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INTRODUCCION

En esta publicacion la Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espafna (Coor-
dinadora), la Plataforma 2015 y Mas (Plataforma 2015) y el Observatorio de la
Deuda en la Globalizacién (ODG), vuelven a unir esfuerzos con el objetivo de
reflexionar y profundizar en el conocimiento sobre el estado de la cooperacion
financiera en Espafa.

Desde el inicio de la reforma legislativa del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD)
las tres plataformas compartieron reflexiones y debates asi como estrategias de
incidencia. Reforma que habia sido anunciada de forma reiterada por el Gobierno
(en la Ley sobre Deuda Externa y en el lll Plan Director) y que se habia pospuesto
mas tiempo de lo deseable. Con ella se pretendia dar respuesta a una demanda
compartida por todos los actores del sistema de ayuda espaniol.

Esta se tradujo en la creacion de dos nuevos instrumentos, el Fondo para la
Internacionalizacion de la Empresa Espafiola (FIEM), y el Fondo de Promocion
para el Desarrollo (FONPRODE). En ambos casos, el trabajo de las tres plata-
formas fue intenso y complementario, desde su discusién en las Camaras hasta
la redaccion del reglamento y del Cédigo de Financiacion del FONPRODE que
completaria el nuevo aparato juridico e institucional y con ello la reforma de los
antiguos créditos FAD.

Una vez terminado el proceso de reforma, y recién estrenada la trayectoria de los
nuevos instrumentos la Coordinadora, la Plataforma 2015 y el ODG, estiman ne-
cesario explicar con mayor detalle el significado del FONPRODE, como principal
instrumento de la “nueva” cooperacion financiera. Este instrumento marcara sin
duda el futuro de la cooperacion espafola. Por ello consideramos que resulta de
vital importancia realizar el esfuerzo que representa esta investigacion para enten-
der el nuevo instrumento y las diferentes operaciones financieras que presenta.

Para ello en la primera parte del informe se desarrolla una caracterizacion de la
cooperacion financiera que incluye tanto una vision general del marco institu-
cional y normativo, como una identificacion, descripcion y breve andlisis de los
principales instrumentos y modalidades de ayuda financiera reembolsable.
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En la segunda parte se analiza la ayuda reembolsable espafiola en el periodo
2005-2010 a través de un analisis general de la AOD reembolsable, y un andlisis
mas especifico de algunas operaciones concretas de este tipo de ayuda. Aunque
el proceso de reforma legal finalizdé por completo en julio de 2011, lo cierto es que
la administracion espafola ejecutd durante 2009 y 2010 un conjunto de nuevas
operaciones en materia de cooperacion financiera que resultarian determinantes
para la configuracion legal definitiva del instrumento.

“Esta publicacion ha sido realizada con el apoyo financiero de la Agencia Es-
pafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) con cargo al
convenio “Investigacion aplicada, comunicacion social y participacién ciudadana
para el Desarrollo Humano, mediante la promocion de la coherencia de politi-
cas publicas basadas en los Derechos Humanos, en la equidad de género, en
el respeto al medio ambiente y en el comercio responsable” (10-CO1-117) y
el proyecto “Fortalecimiento de las capacidades y herramientas de las ONGD
para la autorregulacion, la articulacién y el seguimiento de politicas publicas de
cooperacion” (10-CAP2-2184). Su contenido es responsabilidad exclusiva de las
personas autoras y no refleja necesariamente la opinién de la AECID”.
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PRIMERA PARTE

1. La cooperacion financiera

1.1. ; Qué entendemos por cooperacion
financiera?

Dentro de la cooperacién al desarrollo podemos distinguir diferentes categorias,
entre las que encontramos la de cooperacién financiera. Podemos decir que la
cooperacion financiera es toda aquella que, con objetivos de desarrollo, se rea-
liza a partir de una transferencia de recursos financieros o inversiones desde
el pais donante al pais receptor de los fondos, sea de forma directa o a través
de otros organismos, reembolsable o no reembolsable (Dubois, A., 2001). La
ayuda no financiera, es decir, el resto de mecanismos de cooperacion, seria la
cooperacion técnica, la ayuda alimentaria, la accion humanitaria y la educacién
para el desarrollo.

En este sentido, en Espafa, la Ley 23/1998 de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo, de 7 de julio’, define cuatro grandes instrumentos a través de los
cuales se debe poner en marcha la politica espafola de cooperacion:

- Cooperacion técnica

- Cooperacion econémica y financiera

- Ayuda humanitaria, tanto alimentaria como de emergencia, incluyendo
operaciones de mantenimiento de la paz

- Educacién para el desarrollo y sensibilizacién social

1 Ley23/1998, de 7 dejulio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, en:
http://www.boe.es/boe/dias/1998/07/08/pdfs/A22755-22765.pdf.
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La misma Ley de Cooperacién, en su articulo 11, define la cooperacién econémi-
cay financiera como “las aportaciones destinadas a proyectos de inversion para
el aumento del capital fisico de los paises beneficiarios y a proyectos de ayuda a
los sectores econdmicos (agroalimentario, educativo, sanitario, infraestructuras,
transporte y otros) (...); las contribuciones oficiales a organismos internacionales
de caracter econodmico y financiero, acuerdos financieros de alivio o condona-
cién de deuda suscritos por via bilateral o multilateral, donaciones, préstamos o
ayudas instrumentadas para que los paises receptores puedan afrontar dificul-
tades coyunturales de ajuste en sus balanzas de pagos, y los establecidos en
términos concesionales (...), asi como dotaciones a los ya existentes fondos de
ayuda al equipamiento, gestionados directamente por la Agencia Espafnola de
Cooperacion Internacional con cargo a su propio presupuesto”.

La cooperacion financiera puede incluir multiples instrumentos, siempre y cuan-
do signifiquen una transferencia de recursos financieros desde el pais o institu-
cion donante hacia el receptor (figura 1). Desde el apoyo presupuestario y can-
celacion de deuda, hasta la concesion de préstamos de caracter concesional
o la aportacion de recursos a las Instituciones Financieras Internacionales (IF),
organismos multilaterales y fondos multi-donantes. Se considera fuera de este
tipo de cooperacion las subvenciones a ONG, a pesar que a menudo significan
una transferencia de recursos a los paises receptores.

En muchas ocasiones se confunde la cooperacion financiera con la ayuda reem-
bolsable, que es la que se realiza en forma de inversion o crédito. No obstante,
una parte importante de la cooperacion financiera puede ser no reembolsable, es
decir, en forma de donacion.

En cualquier caso, es innegable que en los Ultimos afios, y especialmente desde
2000, ha habido a escala internacional, y también en nuestro pais, un desarrollo
importante de instrumentos de cooperacion financiera reembolsable, sobretodo
en forma de aportaciones a fondos de inversion, a través de Instituciones de
Financiacién para el Desarrollo (IFD, conocidas también por sus siglas en inglés
-DFI- Development Finance Institutions). Dicho desarrollo ha ido en paralelo a
la tendencia a destinar cantidades cada vez mayores de financiacion publica al
desarrollo para apoyar las inversiones del sector privado en los paises del Sur
(Eurodad, 2011a). En este sentido, la cooperacién financiera se vincula a menu-
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do con la promocién del crecimiento econdmico a través del refuerzo del sector
privado lucrativo? en los paises del Sur.

Figura 1. Modalidades y mecanismos principales de la cooperacidn espafiola al desarrollo.
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* Las operaciones de Ayuda Programatica y Apoyo Presupuestario podran realizarse en el marco de
FONPRODE pero también fuera de éste, como subvenciones del Estado.

Las IFD, sean bilaterales o multilaterales, gestionen o no recursos de AOD, se ca-
racterizan precisamente por la promocién de la inversion privada con el objetivo
de promover el crecimiento econdmico y el desarrollo a la vez que se mantienen
viables financieramente en el largo plazo (Massa, V., 2011). Es decir, tratan de ha-

2 Alolargodeltextose utilizard la expresion “sector privado” para hacerreferencia al sector privado lucrativo,
entendiendo que si bien las organizaciones de la sociedad civil no lucrativas son también sector privado,
nos estamos refiriendo aqui a empresas y organizaciones del sector privado con animo de lucro.
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cer compatible un impacto positivo en desarrollo (desde una clara perspectiva de
crecimiento econdémico) con el rendimiento financiero de los recursos destinados
a ello. La cuestiéon que se plantea desde muchas organizaciones sociales es si
ambos objetivos son en efecto compatibles, argumentando que, si el impacto en
desarrollo es positivo, la rentabilidad sera baja o inexistente, y viceversa. En de-
finitiva, aquellos proyectos con alta rentabilidad dificilmente tendran un impacto
positivo en el desarrollo, sobretodo si estamos considerando el desarrollo no Uni-
camente como crecimiento econémico sino como desarrollo humano sostenible.

1.2. La cooperacion financiera en Espana

Si nos fijamos en la cooperacioén espafola, hasta 2010 se contaba principalmente
con dos mecanismos de cooperacion financiera, el Fondo de Ayuda al Desarrollo
(FAD-1976), que incluia multiples instrumentos, y el Fondo para la Concesion de
Microcréditos (FCM-1998).

Desde el afio 1976 hasta finales de 2010, el FAD se configuré6 como el instru-
mento de cooperacion financiera por excelencia, siendo su principal herramienta
los créditos para los paises del Sur, otorgados en condiciones concesionales y
condicionados a que los recursos se destinasen, en parte o totalmente, a la com-
pra de bienes y servicios provistos por empresas espafolas. El FAD se concibio,
pues, como un instrumento que pretendia unir dos objetivos que, para muchas
organizaciones de la sociedad civil, académicos e instituciones internacionales,
eran contrapuestos, e incluso irreconciliables: la ayuda al desarrollo y la promo-
cion de la internacionalizacién de la empresa espafola.

La ayuda ligada, como la que proveia el FAD, entre otros inconvenientes, impide
al pais que la recibe disponer de libertad de contratacién para la ejecucién de
los proyectos, ya que dicha contratacion esta limitada a los proveedores de ser-
vicios y bienes (generalmente empresas privadas o publicas con animo de lucro)
del pais donante. Asi, los créditos FAD estuvieron tradicionalmente ligados a la
compra de bienes y servicios espafioles, de manera que el proyecto a financiar
debia contar con la participacion de una empresa, privada o publica, espafola.
Ademas, el hecho de responder al objetivo explicito de la internacionalizacién de
las empresas del pais donante supone que, en muchas ocasiones, los intereses
comerciales hayan pasado por delante de las necesidades de desarrollo de los
paises receptores (Gémez Gil, C., Gomez-Olivé, D. y Tarafa, G., 2008). Diferentes
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instituciones como el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD), han re-
clamado de forma reiterada la eliminacion de la ayuda ligada como instrumento
de cooperacién, ya que esta “quita valor y eficacia a la lucha contra la pobreza”.
De hecho, la ayuda ligada “incrementa el coste de los bienes y servicios entre
un 15y un 30%, y hasta un 40% o mas en el caso de la ayuda alimentaria” (ODI,
2008). Por su lado el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
ha denunciado que “a la hora de trabajar por la reduccion de la pobreza, no todo
el dinero tiene el mismo valor, ya que una parte importante de lo que se declara
como ayuda al desarrollo no lo es, sino que vuelve a los paises ricos en forma de
subsidios y contratos que benefician a sus grandes empresas. Todo esto tiene
relacion con la practica de “ligar” las ayudas o transferencias financieras a la
adquisicién de bienes y servicios de los paises donantes, que es la forma mas
notoria de arruinar de forma encubierta la eficacia de la ayuda” (PNUD, 2005).
A pesar de todo lo anterior, el Estado espafol se ha mantenido al frente de los
paises de la OCDE con mayor porcentaje de ayuda ligada hasta 2006 (Gémez Gil,
C., Gémez-Qlivé, D. y Tarafa, G., 2008).

Alo largo de los arfios, el FAD ha incorporado una gran variedad de instrumentos
hasta convertirse en un gran cajén de sastre, acogiendo no sélo operaciones de
crédito ligado, sino también acciones de ayuda humanitaria y de emergencia,
cuotas, suscripciones y aportaciones de capital a las IFl, asi como las cuotas y
contribuciones a programas y fondos de organismos multilaterales de desarrollo.
Asi, el FAD se componia de tres mecanismos. Por un lado, existia el FAD Interna-
cionalizacion, que incluia créditos ligados a la internacionalizacién de la empresa
espanola y que estaba gestionado desde el Ministerio de Industria, Comercio y
Turismo. En segundo lugar, se cre6 el FAD Cooperacion, que incluia aportaciones
a organismos multilaterales, bajo la gestion del Ministerio de Asuntos Exteriores
y Cooperacién. Por ultimo, teniamos el Fondo para IFl y gestion de la Deuda
Externa-FIDE, que se destinaba a pagar las cuotas y reposiciones a las IFl, asi
como a cumplir con los compromisos internacionales de cancelacién de deuda,
y que estaba gestionado por el Ministerio de Economia y Hacienda, y fondos
para identificacion y estudios de viabilidad (FEV).

En los ultimos afios hemos visto cdmo se han ido reduciendo los recursos para el
instrumento “clasico” de los créditos y lineas de crédito ligados (FAD Internacio-
nalizacion), y se ha incrementado el valor de las aportaciones a IFI multilaterales
(FAD Cooperacion). Asi, desde el afio 2005 las operaciones de internacionaliza-
cion de la empresa, a través de créditos ligados, fueron perdiendo peso a favor
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de otras operaciones vinculadas a la agenda y compromisos internacionales en
materia de desarrollo. Para ello el Gobierno tuvo que establecer en las sucesivas
leyes de acompafiamiento presupuestario de forma explicita la dedicacion del
presupuesto de FAD que se destinaria a programas de desarrollo desligados
(2005) y a Organismos y Fondos Fiduciarios Internacionales (2006), y no a Inter-
nacionalizacion. Solo en el afio 2009, 1.356 millones de euros salieron del FAD
con destino a 61 organismos multilaterales e IFI, frente a los 484 millones del FAD
Internacionalizacion.

En 2010, y de forma paralela a la discusién de la extincion del FAD y de la puesta
en marcha del FONPRODE, se cre6 una nueva categoria, el FAD financiero o FAD
de cooperacién reembolsable, que incorpora instrumentos de inversion, una de
las claves del futuro FONPRODE. Se trata de aportaciones a fondos de inversion
creados por instituciones multilaterales o bilaterales, o incluso fondos privados,
que en principio deben tener mandato de desarrollo. Este fugaz instrumento de
la cooperacion espafola se gestiond directamente desde la Secretaria de Estado
de Cooperacion Internacional.

Después de décadas de critica por parte de la sociedad civil, y con la obligacion
establecida en la Ley reguladora de la gestion de la deuda externa (Ley 38/2006,
de 7 de diciembre) de presentar a las “Cortes Generales un Proyecto de Ley que
regule el FAD”, su reforma fue presentada al Parlamento espariol el 6 de noviem-
bre de 2009. El proceso de reforma ha dado lugar a lo largo de 2010 a la creacion
de dos nuevos instrumentos:

- ElFondo para la Internacionalizacion de la Empresa (FIEM) que, sin contabi-
lizar como AOD, esta ligado a la compra de bienes y servicios espafoles?;

- ElI FONPRODE, un fondo de cooperacion financiera, que gestiona recur-
sos de AOD y que esta totalmente desligado de intereses comerciales
espanoles.

Por otro lado, el Fondo para la Concesién de Microcréditos para Proyectos de
Desarrollo Social Basico en el Exterior (FCM) constituia hasta 2011 el segundo
pilar de la cooperacién financiera espafiola. El FCM se cre6 en 1998 para “fo-
mentar las microfinanzas en los paises en desarrollo como instrumento de lucha

3 Vermasinformacion sobre lareforma de FAD y la creacién de FIEM y FONPRODE en:
http://quiendebeaquien.org/spip.php?rubrique54.
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contra la pobreza™. El objetivo era ofrecer y apoyar servicios microfinancieros
para sectores econdmicos y sociales que, o bien no tienen acceso al sistema
financiero tradicional, o este no satisface adecuadamente sus necesidades. La
principal herramienta del FCM es la aportacion de recursos, mediante préstamos
y asistencia técnica, a instituciones microfinancieras locales o estatales en los
paises del Sur. El FCM ha sido también absorbido por FONPRODE, que incorpo-
ra la cartera de inversiones del FCM (su saldo vivo) y sus funciones.

Ademas, desde el afio 2004 la AECID realiza operaciones de apoyo presupuestario
y ayuda programatica a diferentes paises. Asi, de 2004 a 2008 la AECID puso en
marcha un total de 24 operaciones de apoyo presupuestario a 14 paises de Améri-
ca Latina, Africa y Asia®. Aunque segun el articulado de la Ley de Cooperacién este
tipo de ayuda encajaria en lo que dicha Ley define como “cooperacion econémica
y financiera”, en numerosos informes y articulos consultados no se considera como
tal, es decir, tanto desde los organismos oficiales como desde las organizaciones
de la sociedad civil o la academia, no se suele incluir el apoyo presupuestario y
la ayuda programatica en los andlisis sobre cooperacion financiera. Parte de las
operaciones de apoyo presupuestario y la ayuda programatica seran también in-
corporadas a la cartera de instrumentos gestionados desde FONPRODE, mientras
que otras operaciones de apoyo programatico que se realizan via Subvenciones
del Estado seguiran haciéndose fuera del Fondo, como hasta ahora.

La puesta en marcha del nuevo FONPRODE en 2011 plantea sin duda un nuevo
escenario para la cooperacién financiera espanola, situandola en la linea que
diversos paises europeos vienen marcando en los ultimos afos. De hecho, des-
de diferentes ambitos se considera la puesta en marcha de FONPRODE como
practicamente el inicio de la cooperacion financiera en el pais, a pesar de que
hace mas de 30 afios que se vienen realizando operaciones de cooperacion fi-
nanciera. Tan solo entre 2006 y 2010 se desembolsaron 9.622 millones de euros
a través de instrumentos de cooperacion financiera como los créditos FAD, las
aportaciones a instituciones multilaterales, las operaciones de deuda o el Fondo
de Microcréditos®.

4 Vermasinformacion sobre el FCM en:
http://www.aecid.es/es/que-hacemos/FONPRODE/Programas-microfinanzas.html.

5 Vermasinformacion sobre ayuda programatica en:
http://www.aecid.es/es/que-hacemos/ayuda-programatica/Operaciones/.

6 Vermasinformacion en elapartado 5 de andlisis de la AOD reembolsable espafiola (pag. XX)
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COOPERACION FINANCIERA FUERA DE LA AOD

M3s alla de la politica de cooperacién al desarrollo, el Estado espafiol cuen-
ta con otro instrumento que podemos encajar dentro del concepto de
“cooperacion financiera”. La Compania Espafiola de Financiacion del De-
sarrollo (COFIDES), a pesar de no gestionar recursos de AOD, tiene como
mandato contribuir al desarrollo de los paises destino de los proyectos
de internacionalizacién que financia, y hasta la creacién de FONPRODE,
era la representante espafiola en diferentes foros de Instituciones de
Financiacién para el Desarrollo como la European Development Finance
Institutions (EDFI), la asociacién que une las diferentes IFD europeas.
Creada en 1988, como una empresa de propiedad semi-publica, tiene
como objetivo facilitar financiacion a proyectos privados de inversion en
el exterior, “en los que exista algun tipo de interés espafiol, para contri-
buir, con criterios de rentabilidad, tanto al desarrollo de los paises recep-
tores de las inversiones como a la internacionalizacién de la economia y
de las empresas espafolas”. COFIDES gestiona por cuenta del Estado re-
cursos de los fondos FIEX y FONPYME. Ademas financia, con sus propios
recursos, proyectos de inversion en paises emergentes o en desarrollo.
COFIDES “posee una capacidad de movilizacién de recursos superior a

1000 millones de euros”.

La experiencia de COFIDES en cooperacién financiera y promocion del sec-
tor privado, asicomo en foros internacionales, ha sido un elemento que
se ha tenido en cuenta en la configuracién de FONPRODE. Por ejemplo,
desde 2006 COFIDES aplica una metodologia para medir el impacto en
desarrollo, el Rating de Impacto de las Operaciones, basado en la herra-
mienta GPR de la institucion de financiacion al desarrollo alemana, DEG,
la misma herramienta en la que se ha basado FONPRODE para establecer

su metodologia de medida de impacto en desarrollo”.

7 Vermas informacién sobre COFIDES en: http://www.cofides.es. Ver apartado 3.3.F de este informe para mas
informacion sobre el sistema de evaluacién de impacto en desarrollo adoptado por FONPRODE (pag. XX)
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1.3. FONPRODE:¢ un nuevo horizonte de
cooperacion financiera?

El 6 de noviembre de 2009, con mas de 2 afos de retraso, el Gobierno espariol
presentd en el Congreso de Diputados el primer borrador para la reforma del
FAD, por la que se proponia la extinciéon de dicho Fondo y la creacion de dos
nuevos mecanismos, FIEM y FONPRODE. Casi un afio mas tarde, el 22 de oc-
tubre de 2010, se aprobaba la Ley 36/20108, por la que se creaba el Fondo para
la Promocioén del Desarrollo, FONPRODE. Su inclusion en los presupuestos del
Estado, con una asignacion de hasta 945 millones de euros para FONPRODE,
que supone un 22% de toda la AOD prevista en 2011, daba ya una idea de la
importancia del nuevo fondo. El 17 de junio de 2011 se aprobaba también el Re-
glamento del Fondo en el Real Decreto 845/2011°. El ultimo paso para su puesta
en marcha fue la aprobacion del Codigo de Financiacion Responsable de la Co-
operacién financiera reembolsable espafola en Julio de 20111,

El FONPRODE se concibe como el principal instrumento de la cooperacion finan-
ciera espafola, que sera gestionado por la Oficina de FONPRODE, creada para
este proposito en la AECID. Como se ha comentado, viene a sustituir el FAD Co-
operacion (desligado de intereses comerciales) parte del FIDE (Fondo para IFl y
Gestion de Deuda Externa), asi como el Fondo de Microcréeditos y lo que en 2010
se definio como FAD financiero. De hecho, una de las principales caracteristicas
de FONPRODE es nuevamente, como fue el FAD, la gran diversidad de mecanis-
mos que prevé. Dentro de FONPRODE se gestionan operaciones de financiacion
directa e indirecta (a través de intermediarios financieros, fondos de inversion, or-
ganismos multilaterales y otras instituciones intermediarias), reembolsables y no
reembolsables. La principal novedad, que como ya hemos comentado se inicio
en el ultimo afio de FAD, es la inclusién de instrumentos de inversién, como uno

8 Ley36/2010, de 22 de octubre, del Fondo parala Promocién del Desarrollo, en:
http://www.boe.es/boe/dias/2010/10/23/pdfs/BOE-A-2010-16131.pdf.

9 RealDecreto845/2011, de 17 dejunio, porel que se aprueba el Reglamento del Fondo parala Promocién del
Desarrollo, en: http://www.boe.es/boe/dias/2011/06/25/pdfs/BOE-A-2011-10973.pdf.

10 Cédigo de Financiacién Responsable, en:
http://www.aecid.es/galerias/que-hacemos/descargas/CODIGO DE FINANCIACION RESPONSABLE vf.pdf.
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de los instrumentos llamados a ser central en FONPRODE. En resumen, y con
cargo al FONPRODE, se financiaran'':

- Proyectos y programas de desarrollo, con caracter de donacion de Estado
a Estado, en paises menos adelantados, de renta baja, de renta mediay de
renta media-baja, en los sectores prioritarios de la cooperacion espafiola.

- Contribuciones financieras a programas de desarrollo y organismos mul-
tilaterales de desarrollo internacionales no financieros de los que Espafna
forme o pase a formar parte.

- Aportaciones a fondos globales y fondos fiduciarios constituidos, o por
constituir, en organismos multilaterales no financieros, que tengan en la
lucha contra la pobreza su principal objetivo.

- Aportaciones a determinados fondos en IFI.
- Aportaciones a programas de microfinanzas.

- Concesion créditos, préstamos y lineas de financiacion en términos con-
cesionales y con caracter no ligado.

- Adquisicion temporal de participaciones directas o indirectas de capital o
cuasi capital en vehiculos de inversion financiera.

Todas las modalidades de cooperacion financiera incluidas en FONPRODE tienen
como “finalidad la erradicacion de la pobreza, la reduccion de las desigualdades
e inequidades sociales entre personas y comunidades, la igualdad de género, la
defensa de los derechos humanos”'2. Queda totalmente excluida en FONPRODE
la posibilidad de ligar la ayuda a los intereses comerciales y procesos de interna-
cionalizacién de la empresa espafiola.

FONPRODE, al igual que el resto de instrumentos de la cooperacion espafola, se
guiara por las lineas marcadas en la Ley de Cooperacién, priorizando los sectores
y areas geograficas que marquen los correspondientes Planes Directores de la

11 Enelapartado 3.3.del informe analizaremos cada una de estas modalidades (pag. XX)

12 Fonprode, en: http://www.aecid.es/es/que-hacemos/FONPRODE/
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Cooperacién Espaiola y Planes Anuales de Cooperacioén Internacional. Las dife-
rentes actuaciones que se financien a través de FONPRODE tendran “como obje-
tivo promover un crecimiento sostenido, sostenible e inclusivo”. Asi, la promocién
del crecimiento econdémico, como via de promocién del desarrollo, se convierte
en eje central de la cooperacion financiera espafola. De hecho, a pesar de que
no esta escrito en documento alguno, a partir de entrevistas y presentaciones, los
responsables de la oficina FONPRODE han explicitado que la reciente Estrategia
de Crecimiento Econémico y Promocién del Tejido Empresarial sera la guia a se-
guir por el nuevo fondo. Asi, la clave para FONPRODE sera conciliar el impacto
positivo en desarrollo con la rentabilidad de las operaciones financiadas.

Para la AECID, la puesta en marcha de FONPRODE “supone un avance funda-
mental en la politica espafola de cooperacion internacional para el desarrollo y
satisface una de las reivindicaciones histéricas de la sociedad civil espafiola”.
La Secretaria de Estado para la Cooperaciéon Internacional en el momento de
la entrada en funcionamiento de FONPRODE, Soraya Rodriguez, que lo calificd
de “hito de la cooperacién espafola” en la presentacion del reglamento, afir-
mod que con este nuevo instrumento “se pretende no soélo asegurar la eficacia 'y
transparencia de la ayuda espafiola, sino también garantizar que, aun en tiem-
pos de crisis, Espafia siga manteniendo su compromiso con la cooperacion al
desarrollo”', resaltando asi la capacidad de FONPRODE de hacer frente a los
compromisos de AOD sin necesidad de generar déficit, gracias a mecanismos
reembolsables como las aportaciones a Fondos de inversion.

Las ONGD han recibido el FONPRODE con algo menos de entusiasmo y mas
cautela, apuntando no so6lo a las oportunidades que plantea el nuevo instrumen-
to, sino también a los peligros y deficiencias que presenta.

Lo que algunas voces han venido a llamar “la revolucion FONPRODE” marcara
sin lugar a dudas el futuro de la cooperacion espafiola. Es por ello que resulta
de vital importancia entender el mecanismo y los diferentes instrumentos que
presenta.

13 En: http://www.aecid.es/es/que-hacemos/FONPRODE/.

14 “EIFONPRODE transforma la cooperacién financiera”. Noticia publicada el 7 de julio de 2011 en:
http://www.aecid.es/es/noticias/2011/2011-07/2011-07-07-presentacion-fonprode-seci.html.
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2. Cooperacion financiera y
sector privado:¢ un cambio de
paradigma?

