para su implementacion en el corto plazo, otras
todavia enfrentan fuertes reticencias en la
comunidad internacional y sélo podrian tener
posibilidades de concretarse en el largo plazo.

Sin embargo, las propuestas sometidas a debate
difieren sustantivamente en términos de la
magnitud de la recaudaciéon potencial (ver
cuadro 2) y su potencial impacto en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Impuesto a los pasajes aéreos

Como se ha subrayado en el capitulo anterior, la
decision de los 13 paises en cuanto a introducir
un impuesto sobre los pasajes aéreos
comerciales ha sido aclamada como el primer
paso hacia futuros esquemas de impuestos
globales. El hecho de gravar el transporte aéreo
es una medida sensible porque los gases que
emite el transporte aéreo tienen gran incidencia
sobre el calentamiento global”. El grupo de
paises que ha acordado implementar un
impuesto a los viajes aéreos para fines de este
aflo son Francia, Chile, Brasil, el Reino Unido,
Congo, Costa de Marfil, Chipre, Jordania,
Luxemburgo, Madagascar, Mauricio, Nicaragua y
Noruega. Mientras que la mezcla entre paises en
desarrollo y desarrollados simboliza la genuina

'* Atkins A.B. (2005)

' Grupo de Trabajo sobre Nuevos Aportes
Internacionales para Financiar el Desarrollo
[Working  Group on  New Internacional
Contributions to Finance Development] (2004)

" Ver World Economic and Social Survey, (2005), p.
135

cooperacion Norte-Sur, la falta de compromiso
por parte de otros paises industrializados que
operan grandes sectores vinculados con los
viajes en la economia mundial tendran un fuerte
impacto sobre la recaudacién potencial que el
proyecto piloto sea capaz de recaudar. De
acuerdo con estimaciones iniciales, Francia
recaudaria hasta 200 millones de Euros. Todos
los demas paises que participan en la iniciativa
como grupo, recaudarian aproximadamente el
mismo monto. La diferencia en los niveles de las
recaudaciones puede explicarse por el hecho de
gue las naciones en desarrollo aplicaran el
impuesto  Unicamente  sobre los  viajes
internacionales y destinaran parte de los ingresos
para fines domésticos tales como la promocion
del turismo. El Reino Unido, que ya recauda
alrededor de 1,8 billones de dolares por afio por
la aplicaciéon de impuestos sobre los vuelos
comerciales se ha comprometido a destinar un
porcentaje de estos ingresos a la iniciativa
mencionada.

El liderazgo de Francia al proveer la mayor parte
de los recursos para esta iniciativa y movilizar el
apoyo de otros paises como anfitrion de la
Conferencia de Paris en febrero de 2006, fue el
puntapié inicial para conseguir recursos
adicionales en pos de los Objetivos del Milenio.
No obstante, en aras de lograr un avance
significativo en el area de la Salud Global, serfa
necesario contar con el apoyo de grandes paises
industrializados. Segln estimaciones de la
Comisién Europea, de esta forma se podria
alcanzar una magnitud de 10 billones de doélares
en un ano.

La Facilidad Financiera Internacional (FFI)

La propuesta inicial acerca de una Facilidad
Financiera Internacional (FFl) impulsada por el
Reino Unido, preveia que los paises donantes
hicieran una distribucién anticipada (front-load)
de los compromisos de ayuda adicional que
hicieron desde la Conferencia de Monterrey en
el 2002 para los aprox. 30 afios futuros. El
instrumento de un FFl seria ejecutado a través de
un mecanismo de bonos sobre los mercados de
capital, para financiar gastos de aprox. $ 50
billones por afio, dirigidos a los Objetivos del
Milenio hasta el ano 2015. La propuesta
britanica asumia que un monto de $ 16 billones
por afio pondria en marcha el mecanismo. Se
sefalaba asi que los donantes aumentaran los
montos  anuales  que  comprometieron
inicialmente a 4% por afio en términos reales,
asumiendo desde el inicio dar continuidad a este
proceso por 15 afios, y con la perspectiva de
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renovar Ccompromisos de 15 anos
aproximadamente cada tres afios desde
entonces en adelante para cubrir, eventualmente,
el periodo de 30 afos (ver grafico 1).