2.1. La experiencia europea y multilateral

La configuracién y puesta en marcha de FONPRODE responde no sélo a la de-
manda de la sociedad civil de redefinir lo que fue el FAD, o a la necesidad de
cumplir con las recomendaciones internacionales de eliminar la ayuda ligada
como instrumento de cooperacion, sino también de la voluntad del Gobierno
espafol de alinearse con las tendencias internacionales en el ambito de la co-
operacion financiera. En este sentido FONPRODE se presenta como un moderno
“instrumento de segunda generacién”'5, en la linea de las IFD de que disponen la
mayoria de paises europeos.

El CDC britanico, el Norfund Noruego, Proparco en Francia, Bio en Bélgica, el
KfW y DEG en Alemania, FMO en Holanda o SIFEM en Suiza, son algunos de
los ejemplos mas destacados y considerados por el Gobierno espafiol en el mo-
mento de definir lo que tenia que ser FONPRODE'®. En Europa, la mayor parte de
estas instituciones se agrupan bajo la Asociacion EDFI (European Development
Finance Institutions), a la que pertenecen hasta 15 IFD bilaterales europeas que
operan en paises el Sur. Dichas instituciones tienen como objetivo comun la con-
tribucion al desarrollo sostenible (econdmica, ambiental y socialmente) “a través
de la financiacion y la inversidon en empresas con animo de lucro en el sector
privado”'’. Asi pues, las IFD bilaterales se han “focalizado tradicionalmente en
afrontar imperfecciones de los mercados de capital € invertir en operaciones em-
presariales viables y en intermediarios financieros” (Massa, V. y Willem, D., 2011),
de manera que el apoyo al sector privado es central en sus actuaciones.

15 Preambulo Ley FONPRODE 36/2010. ibid 8.
16 Vercuadro 24 en el anexo 1 sobre las Instituciones Europeas Financieras al Desarrollo (pag. XX)

17 En:www.edfi.be.
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Solo en 2010 las instituciones agrupadas en EDFI gestionaban una cartera de
mas de 4 mil proyectos por un valor total de 21.700 millones de euros, lo que
equivale aproximadamente a un tercio de la AOD europea total (www.edfi.be). A
escala global, los compromisos de las IFD se han incrementado de 15.000 mi-
llones de ddlares en 2003 a mas de 33 mil millones de ddlares en 2009 (Massa,
V. y Willem, D., 2011). Es importante destacar que no toda la financiacion que
gestionan las IFD contabiliza como AOD, pero a pesar de ello, el total sirve como
indicativo de la importancia de los flujos financieros que se manejan en este am-
bito. De hecho, la representante espafnola en EDFI hasta 2011 ha sido COFIDES
que, como se ha explicado, no gestiona fondos de AOD espafoles a pesar de
tener mandato de promocion del desarrollo.

Previamente a la constitucién de FONPRODE, el Gobierno espafiol encargo a la
consultoria financiera Analistas Financieros Internacionales (AFI) un informe so-
bre modelos de cooperacion financiera a escala internacional y mejores practicas
de Entidades Financieras Bilaterales de Desarrollo. En dicho informe se apuntaba
a ejemplos como “Alemania (rol de GTZ y DEG-KFW), Reino Unido (DFID y CDC),
Bélgica (BTCCTB y BIO), Holanda (DGIS y FMO), y Francia (AFD y PROPARCO)
entre otros, como referencia en la forma en que ponen en practica su politica de
cooperacion al desarrollo, por la innovacion de sus instrumentos de financiacién
del desarrollo del sector privado y la coordinacion y distribucion de competen-
cias entre los diferentes organismos de sus respectivas administraciones publi-
cas” (AFl, 2010). Estas instituciones se han dotado, al igual que FONPRODE, de
un amplio rango de mecanismos y servicios financieros para invertir y otorgar
apoyo financiero y garantias al sector privado con operaciones en los paises del
Sur. De forma muy esquematica, por lo general proporcionan servicios de aseso-
ria y diversos servicios financieros, incluyendo (Lépez, V., 2011):

- Creéditos en condiciones comerciales o concesionales y Préstamos
sindicados.

- Inversién y participaciones de capital o cuasi-capital.

- Financiacion estructurada a través de garantias de crédito, facilidades de
riesgo y participaciones en securizacion.

- Financiacién para el comercio.
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- Servicios de intermediacion-uso de intermediarios financieros para hacer
llegar los servicios financieros a PYME y micro empresas locales.

En relacion con el abanico de opciones, para Analistas Financieros Internacio-
nales “los instrumentos de deuda son los mas amplia e intensamente utilizados
por los donantes, seguido de los instrumentos de inversion” (Lopez, V., 2011) y
se sefalaba las experiencias de Alemania, Reino Unido y Noruega y a los instru-
mentos de inversién como el ejemplo a seguir.

La tendencia a seguir en cooperacion financiera la marcan también los Bancos
Multilaterales de Desarrollo (BMD) como el Banco Mundial, los Bancos Regiona-
les de Desarrollo o el Banco Europeo de Inversiones (BEI). Asi, en el ambito mul-
tilateral destaca sobre las demas la Corporacion Financiera Internacional (CFl),
perteneciente al Grupo del Banco Mundial y que en 2010 tenia en cartera 1.668
proyectos valorados en casi 30 mil millones de euros. La CFI tiene como objetivo
“fomentar la inversién sostenible del sector privado en los paises en desarrollo”'®
y lo hace a través de préstamos, inversiones en capital y otros instrumentos fi-
nancieros, asi como asesoramiento. Otros bancos regionales de desarrollo como
el BID o el Banco Africano de Desarrollo, e instituciones como el Banco Europeo
de Inversiones, han seguido también desde la década de los noventa la tenden-
cia que lidera el Banco Mundial hacia la cooperacion financiera dirigida al apoyo
del sector privado, sobre todo a través del fomento de instrumentos de inversion
(Ellmers, B., Molina, N. y Touminen, V., 2010).

2.2. Sector privado, crecimiento y desarrollo

La financiacion al sector privado lucrativo con recursos publicos no es algo nue-
vo, ya que desde la década de los ochenta, o incluso antes, las agencias de
desarrollo vienen promoviendo y apoyando a empresas privadas con animo de
lucro en sus inversiones en los paises del Sur. A través de la ayuda ligada, las
conversiones de deuda por inversiones o los apoyos directos como los realiza-
dos por la CFl, el sector privado ha venido beneficiandose desde hace décadas
de la politica de cooperacién internacional. También desde los afios noventa,
y especialmente a partir de 2002 a raiz de las conclusiones de la Cumbre del
Desarrollo Sostenible (Johannesburgo) y la Conferencia Internacional sobre la

18 En:www.ifc.org.
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Financiacién para el Desarrollo (Monterrey), las IFD, los bancos multilaterales de
desarrollo y las agencias bilaterales de ayuda incrementaron de forma destacada
el uso de las Alianzas Publico Privadas (APP) o Partenariados Publico Privados
(PPP) en el marco de la politica de cooperacion internacional (Davies, P., 2011).
Los procesos de privatizacion de la gestion de servicios publicos, agudizados
bajo la I6gica neoliberal, hicieron multiplicar las APP tanto en los paises del Sur
como en los del Norte para fines tan diversos como la construccion y gestion de
infraestructuras de transporte, servicios de abastecimiento de agua, electricidad,
gas o acceso a telecomunicaciones, entre otros (Eurodad, 2011d). La tendencia
marcada por el Consenso de Washington (Ramos, L., 2003) para reducir el peso
del Estado y la creencia en una mayor eficiencia del sector privado en la gestién
de los recursos y servicios, han fomentado la participacion de empresas privadas
en numerosos proyectos de desarrollo de la mano de las administraciones publi-
cas Y las instituciones internacionales.

Es, sin embargo, a partir del afio 2000 cuando los recursos canalizados a través
de los destinados al sector privado se han incrementado fuertemente en com-
paracién a aquellos recursos dirigidos al sector publico, que se han estancado o
han disminuido. “Para el Banco Mundial y otros bancos regionales de desarrollo,
la financiacién al sector privado se ha convertido en una parte principal de su
cartera” (Ellmers, B., Molina, N. y Touminen, V., 2010). En 1990 los BMD destina-
ban 4.000 millones de ddlares al sector privado. En el afio 2000 la cantidad habia
crecido solo hasta los 5.000 millones, y en 2009 habia superado ya los 42.000
millones de dodlares. Asi, la financiacién al sector privado ha pasado de significar
un 10% de los recursos ofrecidos por las multilaterales en 2000, a mas de un
33% en 2009. En el caso del Banco Mundial, la financiacién ofrecida a través de
la IFC al sector privado ha crecido en un 400% en la ultima década.

En los ultimos anos ha habido no s6lo un incremento cuantitativo en el apoyo al
sector privado, sino también una transformacion en el rol que se le otorga, ya que
el sector privado ha pasado de ser implementador de proyectos de desarrollo, a
presentarse como “motor y promotor del desarrollo”. Esta transformacion viene
de la mano de una vuelta a las teorias que se centran en el crecimiento econémi-
co como condicion sine qua non para conseguir mayores niveles de desarrollo.

Las teorias que fundamentan esta tendencia se han ido construyendo desde
hace mas de cinco décadas y en ellas se vincula, como si de una una cadena
automatica se tratara, fortalecimiento del sector privado empresarial, crecimien-
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to econémico y desarrollo (West, C., 2008). Destaca entre ellas la teoria de las
etapas de Rostow, elaborada a mediados de la década de los afios cincuenta del
pasado siglo, por la cual para avanzar en las etapas del desarrollo una economia
debe modernizarse y ser receptora de inversion.

Esta percepcion, que vincula crecimiento econdmico y desarrollo parte funda-
mentalmente de la teoria del goteo, el derrame o la cascada (trickle down, en
inglés). Segun esta teoria, aun cuando el crecimiento econémico beneficia so-
lamente a los sectores mas ricos de la sociedad en un primer corto o medio
plazo, a largo plazo beneficiara a la poblacion en general a través de la creacion
de puestos de trabajo y otras actividades econémicas creadas cuando los ricos
gasten su dinero. “La teoria Trickle down dominé el pensamiento sobre desarrollo
en la decada de 1950 y 1960. Implica un flujo vertical de los ricos a los pobres
que ocurre de forma automatica” (Kakwani, N. y M. Pernia, E., 2000).

La teoria ha sido ampliamente criticada y demostrada fallida. De hecho, en las
economias de libre mercado, con un alto nivel de desregulacion laboral y de
inversiones asi como de liberalizacién comercial, donde los impuestos se man-
tienen bajos o con sistemas fiscales regresivos y, por tanto, el Estado juega un
papel muy pequefio en politica econémica y en la redistribucion de la riqueza,
la tendencia es que el crecimiento econémico lleve a una concentracién de la
riqgueza en las clases altas en lugar de ser distribuida en toda la sociedad en su
conjunto. Mientras la teoria y la practica economica neoliberal, que situan el libre
mercado y el papel dinamizador del sector empresarial en el centro del crecimien-
to econdmico, han llevado a ir reduciendo el papel del Estado en los procesos de
desarrollo en los paises del Sur, la desigualdad ha ido creciendo. Algunos auto-
res, destacando entre ellos Ha-joon Chang, vienen reclamando una revision del
papel de las instituciones y el Estado en el desarrollo, ante el evidente fracaso de
la teoria neoliberal en términos de lucha contra la pobreza (Chang, H., 2002). Mas
recientemente la Comisiéon Econémica para Africa de Naciones Unidas (UNECA)
publicé su Informe Econdmico Anual bajo el titulo “Gobernando para el desarro-
llo de Africa: El papel del Estado en la transformacién econémica”™. “El estudio
proponia, de manera inequivoca, el regreso al Estado de desarrollo para sacar a
Africa de las garras de la pobreza y las privaciones”®.

19 En: http://www.uneca.org/era2011/

20 Graham,Y.“Elretorno del Estado de desarrollo”, de 5 de mayo de 2011, en:
http://agendaglobal.redtercermundo.org.uy/2011/05/05/el-retorno-del-estado-de-desarrollo/.
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Asi, las politicas econdémicas neoliberales pueden llevar, y de hecho lo han he-
cho en numerosos paises, a un incremento de la desigualdad y de la pobreza,
a pesar de generar incremento del crecimiento y de la riqueza en las capas mas
altas de la sociedad. “Es posible que un crecimiento econémico elevado también
genere incremento en la pobreza. Esto puede suceder cuando la desigualdad se
incrementa tanto que el impacto beneficioso del crecimiento es mas que com-
pensado por el impacto del incremento de la desigualdad” (Kakwani, N. y M.
Pernia, E., 2000). Esta realidad, que contradice la teoria de la cascada o “trickle
down”, parece ser ignorada con este nuevo paradigma de desarrollo centrado en
el crecimiento econdémico.

Asi, a lo largo de las décadas el pensamiento sobre desarrollo habia parecido
superar los falsos mitos de la teoria Trickle down, con las teorias estructuralistas,
de la dependencia o del sistema mundial, o con enfoques basados en conceptos
mas centrados en las necesidades de las personas como el de desarrollo huma-
no o el buen vivir. A pesar de ello, detectamos una nueva tendencia a poner el
énfasis de nuevo en el crecimiento como motor Unico del desarrollo, rompiendo
con el consenso internacional alrededor del foco en el desarrollo humano y sos-
tenible. Este cambio de paradigma se puede ver como una involucién no sélo en
el pensamiento de desarrollo, sino también en la practica de la cooperacion.

Por otro lado, mas alla de la evidencia de que el crecimiento econdmico no haya
sido nunca garantia de un desarrollo equitativo, humano y sostenible, cabe des-
tacar que se presenta la empresa privada como el Unico o principal agente capaz
de promover el crecimiento y, por tanto, imprescindible para la promocion del
desarrollo. Como se ha comentado antes, la experiencia en muchos paises ha
demostrado la importancia de no dejar todo en manos del mercado y la iniciativa
privada, y de tener en cuenta el papel del Estado y las instituciones publicas no
s6lo en materia de redistribucion de la riqueza y garantia de servicios sociales
basicos, sino también de asegurar un desarrollo humano sostenible. EI mismo
Ha-joon Chang aboga por la promocion del Estado desarrollista (developmental
state), como aquél que deliberadamente interviene en la economia para promo-
ver el desarrollo y asegurar el Estado del Bienestar (Chang, H., 2011).

En los ultimos afios estamos viendo como proliferan investigaciones, documen-
tos y declaraciones institucionales sobre la importancia del crecimiento y del
sector privado en el desarrollo. El dltimo Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de
la Ayuda, celebrado en Busan (Corea del Sur) del 29 de noviembre al 1 de di-
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ciembre de 2011, ha sido un claro ejemplo de este nuevo énfasis del discurso
sobre el papel del sector privado como agente de desarrollo. La declaraciéon
final de Busan recoge “el rol central del sector privado en avanzar en innova-
cion, creacion de riqueza, ingresos y empleo, movilizar recursos domesticos vy,
en consecuencia, contribuir a la reduccion de la pobreza” y abre la posibilidad
para que el sector privado se beneficie de la AOD, “permitiendo su participacion
en el disefio e implementacion de las politicas de desarrollo”, pero sin tener que
cumplir con las condiciones y principios que aplican a los actores publicos (Ell-
mers, B., 2011). De hecho, el objetivo parece ser crear un entorno favorable a
la actividad empresarial en los paises del Sur, pero se pone muy poca atencion
en si esas empresas contribuiran realmente al desarrollo humano. Para que sea
asi, “los marcos reguladores basados en el cumplimiento de los derechos socia-
les y medioambientales son aspectos clave, pero ni siquiera son mencionados
en la Declaraciéon”?!. La propuesta se amplia en el documento “Expandiendo y
reforzando la cooperacion publico-privada para un crecimiento de base amplia,
inclusivo y sostenible™?, una declaracién firmada por representantes tanto del
sector publico (cargos publicos de paises del Sur y del Norte, y representantes
de organismos multilaterales, regionales y bilaterales) como privado empresarial
durante la Cumbre de Busan. En dicho documento se parte de la presuncién de
un “amplio reconocimiento” del sector privado lucrativo “como un socio clave
en el desarrollo, a través del establecimiento de nuevas empresas, la creacién
de empleo, la provision de bienes y servicios, la generacion de renta y benefi-
cios, y la contribucion a los ingresos publicos”. El documento no deja de ser un
declaracion de intenciones segun la cual, bajo una serie de amplios principios
de cumplimiento voluntario (dialogo inclusivo, accién colectiva, sostenibilidad,
transparencia y rendicion de cuentas), los firmantes abogan por desarrollar una
mayor cooperacion publico privada y se reconoce al sector privado como un so-
cio en igualdad de condiciones para la discusion de las estrategias de desarrollo.
Se emplaza a la concrecion de la propuesta para junio de 2012, sobre como
“reforzar el dialogo y la cooperacion entre el sector publico privado tanto a nivel

21 “Post #Busan#HLF4: objetivos comunes, principios mas o menos compartidos pero diferentes
compromisos”. Blog Pobreza Cero
http://pobrezacero.wordpress.com/2011/12/02/post-busanhlf4-objetivos-comunes-principios-mas-o-
menos-compartidos-pero-diferentes-compromisos/, de 2 de diciembre de 2011.

22 “Expandiendo y reforzando la cooperacidn publico-privada para un crecimiento de base amplia, inclusivo y
sostenible” en:
http://www1.ifc.org/wps/wcm/connect/1dc62200495568b588bfac849537832d/Joint+Declaration+on+exp
anding+and+enhancing+public+private+cooperation+for+development.pdf?MOD=AJPERES
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nacional como global, centrandose en sectores, retos globales y los Objetivos de
Desarrollo del Milenio”. Algunas de las ideas que se extraen del documento es la
necesidad de “desarrollar entornos mas adecuados para las empresas, el creci-
miento de los mercados locales y la participacion en el comercio internacional,
recibir inversion de capital y el desarrollo de todo el potencial del capital humano
en cada pais”. Poco o nada se especifica sobre como dichas actuaciones servi-
ran para asegurar el trabajo decente o como se puede asegurar el cumplimiento
de los derechos humanos, asi como los derechos econdmicos, sociales, cultura-
les y ambientales de los pueblos, algo que muchas empresas han dejado de lado
en sus actuaciones en los paises del Sur hasta ahora.

En esta misma linea, la Comisién Europea elaboro el “Libro verde” (Green Pa-
per) “La politica de desarrollo de la UE en apoyo de un crecimiento inclusivo y
desarrollo sostenible™, que pretende guiar la politica europea de cooperacién
en los proximos afios. En dicho documento, mas alla de reiterar compromisos
anteriores en materia de cooperacion, se pone el foco en las inversiones en el
sector privado como via para conseguir un crecimiento inclusivo, sin tener en
cuenta nuevamente “factores criticos para asegurar que dichas inversiones efec-
tivamente contribuyan a resultados positivos en desarrollo” (Eurodad, 2011e).
El documento deja entrever la puesta en marcha de un nuevo fondo europeo
para canalizar recursos de la AOD europea hacia el sector privado via créditos y
apoyo financiero y técnico, probablemente gestionado desde el Banco Europeo
de Inversiones. El documento presentado en octubre de 2011, “Agenda para
un cambio”, por la Comisién Europea sobre el futuro de la politica de desarrollo
y cooperacion de la UE, refrenda esta apuesta de la UE por “un mayor foco en
la inversion en agentes que conduzcan a un crecimiento econdémico inclusivo y
sostenido, proporcionando la columna vertebral de los esfuerzos para reducir la
pobreza”, en clara referencia a los nuevos esfuerzos en el apoyo al sector priva-
do. En dicho documento se afirma que “la UE debe desarrollar nuevas formas de
aliarse con el sector privado, especialmente con vistas a promover la actividad y
recursos del sector privado para el suministro de bienes publicos”?.

23 Green Paper: EU development policy in support of inclusive growth and sustainable development. Increasing
the impact of EU development policy en:
http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/GREEN_PAPER COM 2010 629 POLITIQUE_
DEVELOPPEMENT EN.pdf

24 An agenda for Change en:
http://ec.europa.eu/europeaid/what/development-policies/documents/agenda for change en.pdf
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También recientemente, 30 IFD y BMD publicaron un informe en el que se argu-
menta la importancia del sector privado para el desarrollo (CFl, 2011). El informe
concluye que “crecimiento, reduccion de la pobreza y la mejora del nivel de vida
de las personas, requiere un sector privado vibrante”, y parte de la conviccion que
todo crecimiento es intrinsecamente positivo y conlleva reduccién de la pobreza.

Sin embargo, como hemos argumentado ya, hay evidencias de como el creci-
miento, sin afrontar cuestiones como la inequidad o la sostenibilidad, no puede
contribuir a la reduccién de la pobreza. La propia Secretaria de Estado de Co-
operacioén Internacional espafnola reconoce, en el documento de Estrategia de
crecimiento econdémico y promocion del tejido empresarial que “el efecto que el
crecimiento econémico tiene en la reduccion de la pobreza no es ni espontaneo
ni obligado en todos los casos. Es posible que el crecimiento econémico vaya
acompafnado de retrocesos en las condiciones de vida de algunos sectores so-
ciales que tienen menores capacidades para acceder a los beneficios del merca-
do. Por ello, es necesario acompafiar ese proceso con politicas redistributivas y
con acciones publicas orientadas a facilitar que los sectores mas desfavorecidos
se integren en el proceso de progreso material y accedan a los beneficios que
se derivan del crecimiento y de la ampliacion de los mercados”. En este sentido
habra que prestar atencion a las politicas redistributivas y acciones publicas que
se promueven por parte de las IFD y MDB en paralelo al apoyo del sector privado
y a la promocion del crecimiento economico.

2.3. Redefiniendo prioridades: apoyando a las
personas mas pobres y a la clase media

La justificacién para un papel mas central de las empresas en el desarrollo se
basa también en las teorias conocidas como la base de la piramide, capitalismo
inclusivo, negocios inclusivos, o las estrategias pro-poor o a favor de los pobres
(Carrién, J. y Fresnillo, I., 2011). A pesar de la diversidad de nomenclaturas, el
objetivo es comun: ante un mercado de 4 mil millones de pobres, que estan vi-
viendo con menos de dos ddlares al dia, deben hacerse negocios rentables que
cubran sus necesidades, ya que haciéndoles consumidores se les ayuda a salir
de la pobreza.
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Coimbatore Krishnarao Prahalad ha sido uno de los principales valedores de las
teorias del capitalismo inclusivo y de la base de la piramide. Para Prahalad las em-
presas transnacionales han seguido durante afios una estrategia ciega, obviando
u olvidando el mercado mas numeroso del mundo, el de los pobres, “la base de
la piramide”, para la cual se pueden crear productos y servicios especificos y a
su alcance. Las ideas de Prahalad coinciden con las del Consejo Empresarial
Mundial para el Desarrollo Sostenible, desde donde afirman que “los pobres no
quieren caridad, quieren ser jugadores activos de la economia de mercado (...)
tenemos que ayudarles a mejorar sus vidas mediante la produccion y distribucion
de productos y servicios que sean sensibles a las diferencias culturales, soste-
nibles ambientalmente y econdmicamente rentables”. Las empresas transnacio-
nales espafolas también lo ven claro. El presidente del BBVA lo entiende como
“oportunidades sociales de negocio”. En Telefonica afirman que “las nuevas for-
mas de negocio inclusivas ayudan a convertir en clientes a colectivos en riesgo
de exclusién” (Ramiro, P. y Pérez, S., 2011). Lo llaman relaciones mutuamente
provechosas entre empresas transnacionales y personas excluidas, win to win, ya
que, si se da un papel mas relevante a la empresa como agente de cooperacion,
no solo gana la cooperacion (en recursos, capacidades y provision de bienes y
servicios) sino también la empresa (en mercados y oportunidades de negocio).

El concepto de base de la piramide®® se ha desarrollado en paralelo al del mis-
sing middle®, que hace referencia al poco desarrollo de pequefias y medianas
empresas, y clase media en general, en los paises empobrecidos. “En los paises
de renta alta, las pequenas y medianas empresas (PYME) son responsables de
mas del 50% del PIB y alrededor del 60% del empleo, pero en paises de renta
baja representan menos de la mitad en los dos casos: 30% de empleo y tan sélo
el 17% del PIB” (Ayyagari, M., Beck, T. y Demirglic-Kunt, A., 2003). La falta de
desarrollo de las PYMEs en los paises del Sur se debe, en parte, a la falta de ac-
ceso de las mismas a financiacion. Para cubrir ese hueco, en la tGltima década se
han multiplicado las iniciativas, a las que algunos llaman finanzas del crecimiento
(growth finance), para aportar recursos publicos y ejerciendo como palanca para
atraer financiacion privada, a través principalmente de fondos de inversién, hacia

25 Vermasinformacion sobre la Base de la Pirdmide en:
http://www.basedelapiramide.net/ y http://www.globalcad.org/.

26 Vermas informacion sobre Missing-middle en:
http://www.hks.harvard.edu/centers/cid/programs/entrepreneurial-finance-lab-research-initiative/the-
missing-middle
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estas pequefias y medianas empresas. Las IFD y los BMD han tenido un papel
clave en este tipo de iniciativas.

En este sentido, uno de los argumentos mas usados para justificar el destino de
recursos publicos, incluso de los presupuestos de cooperacion, hacia fondos
de inversion privados, es el de que dichos fondos fomentan el acceso a finan-
ciacion de ese missing middle o la generacién de oportunidades de negocio en
la base de la piramide. Ademas, dichos recursos publicos son utilizados como
palanca para atraer capitales privados a través de lo que los anglosajones llaman
leverage. Podriamos definir el leverage como la capacidad de un determinado
compromiso de financiacion publico para movilizar una suma mas importante de
capital privado para ser invertido en un especifico proyecto o fondo de inversién.
Por ejemplo, la CFl arguye que por cada dolar que ellos invierten se consiguen
tres ddlares de otros inversores privados (CFl, 2010).

En este ambito, la financiacion publica para el desarrollo utiliza cada vez mas
los intermediarios financieros privados para (supuestamente) llegar hasta las
personas pobres y los pequefios negocios, y captar recursos financieros adi-
cionales procedentes de inversores privados y los mercados financieros en ge-
neral (Eurodad, 2011b). Esta tendencia es descrita como la financiarizacién de
la cooperacioén para el desarrollo, siguiendo la pauta marcada por el proceso de
financiarizacion de las economias de los paises emergentes y de renta alta. Po-
demos definir la financiarizacién como el proceso a través del cual los mercados
financieros y sus instituciones asumen un papel dominante sobre otros ambitos
de la economia real, adoptando estos mercados e instituciones financieras un
papel de intermediarios y enlace casi exclusivo entre las empresas e individuos y
sus necesidades. En este sentido, el uso creciente de intermediarios financieros
y productos de inversion propios de los mercados financieros en el ambito de la
cooperacion al desarrollo, ha sido descrito por algunas organizaciones como la
Campagna per la Reforma della Banca Mondiale (CRBM) como financiarizacion
de la cooperacion al desarrollo.

Sin embargo, debemos tener en cuenta que muchos sitdan entre las causas de la
crisis global precisamente el elevado nivel de la financiarizacion de la economia.
La relacion entre procesos de financiarizacion de los instrumentos y flujos de
finanzas al desarrollo, y una elevada vulnerabilidad a crisis y shocks externos por
parte de dichos flujos e instrumentos, genera preocupacion entre muchas ONGD,
que no ven con claridad “cémo esta nueva tendencia de financiacién al desa-
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rrollo puede contribuir a alcanzar resultados de desarrollo positivos” (Eurodad,
2011c¢). La ausencia de reglamentaciones publicas adecuadas para gestionar los
impactos sociales y medioambientales negativos, incluyendo la evasion fiscal, y
su potencial para hacer crecer los niveles de deuda de los paises en desarrollo, o
el abuso de los intermediarios y nuevos actores financieros por parte de las IFD
para apoyar la inversion privada en el Sur, y la dificultad de controlar los recursos
y seguir la cadena de responsabilidades en caso de impactos entre los diversos
intermediarios financieros, se sitlan entre las principales preocupaciones alrede-
dor de esta tendencia.

2.4. De la importancia del sector privado en
momentos de crisis

Coyunturalmente, la crisis econémica ha dado lugar a un importante refuerzo
de diversas iniciativas de cooperacion financiera dirigidas al sector privado. Por
un lado, la reduccion cada vez mas importante de los presupuestos publicos
de cooperacion ha llevado a algunas administraciones a sefalar a la empresa
privada como una posible fuente para paliar la escasez de recursos. Asi, se usa
el argumento del leverage para justificar que los escasos presupuestos de AOD
deben servir como “capital base” para atraer nuevos recursos del sector privado
lucrativo para financiar el desarrollo (Kwakkenbos, J., 2012). En este sentido se
insiste en la idea de que los actores publicos deben estimular al capital privado
para dirigirse hacia los paises del Sur, mostrando vias rentables que impacten
positivamente en el desarrollo a la vez que generen beneficios para los inverso-
res. La propia Comision Europea, en el documento La politica de desarrollo de la
UE en apoyo de un crecimiento inclusivo y desarrollo sostenible al que nos refe-
riamos en el apartado anterior, argumenta que “para asegurar el acceso al capital
y crédito asequible, especialmente en el caso de PYME y micro-empresas, tiene
una importancia clave (...) promover el “leverage” entre la ayuda y los instru-
mentos financieros”. El informe afirma, como ejemplo de como funcionaria ese
leverage, que “en situaciones en las que el acceso a recursos financieros locales
es dificil o no disponible, la UE podria apoyar una gradual evolucién del sistema
bancario domestico y de los mercados de capital locales permitiendo a los inver-
sores domésticos y extranjeros entrar en operaciones con un claro impacto en
desarrollo, en la que no entrarian de otra forma por los riesgos que comportaria.
Esto se podria conseguir, por ejemplo, a través de un fondo o mecanismo de la
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UE operado conjuntamente por las instituciones europeas, los bancos europeos
de desarrollo y las instituciones financiera que ofrecieran créditos garantizados, y
apoyo financiero y técnico donde se necesitase, y compartirian riesgo, de forma
coordinada, para promover las inversiones en los paises en desarrollo”.

Por otro lado es importante tener en cuenta que la mayor parte de recursos pu-
blicos destinados a la cooperacién financiera son reembolsables, con lo que en
principio no agudizan el déficit publico con el que lidian la mayoria de los princi-
pales donantes. Asi, los desembolsos en el capitulo de cooperacién se presentan
ante la opinion publica y mercados no como un gasto, sino como inversiones
que, a su debido tiempo, retornaran con rendimientos al donante.

Se produce también un cambio no solo en los actores (sector privado empre-
sarial) sino en los sectores a los que los donantes dan prioridad. Estos se estan
alejando del apoyo a servicios sociales basicos, para centrarse cada vez mas en
sectores productivos y de infraestructuras, ambitos que empiezan a ser liderados
precisamente por el sector privado. “Hasta la década de 1990, la gran mayoria
de los proyectos de infraestructura en los paises en desarrollo fueron financia-
dos por los gobiernos nacionales, con importantes préstamos para proyectos
especificos de los bancos multilaterales de desarrollo (MDB), tales como el Ban-
co Mundial (...) Las finanzas publicas (derivada, por ejemplo, de los impuestos,
tasas de usuarios, préstamos y reservas) siguen siendo la principal fuente de
financiamiento para las infraestructuras en la mayoria de los paises en desarro-
llo, particularmente en Africa Subsahariana. Pero el papel desempefiado por el
sector privado ha aumentado sustancialmente en las Ultimas dos décadas. De
2002 a 2007, el total de inversiones por el sector privado en proyectos de infra-
estructuras en los paises en desarrollo sumé unos 603 mil millones de dolares.
De manera que la inversién privada supero de lejos los 64.600 millones presta-
dos a paises en desarrollo para proyectos de infraestructuras durante el mismo
periodo de seis afos por China (de lejos la principal fuente de financiacién con-
cesional bilateral para el desarrollo) o los 72.900 millones de ddlares en ayuda al
desarrollo para infraestructuras aportados por los 33 paises de la OCDE” (Hild-
yard, N., 2011).

Existe una percepcion, tanto por parte de algunos gobiernos y agencias de desa-
rrollo, como por parte de la opinién publica, de que las inversiones sociales de la
cooperacion internacional no han logrado generar un desarrollo sostenible en los
paises empobrecidos. Esta falta de progreso les ha proporcionado una excusa
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para dirigir su apoyo a las inversiones privadas, arguyendo también la opinién de
que los actores privados son mas eficaces a la hora de lograr el desarrollo y de
apoyar el desarrollo del sector privado y financiero en el Sur (Eurodad, 2011b).

La AECID ha recogido en sus argumentos la cuestion del leverage y la importan-
cia de ayudar a canalizar los recursos privados en pro del desarrollo, asi como la
potencialidad del sector privado para promover de forma efectiva el crecimiento
econdémico y, por tanto, el desarrollo en los paises receptores de la ayuda es-
panola. La reciente convocatoria de cooperacidon empresarial en el marco de la
Convocatoria Abierta Permanente de 2011, lo resumia de la siguiente manera:

“se ha constado que para el progreso de los paises no basta
con los recursos e instrumentos tradicionales de la Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) empleados hasta ahora. De he-
cho, los flujos financieros privados con los paises en desa-
rrollo -para la financiacion, el comercio y la inversion- alcan-
zan valores muy por encima de la AOD. Esto ha llevado a
considerar la importancia del crecimiento econdmico y el
capital privado como aspectos clave para la reduccion de la
pobreza y la mejora de las condiciones de vida de los mas
desfavorecidos. En este contexto, el sector privado puede
contribuir a la creacion de empleo decente y a la expansion
de oportunidades de negocio, y por lo tanto a un incremento
de recursos fiscales, lo que podria tener efectos positivos
sobre otros ambitos sociales como la salud o la educacion
(...).El potencial de las empresas también es indudable en
cuanto a la transferencia de conocimientos y tecnologia, fa-
voreciendo la capacitacion y el fortalecimiento de capacida-
des a nivel local, asi como en todo lo relativo a las buenas
préacticas de gestion y en la orientacion de ésta a la obten-
cion de resultados™.

27 AECID, Cooperacién Empresarial para el Desarrollo. Instrumento de Financiacién CAP 2011, junio 2011,
en:http://www.aecid.es/galerias/subvenciones/descargas/Informacion_complementaria_cooperacion_
empresarial cap 2011.pdf.
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2.5. ;Dudas razonables?

Desde la sociedad civil, y en especial desde las ONGD, tanto en el ambito estatal
como internacional, se ha recibido este giro de la financiacién para el desarrollo
hacia el sector privado (lo que algunos han llamado el Private Turn de la coope-
racion internacional®®) con prudencia y preocupacion. Este nuevo énfasis en el
sector privado podria llegar a suponer nuevas oportunidades, pero para la mayo-
ria de ONGD conlleva riesgos importantes.

Desde la Coordinadora de ONGD Espafa, a raiz del protagonismo del sector
privado en la cumbre sobre Eficacia de la Ayuda de Busan, se preguntaban
“¢ Pueden los bienes publicos tener lucro o estamos ante una privatizacion de los
servicios sociales basicos? ¢Coémo abordar la contradiccién entre el interés de
las empresas por el beneficio a corto plazo y los procesos de desarrollo que son
de largo plazo? ¢Es este un esfuerzo por apoyar el tejido productivo local de los
paises empobrecidos, es decir, sus pequefas y medianas empresas, o0 mas bien
de justificar el uso del dinero publico en beneficio de las empresas de los paises
donantes? Qué modelo de desarrollo hay detras de este proceso?”?.

Una de las cuestiones mas repetidas en los foros de ONGD es la diversidad de
actores a los que nos referimos cuando hablamos de sector privado. Es impor-
tante diferenciar entre fomentar inversiones locales y extranjeras, entre grandes
multinacionales y pequenas y medianas empresas locales, entre economia so-
cial y la promocion de la agroindustria para la exportacion o la explotacion de
recursos fosiles, entre actores financieros mundiales y cooperativas de crédito
locales o bancos nacionales de desarrollo. Si bien, en teoria bajo la perspecti-
va del capitalismo inclusivo o del missing middle, la centralidad se pone en las
micro, pequefas y medianas empresas locales, existe el riesgo que buena parte

28 El 22 de noviembre de 2010, CounterBalance y BrettonWoodsProject organizaron una conferencia en
Londres sobre “The Private Sector Turn”, haciendo referencia al creciente en la financiacion del desarrollo
en lo que respecta al nuevo protagonismo de lo privado frente a lo publico (http://brettonwoodsproject.org/
art-567281).EI 19y 20 de mayo lared europea Eurodad celebré su Conferencia Internacional Bianual bajo el
titulo “The private turn in development finance: Effective for development?” (http://eurodad.org/?p=4568].
Numerosas organizaciones sociales alrededor de dichas redes (CounterBalance, BrettonWoodsProject
y Eurodad) utilizan desde 2010 el concepto “Private Turn” para definir esta tendencia en las finanzas al
desarrollo hacia un mayor protagonismo del sector privado en las mismas.

29 “Post #Busan#HLF4: objetivos comunes, principios mas o menos compartidos pero diferentes
compromisos”.BlogPobreza Cero http://pobrezacero.wordpress.com/2011/12/02/post-busanhlf4-objetivos-
comunes-principios-mas-o0-menos-compartidos-pero-diferentes-compromisos/
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de los recursos publicos de las finanzas para el desarrollo dirigidos al sector
privado acaben en manos de grandes empresas transnacionales, principalmente
aquellas con sede en los paises donantes. De hecho, una reciente investigacion
realizada por la red europea Eurodad denunciaba que “sélo el 16% de todas las
inversiones realizadas por la CFl apoyan empresas locales en los paises empo-
brecidos. La parte mas grande del pastel -dos tercios- va a empresas transna-
cionales de paises ricos” (Ellmers, B., Molina, N. y Touminen, V. 2010). La misma
organizacion destacaba recientemente que un informe del Grupo Independiente
de Evaluacion (GIE) del Banco Mundial confirmaba que el 57% de los proyectos
de la CIF no lograron beneficiar a los pobres (Eurodad, 2011b). Dichos datos
pueden parecer anecdoticos, por afectar tan sélo a una institucion, pero hay que
tener en cuenta que la CIF no sélo es la méas importante en fondos, sino que se
considera el ejemplo a seguir por muchas instituciones bilaterales.

Otro de los temas mas cuestionados es el uso de intermediarios financieros como
Bancos Multilaterales de Desarrollo que acumulan numerosas denuncias por vio-
lacién de derechos humanos y de estandares ambientales, como es el caso del
Banco Europeo de Inversiones (Counter Balance, 2011), o de fondos de inversion
de dudoso mandato de desarrollo y experiencia en inversiones especulativas (Hild-
yard, N., 2011). Para Richard Ssewakiryanga, del Ugandan National NGO Forum,
la cuestién es clara: “;Coémo es posible que las mismas instituciones y empresas
que generaron la crisis mundial sean consideradas actualmente la solucion para
sacarnos de ella?”, refiriendose explicitamente a los fondos de inversién y otros in-
termediarios financieros, a lo que Lidy Nacpil, de Jubilee South Filipinas, afade: “la
mayor parte de estas inversiones [realizadas por fondos de inversion] sélo benefi-
cia a las elites politicas y econémicas de nuestros paises en lugar de a la mayoria
de la poblacién y mucho menos a las personas pobres.” (Eurodad, 2011c).

Muchas experiencias pasadas de inversiones privadas en el Sur demuestran que,
en el mejor de los casos, la financiacién privada no ha tenido un impacto positivo
sobre las personas pobres, y en el peor ha tenido efectos negativos sobre los
derechos humanos, el medioambiente y las poblaciones mas empobrecidas. De
hecho, segun el economista de Malawi Collins Magalasi la inversion privada que
cuenta con apoyo publico en Africa se concentra en los paises ricos en recur-
sos naturales y en la industria extractiva, y no en aquellos sectores que podrian
favorecer un desarrollo humano sostenible y equitativo. La clave esta en que no
todas las inversiones son buenas para el crecimiento, y el crecimiento no siempre
es bueno para el desarrollo.
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En este sentido, si bien hay reconocimiento por parte de las entidades de la so-
ciedad civil de la falta de acceso al crédito y a la financiacién por parte de peque-
fias y medianas empresas en el Sur, se duda de que la movilizaciéon de capitales
privados a través de intermediarios financieros sea la mejor solucién. En lugar
de fortalecer sistemas de financiacién nacionales, fruto de los recursos propios,
a través de ampliar el margen para la politica econdmica y favorecer reformas
fiscales, y de luchar contra la fuga de capitales y los paraisos fiscales, se opta
por el uso de intermediarios como fondos de inversién opacos y que dificilmente
responderan a las necesidades estratégicas de los paises y comunidades. El uso
de estos instrumentos, puede comportar, segun algunas organizaciones como
Bretton Woods Project en el Reino Unido®, una disminucion de la transparencia
y, por tanto, una pérdida de control publico y de responsabilidad sobre la finan-
ciacion para el desarrollo.

Aunque en las ultimas décadas se ha avanzado en la regulaciéon de marcos nor-
mativos para controlar el destino e impactos de los fondos publicos para el de-
sarrollo, con desiguales resultados, la entrada del sector y el capital privado en la
politica de desarrollo hace temer un proceso de desregulacion y de exencién de
dicho marco normativo cuando se trate de actores empresariales. De hecho, no
hay que olvidar que si la inversién extranjera no ha revertido en mayores frutos
para los paises empobrecidos ha sido precisamente por la aplicaciéon, impuesta
por las IFl en muchos casos, de medidas de desregulacién y privatizacion que
han debilitado las politicas de empleo, comerciales y fiscales. “La ausencia de
control publico sobre la financiacion extranjera y las inversiones privadas ha dado
lugar a enormes flujos financieros de salida (en forma de impuestos no pagados,
repatriacion de beneficios o servicio de la deuda) y los paises en desarrollo no
han podido canalizar dichas inversiones hacia areas estratégicas nacionales para
el desarrollo” (Eurodad, 2011c).

A pesar de todo, algunas organizaciones consideran que esta tendencia de ma-
yor protagonismo del sector privado lucrativo en las finanzas y politicas para el
desarrollo es ya imparable y, por tanto, se debe trabajar para controlar dichos
flujos y mitigar sus efectos negativos, de manera que las poblaciones del Sur
obtengan el mayor beneficio de ellos. Otras organizaciones optan por posicio-

30 Ver mas informacion sobre la Conferencia “The Private Sector Turn Private equity, financial intermediaries
and what they mean for development” que organiz6 Bretton Woods Project, en:
http://www.brettonwoodsproject.org/art-566623
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namientos mas confrontativos, oponiéndose a destinar recursos publicos, y en
especial aquéllos del presupuesto de AOD, para apoyar un sector privado que
cuenta con un pobre historial. La falta de investigaciones comprehensivas sobre
los impactos de la inversion extranjera sobre el desarrollo, sobre el trabajo de-
cente o el fomento de la economia social, es clave para adoptar una posicién de
prudencia ante tal cambio de paradigma.

Mas alla de todo ello, algunas organizaciones sociales apuntan a cuestionar la
mayor, esto es, la relacion entre crecimiento econémico y desarrollo. Partiendo de
visiones de desarrollo basadas no en el incremento de ingreso o de acceso, sino
en conceptos como el desarrollo humano y sostenible u otros de concepciones
enmarcadas en el posdesarrollo como el “buen vivir” andino, se argumenta que el
desarrollo debe estar basado en conseguir una “cierta plenitud de vida, asi como
un bienestar social, econémico y politico” al que se puede llegar tan sélo a tra-
vés de la experiencia comunitaria basada en la reciprocidad, la cooperacion y la
complementariedad (Llistar, D., 2009). Segun el economista ecuatoriano Alberto
Acosta, la recuperacion de dicha cosmovision indigena surge como una respues-
ta antisistémica y colectiva al concepto individualista del bienestar (Acosta, A.,
2008). Estas propuestas se complementan con la vision ambientalista que aborda
el crecimiento econdmico como una solucién imposible. Los britanicos New Eco-
nomics Foundation publicaron en 2006 el informe “El crecimiento no funciona”, en
el que argumentaban que “entre 1990 y 2001, por cada 100$ de crecimiento en los
ingresos de las personas a nivel global, tan sélo 0,60$ consiguieron su objetivo y
contribuyeron a reducir la pobreza por debajo de la linea de 1$ al dia. Para conse-
guir una reduccion de un dolar de pobreza de ingreso se requiere una produccion y
consumo global adicional de 166$. Esta visién es ineficiente tanto ecoldégica como
economicamente. Es improbable que se puedan reconciliar los objetivos de reduc-
cion de la pobreza y sostenibilidad ambiental si el crecimiento global permanece
como la principal estrategia econémica” (Woodward, D. y Simms, A., 2006).

En definitiva, se trata no soélo de preguntarnos si el giro de las politicas de desa-
rrollo para ampliar el apoyo al sector privado es conveniente, sino de cuestionar
si el modelo de desarrollo, basado en el crecimiento econémico, que busca este
giro, es el que se quiere defender desde la sociedad civil. Ante la puesta en mar-
cha de este nuevo mecanismo que es el FONPRODE, el cual sigue la tendencia
marcada en el ambito internacional, como ONGD y como sociedad civil tenemos
la obligacién y la responsabilidad de dar respuesta.
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3. FONPRODE, el futuro de
la cooperacion financiera
espanola

3.1. Marco normativo:
el camino que seguira FONPRODE, el
camino de la cooperacion espanola

Con la aprobacién, primero, de la Ley FONPRODE, y del Reglamento del Fondo
y el Cédigo de Financiacién Responsable después, el Estado espafiol cuenta,
desde 2011, con un nuevo mecanismo de cooperacion financiera, llamado a ser
central en la politica publica de cooperacion espafiola. FONPRODE ha sido cons-
tituido como un Fondo sin personalidad juridica propia, que es propiedad exclusi-
va del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, gestionado totalmente
desde la oficina FONPRODE, creada para tal motivo en el seno de la AECID.

Como se ha sefialado anteriormente, el FONPRODE tiene como “finalidad la erra-
dicacion de la pobreza, la reduccioén de las desigualdades e inequidades sociales
entre personas y comunidades, la igualdad de género, la defensa de los dere-
chos humanos y la promocion del desarrollo humano y sostenible en los paises
empobrecidos™’, y para ello dispone de una serie de diversos instrumentos de
financiacion directa e indirecta (bilateral y multilateral), reembolsable y no reem-
bolsable. Se trata de instrumentos tradicionales o clasicos, en el sentido que ya
existian y han sido heredados del extinto FAD u otros absorbidos por completo
como el FCM, pero también instrumentos novedosos, especialmente los rela-
cionados con la cooperacion financiera reembolsable en forma de inversién. La
puesta en marcha de dichos instrumentos se debera realizar de forma “integrada
en las lineas maestras de la politica espafiola de cooperacion para el desarrollo

31 Ley FONPRODE 36/2010. {bid 8
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y guardar coherencia con sus principales documentos de planificaciéon, promo-
viendo un tipo de crecimiento inclusivo”2,

En este sentido, todas las operaciones que se aprueben bajo el paraguas de
FONPRODE deberan insertarse en las prioridades sectoriales y geogréficas, y
en los objetivos, directrices e indicaciones marcados por la Ley de Cooperacion
Internacional para el desarrollo (Ley 23/1998, de 7 de julio), y por el Plan Direc-
tor de la Cooperacion Espafola y el Plan Anual de Cooperacion Internacional
(PACI) que estén vigentes en cada momento. Asimismo, el marco normativo se
completa con la propia Ley FONPRODE (Ley 36/2010, de 22 de octubre) y su
Reglamento, asi como el Cédigo de Financiacion responsable de la Coopera-
cién Financiera, que marcan el objeto, funcionamiento y estructura del Fondo.
Siguiendo lo que establece el Reglamento del Fondo, FONPRODE debera seguir
también las Estrategias Sectoriales y Horizontales marcadas por los diferentes
documentos de planificacion de la politica espafiola de cooperacién internacio-
nal para el desarrollo, a la vez que lo que establezcan los Marcos de Asociacion
Pais (MAP) para cada pais beneficiario®.

La Ley reguladora de la Gestion de la Deuda Externa (Ley 38/2006, de 7 de
diciembre) marca los principios y regulacion para la gestion de la deuda que se
pueda generar a partir de FONPRODE en los paises beneficiarios. Finalmente, la
relacion de paises y territorios que se deben considerar como paraisos fiscales
(y que por tanto no son susceptibles de recibir fondos de FONPRODE) se defi-
nen a partir del Real Decreto 1080/1991, sujeto “a las modificaciones que dicten
la practica, el cambio en las circunstancias econdémicas y la experiencia en las
relaciones internacionales”.

El marco internacional en el que se enmarca FONPRODE esta compuesto de una
larga lista de principios, documentos, compromisos, convenios y pactos interna-
cionales, con distintos niveles de aplicacion y exigencia, que sefialan el camino

32 Cédigo de Financiacién Responsable. ibid 10.

33 Las Estrategias Sectoriales establecen las directrices de la cooperacién Espafiola en sectores clave
como: Educacion, Salud, Género, Medio ambiente, Soberania Alimentaria, Promocién de la Democracia y el
Estado de Derecho, Cultura, y Promocion del tejido Econdmico y Empresarial. Las Estrategias horizontales
establecen las prioridades que han de estar presentes de forma transversal en las actuaciones de la
Cooperacién Espafiola, que son: Lucha contrala Pobreza, Defensa de los Derechos Humanos, Género, Medio
Ambiente y Diversidad Cultural. Fuente. Cédigo de Financiacién Responsable.

34 Cédigo de Financiacién Responsable. ibid 10.
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a seguir por el Fondo. El Cédigo de Financiaciéon Responsable, establece las
siguientes referencias como guias a seguir en diferentes ambitos: Principios del
Pacto Mundial de Naciones Unidas (Global Compact); Principios de Inversion
Responsable de Naciones Unidas; Convenios de la Organizacion Internacional
del Trabajo sobre trabajo Decente, Igualdad de remuneracion, discriminacion y
proteccion de la maternidad; las Directrices de la OCDE sobre empresas multi-
nacionales y Lista Blanca de la OCDE sobre paraisos fiscales; la Politica sobre
Sostenibilidad Social y Ambiental y las Normas de Desempefio de la CFl y Lista
de Exclusion de la CFl; Principios Rectores sobre Negocios y Derechos Huma-
nos: Implantando el marco de Naciones Unidas “Proteger, Respetar y Remediar”;
Recomendaciones 40+9 del Financial Action Task Force (FATF); Convencion para
la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion para la Mujer (CEDAW);
Plataforma de Accion de Beijing; Principios de Private Equity de la Institutional
Limited Partners Association (ILPA); Principios para inversores en microfinanzas
inclusivas y Principios de proteccién del Cliente en el sector de microfinanzas del
Consultative Group to Assist the Poor (CGAP), y el centro para la Inclusién finan-
ciera de ACCION Internacional. Ademas, una parte importante de los criterios
especificos para créditos, préstamos y lineas de financiaciéon han sido extraidos
o inspirados en la Carta de EURODAD sobre Financiacién Responsable.

Es importante destacar que algunos de estos marcos internacionales, como
pueden ser las Politicas de Sostenibilidad social y ambiental y las Normas de
desempefio de la CFl del Banco Mundial o la aplicacion de los Principios Recto-
res sobre negocios Derechos Humanos de Naciones Unidas, han sido valorados
por diferentes entidades de la sociedad civil como insuficientes. En el caso de
las Normas de la CFl, la misma evaluacién interna del Banco Mundial concluyo
que estas no garantizaban que los fondos destinados a través de la CFl favore-
cieran los mas empobrecidos®. Ademas, en muchas ocasiones a las empresas,

35 Paramas informacion sobre estas criticas, ver los siguientes documentos:
Bretton Woods Project, Junio 2010: Revisiones de las salvaguardas del Banco (CFl): €s necesario elevar el
nivel, en: http://www.brettonwoodsproject.org/art-566475
Bretton Woods Project, Marzo 2011: La revision de normas de la CFI no incluye los derechos humanos, en:
http://www.brettonwoodsproject.org/art-567847
Eurodad, Mayo 2011 : World Bank says IFC private investments fail to reach the poor, en:
http://www.eurodad.org/aid/article.aspx?id=132&item=4493
Bretton Woods Project, Mayo 2011: £/ organismo de evaluacidn interna del Banco Mundial critica su enfoque
de la pobreza, en: http://www.brettonwoodsproject.org/art-568719
Enlazando Alternativas, Junio 2011: La Comissié de Drets Humans de Nacions Unides privilegia a les
Transnacionals, en:
http://www.odg.cat/documents/novetats/Declaracion GT-Trib-ETNs Ruggie junio 2011.pdf
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especialmente las transnacionales, gracias al desmesurado poder econémico
que acumulan, les resulta muy facil sustraerse al control juridico y politico de
los Estados, e incluso de acuerdos y convenios internacionales como los que
componen el marco de actuacion internacional de FONPRODE. “El poder poli-
tico, econdémico y juridico que tienen las ETN les permite actuar con un notable
grado de impunidad, dada la debilidad del marco juridico y la generalizacion de
una lex mercatoria integrada por el conjunto de contratos, normas de comercio
y de inversiones de caracter multilateral, regional y bilateral, las decisiones de
los tribunales arbitrales y el Sistema de Solucién de Diferencias de la Organiza-
cion Mundial del Comercio (OMC). En definitiva, los derechos de las ETN se ven
tutelados por un ordenamiento juridico global basado en reglas de comercio y
de inversiones de caracter imperativo, coercitivas y ejecutivas, mientras que sus
obligaciones se remiten a ordenamientos nacionales sometidos a la l6gica neoli-
beral, a un derecho internacional de los derechos humanos manifiestamente fra-
gil, y a una responsabilidad social corporativa voluntaria, unilateral y no exigible
juridicamente” (Enlazando Alternativas, 2010).

3.2. Prioridades FONPRODE: crecimiento
inclusivo y apoyo al sector privado

En relacion con las prioridades sectoriales, tanto en el Cédigo de Financiacion
Responsable como en presentaciones publicas del Fondo por parte de los res-
ponsables de la nueva oficina FONPRODE dentro de la AECID, se destaca tan
s6lo una de dichas Estrategias Sectoriales, que se erige como la Guia de la
Cooperacion Financiera. Se trata de la Estrategia de Crecimiento Econémico y
Promocién del Tejido Empresarial, que desarrolla una de las areas de actuacion
marcadas como prioritaria en los diferentes Planes Directores, y especificamen-
te en el Ill Plan Director de la Cooperacion Espafola, vigente en el momento
de puesta en marcha de FONPRODE: el crecimiento inclusivo. En este marco,
se priorizaran los ambitos de Agricultura, Medio Ambiente, Cambio Climatico,
Energias Renovables y, con un enfoque multisectorial, el apoyo a la Pequefa y
Mediana Empresa.

El lll Plan Director propone como una de las prioridades para la politica de Co-
operacion “apoyar y fomentar un crecimiento inclusivo, equitativo, sostenido y
respetuoso con el medio ambiente, sustentado en la generacion de tejido econd-
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mico, empresarial y asociativo en los paises socios, en los postulados del trabajo
decente y en politicas econémicas favorables a la reduccion de la pobreza y a la
cohesion social”. El fomento del crecimiento econémico como prioridad no esta
marcado como tal en la Ley ni en el Reglamento, y no fue fruto de debate en el
proceso parlamentario de discusion sobre FONPRODE. Sin embargo, ha sido
presentado como la clave en diferentes presentaciones publicas de FONPRODE,
en las que se ha explicitado que la orientacion del Fondo es la lucha contra la
pobreza a partir de la promocion del crecimiento econdmico.