Grafico 1 - Los Mecanismos de FFl (Fuente HM
Treasury, Reino Unido)

Mientras que el gobierno britanico sélo obtuvo
ayuda por parte de algunos paises donantes
para el mecanismo propuesto, en septiembre de
2005 se lanzdé un Programa Piloto FFl para la
Inmunizacién (FFIm) en una escala mas reducida
de $ 4 billones durante 10 afos con aportes de
Francia, ltalia, Espafa, Suecia, Noruega y el
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La ventaja de la FFl serfa que los presupuestos
para cooperacion se revitalizarian
inmediatamente tras esta implementacion, al
evitar las limitaciones politicas de corto plazo
que podrian  impedir  asignaciones  de
cooperacion mayores. Sin embargo, las FFl no
necesariamente crean nuevos recursos. De
hecho, dado que se deben pagar intereses por
los bonos emitidos, el efecto de red sobre los
flujos de cooperacion, en realidad, es negativo.
Incluso puede cuestionarse si el mecanismo de
gasto por adelantado de la FFl serviria para
abordar las necesidades cada vez mayores en el
ambito de la provision de salud o de servicios
sociales en los paises mas pobres, considerando
gue esto requeriria financiamiento e inversiones
de mas largo plazo. Dado que los desembolsos
de la FFl se agotarian después de 2015 e incluso
afectarfan la cooperacién futura en etapas
posteriores, el mecanismo debe ser analizado
con cautela.

Reino Unido. Tras la reciente Conferencia de
Parfs, Brasil anuncié que también aportaria $20
millones por un periodo de 20 afos. Los nuevos
fondos del Programa Piloto FFl se utilizaran para
apoyar el trabajo de la Alianza GAVI, una red de
cooperacion de salud global que incluye a
UNICEF, la Organizacién Mundial de la Salud, el
Banco Mundial, la Fundacion Bill & Melinda
Gates y representantes de la industria de las
vacunas en los paises industrializados y en
desarrollo.

En el estado actual de cosas, la FFim alcanza
mayor magnitud como movilizadora de fondos
para el desarrollo que el impuesto sobre los
pasajes aéreos, aun cuando serd realimentada
sélo por presupuestos anuales de la Asistencia
Oficial al Desarrollo. Es por ello que seria crucial
lograr cooperacion a largo plazo para la iniciativa,
de modo que se pueda asegurar ayuda adicional.
La participacion de Brasil puede ser un primer
paso en este sentido. Sin embargo, sera
fundamental analizar el abordaje de la FFIm con
respecto a la cuestion de la sustentabilidad a
largo plazo. Si el programa no tiene la capacidad
de crear nueva infraestructura en el area de la
salud en los paises mas pobres durante un largo
periodo de tiempo, su impacto serd minimo.



Fuentes innovadores de financiamiento

FES Briefing Paper 13 | September 2006 Pagina 8

Remesas

Las remesas estan surgiendo como una fuente
importante de financiamiento externo para el
desarrollo. Estimaciones mas bien conservadoras
indican que los flujos de remesas han
sobrepasado la asombrosa cifra de $ 100
billones al afio y para muchos paises en
desarrollo se han convertido en una fuente de
financiamiento mucho mas importante que la
cooperacion  oficial.  Sin  embargo, debe
destacarse que el grueso de las remesas
internacionales no se dirige en su mayoria hacia
los paises mas pobres, sino que benefician
principalmente a los paises de ingresos medios.
En tanto que resulta importante subrayar que las
remesas dificilmente puedan calificar como
fuentes innovadoras de financiamiento del
desarrollo, las iniciativas que apuntan a facilitar
la transferencia de remesas (reduccion de los
costos de las transacciones) y la difusién de estos
flujos hacia un uso mas productivo y que
impulse el crecimiento, han sido una tarea
central para la comunidad internacional en los
Ultimos afios. Como respuesta al debate cada
vez mas intenso que se desarrollo en torno a las
remesas, algunos expertos en desarrollo han
argumentado que, asi como sucedié con la
euforia con los flujos de capital a mediados de
los 90, el atractivo de las remesas es, en parte,
una reaccion frente a fracasos previos de ciertos
mantras del desarrollo®.

El reciente aumento en materia de investigacion
del impacto de las remesas en el desarrollo y la
promocién de paises donantes para facilitar tales
flujos financieros también pueden explicarse por
el hecho de que, a diferencia de la cooperacion
externa, los flujos de las remesas no generan
cargas a los contribuyentes de los paises ricos.
Mientras que seria inapropiado desestimar el
impacto de las remesas sobre el desarrollo, los
beneficios de estos flujos financieros no
compensan los efectos adversos de la fuga de
cerebros en los paises desarrollados”®. Mas alla
de esto, cabe destacar que los paises
industrializados  tienen  diferentes opciones
politicas para contribuir con un aumento en el
volumen de remesas en todo el mundo,
mejorando las condiciones laborales y el status
legal de los inmigrantes.