El Cédigo de Financiacion Responsable reconoce que “el crecimiento econémico
es fundamental para reducir la pobreza de ingreso, pero no es suficiente”, y esta-
blece que la promocién de dicho crecimiento econdémico debe entenderse como
“un elemento mas” de la estrategia de promocién de desarrollo humano. Sin em-
bargo, al establecer cémo se debe orientar FONPRODE para la reduccion de la
pobreza, se centra en el concepto de “crecimiento inclusivo”. Alineandose pues
en las tendencias que a escala internacional optan por un paradigma de desarro-
llo que vuelve a poner el crecimiento en el centro del mismo (ver apartado 2.2).

En relacion con el apoyo al sector privado, el preambulo de la Ley FONPRODE
establece que, si bien las operaciones financiadas no supondran implicacion o
participacion en la politica de internacionalizacion de la empresa espafnola, estas
“deben servir de apoyo al tejido productivo enddgeno de los paises socios, de
las distintas pequefias y medianas empresas de economia social, atendiendo
especificamente a las necesidades financieras de las iniciativas empresariales
de las mujeres en los paises beneficiarios”. En este sentido, la promocion del
crecimiento inclusivo orientado a la lucha contra la pobreza se quiere realizar
fundamentalmente a través de este apoyo al sector privado local de los paises
destinatarios de los fondos, priorizando a priori las pequefias y medianas empre-
sas locales y especialmente aquellas promovidas por mujeres.

Segun el informe ejecutivo sobre FONPRODE vy la cooperacion financiera reem-
bolsable elaborado por AFI para el Ministerio de Asuntos Exteriores y Coope-
racion / AECID, “a medida que las agencias de desarrollo han ido adquiriendo
experiencia, han corregido su estrategia a partir de las lecciones aprendidas y
han tomado conciencia del papel central que desempena el sector privado en las
estrategias de desarrollo de los paises receptores. El sector privado es la fuerza
motriz del crecimiento econdémico, y al respecto existe un amplio acuerdo sobre
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su papel crucial en el desarrollo en todas sus vertientes y, en particular, en el
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio” (AFI, 2011a).

Lo que AFI no recoge en su informe son los riesgos e impactos negativos que
ciertas acciones de apoyo a ciertos actores del sector privado han tenido a lo
largo de los anos sobre procesos de desarrollo humano (Ramiro, P. y Pérez, S.,
2011). Hemos comentado ya los impactos nocivos, segun instituciones como el
CAD de la OCDE o el PNUD, de la ayuda ligada (ver apartado 1.2). El Veredicto
del Tribunal Permamente de los Pueblos celebrado en Mayo de 2010 en Madrid®,
y que juzgaba, bajo el formato de un Tribunal Popular, la actuacién de la Unién
Europea, sus Estados y las empresas europeas en América Latina en relacion al
respeto y garantia de los derechos humanos, concluia, entre otras cosas, que
“todos los testimonios presentados y el conjunto de los casos [de violaciones de
derechos humanos por parte de empresas transnacionales europeas] examina-
dos revelan la importancia del apoyo dispensado por la UE y sus Estados miem-
bros a las ETNs europeas” (Enlazando Alternativas, 2010). En lo que respecta al
caso espafiol, por ejemplo, un andlisis en profundidad de los instrumentos de
apoyo a la internacionalizacion espafiola, destacando entre ellos los seguros a
la exportacion de la Compafia Espafiola de Seguros y Créditos a la Exportacion
(CESCE), revela que todos ellos muestran “defectos sistematicos que impiden
garantizar que se cumplan los compromisos transfronterizos que el Estado tiene
adquiridos en el ambito de los derechos humanos (especialmente en cuanto a
derechos econdmicos, sociales y culturales) y del medio ambiente” (Ortega, M.
2007). A nivel mas general, la red ECAWATCH, que desde hace afios monitorea
el impacto de las Agencias de Crédito a la Exportacién en los paises del Sur,
muchas ellas en nombre de los Gobiernos de los paises ricos y con recursos
publicos, no duda en afirmar que “muchos de los proyectos financiados tienen
serios impactos ambientales y sociales™. Segun ECAWATCH, las Agencias de
Crédito a la Exportacion, en su apoyo a operaciones comerciales y de inversion
de empresas lucrativas, se convierten en una de las principales fuentes de fi-
nanciacion para proyectos dafinos social y ambientalmente, frenan el progreso
social y permiten la violacion de leyes y convenios estatales e internacionales,
carecen de transparencia, no respetan los derechos de las comunidades afecta-

36 Ver mas informacion sobre el Tribunal Permanente de los Pueblos en su sesion sobre la “Unién Europea
y las empresas transnacionales en América Latina: politicas, instrumentos y actores cémplices de las
violaciones de los Derechos de los Pueblos” en: http://www.enlazandoalternativas.org/spip.php?rubrique60

37 Vermasinformacién sobre ECAWATCH, en: http://www.eca-watch.org/
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das, promueven practicas corruptas y facilitan abusos de los derechos humanos,
sin asumir ninguna responsabilidad por todo ello. Estos serian algunos de los
ejemplos sobre cémo el apoyo publico a la actuacion del sector privado lucrativo
en el Sur ha obstaculizado procesos de desarrollo y ha contribuido a su empo-
brecimiento, conjuntamente con otras acciones como la imposicién de tratados
de libre comercio o de politicas neoliberales de desregulacion laboral o financie-
ra, fundamentalmente a través de las Instituciones Financieras Internacionales.

También hay que tener aqui en cuenta que, mas alla del apoyo publico, las em-
presas transnacionales en sus propias actuaciones estan vulnerando los Dere-
chos Humanos y estan generando impactos sociales, culturales y ambientales
negativos en los paises empobrecidos en los que operan, de forma sistematica.
(Carrioén, J. y Fresnillo, 1., 2011). Esta afirmacion, que desde hace afios defienden
numerosos movimientos y organizaciones sociales, ha sido suscrita por Anand
Grover, Olivier de Shutter o Okechukwu lbeau, relatores especiales de Naciones
Unidas en salud, alimentacion y desechos téxicos, respectivamente (Grover, A.
2009; De Schuttter, O., 2009; y Ibeanu, O., 2010). Por su parte, el Relator Especial
del Secretario General de Naciones Unidas sobre derechos humanos, empresas
transnacionales y otras empresas comerciales, John Ruggie apunta que “las em-
presas transnacionales vulneran de forma sistematica los derechos humanos”
(Ruggie, J. 2009). Otros dos relatores, Martin Scheinin y Manfred Nowak , se des-
marcan de las iniciativas voluntarias como la responsabilidad social corporativa,
proponiendo en 2009, la creacion de una Corte Internacional para los Derechos
Humanos, que ademas de temas relacionados con el terrorismo, sirviera para
que “las Corporaciones Multinacionales encaren toda la fuerza del derecho inter-
nacional a través de una nueva corte global” (Scheinin, M., 2009).

En definitiva, quizas podriamos afirmar que si bien si que existe acuerdo sobre
la importancia del impacto del sector privado lucrativo en los procesos de desa-
rrollo, ese mismo consenso no se amplia a si dicho impacto es siempre positivo
0 mas bien negativo.

La Coordinadora de ONG para el Desarrollo Espafa y la Plataforma 2015 y mas
ya sefialaron, en su posicionamiento sobre el Codigo de Financiacién responsa-
ble que, si bien el crecimiento econdémico “puede hacer una valiosa contribucion
al desarrollo y a la reduccién de la pobreza, no hay que olvidar que hasta el dia
de hoy no lo ha logrado e incluso ha tenido impactos negativos”. En dicho posi-
cionamiento se consideraba necesario que el crecimiento econémico y el apoyo
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al sector privado lucrativo deberian ser un aspecto mas de toda la estrategia de
FONPRODE, y no el aspecto central, limitando y determinando las actuaciones
del Fondo hacia esta direccién (Coordinadora de ONGD Espafa y Plataforma
2015 y mas, 2011). En este mismo sentido, el Informe del Consejo de Coopera-
cion al Desarrollo sobre el mismo Codigo de Financiacion Responsable indicaba
que, mas alla del crecimiento econdmico, “el desarrollo implica un proceso de
cambio mas amplio, en el que se incorporan otras dimensiones y capacidades de
las personas y comunidades”, y recomendaba recoger una vision mas integral y
equilibrada del desarrollo en el enfoque que se plantea para FONPRODE.

En las entrevistas realizadas, presentaciones y documentacion revisada, por par-
te de los representantes del Gobierno o de consultoras externas como AFI, se
insiste en que el enfoque es hacia un crecimiento inclusivo y “de amplia base so-
cial, que permita hacer compatible la sostenibilidad del crecimiento con el logro
de su maximo impacto social, abriendo oportunidades de progreso material a los
sectores mas pobres y marginales de los paises” (AFI, 2011a), con operaciones
que concilien rentabilidad e impacto positivo en desarrollo.

Pero lo cierto es que, si bien se insiste en esa intencionalidad e incluso se adoptan
metodologias de medicién de impacto en desarrollo (ver apartado 3.3.F), no exis-
ten en el reglamento o en el Cédigo de Financiacion Responsable mecanismos
para asegurar que los fondos no puedan beneficiar a actores del sector privado
que no se correspondan con los descritos en las declaraciones de intencion. En
este sentido, mas alla de la voluntad politica de favorecer inversiones en econo-
mia social y pequenas y medianas empresas, la realidad es que FONPRODE deja
una puerta abierta para que los fondos de cooperacion puedan acabar benefi-
ciando a grandes empresas multinacionales del Norte en sus inversiones en los
paises destinatarios, e incluso empresas con antecedentes o causas abiertas por
violacion de derechos humanos, corrupcion, impactos ambientales, etc., espe-
cialmente en casos en los que se utilicen intermediarios financieros como fondos
de inversion.

Si bien en el Codigo de Financiacién responsable se explicita, a recomendacién
del Dictamen del Consejo de Cooperacién sobre el primer borrador del Cédigo,
que “quedarian excluidos todos aquellos posibles beneficiarios que tuvieran an-
tecedentes documentados o causas abiertas por violacion de derechos huma-
nos, corrupcién o impactos ambientales”, en el caso de operaciones a través de
Fondos de Inversién dicho criterio general puede romperse. En este caso, se po-
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dran beneficiar empresas que presenten a los fondos de inversion con recursos
de FONPRODE proyectos que se muestren acorde con los criterios marcados
en el Cédigo en materia social, ambiental y de derechos humanos “ain cuan-
do partan de deficiencias iniciales de gestion”. Es decir, en casos de empresas
que tengan antecedentes de “deficiencias” en materia de derechos humanos
0 impactos socioambientales negativos, FONPRODE adoptara una estrategia
de “dialogo activo” para “aportar valor anadido influyendo favorablemente en
la gestion de estas deficiencias”. Asi, el riesgo es especialmente elevado, como
veremos mas adelante, en la financiacidon de proyectos de inversién en el sector
privado a través de adquisiciones de capital o aportaciones a fondos multilate-
rales y multi-donantes de inversion, uno de los mecanismos que parece ser lla-
mado a protagonizar buena parte de las operaciones aprobadas en FONPRODE.
Dichos fondos actuan como intermediarios financieros, y a pesar de los acuerdos
que puedan llegar con FONPRODE para aplicar las salvaguardas marcadas en el
Caodigo de Financiacion Responsable y por muy activo que sea el didlogo de la
oficina FONPRODE con dichos fondos, resulta especialmente complicado para
el donante controlar el destino final de los recursos. Estos fondos se caracteri-
zan en muchas ocasiones por su opacidad y se gestionan siguiendo criterios
de rentabilidad, que pasan a menudo por delante de los criterios de impacto en
desarrollo (ver apartado 3.3.F).

En el aspecto positivo, y también a peticion del Consejo de Cooperacion, el co-
digo de FONPRODE incluye la posibilidad de ofrecer a pequefias empresas en
los paises socios, mecanismos de acompafiamiento para que éstas adquieran
el conocimiento y capacidades para facilitar su participacion como beneficiarias
finales del Fondo. Asi, aun cuando existe la posibilidad que sean beneficiarias de
FONPRODE grandes empresas o empresas con antecedentes de deficiencias
en la gestion de proyectos (en el caso de financiacion a través de fondos de in-
version), se ponen a disposicion de pequefias empresas instrumentos para que
sean éstas las beneficiarias.

En cualquier caso, y mas alla de qué tipo de sector privado lucrativo acaba-
ra beneficiandose de FONPRODE, el debate sobre la relacién entre crecimiento
economico y desarrollo, y el papel que juega el sector privado (y el publico) en
dicho crecimiento, asi como qué sector privado se privilegia con cada uno de los
instrumentos que plantea la cooperacion financiera, no es un debate cerrado y
plantea, como hemos visto anteriormente (ver apartado 2.1), numerosas cuestio-
nes sin resolver.
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3.3. Mecanismos FONPRODE: un amplio
abanico de medios para la cooperacion
financiera

Como explicabamos en el apartado 1.3 de este informe, una de las principales
caracteristicas de FONPRODE es la gran diversidad de mecanismos que preve,
con funcionamiento, objetivos y actores (tanto en la forma de socios como de
destinatarios) muy diversos. La puesta en marcha de FONPRODE significa la
unificacion bajo un Unico paraguas, y bajo la direccion del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, de todos los mecanismos de cooperacion financiera
que, antes estaban diseminados en diferentes Ministerios y en diferentes unida-
des, dentro de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional.

De forma resumida, FONPRODE incorpora mecanismos de donacién, préstamo,
inversion y asistencia técnica. Asimismo, las operaciones se podran ejecutar de
forma directa (donando, prestando o invirtiendo recursos financieros directamen-
te al beneficiario o socio) o de forma indirecta (a través de organismos multila-
terales o de intermediaros financieros como son las los fondos multi-donante,
los fondos de inversién u otros vehiculos de inversién financiera) (AFl, 2011a).
En el cuadro 1 se detallan los diferentes mecanismos que prevé FONPRODE,
en funcion de si se trata de herramientas reembolsables o no reembolsables,
y si su ejecucion es directa (mecanismos bilaterales) o indirecta (multilaterales/
intermediarios).



50/"’ PRIMERA PARTE: La cooperacién financiera

Cuadro 1. Detalle de los diferentes mecanismos del FONPRODE.

Bilateral / | » Donaci6n Estado-Estado a proyectos | » Créditos, Préstamos y Lineas de

Directa ' yprogramas ! financiacién Estado a Estado
: » Donaci6n Estado-Estado a : » Aportes a Programas Bilaterales de
 Estrategias y modalidades Ayuda | microfinanzas y de apoyo al tejido social
| Programatica i productivo

» Adquisicion temporal de participaciones
 directas o indirectas de capital o cuasi-
 capital en vehiculos de inversion (fondos
de fondos, fondos de capital riesgo,

i fondos de capital privado o fondos de

. capital semilla)

Multilateral / | » Contribuciones y aportaciones | » Aportaciones reembolsables y lineas
Intermediarios : a Organismos Internacionales no . de financiacion a fondos en Organismos
Financieros : Financieros . Multilaterales, IFl o Multi-Donantes
: » Contribuciones a programas y : » Aportes a Programas multidonante
. fondos fiduciarios en Organismos i o multilaterales de microfinanzas y de

 Internacionales no Financieros : apoyo al tejido social productivo

» Aportaciones a fondos de IFl o Multi- » Adquisicién temporal de participaciones

! Donantes ! directas o indirectas de capital o cuasi

] capital en instituciones financieras o
i vehiculos de inversién (fondos de fondos,
 fondos de capital riesgo, fondos de capital
privado o fondos de capital semilla)

Ademas de los mecanismos especificados en el cuadro 1, con cargo a FONPRO-
DE se podran financiar asistencias técnicas, estudios viabilidad y evaluacio-
nes ex ante y ex post de los programas financiados a través de los diferentes
mecanismos.

Es de prever que durante los primeros afos de vida del FONPRODE se prioricen
los mecanismos de cooperacién financiera indirecta reembolsable, por su nulo
impacto en el déficit y por la capacidad de gestionar grandes cantidades de
recursos (cumpliendo asi con los objetivos presupuestarios establecidos en el
Il Plan Director) sin necesidad de ampliar de forma significativa la capacidad de
gestién de la oficina FONPRODE.
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A continuacién analizaremos los diferentes mecanismos previstos en FONPRO-
DE. Para facilitar su comprension, y dado el bajo nivel de ejecucion del presu-
puesto de FONPRODE en 2011, se incluyen ejemplos correspondientes a ope-
raciones del FAD aprobadas en reuniones del Consejo de Ministros a partir de
2010, ya que se considera que fue a partir de ese afio que el Gobierno empezo a
implementar, bajo el paraguas del FAD, lo que acabaria siendo el FONPRODE. En
efecto, la fugaz puesta en marcha del FAD financiero tan solo para 2010, al mismo
tiempo que aun se estaba elaborando y discutiendo el reglamento de FONPRO-
DE, para financiar aportaciones a fondos de inversion y fondos multi-donante, es
una muestra de ello. Asi, en 2010 el Gobierno espafiol ejecutd partidas del FAD a
modo de ensayo de la légica y el tipo de operaciones que serian luego recogidas
en el marco regulador de FONPRODE. De esta forma, el reglamento en discusion
acabé por validar unas practicas ya en marcha y previamente no discutidas con
los agentes sociales.

A. Actuaciones con caracter de donacidén a Estados y al sector
publico estatal de paises en vias de desarrollo.

FONPRODE contempla la financiacién no reembolsable, en forma de donacion a
Estados y otras entidades del sector publico de los paises de renta baja o renta
media y media-baja, establecidos como prioridades geograficas en los corres-
pondientes Planes Directores y en correspondencia con los MAP respectivos.
Dicho mecanismo estara restringido por la limitacién que anualmente marcara
la Ley de Presupuestos del Estado en relacion al importe maximo de las opera-
ciones que podran ser autorizadas con cargo a FONPRODE y con impacto en
déficit publico.

En su gestiéon en el afo 2011, el FONPRODE ha contado con una dotacién de
945 millones de euros, definida en el articulo 55 de la Ley 39/2010, de 22 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2011. Alli queda
delimitado el volumen total de fondos no reembolsables de forma tal que “las
operaciones que por su caracter no reembolsable conlleven ajuste en déficit pu-
blico, tendran un limite maximo de 300 millones de euros”. Esta cantidad se re-
partira entre las donaciones a Estados y las aportaciones no reembolsables con
organismos multilaterales e IFls (ver apartado B siguiente).
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En este capitulo FONPRODE podra financiar previsiblemente actuaciones de
ayuda de emergencia, al igual que ayuda programatica y apoyo presupuestario,
ademas de proyectos concretos con caracter de donacién, siempre y cuando
sean desligados. En 2010 podemos encontrar entre los compromisos del Conse-
jo de Ministros cuatro operaciones del FAD que quedarian bajo este mecanismo,
con poco mas de 40 millones de euros comprometidos.

Cuadro 2. Compromisos de Donacién Estado-Estado aprobadas en Consejo de Ministros (2010).

Fecha Consejo . 3 3 3 Cantidad
.. : Pais : Proyecto Sector .
Ministros : Comprometida

29/01/2010 | Haiti . » Adquisicién de bienes . Emergencia | 5.000.000 €
1 | yservicios (desligado) 1 3
con destino a proyectos
| de asistencia técnica y
reconstruccién en los sectores
de servicios publicos esenciales
! (Asistencia Terremoto)

23/04/2010 Mauritania : » Proyecto de agua potable Agua 9.000.000€
23/04/2010 | Nicaragua | » Proyectos de rehabilitacion | Eléctrico | 10.98731730€
| de centrales de generacién ‘ 1
| eléctrica
22/10/2010 Honduras » Proyecto de modernizacién Medio i 19.786.479,62 €
‘ ! del equipamiento de i Ambiente !

: observacién medioambiental y
i de proteccién civil

* Esta cantidad se corresponde a las operaciones aprobadas en Consejo de Ministros durante el afio

2010 y no se corresponde a las operaciones en marcha y, por tanto, al presupuesto ejecutado en 2010.
Asi, mientras en este apartado del informe el analisis se basa en las operaciones aprobadas por Consejo

de Ministros para ilustrar la intencionalidad politica del uso de los diferentes tipos de mecanismos en el
entonces futuro FONPRODE, en la segunda parte del informe, “Analisis de la AOD Reembolsable espafiola”,
se analiza cuantitativamente el presupuesto ejecutado durante los Ultimos cinco afios (2006-2010) a
través de diferentes mecanismos de cooperacién financiera reembolsable, utilizando para tal propésito
como fuente el Informe de seguimiento del Plan de Cooperacion Internacional (PACI) de los diferentes afios
analizados. Es por ello que los totales no se corresponden, pero se utilizan estas dos diferentes fuentes
para ilustrar dos realidades, la ejecucién de los diferentes mecanismos hasta 2010, y las perspectivas de la
cooperacién financiera a partir de 2010.
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B. Operaciones con organismos multilaterales de desarrollo no
financieros.

El segundo mecanismo no reembolsable de FONPRODE son las contribuciones
a organismos multilaterales de desarrollo no financieros, principalmente orga-
nismos de Naciones Unidas y otros de ambito regional o sectorial. También se
incluyen cuotas a dichos organismos, asi como aportaciones puntuales a pro-
gramas y fondos fiduciarios de desarrollo constituidos por éstos, siempre que
computen como AOD. Como deciamos tales aportaciones estaran limitadas por
lo marcado en los presupuestos del Estado para operaciones que generen défi-
cit publico. De esta manera, durante 2010 el Consejo de Ministros comprometio
cerca de 600 millones de euros a 55 fondos multilaterales no financieros. Una de
las caracteristicas de estas aportaciones ha sido en los ultimos afios la enorme
diversidad y la aparente falta de planificacién sobre a qué organismos y sectores
se quiere contribuir.

Cuadro 3. Compromisos de Contribuciones a Organismos multilaterales de desarrollo no
financieros aprobadas en Consejo de Ministros (2010).

Fecha Cantidad
Consejo Fondo / Organismo : comprometida
Ministros (€)
12/02/2010 Fondo Fiduciario Multidonante de la Iniciativa para la transparencia de | 1.000.000
! las Industrias Extractivas (EITI) :
12/02/2010 : Instituto Agronémico Mediterraneo de Zaragoza : 380.000
12/02/2010 FAQ - Programa Mundial de Alimentos (PMA) : 13.300.000
12/02/2010 Pacto Mundial de las Naciones Unidas (Global Compact) 350.000
12/02/2010 | Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) 9.200.000
12/02/2010 | Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (0CDE) 1.260.000
12/02/2010 | Fondo Espafiol de la Organizacion de Estados Iberoamericanos parala | 10.900.000
\ Educacién, Ciencia y Cultura (OEI). :
12/02/2010 Plataforma Global de Donantes en Desarrollo Rural 150.000
12/02/2010 Task Force for Financial Integrity and Economic Development 150.000
23/04/2010 Foro Global sobre Migracién y Desarrollo 100.000
23/04/2010 : Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) 72.300.000
02/07/2010 Iniciativa de Financiacién Internacional a favor de la Inmunizacién 9.475.000
: (IFFIm) :
02/07/2010 Instituto internacional de Investigacion y Capacitacion de las Naciones | 4.550.000

: Unidas para la Promocicn de la Mujer (UN-INSTRAW)
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Fecha Cantidad
Consejo Fondo / Organismo i comprometida
Ministros (€)
02/07/2010 Fondo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) 33.000.000
02/07/2010 | Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP) 33.500.000
17/09/2010 | Mecanismo Pegase de la Comision Europea (Territorios Palestinos) 30.000.000
17/09/2010 European Report on Development (ERD) 100.000
17/09/2010 Fondos de la convencion marco de Naciones Unidas sobre el Cambio | 1.800.000
i Climatico :
17/09/2010 Fondos de la Convencidn de Naciones Unidas de lucha contra la 930.000
: Desertificacion :
17/09/2010 Fondos del Convenio de Naciones Unidas sobre Diversidad Biol6gica 1.000.000
17/09/2010 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD]) 49.800.000
17/09/2010 Fondo Internacional de las Naciones Unidas para Emergencias de la 1.000.000
! Infancia (UNICEF) en Sudan :
17/09/2010 Agencia de Naciones Unidas para los Refugiados Palestinos en Oriente | 13.000.000
: Medio (UNRWA) :
17/09/2010 : Organizacion Internacional para las Migraciones (0IM) 600.000
17/09/2010 Fondo Espafiol de la Secretaria General del Sistema de Integracion 3.750.000
i Centroamericana :
17/09/2010 Fondo de actividades de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) 4.550.000
22/10/2010 Contribucién al Marco Integrado Reforzado 1.000.000
22/10/2010 Fondo Fiduciario de la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio 320.000
i yel Desarrollo (UNCTAD) :
10/12/2010 Fondo Fiduciario del Banco Mundial para el Fondo Global de Lucha i 103.000.000
! contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria (GFATM) :
10/12/2010 Fondo Central de Respuestas ante Emergencias (CERF) 30.000.000
10/12/2010 | Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) 2.000.000
10/12/2010 : Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental 200.000
| (CEDEAO- ECOWAS)
10/12/2010 Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental (CEDEAQ) 5.000.000
10/12/2010 Federacion Internacional de Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de 600.000
: la Media Luna Roja (FICR) :
10/12/2010 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) 9.900.000
10/12/2010 Fondo Internacional de Desarrollo Agricola 14.500.000
10/12/2010  ; Organizacién Mundial de la Salud (OMS) 12.000.000
10/12/2010 Programa Mundial de Alimentos (PMA) 17.700.000
10/12/2010 National Area-Based Develpment Programme (NABDP) de Afganistan 12.000.000
10/12/2010 | Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos 10.000.000

i (UN-HABITAT)
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Fecha Cantidad
Consejo Fondo / Organismo i comprometida
Ministros (€)

10/12/2010 Organizacién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza 200.000
: (lucN) :

10/12/2010 Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) 8.000.000

17/12/2010 Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) 600.000

17/12/2010 Alianza Global para las Vacunaciones e Inmunizaciones (GAVI 2.000.000
i ALLIANCE) :

17/12/2010 Iniciativa de Medicinas para la Malaria (MEDICINES FOR MALARIA 2.000.000
! VENTURE) :

17/12/2010 Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas para la Alianza de las 650.000
 Civilizaciones, :

17/12/2010 | Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la 9.000.000
: Alimentacion (FAD) :

17/12/2010 Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos 4.650.000
: (DACNUDH) :

17/12/2010 Programa Conjunto de las Naciones Unidas para el VIH/SIDA (ONUSIDA), 2.450.476

17/12/2010 Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) 2.000.000

17/12/2010 Fondo Fiduciario Espafa-UNESCO ; 2.790.000

17/12/2010 Organizacion de Estados Americanos (0EA) 2.750.000

17/12/2010 5.000.000

17/12/2010 : Secretariado de la Unién por el Mediterraneo 500.000

17/12/2010 Facilidad para la Compra de Medicamentos (UNITAID) : 8.000.000

Unién Africana

Se incluyen en este mecanismo aportaciones a lo que se ha venido a llamar
mecanismos de financiacion innovadora como es el Fondo Internacional para
la Inmunizacioén (IFFIm), la Alianza Global para la Vacunacion y la Inmunizacion
(GAVI), el Fondo Mundial de lucha contra el Sida, la tuberculosis y la malaria
(GFATM) y el UNITAID para luchar contra el VIH/SIDA, tuberculosis o la malaria.
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Fondos multilaterales de innovacion
en torno al sector salud

La cooperacion multilateral espafola ha destinado, a través del FAD coope-
racion, cuantiosos recursos a fondos innovadores dentro del sector de
la salud. Entre ellos, destacamos el Fondo Internacional para la Inmuni-
zacion® (IFFIm, por sus siglas en inglés]. Este fondo nace con voluntad
de crear una nueva forma de financiacion multilateral al desarrollo, a
partir de la complicidad de actores publicos y privados. De esa mane-
ra, se defiende que se podra acelerar el acceso de fondos predecibles,
a largo plazo, destinados a programas de salud e inmunizacion. Los
fondos recaptados se destinan a la Alianza Global para la Vacunacién
y la Inmunizacién®® (GAVI, por sus siglas en inglés). GAVI es una Alianza
Pablico Privada creada en el aho 2000, en el marco del Foro Econdmico
Mundial de Davos, que tiene su sede en Ginebra. Su objetivo fundacional
es mejorar la salud en los 70 paises mas pobres del mundo. GAVI reline
a gobiernos donantes y paises en desarrollo, la OMS, la UNICEF, el Banco
Mundial, la industria de vacunas en paises tanto industrializados como
en desarrollo, organismos técnicos y de investigacion y la sociedad civil.
Como primer socio privado internacional cuenta con la Fundacién Bill &
Melinda Gates, que ha comprometido un total de mas de 2.500M$. Como
principal socio privado espafiol se encuentra la Fundacié ‘La Caixa’, que
desde 2008 ha destinado un total de 11M€ y piensa donar otros 4M€

adicionales, a desembolsar entre 2011y 2012. *°

La base financiera del IFFIm consiste en emitir bonos en los mercados finan-
cieros para captar capitales privados. Para ello cuenta con compromisos
de aportaciones en forma de donacién de paises donantes que sirven de
garantia para la emision de dichos bonos. Sobre esta base el IFFIm ob-
tiene la méaxima calificacion de sus bonos (triple A) por parte de las tres
mayores agencias de calificacion Fitch, Moody’s y Standard & Poor’s. De
esta manera, el IFFIm consigue por avanzado el dinero comprometido a

lo largo de un periodo determinado por parte de los donantes en el mer-

38 Vermas informacién sobre IFFIm en: http://www.iffim.org/
39 Ver mas informacién sobre GAVI en: http://www.gavialliance.org/

40 En: http://www.gavialliance.org/funding/donor-profiles/la-caixa/



cado de capitales, y puede financiar los programas de GAVI de una ma-
nera mas rapida y predecible. Cabe sefalar que el gestor de la tesoreria

del IFFm no es otro que el Banco Mundial.

La idea de crear un fondo como el IFFIm surgié en enero de 2003 por parte
del Gobierno britanico, inspirada en la voluntad de obtener recursos adi-
cionales para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio aprobados
por la Asamblea de Naciones Unidas en el afio 2000. En noviembre del
2004 el Gobierno francés se sumo a esta iniciativa. No obstante, no fue
hasta septiembre de 2005 que el IFFIm recibié el apoyo presupuestario
necesario para arrancar, con el apoyo de Gran Bretafia, Francia, Italia,
Noruega, Espafa y Suecia. Todos ellos se comprometieron a asignar al
fondo, a lo largo de los siguientes afos, un total de 4.000M$. Entonces
la cooperacién espafola decidié destinar un total de 190M€, a desem-
bolsar en 20 afos, compromiso que hasta la fecha ha cumplido anual-
mente. La primera emision de bonos en el mercado de capitales se lanzé
un aho mas tarde de alcanzar este acuerdo, el 14 de noviembre de 2006
en |a bolsa de Londres, bajo la gestién coordinada del Deustche Bank y
de Goldman Sachs. Desde entonces se han realizado nuevas emisiones
de bonos IFFIm en las bolsas de Japdn, el Reino Unido, Australia y las del
mercado del euro, también gracias a la gestién de J.P Morgan. Dichas
emisiones son cubiertas por capitales privados que buscan una cierta
rentabilidad en la inversidn en estos fondos, con la garantia que, al es-
tar cubierto por compromisos de fondos publicos, no hay riesgo posible.
Asi, las aportaciones de fondos publicos se utilizan como “sefuelo” para
atraer el capital privado, lo que los anglosajones llaman leverage (ver
apartado 2.3).

Otro fondo innovador que ha recibido el apoyo de la cooperacion espafola
durante estos Ultimos anos es el Fondo Mundial de lucha contra el Sida,
la tuberculosis y la malaria, conocido como Global Fund (GFATM)*! . Este
fondo es también una Alianza Publico Privada, en la que donantes del
sector privado y gubernamentales realizan contribuciones para luchar
contra estas tres pandemias del mundo empobrecido. Asi, el propésito
del Fondo Mundial es obtener, gestionar y desembolsar recursos, pero
no ejecuta programas directamente, sino que confia en otras organiza-

41 Ver mds informacién sobre GFATM en: http://www.theglobalfund.org/es/
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ciones de desarrollo que trabajan sobre el terreno. En la Junta Directiva
del Fondo participa la OMS, el Programa Conjunto de las Naciones Unidas
sobre el SIDA (ONUSIDA), asociaciones publico privadas (como son Roll
Back Malaria, Stop TB, UNITAID) y el Banco Mundial, que también des-
empefia la funcién de administrador fiduciario del Fondo. En el periodo
2001-2010 Espafia contribuyé directamente a este fondo con mas de
700M$, pero también indirectamente, mediante su contribucion a otro

fondo financiero innovador como es UNITAID#2,

UNITAID es un fondo internacional que se cre¢ con el objetivo de facilitar re-
cursos econdémicos para la compra de medicamentos de calidad en el
tratamiento del SIDA, |a tuberculosis y la malaria en los paises en desa-
rrollo. Sus promotores fueron Brasil, Chile, Francia, Noruega y el Reino
Unido. La iniciativa se cre¢ oficialmente el 19 de septiembre de 2006 en
la sesion inaugural de la Asamblea General de las NNUU, con la voluntad
que los recursos dirigidos a paliar estas enfermedades fueran predeci-
bles y sostenibles en el tiempo. UNITAID se financia, en un 70%, por un
impuesto que algunos paises gravan sobre cada uno de los billetes emi-
tidos de avidn. El presupuesto se complementa con contribuciones pre-
supuestarias plurianuales de numerosos paises. En la actualidad tiene
el apoyo de 29 paises y de |a Bill & Melinda Gates Foundation. Los nueve
paises que aplican la tasa a los billetes de avion son: Camerun, Chile,
Congo, Francia, Madagascar, Mali, Mauricio, Niger y Republica de Corea.
Por otro lado, Noruega destina parte de |a tasa que aplica a las emisiones

de CO2 que provoca el transporte aéreo a financiar el fondo de UNITAID.

Por otro lado, tal y como muestra el cuadro 4, el Consejo de Ministros del 21 de
octubre de 2011 aprobd, con cargo a los presupuestos de 2011, una serie de
contribuciones no reembolsables a Organismos multilaterales, en lo que fue el
estreno de FONPRODE.

42 Vermdsinformacién sobre UNITAID en: http://www.unitaid.eu/
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Cuadro 4. Compromisos de Contribuciones a Organismos multilaterales de desarrollo no
financieros aprobadas en Consejo de Ministros (2011).

Fondo / Organismo com:rZ?;L(’t?:a (€)
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas 12.000.000
Iniciativa de Financiacién Internacional a favor de la Inmunizacién ’ 9.475.000
‘Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos. | 6.000.000
Facilidad para la Compra de Medicamentos ’ 5.000.000
Iniciativa MesoamericanadeSalud | 4500000
Fondo Espafiol de la Organizacién Panamericana de la Salud. ’ 4.000.000
Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. |~ 3.000.000
‘Fondo Espariolenla Organizacion de Estados Americanos. | 2.500.000
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. ’ 2.000.000
‘Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, a Ciencia yla Cutura, | 1.925.000
Pacto Mundial de las Naciones Unidas (Global Compact). : 350.000
“Fondo para la consolidacion de la paz de la Comision de Consolidacion de la Pazde | 300.000
Naciones Unidas. :
‘6rupo de Trabajo sobre integridad financiera y desarrollo econdmico. | 150,000
Comision Eurapea para la elaboracion del Informe Europeo de Desarrollo. | 100.000
Foro Global sobre Migracién y Desarrollo. ’ 100.000
‘Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, | 4600.000
Total comprometido en 2010 ’ 56.000.000

C. Operaciones con Instituciones Financieras Internacionales
de desarrollo.

El mecanismo de aportaciones a Organismos Multilaterales no financieros se com-
plementa con contribuciones no reembolsables a fondos constituidos en IFI*, y
Fondos multidonantes “destinados a la satisfaccion de las necesidades sociales
basicas en paises en desarrollo, en las areas de salud, educacion, acceso al agua
potable y saneamiento, género, agricultura, desarrollo rural, seguridad alimenta-
ria, sostenibilidad ambiental y cambio climatico”, asi como a Fondos, también
gestionados desde las IF| para paises en post-conflicto, fragiles y vulnerables.

43 Las cuotas obligatorias a las IFI no se incluyen en el FONPRODE y salen directamente del presupuesto del
Ministerio de Economia.

44 Reglamento FONPRODE. Ibid. 9.
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Cuadro 5. Compromisos de Contribuciones No Reembolsables a Instituciones Financieras
Internacionales aprobadas en Consejo de Ministros (2010).

Fecha Consejo § . : § Cantidad
.. : Organismo : Fondo : .

de Ministros . comprometida (€)

08/01/2010 | Banco Africanode | Reposicion (11a) del Fondo Africano de | 41446711
\ Desarrollo : Desarrollo :

26/02/2010 | BancoMundial | Reposicién (15a) de recursos de la 197.000.000
: ! Asociacion Internacional de Fomento :

(AIF)

23/04/2010 Banco Mundial Fondo Fiduciario Catalizador de la 60.000.000

: ! Iniciativa de Via Rapida de Educacién :
| para todos

23/04/2010 | BID ' Fondo Multilateral de Inversiones del 8.069.336

: : Banco Interamericano de Desarrollo :
! (FOMIN)

23/04/2010 FMI Centro de Asistencia Técnica Regional en 750.638
: | Centroamérica :

25/06/2010 | BancoAsidticode | Reposicion (9a) del Fondo Especial de | 20.274.845
: Desarrollo | Asistencia Técnica del Fondo Asitico de
: : Desarrollo

17/09/2010 | Banco Mundial ' Provisién de Servicios Publicos Basicos | 9.000.000
: i (PBS) en Etiopia :

10/12/2010 | BAfD Preparacién de Proyectos de 2.000.000
:  Infraestructura del NEPAD :

10/12/2010 Banco Mundial Fondo Multidonante para la 9.758.294,55
: | Reconstruccion de Haitf (FRH) :

10/12/2010 Banco Mundial Fondo Fiduciario Multilateral para la 9.000.000
: | reconstruccién de Afganistan (ARTF)

10/12/2010 | BancoMundial | Fondo Fiduciario del Banco Mundial - | 6.000.000
: ! Centro de Educacion a Distancia parael |
i Desarrollo Econémico y Tecnolégico

10/12/2010 | BID . Fondo General de Cooperacién de Espania | 13.000.000
: i en el Banco Interamericano de Desarrollo

: Iniciativa Mesoamérica 2015

Para algunas organizaciones, como las que participan de la red ¢Quién debe a
Quién? este capitulo de FONPRODE tiene un aspecto problematico al considerar
las aportaciones a las IFI como una contribucién y legitimacién por parte del Go-
bierno espariol al papel que estas instituciones han jugado a lo largo de los afios
en los procesos de empobrecimiento de los paises del Sur (Red ¢Quién debe a
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Quién?, 2010a). Es importante recordar que el Gobierno espafiol ha jugado tradi-
cionalmente un papel acritico y bastante pasivo en la definiciéon de las politicas y
condicionalidades aplicadas por instituciones como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo o el Banco Europeo de Inversiones. Para ;Quién
debe a Quién?, a través del apoyo financiero a fondos e iniciativas lideradas por
estas organizaciones, el Gobierno espanol no hace sino ratificar las actuaciones
de las mismas.

Al canalizar buena parte de los fondos de FONPRODE (y FAD en el pasado) a tra-
vés de otras instituciones (sean organismos multilaterales no financieros o IFl) el
Gobierno logra una forma rapida de llegar a los compromisos de AOD fijados en
los Planes de Cooperacion, sin necesidad de aumentar la capacidad de gestion
de la AECID. La financiacion de operaciones a través de intermediarios publicos
como los Organismos Multilaterales no financieros o las IFl, permite también tras-
pasar de alguna manera la responsabilidad de estos fondos a los organismos
internacionales. Ya no es el Gobierno espafiol el encargado de velar por el cumpli-
mento de los criterios establecidos en el Cédigo, sino que esa responsabilidad se
transfiere al organismo que acabara gestionando los fondos, y el Gobierno se limi-
ta a comprobar el buen desempefio del intermediario elegido. En cualquier caso,
en los Ultimos afos se ha hecho un esfuerzo para dar sentido a esa apuesta por lo
multilateral a través del denominado “multilateralismo activo”, que se refleja, entre
otros, en la “Estrategia Multilateral de Cooperacion Espafiola”, acordada en 2008.
Dicha estrategia supone para la cooperacion espanola “una apuesta inequivoca
de Espana por el multilateralismo como una via clara de resolucion de los grandes
problemas que afectan al planeta y que requieren de soluciones concertadas e
instituciones internacionales sélidas y con mandatos claros para hacer frente a
los mismos”#. Dicha apuesta por la estrategia multilateral se ve reflejada en la
importancia de los fondos atorgados a organismos internacionales, financieros y
no financieros, a través de FAD hasta 2010 y FONPRODE a partir de 2011.

Pero por otro lado, las aportaciones a las IFl pueden leerse también como una
inversiéon de futuro, para mantener buenas relaciones con estas instituciones, y
asi asegurar que las empresas espafolas obtengan contratos en las licitaciones
de las mismas. En este sentido, segun datos del ICEX, las empresas espafolas

45 “Cooperacién Multilateral” en: http://www.aecid.es/galerias/descargas/publicaciones/FOLLETO
MULTILATERALISMO 7 palas.pdf y Estrategia Multilateral de la Cooperacién Espaniola para el Desarrollo en:
http://www.aecid.es/es/servicios/publicaciones/Publicaciones?2/Estrategia Multilateral Coope Espa_Desarrollo/
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consiguieron cerca de 1.500 millones de ddlares en contratos de proyectos so6lo
del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo entre 2003 y 2009
(lo que supone mas de 200 millones de doélares al afio de retorno para la eco-
nomia espafola)*. En 2010, la Corporacién Financiera Internacional del Banco
Mundial (junto con otros 23 inversores) mantenia una cartera de inversion de
6.200 millones de dolares a través de empresas espanolas (Ellmers, B., Molina,
N. y Touminen, V., 2010).

FONPRODE contempla también la posibilidad de realizar aportaciones reembol-
sables a fondos creados por o gestionados desde las IFl, para realizar inver-
siones o aportaciones de capital a través de estas instituciones, asi como de
organismos multilaterales no financieros. En 2010, a través del nuevo y fugaz
mecanismo FAD Financiero se desembolsaron 285 millones de euros para la Fa-
cilidad Financiera para la Cofinanciacién de la Seguridad Alimentaria del Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), vinculado a Naciones Unidas, ade-
mas de 78 millones de euros al Fondo de Cofinanciaciéon para el Desarrollo y
Cambio Climéatico del Banco Interamericano de Desarrollo. Asi mismo, se com-
prometieron 40,6 millones de euros para el Fondo de Inversion Social en Haiti,
gestionado desde el Banco Interamericano de Desarrollo. Todos ellos son fondos
reembolsables, es decir, aportaciones realizadas en este caso desde FAD para
realizar inversiones canalizadas a través de los organismos internacionales. Es-
tas inversiones obtendran un rendimiento a medio o largo plazo, que en los tér-
minos marcados se retornara al inversor inicial, en este caso el Estado espariol.
Las inversiones realizadas desde FAD en este tipo de fondos multilaterales pasan
a formar parte de la cartera de FONPRODE, y por tanto su rendimiento pasara a
engrosar el presupuesto de FONPRODE. Dichas operaciones reembolsables con
IFI no generan déficit en los presupuestos del Estado, puesto que no se conside-
ran un gasto sino una inversion.

46 Departamento Multilateral de la Oficina Comercial de la Embajada espafiola en Washington DC. Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y Millenium Challenge Corporation. Oportunidades de Negocio
paraEmpresasespafolas, en: http://www.oficinascomerciales.es/icex/cma/ contentTypes/common/records/
viewDocument/0,,,00.bin?doc=4318176



Cémo cumplir con los compromisos de AOD y luchar
contra el Cambio Climdtico sin generar déficit

En Septiembre de 2010 el Gobierno espanol aprobd en Consejo de Ministros,
y como parte del entonces llamado FAD Financiacidn, la operacién indi-
vidual reembolsable de mayor tamafio que habia realizado hasta el mo-
mento el sistema de cooperacidn oficial espafiol. Se trata de un présta-
mo de 285,5 millones de euros al Fondo Internacional para el Desarrollo
Agricola (FIDA), de Naciones Unidas. El préstamo iba acompafiado de una
donacion de 14,5 millones de euros a desembolsar entre 2010 y 2013
para poder cubrir los riesgos de impago de la operacién. El préstamo al
FIDA tiene como objetivo cubrir el déficit de financiacién del organismo
multilateral y ha servido para crear la “Facilidad Financiera Espafiola
para la Seguridad Alimentaria”. Con cargo a esta Facilidad, y con cofi-
nanciacion de otros recursos del FIDA, se ofrecen “créditos en términos
concesionales a paises miembros del FIDA en vias de desarrollo” (FIDA,
2011). Elretorno de estos créditos, que pueden ser en diferentes condi-
ciones (ver cuadro 6], se hace a través de FIDA y de la Facilidad Espafio-
la, hacia FONPRODE, que recibira a partir de 2016 los rendimientos de la

aportacién reembolsable.

Cuadro 6. Condiciones de los créditos de FIDA bajo la Facilidad
Financiera Espafola para la Seguridad Alimentaria.

Condiciones ordinarias » 100 % del tipo de 15-18 afios 3 afios
interés variable :
: de referencia

Condiciones intermedias | » 50% deltipode | 20afos |  5afos
interés variable ; :
i de referencia

Condiciones altamente » Sin interés 40 afios 10 afos
concesionales : :

» Cargo por

! servicio del 0,75%

Fuente: presentacion “El FONPRODE y las nuevas oportunidades d
financiacion en la Cooperacién Espafola” en la Mesa redonda “La cooperacién
financiera, ¢ el futuro modelo de cooperacién para el desarrollo espafiol?”
organizada por la Coordinadora de ONGD Espahfa, en el marco de su programa
de formacion.
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Através de la web de FIDA hemos podido tener acceso a la lista de proyectos
que estan planificados para recibir crédito a través de la Facilidad Espa-

fiola para la Seguridad Alimentaria.
Pais EUR (millones) : ,US$ Prewsu.)?
: . (millones) @ aprobacién

Argentina 35,71

Bangladesh 24 55 osepdl
Ecuador 071

Ghaa 243 30 | osepdl
Eisavador 071 | 150 | sepdl
Senegal 74 10 | sepil
Coombia . 142 | 20 | decl
Sudsfica 243 | 30 | decl
Bovia 071 15 | abi2
Ugbekistan L 24 10 | abri2z
Kena 1285 18 b2
Mauico 4 10 a2
Mexico w02 15 2012
Venewela 02 15 2012
Brasl 02 15 2012
GuneaFcuatorial | 3% 5 . 012
Gabon 428

Tonez 29 20 a2
CaboVerde 4 10 o2
Lbano 4 10 o2
Swazlanda 4 0 202

La operacién con FIDA ha sido presentada por los representantes de FONPRO-
DE como un ejemplo a seguir. Si bien se ha podido comprobar la politica
de transparencia de FIDA (se ha podido tener acceso a los documentos
de los proyectos aprobados en septiembre de 2011 a través de la pagina
web de FIDA] y la coherencia de los proyectos propuestos con el C6digo
de Financiacién Responsable, hay dos aspectos generales que seria ne-
cesario tener en consideracién. En primer lugar, las “ayudas” que ofrece
FIDA a través del Fondo Fiduciario Espafiol no dejan de ser créditos a los
paises del Sur que incrementan el peso de la deuda en los mismos. De

hecho, tres de los paises seleccionados por FIDA para recibir este tipo de



apoyos en forma de crédito son paises HIPC (Ghana, Senegal y Bolivia).
Si bien los tres se encuentran en la fase de culminacién de la Iniciativa
HIPC y muestran niveles de riesgo de sobre endeudamiento moderado o
bajo, segin el marco de sostenibilidad del FMI y el Banco Mundial, quizés
el crédito no es el formato de ayuda mas adecuado. Sin embargo, la apor-
tacion reembolsable no generara impacto en déficit en el Presupuesto
del Estado espafiol, por lo que a través de esta operacion se contribuye
a cumplir con los compromisos de AOD sin agravar el déficit espafiol. Y
parece ser que éste es el criterio que prevalece a la hora de decidir si un
pais debe recibir ayuda reembolsable (en forma de crédito] o no reem-

bolsable (en forma de donacién).

La segunda cuestién que llama la atencion de la aportacién espanola a FIDA
es que segun el informe de Seguimiento PACI 2010 dicho desembolso
contabilizé como marcador de Adaptacion al Cambio Climatico. Es decir,
los 285 millones aportados a FIDA forman parte de la contribucién es-
pafola a los fondos de Adaptacidn al Cambio Climatico que el Gobierno
espafiol ha comprometido en diferentes cumbres internacionales. Para
una mayorfa de organizaciones de la sociedad civil, dichos fondos de-
berian ser adicionales a la AOD ya comprometida. Si tenemos en cuenta
que en 2010, afio del compromiso y desembolso con FIDA, la AOD dis-
minuy6 al 0,43% del PNB, podemos concluir que dicha operacién no fue
adicional a los fondos ya comprometidos con los paises del Sur (que de
hecho disminuyeron). En este punto es importante destacar que, a pe-
sar que la cuestién de la adicionalidad de los fondos para lucha contra el
Cambio Climatico es un tema clave en las demandas de la sociedad civil,
éstanohasidoregulado enlas dltimas negociaciones del Clima. Tan sélo
en los casos de inversion en Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL)
y por norma general los recursos destinados no pueden contabilizarse
como AOD. El Acuerdo de Copenhague, si bien recoge el concepto de “fi-
nanciacién adicional™, no lo regula, de manera que se torna imposible
hacer operativo el concepto. Si bien esta abierta la posibilidad de hacer
“operacional” el requisito de adicionalidad de los recursos, y en concreto
la adicionalidad a la AOD, este es un debate abierto incluso en los paises

4?7 “Los paises en desarrollo recibirdn una financiacion mayor, nueva y adicional, previsible y adecuada (€).
Los paises desarrollados se comprometen colectivamente a suministrar recursos nuevos y adicionales (€)
conunadistribucién equilibrada entre laadaptacién y lamitigacion” Acuerdo de Copenhague, punto 8, 18 de
Diciembre de 2009, en: http://unfccc.int/resource/docs/2009/cop15/spa/11a01s.pdf



66/’/ PRIMERA PARTE: La cooperacién financiera

del Sur. Dichos paises buscan sinergias entre las politicas de desarrollo
y las de adaptacion y mitigacién del cambio climatico, proyectos inte-
grados en los que la mitigacién es un beneficio adicional y aumentar la
capacidad de adaptacion un requisito. En estos casos, es dificil valorar
el criterio de adicionalidad, a pesar que su demanda sea indispensable
para mantener los recursos hacia la lucha contra la pobreza mientras se
destinan recursos para la lucha contra el cambio climatico, asumiendo
asi la responsabilidad histérica diferenciada de los paises mas indus-

trializados y contaminantes.

Hay que tener en cuenta que de los proyectos de FIDA que se han podido
analizar (los aprobados por FIDA en Septiembre de 2011 para Argentina,
Bangladesh, Ecuador, Ghana, El Salvador y Senegal) todos menos uno
contemplan acciones de adaptacién a Cambio Climatico. Asi, el documen-
to del proyecto aprobado para Ghana (Rural Enterprises Programme) no
hace mencidn alguna a acciones de adaptacion al cambio climatico®. En
ninguno de los documentos de establecimiento de |a Facilidad Financie-
ra Espafiola para la Seguridad Alimentaria revisados* se hace tampoco
mencién a la prioridad por acciones de adaptacién al cambio climatico.
De hecho, segln la referencia del Consejo de Ministros en la que se apro-
b6 el compromiso con FIDA marca como objetivos del Fondo “combatir
el hambre y la pobreza rurales en los paises en desarrollo a través de la
mejora de la produccién alimentaria y de la nutricion de los grupos de
bajos ingresos de los paises en desarrollo, a través de apoyo financiero

(via créditos y donaciones) y de asistencia técnica”®. En este sentido,

48 Aunque tratadeundocumentodeagostode 2011, enelquenose mencionalaco-financiacién de la Facilidad
Espafiola (aprobada en septiembre de 2011]. Cabe la posibilidad que el proyecto se haya adaptado a los
requerimientos espafoles, incorporando acciones de adaptacién al cambio climatico, o que se trate de un
nuevo proyecto del FIDA en Ghana.

49 Documentacién revisada a partir de la pagina de FIDA, en: www.ifad.org
Establishment of the Spanish Food Security Cofinancing Facility Trust Fund (Septiembre 2010)
http://www.ifad.org/gbdocs/eb/101/e/EB-2010-101-C-R-P-5.pdf
Introductory Statement by IFAD’s Vice-President on the Establishment of the Spanish Food Security Co-
financing Facility Trust Fund (Diciembre 2010)
http://www.ifad.org/gbdocs/eb/101/e/EB-2010-101-C-R-P-5.pdf
Spanish Food Security Cofinancing Facility - Trust Fund agreements (Mayo 2011)
http://www.ifad.org/gbdocs/eb/102/e/EB-2011-102-INF-13.pdf

50 Referencia Consejo de Ministros del 17 de septiembre de 2010, en:
http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/ 2010/refc20100917.htm#FAD



parece evidente que la contabilizacién de los recursos como aportacién
a los fondos de adaptacién al cambio climatico fue decidida a posterio-
ri de la aprobacién de la operacidn, y por tanto dificilmente esta puede

considerarse como adicional.
La historia se repite

Esta misma légica parece repetirse con la primera operacion reembolsable
a través de una IFl aprobada con FONRPODE ya en marcha®. Se trata de
una operacién aprobada el 21 de octubre de 2011 en Consejo de Minis-
tros® de 300 millones de euros destinados al Banco Europeo de Inver-
siones (BEI] para “realizar inversiones en agua y saneamiento, energias
renovables, eficiencia enérgica y cambio climatico, apoyo a las PYMES y
la creacién de empleo en los paises de la cuenca sur del Mediterraneo”.
De nuevo se trata de una operacién de caracter reembolsable, sinimpac-
to en déficit, de cantidad incluso superior a |la aprobada con FIDA, esta
vez a través de una Institucién Financiera, como es el BEI. Segun el mis-
mo acuerdo de Consejo de Ministros, el componente de la financiacién
destinado a promover la eficiencia energética y las energias renovables
se contabilizard como Contribucion Espafola al fast start (financiacién
rapida) sobre cambio climatico comprometido por los paises industriali-
zados en la Cumbre de Copenhague (COP15). Al igual que en el caso an-
terior, no son, como reclaman organizaciones de la sociedad civil, recur-

sos adicionales a los comprometidos para la lucha contra la pobreza.

Por otro lado, el objetivo de la operacién “es revitalizar el tejido socio-econo-
mico de estos paises y evitar el riesgo de estancamiento econémico a
corto plazo, que conlleva todo proceso de transicion democratica™. A
partir de las entrevistas realizadas se ha confirmado que el proyecto se
ve como un apoyo explicito del Gobierno espanol, y en particular del en-

tonces Presidente Zapatero, a los “procesos de revoluciones populares

51 La operacién con FIDA se aprob6 como FAD financiero, pasando a la cartera de FONPRODE una vez este
puesto en funcionamiento y el FAD extinguido.