Desde el lado de los receptores, la evidencia
vinculada con el impacto directo de las remesas
sobre el desarrollo econémico y el crecimiento es
limitada. Mientras que el grueso de las remesas

'® Kapur, D. (2003), p.10
" Lowell, Findlay and Stewart (2004), p.24

se gasta en consumo, efectos multiplicadores
mas amplios sélo podrian lograrse si las
instituciones financieras locales - como los
bancos para ahorristas- fueran accesibles para
los pobres. Una transformacion econémica de
mayor alcance de la remesas requeriria que los
gobiernos provean instrumentos financieros
adicionales, tales como préstamos respaldados
en las remesas, de modo tal de superar las
limitaciones de capital y liquidez que resultan
criticas para el desarrollo de las pequefas
empresas.

4 Grandes fuentes de desarrollo
financiero en el largo plazo

La asignacion de Derechos Especiales de
Giro (DEG) [Special Drawing Rights]

El Derecho Especial de Giro (DEG) creado por el
Fondo Monetario Internacional en 1969, fue
disefiados como un activo de reservas
internacionales para suplir las tenencias de
reservas de los miembros del Fondo. Mientras
qgue los principales paises industrializados no
pidieron préstamos al FMI por mas de 25 afios y
asumieron como posiciéon que el desarrollo de
mercados de capital internacional habia
eclipsado el rol de los DEG, varios paises en
desarrollo y en transicion que conforman la
mayoria de miembros del Fondo, o bien
enfrentan altos costos para adquirir y tener
reservas a partir de préstamos o estan excluidos
de los mercados de capital privado en su
conjunto. Ante este panorama, en la
Conferencia de Financiacién para el Desarrollo
de Monterrey, el filantropo George Soros hizo
una propuesta en cuanto a reciclar los DEG
asignados a los paises industrializados en el FMI.
Suponiendo que los paises en desarrollo que
toman o gastan estos activos recompensan a los
receptores originales por el interés que este
ultimo deberd pagar de todos modos, los DEGs
pueden transmitirse sin pérdida para los
receptores originales. En otras palabras, los
paises en desarrollo que perciban
subsiguientemente  estos  activos,  estaran
recibiendo, en efecto, préstamos incondicionales
a bajas tasas de interés para financiar metas
vinculadas al desarrollo. La aproximacion de
Soros se relaciona con una emisiéon especial de
los DEGs que ya habia sido autorizada por el FMI
en 1997, fue aprobada por el 72% de sus
miembros y sélo requeriria la aprobaciéon del
Congreso de los EEUU para lograr el 85%
supermayoritario necesario para hacer efectivo
este punto. Sobre la emisién especial que
ascenderia a aproximadamente $ 27 billones,
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propuso que aprox. 18 billones de finanzas
adicionales se donen a un fondo de tesoro
destinado a propdsitos de desarrollo. Mientras
gue todavia esta pendiente lograr el consenso
para un mecanismo tal, la propuesta tendria la
ventaja de que los beneficios para muchos paises
en desarrollo seria tangible y acumulativa, y
podria implementarse casi inmediatamente.