52 Referencia Consejo de Ministros del 21 de octubre de 2011, en:
http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Referencias/ 2011/refc20111021.htm#Pagos

53 Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacidn, en:
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Actualidad/NotasdePrensa/Paginas/82NP20111021.aspx
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que conduciran a la democracia en la ribera sur del Mediterraneo”. Para
ello, a través de FONPRODE y el BEI, se busca reforzar la estructura de
PYME en la region, para fomentar la creacién de empleo y ayudar asi a
enraizar los procesos de democratizacion. No deja de ser un objetivo
algo contradictorio para un gobierno, el de Zapatero, que apoyd econé-
micamente y de forma acentuada a las dictaduras de Mubarak en Egipto
y Ben Ali en Tdnez, juntamente con los gobiernos de escasa tradicién
democratica en Marruecos y Argelia, precisamente a través del FAD. De
hecho, entre 2006 y 2010 Tunez, bajo el mandato de Ben Ali, fue la prin-
cipal receptora de créditos FAD, con mas de 241 millones. Desde que
Ben Ali asumid el poder en Tdnez con un golpe de Estado en 1987, los
diferentes gobiernos espafioles han otorgado a este pais 444 millones
de euros en créditos FAD. En los ultimos 5 afos, Marruecos, con 188
millones de euros, Argelia, con 154 millones de euros, y Egipto, con 36
millones de euros, estuvieron también entre las principales receptores
de créditos FAD**

No deja de sorprender también el vehiculo utilizado. Para el Gobierno espafol
“la experiencia del Banco Europeo de Inversiones en el uso de fondos
de inversion para el desarrollo, ofrece a las IFD europeas la oportunidad
de apoyar las revoluciones de la primavera arabe™". Esta afirmacion se
contrapone frontalmente con los resultados de las investigaciones rea-
lizadas por la campafa internacional CounterBalance®®, que monitoriza
la actuacién del BEI en los paises del Sur Global. Para CounterBalance,
el BEIl no sélo ha beneficiado de forma directa las clases dirigentes de
los paises del Norte de Africa donde ahora pretende apoyar las revueltas
populares, sino que ha contribuido a afianzar dichas clases dirigentes
a través del apoyo de una red de fondos de inversién en manos de un

pequefo grupo de actores, directamente vinculados con estas clases

54 Verapartado 7.1 (pag. XX) y “Auditoria para la «deuda odiosa» de Tanez” de la red ¢ Quién debe a Quién? del
6 de abril de 2011, en: http://quiendebeaquien.org/spip.php?article2095

55 Presentacion “AECID-EIB Financial Initiative for the Mediterranean”, facilitada por la Oficina FONPRODE
sobre la operacién “Banco Europeo de Inversiones para realizar inversiones en los paises de la cuenca sur
del Mediterraneo” que se presentd en Palermo (Italia) en mayo de 2010.

56 Counter Balance es una coalicién de ONG ambientalistas y de desarrollo europeas, formada en 2007 para
monitorear las acciones del BEI. Esté formada por CEE Bankwatch (Europa del Este], Amis de la Terre
(Francia), Urgewald [Alemania), CRBM (Italia), BothEnds (Holanda) y Bretton Woods Project (Reino Unido).
Mas informacién sobre Counter Balance en: www.counterbalance-eib.org
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dirigentes y con los gobiernos antidemocraticos que ahora han sido
depuestos por presion popular®’. Los dos principales receptores de in-
versiones del BEIl en la regién durante los uUltimos afios han sido preci-
samente el Egipto de Mubarak (con 4 mil millones de euros) y Tinez de
Ben Ali (con casi 3,5 mil millones de euros). Segdn investigaciones que
actualmente esta realizando CounterBalance demuestran la vinculacin
de los fondos de inversién apoyados por el BEl en Egipto y la élite vincu-
lada al gobierno de Mubarak®® (incluido su hijo Gamal Mubarak ). Parece
claro, segun los resultados provisionales del informe, que el BEI busca
en dichas inversiones el retorno mas que el impacto en desarrollo o el
apoyo a los procesos de democratizacion. En este sentido no parece que
el BEIl sea la institucién mas adecuada para gestionar inversiones que
buscan a priori un impacto positivo y un apoyo a los procesos de demo-

cratizacion, por encima del rendimiento econémico.

Si a todo ello sumamos las constantes denuncias por parte de la sociedad
civil a las actuaciones del BEI fuera de Europa por casos de corrupcion®®,
por suimplicacién en procesos de privatizacién de servicios sociales ba-
sicos como el acceso al agua®?, o por su recurrente financiacién de indus-
trias extractivas®® y su pobre actuacion en las politicas de Cambio Clima-
tico (como considerar la construccion de grandes presas hidroeléctricas
como promocién de energias renovables o el hecho que dedique el doble

de financiacion a combustibles fésiles que a energias renovables]®?,

Entrevista realizada por correo electrénico a Anders Lustgarten, investigador de la campafia Counter
Balance, autor de la investigacion “Getting Into Bed with Dictators: How EIB Investments Propped Up The
Worst Regimes in the Middle East and North Africa”, alin en proceso de edicidn. Los resultados preliminares
de este estudio se pueden consultar en el articulo: Lustgarten, A, y Tricarico, A. “Lending to a Violent
Government in the name of the Arab Spring” de 23 de diciembre de 2011, en:
http://www.counterbalance-eib.org/?p=1613

Gamal Mubarak, el hijo mas joven de Hosni Mubarak, disponia el 18% de EFG Hermes Private Equity (EHPE)
desde finales de los noventa. Este fondo de inversién es subsidiario del banco de inversién EFG Hermes que
no s6lo es co-inversor con el EIB en InfraMed, un fondo de inversién privado lanzado por el BEI en Mayo de
2010y presentado como el mayor fondo de inversién en infraestructuras en la region MENA, sino que es de
hecho el gestor del fondo InfraMed. Fuente: “Getting Into Bed with Dictators: How EIB Investments Propped
Up The Worst Regimes in the Middle East and North Africa” (No editado)

“The EIB and Corruption in Africa”, en: http://www.counterbalance-eib.org/?p=1239
“EIB and Water”, en: http://www.counterbalance-eib.org/?p=615
“EIB and Extractive Industries”, en: http://www.counterbalance-eib.org/?p=607

“EIB and Climate Change”, en: http://www.counterbalance-eib.org/?p=596 y “Carbon Rising”
http://www.counterbalance-eib.org/?p=1569



70/’/ PRIMERA PARTE: La cooperacién financiera

pareceria poco acertado proponer al BEI como el actor adecuado para
gestionar los recursos de FONPRODE, y especialmente aquellos que pa-
recen destinados a la lucha contra el cambio climatico y al refuerzo de
la democratizacion en el Norte de Africa. La propia Coordinadora de ONG
Arabes para el Desarrollo ha rechazado la intervencion del BEI y otras
instituciones financieras de la UE en los procesos de democratizacién,
argumentando que las mismas instituciones que impusieron décadas
de politicas econémicas inapropiadas no pueden reivindicar el papel de
facilitar la transicién. En un manifiesto emitido por esta coalicién de mas
de 70 ONG de la region, se argumenta que las actuaciones del BEl en el
pasado “plantean serias dudas sobre la capacidad del Banco de ejecutar
sus acciones en pro del objetivo del desarrollo justo y al servicio de los

derechos econdmicos y sociales de los pueblos de la region”?.

En definitiva, resulta dificil imaginar cual va a ser la capacidad de influencia
y control por parte de |la Oficina FONPRODE para revertir las deficiencias
de gestion y los precedentes de corrupcidn, impactos socioambientales
y falta de transparencia y mecanismos de rendicién de cuentas, entre

otras cuestiones, que arrastra el BEl desde hace décadas.

63 “A Call of Civil Society Organizations from the Arab Region and International Groups Against Diverting the
Revolutions’ Economic and Social Justice Goals through conditionalties imposed by the IMF, WB, EIB and
EBRD”. Manifiesto en motivo de la cumbre del G8 en mayo 2011 en Francia, en:
http://www.counterbalance-eib.org/wp-content/uploads/2011/06/Arab-CS0-statement-on-G8.pdf
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D. Créditos, préstamos y lineas de financiacion.

FONPRODE también hereda lo que podriamos llamar el mecanismo clasico del
FAD: los créditos, préstamos y lineas de financiacién concedidos en términos con-
cesionales, con la salvedad de que se trata de créditos sin caracter ligado. Dichos
créditos iran dirigidos al “desarrollo del tejido social y productivo de los paises”
beneficiarios (Reglamento FONPRODE). En este sentido, no se podran financiar
proyectos en servicios sociales basicos a través de créditos, préstamos y lineas de
financiacion en los paises menos adelantados (Reglamento FONPRODE).

En cuanto a los paises que pueden recibir dichos créditos, préstamos y lineas de
financiacion, estos deben estar calificados por el CAD de la OCDE como paises
menos adelantados, de renta baja o de renta media, siempre y cuando se encuen-
tren dentro de las prioridades geograficas establecidas por los correspondientes
Planes Directores de la Cooperacion Espaiola y los Planes Anuales de Coopera-
cion Internacional. También pueden ser beneficiarios de estas lineas de financia-
cion y créditos las administraciones publicas regionales, provinciales y locales, y
entidades del sector publico de los paises que califiquen como elegibles.

Quedaran excluidos como paises beneficiarios de este mecanismo los paises
pobres altamente endeudados. Es decir, aquellos que el Andlisis de Sostenibili-
dad de la Deuda realizado por el Banco Mundial y por el FMI indique una situa-
cion de riesgo alto o muy alto de impago de su deuda externa. Los paises que
hayan alcanzado el punto de culminacion de la Iniciativa de alivio de deuda para
los Paises Empobrecidos y Altamente Endeudados (HIPC, en sus siglas en in-
glés) podran recibir créditos, préstamos y lineas de financiacion si asi lo autoriza
expresamente el Consejo de Ministros, a propuesta de la Oficina FONPRODE,
previo analisis del impacto del crédito en la deuda del pais receptor y teniendo en
cuenta el andlisis de sostenibilidad de la deuda realizado por las IFI.

En este sentido FONPRODE prevé la realizacién de un andlisis de riesgo e impac-
to sobre la sostenibilidad de la deuda en el caso de operaciones reembolsables.
Dicho andlisis abordara, ademas de la valoracion de la IFI sobre la sostenibilidad
de la deuda en el pais en el momento de elaborar el informe, las condiciones
financieras del crédito, asi como las garantias y medidas de mitigacion de sobre
endeudamiento previstas. El Reglamento FONPRODE establece algunas de es-
tas condiciones, que se amplian con una lista de medidas para evitar el endeu-
damiento insostenible en el Cédigo de Financiacién Responsable.
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El primer elemento de valoracién para analizar el impacto del crédito sobre la
sostenibilidad de la deuda sera el Marco de Sostenibilidad de la Deuda (MSD) del
FMI. Teniendo en cuenta que bajo este Marco “se estan concediendo créditos a
paises sobreendeudados, y que las previsiones del FMI no han sido plenamente
acertadas a la hora de tener el riesgo de sobreendeudamiento de diferentes pai-
ses” (Coordinadora de ONGD Espana y Plataforma 2015 y mas, 2011), pareceria
necesario tomar como referencia otro analisis de sostenibilidad de la deuda. Ante
ello, la Oficina de FONPRODE realizara también “valoraciones cualitativas del ni-
vel de ahorro, la carga de la deuda sobre el crecimiento del PIB, el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, el perfil de la deuda, indicadores de
acceso a financiacion productiva y capacidad estructural para absorber choques
exogenos” (Cédigo Financiacién Responsable). No se especifica sin embargo
como se realizaran estas valoraciones cualitativas. Desde las organizaciones de
la sociedad civil que participaron en el proceso de discusion de FONPRODE se
destaco la importancia que en el andlisis de riesgo e impacto sobre la deuda,
en el pais receptor de créditos, se base no sélo en cuestiones financieras y ma-
croecondémicas que midan la capacidad de retorno de la deuda, sino también
sociales, ambientales y de legitimidad de la deuda (Coordinadora de ONGD Es-
paha y Plataforma 2015 y mas, 2011). En este sentido, previo a la concesion de
nuevos créditos, la red ¢Quién debe a Quién? propone la realizacién de una au-
ditoria de la deuda que reclama el Estado espafiol, para analizar en profundidad
el impacto real, desde una perspectiva integral (econdmica, social, ambiental y
de género), del endeudamiento que se ha generado en los paises del Sur (Red
¢Quién debe a Quién?, 2010a). Para evaluar si el andlisis de sostenibilidad de la
deuda de los futuros créditos se realiza acorde con las valoraciones cualitativas
explicitadas en el cédigo de Financiacién, es importante que se cumplan los cri-
terios de transparencia y acceso a la informacion que garantiza el mismo cédigo
de financiacion responsable. En este sentido, las ONGD consideran necesario
“notificar a las organizaciones ciudadanas existentes en el territorio o el sector”
(Coordinadora de ONGD Espana y Plataforma 2015 y mas, 2011).



¢ Créditos responsables?

El Cédigo de Financiacion de FONPRODE incluye una serie de criterios espe-

cificos para créditos, préstamos y lineas de financiacién, para evitar
un endeudamiento insostenible en los paises del Sur. Buena parte de
dichos criterios y condiciones han sido extraidos de la Carta de Finan-
ciacién Responsable de Eurodad, y suponen un avance importante res-
pecto a las politicas previas de gestién de la deuda externa, gracias al
trabajo de investigacion, construccién de alternativas e incidencia de
la sociedad civil. Destacamos las siguientes, por su caracter novedoso

respecto a los créditos FAD:

Venta del préstamo en el mercado secundario. El préstamo limitara los
derechos de los acreedores para asignar la deuda a otras partes de ma-
nera unilateral. Si la deuda se vende, asigna, transfiere, reestructura
o reemplaza por otra deuda, todas las disposiciones estipuladas en la
deuda original seran de aplicacién, asi como las disposiciones para el

arbitraje independiente y el cambio de las circunstancias.

Eficacia de la ayuda y enfoque hacia la pobreza. Los préstamos iran
orientados a cumplir con las estrategias de desarrollo y politicas de en-

deudamiento disefiadas por el pais.

Evaluacion de la necesidad. El prestatario debera proporcionar docu-
mentacion clara o cualquier otra evidencia que demuestre la necesidad

del préstamo.

Evaluacion delimpacto exante. Para garantizar que todas las actividades
son legales yviables, se llevard a cabo una evaluacién de impacto exante.
En el contrato de endeudamiento se establecera quién corre con los gas-
tos de cualquier posible riesgo relacionado con la operacidn identificada

en la evaluacién ex ante, prevista en este cédigo de financiacion.

Participacién parlamentaria y ciudadana. El contrato de endeudamien-
to sera transparente y participativo. Los parlamentos y comunidades
afectadas del pais prestatario serdn informados con el tiempo suficien-
te para debatir la aceptacion del préstamo, incluyendo el propésito, los

términos y las condiciones, segin la normativa legal nacional.

473
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— Divulgacién de la informacion. El contrato de endeudamiento estara a

disposicion publica en los paises prestatarios y en Espafa.

— Fomento de la capacidad local. Los procedimientos de adquisicién con-
tribuiran al desarrollo de la capacidad de las compafiias e instituciones

locales en base a los acuerdos internacionales a este respecto.

— Arbitraje independiente: El documento de préstamo incluird una dispo-
sicién para un procedimiento de arbitraje independiente y transparente
en caso de que surjan dificultades de pago o disputas, previa solicitud
por parte del prestamista o del prestatario. Durante las negociaciones
se producira una suspension del pago de la deuda. Durante este tiempo,
el acreedor estara también protegido frente a cualquier procedimiento
de litigacion. Acreedor y deudor deberan obedecer la decision del arbitro
independiente y ambos tendran derecho a apelar.

Como se puede comprobar en el apartado 5 de este informe (analisis de la AOD
reembolsable espafola), en los ultimos 5 afos (2006-2010), el Estado espafol
desembolsé mas de 1.600 millones de euros en forma de créditos a otros Estados
en el marco del FAD. Al tratarse de ayuda ligada, se priorizaron durante estos afos
los paises con interés comercial para la economia espafola, situandose en primer
lugar como receptores paises como Turquia, Tunez, China, Marruecos y Argelia.
Los tres primeros acumulan casi el 50% del destino de los créditos FAD, mientras
que ninguno de ellos se encuentra en el listado de paises mas prioritarios de la
cooperacion Espafola. Sera importante comprobar si al desligar los créditos de la
internacionalizacion de la empresa espafnola se rompe esta tendencia.

En las diferentes presentaciones atendidas y entrevistas realizadas para la elabo-
racion de este informe, desde el Gobierno se ha insistido en la importancia que
tiene la no generacion de déficit a través de FONPRODE. Como se ha comenta-
do, los Presupuestos del Estado marcaran anualmente el limite de operaciones
con impacto en déficit que se podran financiar con cargo a FONPRODE. Segun
normativa interministerial, aprobada en el Acuerdo de Consejo de Ministros de
14 de enero de 2012, como norma general, y para no incurrir en déficit, los prés-
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tamos publicos “se concederan a un tipo de interés equivalente, al menos, a la
rentabilidad media de la deuda emitida por el Estado en instrumentos con venci-
miento similar al del préstamo”®.

En este sentido, FONPRODE no podra conceder préstamos a un tipo de interés
inferior al que se aplique a las emisiones de deuda espafnola emitida, pero tam-
poco a un tipo de interés superior al que el CAD de la OCDE considere como
concesional. Esta preocupacion por no generar impacto en déficit limitara previ-
siblemente las operaciones de crédito en el marco de FONPRODE. Asi, si bien en
el pasado el uso de créditos y lineas de financiacion para Estados habia sido una
de las principales herramientas utilizadas por el antiguo FAD, prevemos, que en
el futuro FONPRODE pueden ir ganando peso otras aportaciones reembolsables
a través de intermediarios financieros como las IFl y otros organismos multilate-
rales, y sobre todo a través de fondos de inversién, por encima del crédito directo
a Estados o administraciones publicas del Sur.

E. Actuaciones de microfinanzas.

Como se ha comentado, FONPRODE asume la cartera y las funciones del Fondo
para la Concesion de Microcréditos (FCM). En este sentido, se prevé tanto la
aprobaciéon de lineas de financiacion para microcréditos y créditos rotatorios,
como la adquisicion de participaciones directas e indirectas de capital en entida-
des (bancos) o vehiculos de inversion financiera (fondos de inversién) dedicados
al fomento de actividades microfinancieras. Siguiendo las recomendaciones del
Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacion Pobre (CGAP), los préstamos conce-
didos a través de este mecanismo se deberian ofrecer a intereses que no pertur-

64 A pesar de que no se ha encontrado la referencia concreta en Consejo de Ministros, al tratarse de una
norma interna solo distribuida a niveles medios ministeriales, esta cuestién ha sido confirmada en la
entrevista mantenida con el entonces Director de FONPRODE y se referencia en los siguientes articulos y
documentos:

“La consolidacion de Salgado”, Cuarto Poder, 31 de enero de 2011, en:
http://www.cuartopoder.es/luzdecruce/la-consolidacion-de-salgado/795

Orden ITC/479/2011, de 3 de marzo de 2011, por la que se deroga la Orden ITC/2544/2009, de 11 de
septiembre, por la que se aprueba la normativa reguladora de los créditos para la puesta en marcha del
programa “Emprendedores en Red, en:

http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases datos/doc.php?id=BOE-A-2011-4373

Acuerdo por el que se establece la normativa reguladora de los préstamos correspondientes a la linea de
inversion sostenible-Plan Future 2011, de 19 de abrilde 2011, en:

http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/res190411-pre.html#anejo
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ben los mercados locales (aunque cuentan con cierta concesionalidad que les
hace ser considerados AOD) y su principal caracteristica es su larga duracion
(entre 10 y 12 afos) complementada con amplios periodos de carencia, condi-
ciones ambas que favorecian la sostenibilidad de las instituciones de microfinan-
zas prestatarias (AFI, 2011a).

Tal y como muestra el cuadro 7, en el afo 2010 el Consejo de Ministros aprobd 13

operaciones con Fondos de Microfinanzas por un total de 46 millones de euros.

Cuadro 7. Compromisos de Microfinanzas a través del FCM aprobados en Consejo
de Ministros (2010].

Fecha Consejo

Ministros

‘ Cantidad
| comprometida (€)

Fondo
Camboya Hattha Kaksekar Limited, HKL, de Camboya
' Republica | Fondo para el Desarrollo INC., de Republica
i Dominicana | Dominicana
' Republica | Banco de Ahorro y Crédito Ademi S.A., de
: Dominicana | Republica Dominicana
Angola KixiCrédito S.A
Camboya Angkor Mikroheranhvatho Co. Ltd., de Camboya
Camboya Cambodia Rural Economic Development
! Initiatives for Transformation Co. Itd.
: Mali Soro Yiriwaso
Republica Fundacién Dominicana de Desarrollo
: Dominicana
Senegal Alliance de Crédit et d “Epargne pour la
! Production, de Senegal
Senegal Coopérative Autonome pour le Renforcement des
! Iniciatives Economiques par la Microfinance, de
| Senegal
Senegal i Union des Institutions Mutualistes
i Communautaires d * Epargne et de Crédit
Camboya | VisionFund Ltd. de Camboya
Uruguay Microfinanzas del Uruguay S.A
Total
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La asignacion en los presupuestos del Estado para este mecanismo era de hasta
un total de 100 millones de euros en 2011, pero a diciembre de 2011 no parece
ser que se haya producido ningiin compromiso en este sentido. Siendo una de
las banderas de la cooperacion espafiola no deja de sorprender que, el afio de la
celebracion de la Cumbre Mundial del Microcrédito en Valladolid, no haya habido
ni una sola operacion de microfinanzas aprobada en Consejo de Ministros.

Si bien este mecanismo cuenta con numerosos defensores, también hay quien
sefala los impactos negativos que pueden llegar a tener sobre los pueblos em-
pobrecidos. Para los mas criticos, el microcrédito es un mecanismo de banca-
rizacion e insercion en el modelo de mercado que responde a intereses de ge-
nerar espacios clientelares, de dependencia y control sobre grupos vulnerables
(Gomez Gil, C., 2005). Para sus defensores, “las microfinanzas son un poderoso
instrumento de inclusién financiera que permiten llegar a sectores de poblacion
a los que no se llegaria con una tecnologia bancaria tradicional (...). Su principal
innovacion se basa en reducir la distancia con el cliente final y en establecer
una relacion directa que permite un mayor conocimiento de sus necesidades y
capacidad de pago, incluso si cambian en el tiempo. El cliente pasa asi a tener la
posibilidad de aprovechar oportunidades productivas, acumular activos, estabili-
zar su consumo Y facilitar el manejo del riesgo. Todo ello reduce su vulnerabilidad
frente a fluctuaciones de precios, etapas de crisis personales o sociales e incluso
desastres naturales”®s.

La potenciacion de los mirocréditos ha ido cogiendo fuerza como una de las
politicas de desarrollo econdmico y social local y de reduccion de la pobreza
mas importantes. “Su atractivo recae en la asuncién que simplemente ‘llegando
alos mas pobres’ con Microcréditos se establecera una trayectoria de desarrollo
social y econdmico sostenible animada por la propia poblacién pobre” (Bateman,
M. y Ha-Joon, C., 2009). Sin embargo, si bien las microfinanzas pueden generar
algunos resultados positivos en el corto plazo y a un nivel micro, su efectividad
en el largo plazo esta mas cuestionada. “Mientras las microfinanzas pueden ge-
nerar algun resultado positivo en el corto plazo para aquellos pocos con suerte
entre los ‘emprendedores pobres’, en el largo plazo los resultados en desarrollo
parece discutible, e incluso puede constituir una nueva y muy poderosa barrera
hacia el desarrollo local econdémico y social (...) al bloquear otras politicas eco-

65 “;Quésonlas microfinanzas?”, portal de la Cumbre Mundial del Microcrédito celebrada en Valladolid entre el
14 yel 17 de noviembre de 2011, en: http://www.cumbremicrocredito2011.es/?page id=517
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némicas que podrian tener un impacto sostenible potencial mayor en caso de
tener los recursos suficientes (y similares a los atorgados a las microfinanzas)”
(Bateman, M. y Ha-Joon, C., 2009).

El propio Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacion Pobre (CGAP), referente in-
ternacional de microfinanzas, reconoce que “los pocos estudios publicados sobre
impactos de microfinanzas han sido capaces de demostrar tan sélo resultados a
corto plazo (...). Muchos mas de estos estudios, incluyendo especialmente los que
analicen impactos a largo plazo, seran necesarios antes que se puedan alcanzar
conclusiones generales. Por ahora parece un resumen honesto de la evidencia
decir que simplemente no sabemos aun si el microcrédito u otras formas de mi-
crofinanzas estan ayudando a millones de personas a salir de la pobreza”®®.

Asi, incluso los defensores del microcrédito parecen reconocer que los resul-
tados no se sitdan en ninguno de los dos extremos: ni los microcréditos son la
panacea contra la pobreza, ni todos los programas de microcrédito estan de
hecho teniendo impactos negativos. “Los resultados de los estudios confirman
que mientras el concepto de disponibilidad de capital que permitiria a personas
pobres hacer despegar pequefias oportunidades de negocio permanece valida
para algunos clientes, no todos los que toman préstamos son microempren-
dedores (...). El microcrédito no esta transformando los mercados informales
ni generando de media rentas significativamente mayores para las empresas.
Y aun asi hay importantes beneficios para los hogares utilizando Microcréditos
para acelerar el consumo, absorber shocks o realizar inversiones domésticas,
incluyendo inversiones en bienes durables, mejoras del hogar o la educacion de
sus hijos”®’.

Lo que es innegable es que se trata de un mecanismo altamente controvertido. En
el ultimo afo se ha evidenciado la fragilidad instrumental del microcrédito como
herramienta de desarrollo, derivado de su utilizacién indiscriminada. “Se han co-
nocido miles de suicidios en Bangladesh e India de personas desesperadas por
no poder pagar las deudas contraidas. Al tiempo que algunas investigaciones
empiricas han comenzado a cuestionar con rigor buena parte de las cifras falsas
que se venian ofreciendo para avalar su éxito. Mientras tanto, se han conocido

66 “Does Microfinance Help Poor People?”, portal de la CGAP, en:
http://www.cgap.org/p/site/c/template.rc/1.26.11415/

67 “LatestFindings from Randomized Evaluations of Microfinance”, en:
http://www.cgap.org/p/site/c/template.rc/1.9.55766/
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importantes movimientos especulativos en algunas destacadas instituciones mi-
crofinancieras que han obtenido beneficios multimillonarios de sus supuestas
actividades filantrépicas a favor de los pobres” (Gémez Gil, C., 2011). Desde la
propia AECID se reconoce tal debate, al plantear que “el propio sector de las mi-
crofinanzas y la inclusion financiera se enfrentan a un importante debate en torno
a sus objetivos, su desempefio social y sus resultados en términos de desarrollo.
La evidencia del impacto en el desarrollo y la lucha contra la pobreza del micro-
crédito como instrumento esta en plena discusién tanto tedrica como practica
(...). De hecho, su uso indiscriminado y acritico puede ser contraproducente. Los
dramaticos casos de impago y morosidad de los programas de microcréditos,
que han saltado a la luz en los Ultimos meses, nos indican que un programa de
microcrédito mal dirigido o cuyos riesgos no son adecuadamente calibrados,
puede no sdélo no ayudar en absoluto a sus clientes a salir de la pobreza, sino
incluso eliminar dicha posibilidad en varios afios” (Martin, J.M., 2011).

El Cédigo de Financiacién de FONPRODE, lejos de abordar los riesgos y debates
abiertos, se limita a sefialar los principios bajo los que se regiran las actuaciones
microfinancieras con cargo a FONPRODE, que no son mas que una extension
de los que ya regian el FCM. Se trata de diferentes guias y principios elaborados
por el Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacion Pobre (CGAP) y el Centro para
la Inclusién financiera ACCION Internacional.