Cooperaciéon impositiva internacional para
combatir la evasion de impuestos

En los ultimos afos, la evasion y los agujeros
(loopholes) en el sistema impositivo internacional
se han convertido en rasgos distintivos de los
mercados financieros internacionales™. En tanto
gue la mayorfa de los fondos no declarados se
originan en los paises desarrollados, una
proporcion significativa también proviene de los
paises en desarrollo y los priva de fondos
necesarios para el desarrollo. Segun el informe
Landau, la pérdida de recaudacion impositiva
generada por la evasion en paises en desarrollo
podria equivaler a las sumas requeridas para
alcanzar los ODM?'. De este modo, pensar sobre
la reduccion de la pobreza no parece tener
sentido, si al mismo tiempo poco es lo que se
hace para ayudar a reconstruir las capacidades
impositivas de los paises en desarrollo, tanto en
lo que respecta a sus propios habitantes como al
capital extranjero. Mas aun, la participacion en
actividades relativas a la evasion impositiva en
los  mercados financieros por parte de
corporaciones  trasnacionales, que  estan
preparadas para hacer uso de los agujeros
(loopholes) en la economia internacional, otorga
una ventaja competitiva injusta sobre los
competidores locales y las pequefias y medianas
empresas que no tienen el alcance global de las
corporaciones trasnacionales. A la inversa que lo
que sucede con la competencia fiscal, los
gobiernos acuerdan, en principio, acerca de la
necesidad de combatir la evasién impositiva. En
este contexto se requeriria un impuesto a las ga-
nancias por inversiones retenido en origen a to-
do contribuyente no residente (witholding tax).
Con una tasa lo suficientemente alta, el withol-
ding tax eliminarfa los motivos de evasién para la
fuga de capitales de los paises en desarrollo. En
el &rea de la competencia fiscal serfa necesario
terminar con todas las preferencias fiscales para
los productores a favor de la propiedad extranje-
ra de oficinas centrales o sitios de produccion.

* Ver Schapiro/Schroder (2003)

? Informe del Grupo de Trabajo sobre Nuevas
Contribuciones Internacionales para Financiaciéon
del Desarrollo

Sin embargo, tapar estos loopholes que son ex-
plotados por las corporaciones trasnacionales,
seria una tarea de dificil logro. Debido a la resis-
tencia de los paises desarrollados, un organismo
orientado especificamente hacia cuestiones im-
positivas, tal como el Comité de Expertos Fiscales
de las Naciones Unidas podria estar en condi-
ciones de lograr consenso entre las distintas par-
tes.

3.3. Otros mecanismos impositivos globales

El avance hacia la implementacion de un im-
puesto sobre los pasajes aéreos ya fue visto co-
mo un primer paso hacia futuros esquemas de
impuestos globales. Sin embargo, otros mecani-
smos impositivos que han sido objeto del debate
internacional son mas complejos en lo que hace
a su composicion y sélo serian viables si se intro-
duce algun mecanismo coordinado internacio-
nalmente con un claro acuerdo respecto del uso
de la recaudacion fiscal.

Tasa sobre las Transacciones Financieras (CTT)?

Tras varios afilos de acalorado debate en la
comunidad internacional sobre los méritos y
limitaciones de una Tasa sobre las Transacciones
Financieras (CTT) y hasta qué punto seria posible
moderar la volatilidad en los mercados
financieros internacionales, se ha logrado
consenso en un punto, a saber, que un
instrumento tal tendria el potencial de recaudar
un considerable monto de ingresos globales para
el desarrollo. La recaudacién estimada podria
oscilar entre los $ 16-60 billones”, dependiendo
de los puntos base que se impongan a las
transacciones financieras y la medida en que los
paises desarrollados con grandes centros
financieros la utilicen para fines domésticos. Sin
embargo, la CTT deberia imponerse a una tasa
muy baja (1-2 puntos base) y se aplicaria en
forma consistente y universal. Esto requeriria que
las autoridades responsables de las cuatro a seis
monedas vehiculo principales en la economia
mundial tengan la voluntad de cooperar
activamente entre si y muchas otras estén
dispuestas a participar, si fuera necesario. En un
escenario de este tipo, el free-riding quedaria
virtualmente excluido pero, a la inversa, una de
las partes podria dar por terminado el esquema.
Ante el panorama de la dura oposicion ante la
CTT en los circulos financieros y de que el
instrumento ha despertado fuerte resistencia en

2 N. de T.: El Impuesto a las Transacciones Financie-

ras es también conocido por sus siglas en inglés
CTT, correspondientes a Currency Transaction Tax.
# World and Economic Survey (2004), p. 137
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el Congreso y el Senado de los EEUU, la
viabilidad politica al respecto se torna muy dificil.

Impuesto a la exportacion de armas / impuesto
al carbon

Un impuesto a la exportacion de armas
dependeria, en gran medida, de los gobiernos
aplicdndose impuestos a si mismos. Si las cargas
recaen sobre los compradores, el impacto
proporcional bien podria ser mayor en los paises
mas pobres. La recaudacién a cualquier tasa
impositiva fluctuaria enormemente. Asumiendo
que el impuesto fuera aplicado, por ejemplo, a
una tasa alta del 25% y que no hubiera impacto
del impuesto sobre la venta de armas, la
recaudacion estimada seria tan baja como de $ 5
billones.