La principal novedad de FONPRODE respecto al FCM es la ampliacion del meca-
nismo incorporando la posibilidad de adquisicion de capital en entidades finan-
cieras y fondos de microfinanzas, y no tan sélo a través de préstamos o créditos a
instituciones de microcrédito. En este sentido, a través de FONPRODE, el Gobier-
no espanol se puede convertir en socio accionista de las instituciones de micro-
crédito que decida apoyar, “acompanando de forma plena” a dichas instituciones
y respondiendo asi a las recomendaciones del CGAP de 2009 (AFI, 2011a).
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F. Adquisiciones de capital o cuasi capital en instituciones
financieras y vehiculos de inversion.

Como ultimo mecanismo, FONPRODE prevé el uso de fondos reembolsables
para la adquisicién de “capital o cuasicapital® en instituciones financieras y vehi-
culos de inversion”. Este mecanismo incluye aportaciones que hace el Gobierno,
con recursos de la AOD y a través de FONPRODE, en fondos de inversion como
pueden ser “fondos de fondos, fondos de capital riesgo, fondos de capital pri-
vado o fondos de capital semilla” (Reglamento FONPRODE). Estos fondos estan
generalmente participados por otros actores, sean inversores privados o publi-
cos, como pueden ser otros gobiernos a través de sus IFD respectivas o las IFl,
y gestionan inversiones en el sector privado con diversos niveles de rentabilidad.
Es decir, difieren del crédito en que los recursos aportados no son devueltos a
un tipo de interés concreto, sino que, en el momento de recuperar la inversion
esta retorna con la rentabilidad que hayan generado los proyectos o empresas
financiados. Generalmente en el momento de realizar la aportacién al fondo se
establecen las condiciones de recompra y retorno de la inversion.

Segun el reglamento de FONPRODE los recursos se destinaran a fondos que
dirijan sus inversiones “al desarrollo del tejido productivo (...) o al apoyo, directo
o indirecto, a pequefas y medianas empresas de capital de origen de los paises
[beneficiarios]”. Se trata pues de un mecanismo especificamente disefiado para
el apoyo al sector privado y productivo, a través de mecanismos de inversion.

Este tipo de mecanismos se caracterizan por tratar de “generar un retorno sufi-
ciente para remunerar el capital invertido, generar capacidad de reinversion para
crecer y conseguir atraer recursos de terceros que se sumen al fin propuesto”
(AFI, 2011a). Es decir, mas alla del impacto en desarrollo, se utiliza el dinero
publico de AOD para atraer capital privado hacia inversiones privadas en paises
del Sur, tratando de garantizar la sostenibilidad de las inversiones, y generando
suficientes recursos para asegurar tanto el retorno del capital invertido como la
realizacién de nuevas inversiones.

68 Una inversién de cuasicapital es un instrumento financiero que tiene caracteristicas combinadas de
inversion en capital y de deuda.
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Tal y como han confirmado las entrevistas realizadas a miembros de la Oficina
FONPRODE y de P4R, encargada de gestionar algunas de estas inversiones en
nombre de FONPRODE, en los criterios para seleccionar dichos fondos el prime-
ro es siempre el mandato de desarrollo y el impacto que las inversiones puedan
tener en el desarrollo. Pero la clave de este mecanismo esta en “la conciliacion
entre rentabilidad e impacto en desarrollo” (Presentacién “El FONPRODE vy las
nuevas oportunidades de financiacion en la Cooperacion Espanola” en la Mesa
redonda “La cooperacion financiera, ¢el futuro modelo de cooperacion para el
desarrollo espafnol?” organizada por la Coordinadora de ONGD Espania, en el
marco de su programa de formacién). Para AFI, consultora del Gobierno espafol
en materia de cooperacioén financiera reembolsable, y en especial sobre este tipo
de mecanismos, la busqueda de rentabilidad en las inversiones tiene limitaciones
que “determinaran el umbral a partir del cual el FONPRODE reembolsable no
tendra capacidad de actuar en el cumplimiento de sus objetivos de desarrollo”
(AFI, 2011a). En este sentido, la conciliacion entre ambos objetivos (rentabilidad
e impacto en desarrollo) se tornara en ocasiones inalcanzable.

La experiencia europea nos muestra ejemplos como el de la CDC britanica, que
durante muchos afos ha primado los retornos de las inversiones realizadas con
recursos de la AOD por encima del impacto en desarrollo. “En el caso del grupo
britanico CDC, sus inversiones en fondos de inversién privado se han traducido
en un crecimiento medio anual de los activos del Grupo del 24 por ciento - seis
veces la tasa de rendimiento requerida de las inversiones publicas por parte del
Tesoro del Reino Unido. En algunos afos (entre 2005 y 2007), el CDC gano entre
el 42 y el 57 por ciento de sus inversiones. El Grupo ha superado regularmente el
indice MSCI Emerging Markets Index (una medida del desempeno de las accio-
nes cotizadas en el mercado de acciones en mercados emergentes globales) en
un 6 por ciento. Como tal, sus rendimientos se comparan favorablemente con las
inversiones especulativas por parte de empresas comerciales como los hedge
funds, fondos de inversion y otros elementos del sistema bancario en la sombra”
(Hildyard, N., 2011)

Por todo ello, FONPRODE se dota de un sistema especifico de medicién de
los impactos en desarrollo (no sélo para operaciones de inversion, sino que a
priori aplicable a todas las categorias de mecanismos de FONPRODE, aunque
especialmente relevante en este caso). Segun entrevista con representantes de
P4R, a finales de 2011 este sistema estaba aun siendo acabado de perfilar. Se
trata de un sistema basado en una bateria de indicadores prefijados que deberan



82/’ PRIMERA PARTE: La cooperacién financiera

aportar los destinatarios de los fondos. Estos indicadores tratan de medir impac-
tos como puestos de trabajo generados, impactos de género, medioambiente,
formacion, tecnologia y transferencia de conocimientos, entre otros indicadores
tanto cuantitativos como cualitativos. El sistema adoptado por FONPRODE esta
basado en el GPR, una herramienta de medicion desarrollada por la IFD alemana
DEG (Deutsche Investitions und Entwicklungsgesellschaft) y se articula alrededor
de cuatro dimensiones a valorar: la rentabilidad a largo plazo del proyecto, los
efectos de desarrollo, el papel estratégico de la IFC (valor afadido) y el rendi-
miento sobre el capital invertido.

Para Nicholas Hildyard, de The Corner House, experto en fondos de inversion
y el papel de las IFD en el Reino Unido®® “se plantea la cuestion de si invertir a
través de este tipo de inversiones orientadas a la obtencién de un rapido rendi-
miento a través de vehiculos como los fondos de inversion privado es compatible
con el mandato de reducciéon de la pobreza de las IFD. Desafortunadamente
tomando refugio en la ampliamente desacreditada teoria del desarrollo de la cas-
cada (trickle down theory), las IFD generalmente juzgan el éxito o el fracaso de
las inversiones tan soélo en base a su rendimiento, bajo la hipétesis que lo que es
bueno para los inversores locales sera bueno para la gente mas pobre”.

Las IFD argumentan que el uso de estos intermediarios financieros no sélo reduce
costes administrativos y consigue dirigir los fondos hacia necesidades de capital
en los paises del Sur, sino que también moviliza mas fondos de inversores priva-
dos. Segun Hylard, esta funcién soélo se cumple en algunos casos, pues los capi-
tales privados estan ya de por si dirigiendo grandes sumas de dinero en fondos
de inversion en los paises del Sur, y el incentivo no es tanto la seguridad que dan
las inversiones publicas en dichos fondos, sino los grandes beneficios que éstos
aportan. Muchos paises del Sur estdn de hecho modificando sus legislaciones
para poder atraer este tipo de fondos y sus inversiones (Hildyard, N., 2011).

La dificultad de mediry probar el impacto en desarrollo de este tipo de inversiones
privadas, y el valor afiadido que aporta la participacién de instituciones publicas
(con recursos publicos, a menudo de AOD, como en el caso de FONPRODE), es
una de las fuentes de preocupacion para las ONGD. Esto es principalmente de-
bido a la amplitud de experiencias previas de impactos negativos en desarrollo a
partir de inversiones privadas en busca de altos rendimientos. Es, por tanto, una

69 Entrevista con Nicholas Hildyard por correo electrénico el 30 de noviembre de 2011.
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buena noticia que se pongan en marcha herramientas para medir y verificar dicho
impacto. Sin embargo, un reciente informe encargado por Norwegian Church Aid
y realizado por dos investigadoras de la Universidad de Manchester, concluia
que buena parte de estas herramientas, incluida la GPR alemana, arrojan resul-
tados cuanto menos incompletos y parciales. “Generalmente solo se verifica si
los objetivos identificados ex ante son observables ex post (...). En GPR existe
una relatividad, de manera que los proyectos son analizados en relacion con
otros proyectos del portafolio, lo que da una impresién de una tendencia positiva
a pesar del pobre punto de partida en algunos sectores” (Bracking, S. y Ganho,
A.S., 2011). El informe también expone que la falta de estdndares comunes en la
metodologia de medicion de impacto en desarrollo dificulta la comparacion entre
ellos y apunta, ante la falta de credibilidad del sistema actual de muchas IFD, a
las investigaciones independientes y sobre el terreno como un complemento a
este andlisis de impacto.

Ademas del impacto en desarrollo y su medicién, la preocupacién entre las
ONGD asi como entre otros sectores académicos y de la sociedad civil, por el
creciente uso de fondos de inversion privados para canalizar los recursos de
AOD vy otros recursos publicos hacia los paises del Sur, se podria resumir en los
siguientes aspectos:

- El objetivo de la mayoria de los fondos de inversion existentes que ope-
ran en los paises del Sur es principalmente el retorno de la inversion, y
raramente tienen mandato de desarrollo (Singh, K., 2008). Dichos fondos
estan adaptando sus estrategias y guias de accién a lo que algunas IFD
demandan en relacién al impacto en desarrollo, pero en muchas ocasio-
nes resultan simplemente modificaciones formales y superficiales, mante-
niendo el objetivo de altos niveles de rentabilidad en las inversiones reali-
zadas™. Se compromete por tanto el objetivo de promocion del desarrollo
humano y sostenible (Eurodad, 2011a).

- En este sentido los fondos de capital suelen invertir en sectores rentables
como produccion industrial, salud, infraestructuras, telecomunicaciones,
nuevas tecnologias, biotecnologia, agroindustria o propiedades (Eurodad,

70 Intervencién de John Crutcher, abogado con experiencia de trabajo en diferentes fondos de inversién en
Estados Unidos, en el marco de la Conferencia “The Private Sector Turn”, Londres el 22 de noviembre de
2010, en: http://www.brettonwoodsproject.org/art-567281
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2011a). Raramente encontramos fondos de inversién en sectores margi-
nales de la economia social, que quizas si requieren capital, de manera
que a través de este mecanismo se suelen financiar iniciativas privadas
que facilmente podrian encontrar recursos entre los inversores privados
(Singh, K., 2008).

- El fomento del uso cada vez mayor de intermediarios financieros, supone
una pérdida de capacidad de control sobre los proyectos y el modelo de
desarrollo que se esta financiando por parte de los donantes y su socie-
dad civil (Eurodad, 2011a). Las IFD raramente tienen capacidad de impo-
ner sus condiciones y estandares en los fondos privados, a no ser que se
limiten a fondos creados por ellas mismas™'.

- Segun estudios de Corner House, que ha seguido durante afos la evolu-
cioén de los fondos de inversion, estos tienen un alto nivel de fracaso con
relacién a los resultados de los proyectos financiados. El fracaso llega a un
70% en el caso de los fondos de capital riesgo™.

- A menudo, con el objetivo de incrementar los retornos a los inversores,
tienen impactos negativos como pérdida de puestos de trabajo, precari-
zacion del empleo y otros. Se han vinculado también algunos fondos de
inversion a procesos como el acaparamiento de tierras (Grain, 2010).

- Muchos de estos fondos tienen sede en jurisdicciones clasificadas como
Paraisos Fiscales en el Financial secrecy Index de la Tax Justice Network™.
Se trata a menudo de fondos opacos situados en jurisdicciones fiscales
que, a pesar de no figurar en la lista de Paraisos Fiscales no cooperati-
vos de la OCDE (actualmente vacia, ya que todos los paises han firmado
los tratados de intercambio de informacion)’™, mantienen practicas de se-
cretismo bancario, no registro de empresas ni de datos de propiedad ni

ibid 72

Intervencién de Nicholas Hildyard, de Corner House, en la Conferéncia “The growth of private sector finance
and whatit means for development”, Londres 22 de noviembre de 2010, en:
http://brettonwoodsproject.org/art-567281

Ver mas informacion sobre el Financial secrecy Index en: http://www.financialsecrecyindex.com/

SegunlalistapublicadaporlaOCDEen 2011 de Paraisos Fiscalestansélo Montserrat, Naurty Niué clasifican
como esta categoria.



de beneficiarios de las mismas y aplican sistemas de elevadas o totales
exenciones fiscales para las empresas extranjeras, todas ellas practicas
propias de un Paraiso Fiscal, segun las informaciones de los informes de
la Tax Justice Network.

En este punto es importante destacar el informe “Paraisos Fiscales y desa-
rrollo” que realizd la Comision sobre fuga de capitales y paises empobre-
cidos creada por el Gobierno de Noruega, publicado en junio de 200975.
Dicho informe contiene un extensivo analisis sobre el funcionamiento de la
industria de paraisos fiscales y sus impactos sobre el desarrollo, analizan-
do especificamente las inversiones de Nordfund. El informe concluye que
la politica de secreto bancario, el uso de técnicas de manipulacién de pre-
cios de transferencia y la existencia de regimenes de fiscalidad practica-
mente cero que facilitan estas jurisdicciones, entre otras practicas, tienen
efectos muy negativos sobre el desarrollo. En dicho informe, el ejemplo
que se utiliza para ilustrar las malas practicas e impactos sobre el desarro-
llo del uso de paraisos fiscales es el de Mauricio, sede de varios fondos de
inversién que han recibido recursos del FAD Financiero en 2010. En este
sentido el Gobierno de Noruega entiende que, no sélo hay que tener como
referencia de exclusioén los informes de la OCDE al respecto, sino tener en
cuenta las practicas concretas de las jurisdicciones fiscales que amparen
practicas propias de lo que definiriamos como un paraiso fiscal. El informe
ha tenido un importante impacto en la politica de desarrollo en Noruega,
donde se ha establecido una moratoria para el uso de dichas jurisdiccio-
nes, y también en otros paises como Suecia, donde la agencia de desa-
rrollo SIDA decidié congelar fondos destinados a la Institucidon Financiera
de Desarrollo sueca, que utilizaba también intermediarios financieros con
sede en Mauricio para sus inversiones en Africa.

Es importante destacar en este punto que tanto el Reglamento como el
codigo de Financiacién Responsable de FONPRODE hacen referencia a la
prohibicién de destinar recursos del fondo a Paraisos Fiscales. Sin embar-
go, los criterios de definicién de lo que se considera un Paraiso Fiscal se

75 VermasinformacionsobrelaComisiénsobre fuga de capitalesypaises empobrecidos creada porel Gobierno
de Noruega en: http://www.regjeringen.no/en/dep/ud/press/News/2009/pm taxhavens.html?id=567661 y
http://www.eurodad.org/debt/article.aspx?id=2190&item=3791

Vermas informacién sobre los Principios de Inversién Responsable en http://www.unpri.org/principles/
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limitan a la lista de jurisdicciones no colaboradoras de la OCDE (que cémo
ya hemos comentado esta actualmente vacia, lo que nos llevaria a pensar
que no existen ya paraisos Fiscales en el mundo).

- Se avanza con el uso de estos mecanismos hacia un proceso de financia-
rizacion de la cooperacion al desarrollo, tal y como han sufrido otros sec-
tores econdémicos. Tal y como afirma Nicholas Hildyard, de Corner House,
“a pesar de estos mecanismos (fondos de inversion) han sido implicados
en la crisis financiera de los afios recientes, su uso se esta incrementando,
dando a pensar que las finanzas para el desarrollo se estan convirtiendo
simplemente en otra seccion de los mercados financieros” (Hildyard, N.,
2010). Este proceso de financiarizacion de las politicas de cooperacién
internacional es un aspecto que preocupa a la sociedad civil internacional
y al que la cooperacioén espafiola no deberia lanzarse sin un amplio debate
previo con todos los actores implicados, incluidas las ONGD.

Para evitar este tipo de tendencias negativas en el papel de los fondos de inver-
sion, el Cédigo de Financiacién Responsable prevé una serie de medidas de ges-
tion para asegurar un impacto positivo en el desarrollo. La oficina FONPRODE
se compromete a seguir los Principios de Inversion Responsable (PRI)® de Na-
ciones Unidas (promovidos por Global Compact y United Nations Environment
Programme Finance Initiative-UNEP FI) y los Principios de Private Equity promo-
vidos por la Institutional Limited Partners Association (ILPA), sobre los procesos
de negociacion de las inversiones. Pero sobre todo se compromete a realizar una
estrategia de “Dialogo Activo” con los fondos de inversion con los que se trabaje
para poder dar cumplimiento al Cédigo de Financiacién Responsable. En este
sentido nos parece importante recordar que el Cédigo de Financiacion establece
que no se excluiran aquellas empresas que “partan de deficiencias iniciales de
gestion” en materia social, ambiental y de derechos humanos. “Por el contrario,
se considera que el FONPRODE puede aportar valor anadido influyendo favora-
blemente en la gestion de estas deficiencias” (Codigo Financiacién de FONPRO-
DE). Para aportar este valor afiadido y hacer avanzar los Fondos de Inversion
hacia los criterios y estandares fijados en el Cédigo de Financiacién, la oficina
FONPRODE participara activamente en los érganos de gobierno de dichos fon-
dos, proponiendo acuerdos y excepcionalidades para los proyectos financiados

76 Vermasinformacién sobre los Principios de Inversién Responsable en http://www.unpri.org/principles/
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con recursos de FONPRODE, trabajara en red junto con otras IFD y, sélo en ulti-
ma instancia, desinvertira “cuando todos los esfuerzos hayan fracasado”.

Desde algunas ONGD se considera que esta estrategia supone asumir un riesgo
demasiado elevado y deja abierta la posibilidad de invertir recursos de la co-
operacién espafnola en operaciones que supongan la violacién de los derechos
humanos o inflijan graves impactos ambientales, sociales, de género o econo-
micos. Hay que tener en cuenta la poca experiencia de la cooperacién espanola
en este sentido. La experiencia del FAD, gestionado sobretodo desde el Minis-
terio de Comercio, Industria y Turismo, nos deja un amplio rastro de proyectos
no evaluados y no controlados, incluso cuando ha habido denuncias concretas
de la sociedad civil sobre la ilegitimidad de algunos de los créditos concedidos
desde FAD (ODG, 2009). Tampoco en el ambito multilateral ha tenido la coope-
racion espafiola un papel activo en la denuncia o el “dialogo activo” respecto a
las operaciones realizadas desde las IFl en las que Espafia tiene voz y voto y que
han supuesto violaciones de derechos humanos. A todo ello hay que afnadir los
pocos recursos humanos disponibles para mantener este “didlogo activo” con
todos los fondos a los que se aporten recursos, sobre todo si se tiene en cuenta
el elevado presupuesto que probablemente se destinara a este mecanismo.
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La experiencia espanola en Fondos de Inversion

En pleno proceso de creacién del FONPRODE la cooperaci6n espafiola se lan-
z6 en 2010, a través del fugaz FAD Financiero, al mundo de los fondos
de inversién. Se aprobaron a lo largo del dltimo ejercicio de existencia
del FAD hasta 10 operaciones de aportaciones a fondos de inversion,
fondos multidonante y otros vehiculos de inversion (ver apartado 7.2),
incluyendo la operacién de 285 millones de euros con FIDA que ya se ha

comentado en este informe (ver apartado 3.3C).
Se trata de cinco operaciones con fondos creados o gestionados por IFl
— Facilidad Financiera espafiola para la Seguridad Alimentaria en FIDA

— Fondo Africano de garantias-AGF, creado por el Banco Africano de Desa-

rrollo junto con los Gobiernos danés y espafol

— Dos aportaciones al Fondo de Co-financiacién para el Desarrollo y el
Cambio Climatico del BID

— Aportacién al Fondo de Inversién Social en Haiti, también gestionado por
el BID

Y también cinco operaciones con fondos privados de inversion

~ Fondo Multidonante de gestién sostenible de Bosques en Africa-el Afri-
can Sustainable Forestry Fund gestionado por el fondo privado Global
Environment Fund-GEF”*

— Fondo de capital Riesgo para PYME Progresa Capital en Colombia

— Fundo de Investimento Privado de Angola-FIPA

77 Vermasinformacién sobre el Global Environment Fund-GEF en:
http://www.globalenvironmentfund.com/ y http://www.privateequityafrica.com/funds/gefs-sub-saharan-
african-forestry-fund-holds-84m-first-closing/
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— Fondo para Infraestructuras en Africa Subsahariana -ISSIF, gestionado
por InfraCoAfrica- un fondo de inversién privado creado por diferentes

IFD europeas’®

— Fondo Africano de Agricultura-AFF, gestionado por el fondo privado Pha-

tisa con fondos de IFD europeas e IFl].

Hasta cuatro de ellos tienen su sede en jurisdicciones que no dudamos en ca-
lificar de Paraisos Fiscales (a pesar de que, como ya hemos aclarado, no
constan como tales en la lista de la OCDE): AGF, AFF e ISSIF tienen sede

en Islas Mauricio, mientras que FIPA tiene sede en Luxemburgo.

Veamos el funcionamiento de uno de ellos, que el Gobierno ha puesto como

ejemplo en algunas de las presentaciones de FONPRODE.

Fondo Africano de Agricultura - AAF

La cooperacion espafola hizo una aportacién de poco mas de 30 millones de
euros (un 10% del capital total que espera atraer el AAF™] a este fondo,
gestionado por el fondo de inversion privado Phatisa, que tiene como ob-
jetivo invertir en la produccién de alimentos en paises de Africa Subsa-
hariana. Segun las informaciones compartidas por la oficina FONPRODE,
sus ambitos de actividad serian la produccién de granos, ganado frutas
y hortalizas; la transformacién-procesamiento de grano, bebidas, empa-
quetados, alimentacién animal; y la construccién de infraestructuras y
facilitacion de servicios (almacenamiento, fertilizantes, quimicos, em-

paquetado y otros).

78 Ver mas informacidn sobre el ISSIF en: http://www.infracoafrica.com/about.asp y www.pidg.org

?9 “El objetivo de la capitalizacién de AFF es de 300 millones de délares, consiguiendo 151 millones en el
primer cierre del Fondo, por parte de los siguientes inversores internacionales: Agence Francaise de
Développement (AFD); African Development Bank (AfDB); Spanish Agency for International Development
Cooperation (AECID); Investment and Support Fund for Businesses in Africa (FISEA) acting by its manager
Proparco; Development Bank of Southern Africa (DBSA); Banque Ouest Africaine de Développement (BOAD);
ECOWAS Bank for Investment and Development (EBID); y el propio Phatisa”.
http://www.phatisa.com/The Fund Manager/AAF/Frequently asked questions/



90/’/ PRIMERA PARTE: La cooperacién financiera

Aunque la prioridad del fondo gestionado por Phatisa es la produccidn para
consumo local, “no se descarta la inversion en productos horticolas de
alto valor”. Sin embargo, al comprobar el portafolio de inversiones nos
encontramos con un proyecto de Deal Card — Goldtree SL Limited en
Sierra Leona para plantacién de palma africana y su procesamiento en
aceite de palma. Se argumenta en la misma web que dicha produccién
es para el mercado local, y nos aclaran los técnicos de P4R sobre este
proyecto que se trata de aceite para consumo doméstico. A pesar de
ello, los expertos consultados® afirman que el consumo doméstico de
aceite de palma en Africa Subsahariana y en paises como Sierra Leona
estd cubierto ya por los pequefios productores, mientras que las plan-
taciones producen para la exportacién. De hecho, segun Phatisa, “Sierra
Leona tiene uno de los mejores climas en Africa para producir Aceite de
Palma y ve en este producto agricola tanta importancia como en otros
recursos minerales, esperando su crecimiento”. En Sierra Leona la se-
milla de palma y el propio aceite de palma estan entre las principales
exportaciones del pais®’. En este sentido pueden surgir dudas sobre
si el aceite de palma que resulte de esta inversién pueda ser destinado

a exportacion.

Hay que tener en cuenta que las plantaciones de palma africana para expor-
tacion es una problematica extendida en Sierra Leona, y una practica
relacionada con el acaparamiento de tierras, agravando la poca dispo-
nibilidad de tierra cultivable para los pequefios campesinos y por tanto
disminuyendo no sélo la seguridad alimentaria de la poblacién, sino su

soberania alimentaria®.

Resulta destacable también la referencia que se hace en la pagina del AAF de
la politica de Acaparamiento de Tierras del fondo. Como se ha comentado

los fondos de inversién privados estan entre los principales responsa-

80 Consultas dirigidas a Henk Hobbelink, coordinador de GRAIN, una organizacién sin dnimo de lucro que acaba
derecibir el Premio Right Livelihood 2011, conocido comunmente como el “Premio Nobel Alternativo”, por su
trabajo de denuncia en el acaparamiento de tierras.

81 Vermasinformacién sobre el cultivo de palma africana en Sierra Leona en: http://oilpalminafrica.wordpress.
com/ y http://www.saranabugroup.com/agriculture/palm-oil-in-sierra-leone.html

82 Ver mas informacién sobre la relacién entre el cultivo de Palma Africana y Land Grabbing en: http://www.
reuters.com/article/2011/11/11/us-sierraleone-biofuels-f-idUSTREZAA2VJ20111111 y http://www.grain.org/
es/article/entries/4423-grain-llama-a-terminar-con-el-acaparamiento-de-tierras-en-el-parlamento-sueco



bles del fenémeno conocido como Land Grabbing en los paises del Sur,
especialmente en el continente Africano. Phatisa dispone de un Cédigo
de conducta para la Adquisicién de tierras y el Uso de Tierras en proyec-
tos agricolas y de Agribusiness, con el objetivo de prevenir practicas
insostenibles. De hecho, en la documentacién sobre el proyecto hecha
publica por la Oficina de FONPRODE se especifica que dicho cédigo sigue
“los mas altos estandares internacionales, para garantizar que todas
sus inversiones son en proyectos sostenibles medioambientalmente y
que protegen los intereses de las comunidades y poblaciones locales”®.
A pesar de ello defiende abiertamente la necesidad de promover gran-
des proyectos de monocultivo a la vez que afirma que “es un tema de
debate el hecho que la propiedad de tierra a gran escala en manos ex-
tranjeras para la exportacion de productos agricolas se contradice con
la Seguridad alimentaria en Africa. Pero al ser un gestor africano de fon-
dos de inversién, de una iniciativa de inversion privada multinacional
-AAF- Phatisa cree que estos dos objetivos -proyectos a gran escala y
seguridad alimentaria- ciertamente pueden y deben ser compatibles y
sustentables™. Seria interesante poder tener acceso al mencionado
Codigo de conducta sobre Adquisiciones de tierra para comprobar que,
efectivamente, cumple con el Cédigo de Financiacion Responsable de
FONPRODE en esta materia.