Un impuesto al carbon deberia aplicarse por
sobre varios impuestos y subsidios a diversos
combustibles ya existentes. Si el acuerdo
apuntara simplemente a que cada pais aporte el
equivalente de un impuesto al carbén a una tasa
uniforme para uso internacional, no parece tan
claro que esto resulte mas aceptable que una
agenda de contribuciones presupuestarias.
Considerando la situacién en los distintos paises,
un mecanismo de este tipo seria mucho menos
justo: de hecho, entre algunos paises resultaria
altamente regresivo, ya que varios paises pobres
tienen un consumo de carbéon por unidad de
ingreso mas alto que la mayoria de los paises
ricos. Sin embargo, la distribucién seria mas
justa si el “impuesto” global fuera aplicado
solamente a las naciones mas ricas. Un impuesto
pequefo, equivalente a 5 centavos de ddlar por
galén (EEUU) de gasolina en todo el mundo
podria recaudar aproximadamente $ 60 billones
para propdsitos globales y para los consumidores
resultaria apenas perceptible. No obstante, la
oposicion de la opinion publica en tiempos de
precios altos del petréleo haria politicamente
muy dificl una campafa a favor de este
impuesto.

5 Observaciones finales - El camino
por recorrer

La alianza Unica entre gobiernos del Norte y del
Sur que ha lanzado la iniciativa “Accién Contra
el Hambre y la Pobreza” ha hecho tomar
conciencia politica sobre la propuesta de
mecanismos innovadores de financiacién para el
desarrollo. El concepto no sélo se ha convertido
en un tema de agenda de los principales foros
internacionales. Mas aun, con la implementacion
de un Programa Piloto FFl para la Inmunizacion
(FFIm) y con al avance de un impuesto a los

pasajes en la reciente Conferencia en Paris, las
propuestas se han trasladado de la teoria a la
practica. En tanto que el nuevo momento
politico en torno a las fuentes innovadoras de
financiamiento abre esperanzas en cuanto a que
otros paises se sumen a la iniciativa, los montos
recaudados en este sentido son modestos
comparados con las sumas que se seflalan como
necesarias para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

Las nuevas oportunidades para las formas
innovadoras de financiamiento al desarrollo
podria conducir a los siguientes escenarios:

e Sinergia entre CTT e impuesto a los pasajes
aéreos

No hay razén alguna por la cual las CTT y el
impuesto a los pasajes aéreos deban competir
entre si. Una posibilidad analizada por Gordon
Brown y el Presidente Chirac es que la pequefa
recaudacion de los impuestos a los pasajes
aéreos pueda usarse para apalancar montos
mayores a través de la flotaciéon de bonos bajo
la CTT. El acuerdo anterior a la Conferencia de
Patris entre los dos lideres politicos y el
compromiso de Brasil de contribuir a los puntos
indicados por la CTT, apuntan en esta direccion.

e Mas presion sobre los grandes paises donan-
tes

A partir de la Conferencia de Paris, la atencién
de los medios de comunicacion de la opinién
publica sobre los mecanismos innovadores de
financiamiento ha incrementado la presion sobre
los principales paises donantes como Alemania,
Japdn e incluso los EEUU, dado que hasta ahora
no han hecho uso de los nuevos instrumentos.

e Examen por parte de los inversionistas

Mientras que la euforia actual para lograr mayor
recaudacion en pos de los Objetivos del Milenio
pone un fuerte énfasis en la parte que recauda,
en un futuro podrian resultar mas relevantes
cuestiones que hacen a la gobernabilidad y
propiedad de los nuevos fondos, asi como
también a la eficacia de la cooperacion. Esto
podria provocar un cambio hacia mayores
inversiones financiadas por la cooperacion con
relaciéon a los esfuerzos destinados al desarrollo a
largo plazo.

e E|l futuro de otros esquemas impositivos
globales

Las razones para el apoyo politico de wun
impuesto a los pasajes aéreos son su simplicidad,
su muy baja tasa de interés y su aptitud para ser
implementado por autoridades nacionales y no
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globales. El hecho de que otros impuestos
globales resulten mucho mas complejos en su
composicién y requieran una fuerte coordinacion

acuerdan que, al menos en principio, dada la
necesidad de combatir la evasion fiscal, la futura
cooperacion Norte-Sur podria permitir progresos

internacional los  vuelve menos viables en esta area.

politicamente. Es mas, dado que los gobiernos
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