Sorprende también la politica de Phatisa sobre el tamano de las inversiones

a realizar, si tenemos en cuenta la prioridad de FONPRODE por el apoyo
alas PYME y la economia social. En este sentido, en el documento de re-
sumen de la operacién publicado por la Oficina de FONPRODE, se afirma
que un 20% de los fondos se destinaran al “AAF SME Fund” “que otorgara
financiacién especifica para proyectos de pequefias y medianas em-
presas en el sector agroindustrial, con gran impacto en la reduccién de
la pobreza”®. Dicho fondo para PYME se dirige a inversiones entre los
150.000 délares y los 4 millones de délares. Sirestamos los 10 millones

de euros de donacidn a asistencia técnica a pequefios agricultores, el

83 Vermas informacion sobre esta operacién en:
http://www.aecid.es/galerias/que-hacemos/descargas/RESUMEN AAF-vf.pdf

84 Ver mas informacion sobre el AAF en:
http://www.phatisa.com/The Fund Manager/AAF/Frequently asked questions/

85 Ibid. 87

Fo1
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resto de |a aportacién espafola se dirigira a la cartera de inversiones de
Phatisa, la cual afirma en su pagina web que “no invierte en empresas
informales, micro y PYME que busquen una inversién de menos de 5 mi-
llones de délares (€). Phatisa tiene un enfoque comercial y sélo apoya

negocios comercialmente sostenibles con un historial probado”.

Finalmente, el caso del AAF es un claro ejemplo de cémo se promueven este
tipo de operaciones como sefiuelo (leverage) para los capitales priva-
dos. La captacién de fondos se estructura en tres tramos, con diferentes
tipos de retorno de la inversion. Los inversores del primer tramo reciben
el Preferred Return (retorno basico, garantizado en los tres tramos) pero
no reciben remuneracion Premium hasta que los inversores del tercer
tramo (inversores privados) hayan recibido su Premium Return estable-
cido. Asi, los inversores publicos (en el primer tramo) reducen el riesgo
de los inversores privados (en el tercer tramo), renunciando a mejores
retornos hasta que estos Ultimos no hayan cubierto sus expectativas en

lainversion. El segundo tramo es para inversores intermedios.

Desafortunadamente el caso de las contradicciones encontradas al analizar
las actuaciones de AFF no es aislado. Sin poder entrar en detalles sobre
todos los fondos a los que ha aportado recursos la cooperacién espafo-

la, podemos dar aqui dos ejemplos

— Africa Forestry Fund: este fondo de inversién multidonante especializa-
do en plantaciones forestales se centra en el “cultivo y procesamiento
de productos de madera para abastecer a los mercados de la construc-
cion, la energia, los muebles y de biocombustibles, a nivel mundial”®. Se
trata pues de un fondo con intereses en la produccién y exportacion de

agrocombustibles.

— ISSIF: este fondo de infraestructuras no esta adn totalmente constitui-
do, pero InfraCoAfrica, el gestor del fondo, tiene una amplia experiencia y
cartera de proyectos. Entre ellos encontramos el controvertido Corredor
de Beira (Beira Agricultural Growth Corridor - www.beiracorridor.com), en

Mozambique, caracterizado por la construccién de grandes infraestruc-

86 Ver més informacién sobre el Africa Forestry Fund en: http://www.privateequityafrica.com/funds/gefs-sub-
saharan-african-forestry-fund-holds-84m-first-closing/



turas para facilitar la exportacién de productos agricolas. Segin un in-
forme reciente, proyectos como el del Corredor de Beira deberian evitar

"

“estructuras de ‘islas aisladas’” de agricultura moderna, que caracteriza
una agricultura de plantacidn tipo colonial, y priorizar el desarrollo de un

enfoque integrado, creando sinergias locales sostenibles™.

En definitiva, resulta basico que, de continuar con este tipo de mecanismos
de inversion, FONPRODE aplique una politica de transparencia y acceso
a la informacién en todas las fases de la gestién de los proyectos, para
evitar equivocas lecturas y garantizar que las comunidades destino de
las inversiones puedan interponer su oposicién en caso de riesgo de im-

pactos sociales, ambientales, de género o econémicos.

87 Agro-investmentin Africa-Impactonlandandlivelihoodsin Mozambique and Tanzania Petko Karamotchev,
2 de agosto de 2010, en: http://www.merar.com/weblog/2010/08/02/agro-investment-africa-impact-land-
and-livelihoods-mozambique-and-tanzania/
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4. Funcionamiento FONPRODE:
una pesada maquinaria a
poner en marcha

4.1. ;Quién es quién en la gestion de
FONPRODE?

La administracion y gestion de FONPRODE esté en la Oficina FONPRODE crea-
da en el marco de la AECID para tal efecto. En términos generales, la Oficina del
FONPRODE es la responsable de la planificacién operativa anual del FONPRO-
DE®8, asi como de su programacion, ejecucién y rendicion de cuentas. La identi-
ficacion, valoracion y priorizacién de operaciones, fondos e instituciones a finan-
ciar, la formalizacién y gestion de dichas operaciones, la relacion con los fondos
e instituciones financiadas para mantener un “dialogo activo” con los mismos, el
seguimiento técnico y financiero de los proyectos, asi como la evaluacion final
de las operaciones financiadas son responsabilidad de la Oficina FONPRODE.
Para ello la Oficina se ha dotado de unidades especializadas en microfinanzas,
operaciones bilaterales y multilaterales.

Sin embargo, tal y como reconoce el responsable de dicha oficina, con FONPRO-
DE se pone en marcha una compleja red en la que intervienen una multiplicidad
de actores. Segun la Oficina de FONPRODE, a pesar del reducido tamafio de
dicha oficina (por lo que respecta al nUmero de personas que trabajan en ella),
no se ve limitada la capacidad de gestionar todo el presupuesto (de 995 millones
en 2011) y la complejidad de los diversos mecanismos en FONPRODE (lo que

88 DichaPlanificacién debera hacerse teniendo encuentalos Planes Directores de la Cooperacién espafiola, en
especialelPlanAnualdelaCooperacionAnual (PACI),asicomodelasestrategiassectorialesdelacooperacién
espafiola y el presupuesto anual de FONPRODE, fijado en los Presupuestos Generales del Estado. También
se deberan tener en cuenta para dicha planificacion los compromisos asumidos anteriormente (en el marco
de FAD y del propio FONPRODE), asi como compromisos que formen parte de los Marcos de Asociacion Pais
y otros con organismos Multilaterales.



puede dar lugar a un numero de operaciones bastante elevado) gracias precisa-
mente al apoyo de estos otros actores. Algunos de ellos son:

- P4R: es una empresa publica especializada en comercio exterior vy, re-
cientemente, en cooperacion®. El Reglamento de FONPRODE prevé la
posibilidad de “llevar a cabo encomiendas de gestion a entidades del sec-
tor publico (...) para recabar asistencia técnica para cualquier tarea que
estimen oportuna en aras a mejorar la gestion del FONPRODE”. P4R que
habia participado ya en procesos de identificacion y gestion de operacio-
nes para FAD, esta realizando también funciones de apoyo técnico a la
Oficina FONPRODE en base a encomiendas concretas en el ambito de la
cooperacion financiera reembolsable. Segun informaciones recabadas en
una entrevista con responsables de P4R, esta entidad publica dispone de
hasta 15 personas dedicadas a la identificacion, valoracion, gestién, se-
guimiento y evaluacion (incluyendo la implementacién de la metodologia
de medicién de impacto en desarrollo) de operaciones para FONPRODE.

- Intervencién General de la Administracién del Estado-IGAE: es el 6r-
gano de control interno de la gestion econémico-financiera del sector pu-
blico estatal y el centro directivo y gestor de la contabilidad publica, depen-
diente del Ministerio de Economia y Hacienda. Tiene la funcién de evaluar,
a solicitud e en base al informe realizado por la misma Oficina FONPRODE,
el impacto en déficit de las operaciones elegibles para recibir financiacion.

- Ministerio de Economia y Hacienda: es el encargado de valorar y rati-
ficar, si procede, el informe de impacto en sostenibilidad de la deuda de

89 La sociedad P4R tenia hasta 2007 competencias exclusivas en comercio exterior y apoyo a la
internacionalizacién de la empresa espafiola. En 2007 se acometié una modificacién de su objeto social,
a “apoyar la internacionalizacién y la mejora de la competitividad de las empresas espafiolas, con especial
atencion a las encomiendas relacionadas con la financiacién de proyectos de internacionalizacién con
apoyo financiero oficial y satisfacer cualquiera de los demas fines del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD)".
En diciembre de 2010, con la aprobacién de FONPRODE, se modifican de nuevo los Estatutos Sociales de
P4R, ampliando su objeto (y de forma paralela, sus capacidades) al 4mbito de la cooperacién. De esta
manera, los &mbitos de trabajo de P4R son desde diciembre de 2010 “la internacionalizacién y la mejora de
la competitividad de las empresas espafiolas, con especial atencién a las encomiendas relacionadas con la
financiacién de proyectos de internacionalizacién con apoyo financiero oficial, y los instrumentos para la
realizacién de los fines de cooperacion al desarrollo” (Referencia de Consejo de Ministros de 14 de diciembre
de 2010) http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/ 2010/refc20101223.htm#P4R). Si
bien es cierto que P4R tiene una amplia experiencia en gestién de operaciones de FAD, estas se centraban
en el &mbito de la internacionalizacién de la empresa espafola. Asi, en poco tiempo la sociedad ha tenido
que adaptar las capacidades de sus equipos al &mbito de la cooperacién internacional.
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las operaciones reembolsables, asi como de la gestién de la deuda que
pueda derivar de dichas operaciones.

- Comité Ejecutivo de FONPRODE: es el encargado de valorar las pro-
puestas de operaciones a financiar que haga la Oficina de FONPRODE
para su elevacion y aprobacion en el Consejo de Ministros. Se trata de
un comité interministerial con representacion, segun el Reglamento de
FONPRODE, de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion,
Economia y Hacienda, Educacion, Industria, Turismo y Comercio, Medio
Ambiente y Medio Rural y Marino, Sanidad, Politica Social e Igualdad,
y Ciencia e Innovacion, asi como del Gabinete de Presidencia. Se pue-
de esperar que, con la composicién de un nuevo Gobierno en diciem-
bre de 2011, pueda haber una reestructuracion del Comité Ejecutivo de
FONPRODE, para adaptarse a la nueva estructura ministerial. Se retne al
menos una vez al trimestre.

- Consejo de Ministros: es el encargado de dar luz verde a las operacio-
nes, aprobando o rechazando las propuestas que le lleguen del Comité
Ejecutivo.

- Instituto de Crédito Oficial-ICO: es el encargado de formalizar los con-
venios financieros con los beneficiarios, a excepcidon de las operaciones
con IFl, que seran formalizadas por el propio MAEC.

- AECID: Las direcciones geograficas, sectoriales y el personal de las OTC
daran apoyo a FONPRODE tanto en la identificacion como en el seguimien-
to de las operaciones. “El reto se sitla por tanto en conseguir una integra-
cion efectiva con el resto de departamentos en la gestion del FONPRODE,
implicandolos en aquellas fases del ciclo de las operaciones en los que
han de participar, consiguiendo la debida apropiacién del Fondo por parte
de las unidades correspondientes de la AECID” (AFI, 2011a).

- Foros internacionales: Finalmente la Oficina FONPRODE, segun ha de-
clarado su responsable, priorizara aquellas operaciones realizadas de for-
ma conjunta con otras IFD y organizaciones multilaterales. Destaca pues
la coordinacién en el marco de foros internacionales y el trabajo en red con
socios inversores. En este sentido la Oficina mantendra una estrecha rela-
cion con agencias financiadoras publicas y bancos de desarrollo en redes
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como la European Development Finance Institutions (EDFI) o INTERACT
(un foro de 15 IFD europeas vinculado a EDFI), y actuando como socio con
pleno derecho en iniciativas de la UE para América Latina (LAIF) o el sur
del Mediterraneo y paises de vecindad (ENPI y NIF), a la vez que en foros
del sector privado como la Emerging Private Equity Association (EMPEA).

Figura 2. Esquema institucional basico del FONPRODE.
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4.2. Ciclo de los proyectos

Para que una operacion pueda ser aprobada y ejecutada en el marco de cual-
quiera de los mecanismos que contempla el FONPRODE, esta debe pasar por
una serie de pasos, un ciclo de gestion o procedimiento de aprobacion de ope-
raciones, establecido desde el Reglamento FONPRODE, y que se resumiria en el
siguiente esquema:

Figura 3. Ciclo de gesti6n de las operaciones del FONPRODE.

Aplicacion Criterios

Desembolso
Elegibilidad
Analisis
Identificacion dlieelicas Formalizacion Seguimiento Evaluacion
debidas y
formulacion

A Financiero

Aprobacién del
Comité Ejecutivo de

FONPRODE

Impacto en
Consejo de desarrollo
Ministros

Las diferentes fases del ciclo de gestion de las operaciones del FONPRODE se
definen de la forma siguiente:

- Identificacion: recae en la Oficina de FONPRODE vy, en la medida que
se impliquen y reciban formacion al respecto, en las OTC y las represen-
taciones espafiolas en los Organismos internacionales financieros y no
financieros.

- Analisis y formulacioén: El analisis de las operaciones, incluida la eva-
luacién ex ante que prevé el Cédigo de Financiacion, recae también en la
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Oficina FONPRODE, pero para ello contara con el apoyo técnico de P4R.
El Informe de valoracién ex ante de impacto en desarrollo (basado en la
metodologia GPR de la IFD alemana) analizara la viabilidad financiera de
la operacion, el desempenio social, de género y medioambiental, la contri-
bucidn a los objetivos de desarrollo de la politica de cooperacion espafola
y la adicionalidad que aporta la cooperacion espafiola al participar en la
operacion. Se debe realizar en esta fase también el analisis de Impacto
sobre la Sostenibilidad de la Deuda e Impacto en déficit. La valoraciéon de
las operaciones se realizara también teniendo en cuenta los Limites pre-
supuestarios, geograficos y sectoriales que marcan los Planes Directores
y los Presupuestos del Estado, asi como las condiciones financieras de la
operacion y el Andlisis de Riesgo (realizado por el ICO o P4R).

Formalizacion, Aprobacion y desembolso: EI Comité Ejecutivo de
Fonprode, a la luz de las propuestas y andlisis que aporte la Oficina
FONPRODE, formalizara las operaciones para su elevacién y aprobacion
al Consejo de Ministros. Una vez aprobadas las operaciones, la gestion
financiera y el desembolso de los recursos corresponde al ICO y a la SECI,
segun el tipo de operaciones.

Seguimiento técnico y Financiero: En principio el seguimiento técnico
y financiero corresponde también a la Oficina FONPRODE, pero podra
contar para ello con el apoyo de P4R (en funcion de las encomiendas
concretas) y de las OTC y otras unidades de la AECID. El seguimiento téc-
nico debera evaluar el impacto en desarrollo, adicionalidad, catalizador y
prioridades del Plan Director. Los informes de seguimiento deberan servir
para la elaboracion de los Planes Anuales de Cooperacion.

Liquidacién/Cierre y Evaluacion Final: Con el apoyo del ICO, del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda y de P4R, se realizara el cierre de las
operaciones con la recuperacion de las inversiones y sus dividendos o
el recobro de la deuda y sus intereses, en operaciones reembolsables.
Ademas, complementando las evaluaciones ex ante y los informes de se-
guimiento durante la ejecucion, se realizara una evaluacion ex post tras
el cierre del proyecto, una vez transcurrido méas de un afo de la salida de
FONPRODE del mismo.
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4.3. Criterios de seleccion de operaciones
en FONPRODE

Ya hemos analizado (ver apartado 3.2) la priorizacion por el apoyo al sector privado
y al crecimiento econdmico que caracterizara el FONPRODE. Pero es importante
prestar también atencion a una serie de criterios que se establecen en el marco
normativo de FONPRODE (Ley, Reglamento y Codigo de Financiacion Responsa-
ble) y que marcan el tipo de operaciones que pueden recibir financiacion.

En primer lugar, el Reglamento marca que “no se podran imputar al FONPRODE
gastos derivados de la adquisicion de equipamiento o suministro de equipos mi-
litares, policiales o susceptibles de doble uso para ejércitos, fuerzas policiales o
de seguridad, o servicios antiterroristas”. Se excluyen también las operaciones de
crédito en servicios sociales basicos y en paises altamente endeudados, con al-
gunas excepciones como hemos explicado en el apartado 3.3D de este informe.

Por otro lado, la Ley FONPRODE establece que el Plan Director de la Coopera-
cién Espafola debe fijar un limite porcentual sobre la AOD que pueden alcan-
zar las operaciones reembolsables, y fija dicho limite para la vigencia del actual
Plan de Cooperacién (hasta 2012) en un 5% de la AOD bruta. Paralelamente, y
como se ha comentado, la Ley de Presupuestos del Estado fija anualmente el
importe maximo de las operaciones con efecto en déficit publico (operaciones
no reembolsables o aquellas reembolsables que se otorguen a un interés inferior
a la rentabilidad media de la deuda emitida por el Estado en instrumentos con
vencimiento similar al del préstamo). Ambas normas, el limite de operaciones re-
embolsables y el limite de operaciones que generen déficit puede entrar en clara
contradiccién, tal y como ha sucedido en 2011. Asi, el 68% de los Presupuestos
de Cooperacion, segun la Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2011,
debia ser sin impacto en Déficit Publico, es decir, en operaciones reembolsables
o rentables (inversiones), lo que claramente supera el limite del 5% de la AOD
bruta (supone un 15,24% de la AOD neta presupuestada para 2011). A la espera
del nivel de ejecucion tanto de FONPRODE como del resto de partidas de AOD
para 2011, que segun las previsiones podria estar por debajo de lo presupues-
tado, parece evidente que el Gobierno espafiol ha incumplido su propia ley en el
primer afno de existencia del Fondo.
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Finalmente, el Codigo de Financiacion Responsable establece una serie de crite-
rios de precaucion en operaciones que supongan el uso de biotecnologia y el uso
o promocioén de biocarburantes. Por un lado, “el uso de biotecnologia destinada
a la produccion agricola, no se considera una alternativa adecuada para ser fi-
nanciada por la Cooperacion Espafola”, mientras que “el uso de biocarburantes
se condicionara a la adopcién de estandares de sostenibilidad que garanticen la
reduccion minima de emisiones, la no competencia con la produccion de alimen-
tos y la soberania alimentaria, el desarrollo sostenible, la lucha contra el cambio
climatico y el respeto del medio ambiente”.

En general, los estandares internacionales y criterios valorativos de las opera-
ciones, mas alla de la viabilidad y rentabilidad financiera, se pueden agrupar en
cuatro ambitos:

- Medio ambiente (principios de precaucion y prevencion ambiental, evalua-
cioén del impacto ambiental y sistema de gestion ambiental).

- Derechos humanos y laborales (seguridad e higiene en el trabajo, salario
digno, igualdad de oportunidades y no discriminacién).

- Relaciones con la comunidad y desarrollo (evaluacion y gestion de impac-
tos en la comunidad, pago de impuestos, paraisos fiscales, creacion de
empleo, contratacion local, proporcion de directivos locales, accion social,
generacion de riqueza e ingresos, compras a proveedores locales).

- Medidas contra la corrupcion y el soborno (compromiso contra la corrup-
cién y por la transparencia).

En este sentido, segun la presentacién de P4R en una jornada organizada por la
Fundacion Carolina el pasado 8 de noviembre de 2011%, la valoracion preliminar
de las operaciones debera valorar los siguientes aspectos:

- Participacién de otros donantes.

- Sector de actuacion.

90 Taller sobre elimpacto en desarrollo de la cooperacion reembolsable. 8 de noviembre de 2011, en:
http://www.fundacioncarolina.es/es-ES/Paginas/tallerfonprode.aspx
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- Ubicacion del Fondo.

- Experiencia de gestores.

- Rentabilidad esperada.

- Buena gobernanza del Fondo.

- Tamafo de la operacion.

- Capacidad de gestion riesgos sociales y medioambientales, siguiendo:
> Politica Sostenibilidad Social y Medioambiental.
> Normas Desempefio IFC y Lista de exclusion IFC.
> Principios Rectores DD.HH de NN.UU (Global Compact).

> Lista de jurisdicciones fiscales no colaboradores s/ lista paraisos
fiscales OCDE.

> No transferencia de titularidad de servicios sociales basicos a ma-
nos privadas.

Ademas del marco normativo internacional mencionado en el apartado 3.1 de
este informe, el Cddigo de Financiacion Responsable establece una serie de
medidas a adoptar para evitar el impacto social y ambiental y promover en sus
operaciones el respeto a los derechos humanos y a los derechos laborales y la
promocion de la igualdad de género, a la vez que establece las bases para la
metodologia de gestidon y medicion de los impactos en desarrollo.

Estas medidas constituyen un marco de voluntades, principios y criterios que
deberian cumplir todas las operaciones con cargo a FONPRODE. Mas alla de
que, como se ha comentado, algunas de las referencias sobre estandares so-
ciales o ambientales (como las que marca la CFIl) puedan resultar insuficientes,
la cuestion clave, que ya plante6 el Consejo de Cooperacion al Desarrollo en su
momento, es ¢como asegurara el cumplimiento de estas medidas la Oficina de
FONPRODE? ¢En qué responsabilidad incurriran las entidades beneficiarias en
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caso de incumplimiento de tales medidas? ¢Qué régimen sancionador esta pre-
visto ante posibles incumplimientos, mas alla de la desinversion o retirar el apoyo
a un proyecto concreto?

Debemos tener en cuenta que muchas de las medidas establecidas en el Codigo
de Financiacion Responsable corresponden a tratados internacionales, como los
de la OIT en materia Laboral o todos los que refieren a Derechos Humanos, de
manera que aquellas empresas, fondos de inversién o actores institucionales que
los incumplan estarian incurriendo en ilegalidades. Asi pues, mas alla de retirar
el apoyo cuando se produzcan este tipo de violaciones, el Gobierno espanol
deberia comprometerse a emprender acciones legales contra los actores que las
hayan cometido.

En cualquier caso, y como también se ha comentado ya (ver apartado 3.3F),
una de las dificultades centrales de la puesta en marcha de FONPRODE es pre-
cisamente la inaplicabilidad del Codigo de Financiacion Responsable con los
recursos humanos disponibles en la Oficina FONPRODE y los organismos que la
apoyan. Una dificultad que se agrava si tenemos en cuenta la previsiéon de un uso
creciente de intermediarios financieros (fondos de inversion, IFls, Organismos
Multilaterales, Fondos de Microfinanzas...), con los que se produce una pérdida
de control sobre las operaciones.

4.4. Transparencia y rendicion de cuentas

En general, y sobre el papel, FONPRODE supone un avance en relacién al FAD
en cuanto a transparencia, acceso a la informacién y rendicién de cuentas. En
principio el Gobierno, a través la SECI®', remitira un informe anual al Congreso de
los Diputados y al Senado, incluyendo detalles sobre las operaciones imputadas
con cargo a FONPRODE. Dicho informe incluira los “objetivos, pais de destino,
sectores de intervencion e instituciones beneficiarias, asi como de las condicio-
nes de contratacion y adjudicacion, las cuantias comprometidas y desembolsa-
das, los criterios de seleccion de los diferentes mecanismos, las adjudicaciones
finalmente aprobadas y las evaluaciones realizadas, indicando asimismo el por-
centaje de Ayuda Oficial al Desarrollo reembolsable que corresponda a las ope-

91 En la nueva arquitectura institucional del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién se cred la
Secretaria de Estado de Cooperacién y para Iberoamérica (SECIPI).
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raciones ejecutadas en dicho ejercicio” (Reglamento FONPRODE). Ademas, las
Comisiones de Cooperacion del Congreso de Diputados y del Senado emitiran
un dictamen con recomendaciones de los distintos grupos parlamentarios sobre
FONPRODE.

El Informe Anual de FONPRODE, junto con los dictamenes, seran publicos en
la pagina web de la AECID. En esta pagina se publican también las operaciones
aprobadas por Consejo de Ministros®, toda la documentaciéon que reglamente
FONPRODE (como el Codigo de Financiacion), asi como los resultados de las
evaluaciones realizadas sobre el FONPRODE y de las asistencias técnicas.

Sin embargo, no se prevé la participacion de la sociedad civil en los procesos de
toma de decision y debemos tener en cuenta que la informacion sobre las opera-
ciones a financiar tan sélo estara disponible después de su aprobacion.

Se prevé finalmente un mecanismo para que las personas, grupos, comunidades
u otras partes afectadas negativamente por operaciones financiadas a través del
FONPRODE puedan denunciar ex-post el incumplimiento del cédigo de finan-
ciacion responsable, pero no se prevé qué vias se utilizaran para dar a conocer
la existencia de este mecanismo, o la informacién sobre las operaciones a las
comunidades afectadas. Dichas denuncias se podran presentar directamente o a
través de una organizacion o representante, siempre y cuando tenga el mandato
expreso de las victimas.

92 Las primeras operaciones han sido publicadas ya durante el ltimo trimestre de 2011 en:
http://www.aecid.es/es/que-hacemos/FONPRODE/Operaciones-financieras.html
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SEGUNDA PARTE:
ANALISIS DE LA AOD
REEMBOLSABLE
ESPANOLA

5. Analisis general de datos
(2006-2010)

En este apartado se hace un andlisis de la AOD reembolsable espafiola de los
Ultimos afos, en concreto del periodo que abarca los afios comprendidos entre
el 2006 y el 2010. Como se ha dicho en el apartado 1, histéricamente la coopera-
cién espanola habia contemplado dos mecanismos reembolsables. Por un lado,
teniamos los créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD), que se crearon en
1976 y que estuvieron bajo el mandato de los diferentes ministerios responsa-
bles de la internacionalizacion de la economia. En los afios que comprende este
analisis cuantitativo el agente responsable fue la Subdireccion General de Fo-
mento Financiero de la Internacionalizacién del Ministerio de Industria, Turismo
y Comercio. El segundo instrumento de cooperacién reembolsable era el Fondo
para la Concesion de Microcréditos (FCM), creado en 1998, bajo la tutela de la
Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion. Ambos mecanismos desaparecieron como tales con
la reforma de los instrumentos financieros de la cooperacion espafola llevada
a cabo en los afos 2009 y 2010. Asi, el crédito estrictamente comercial quedd
integrado en el Fondo para la Internacionalizaciéon de la Empresa (FIEM) y tanto el
crédito concesional como los microcréditos se integraron en el FONPRODE.
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No obstante, es importante recordar que en el afio 2010, en plena reforma de
los mecanismos reembolsables, el FAD también contempld lo que se denomind
como FAD financiero (o FAD de cooperacion reembolsable), ya bajo el mandato
de la SECI. Este mecanismo, que también desaparece con la extincion del FAD,
es de especial interés por cuanto, tanto por su naturaleza como por su uso, pare-
ce que fue el embridn de los fondos de inversion que contempla el FONPRODE.

A continuacion pasamos a detallar la evolucion de la AOD reembolsable en térmi-
nos absolutos y relativos durante el periodo 2006-2010. Para ello, se contempla
la evolucién de estos tres mecanismos ya desaparecidos de la cooperacion es-
pafnola (créditos FAD, FMC y FAD financiero para 2010). A su vez, se ha querido
analizar, aunque sea brevemente la cooperacion financiera de este periodo; esto
es, la suma de la cooperacion reembolsable, la cooperacion multilateral y las
operaciones de deuda®,.

Asi, segun los datos contemplados en el cuadro 8 se observa como la coope-
racion financiera, en términos absolutos, ha mantenido una linea con tendencia
ascendente, que se ha movido en torno a los 2.000 millones de euros (M€)%. En
este aumento cabe destacar el peso creciente que ha ido adquiriendo la coope-
racion reembolsable en relacion a las otras dos variables financieras, la coopera-
cion multilateral y la condonacién de deuda. Asi, si en el afio 2006, la cooperacion
reembolsable fue la variable con menor presupuesto, con tan sélo 110M€, desde
el 2009 se mantiene como la segunda en importancia (302M€), por delante de
las operaciones de cancelacién de deuda (69M€). Asi, en 2010, la cooperacion
reembolsable llegd a suponer casi 570M€, muy por delante de las cancelaciones
de deuda (244M€). En este sentido, se puede afirmar que si durante el periodo
2006-2010 el volumen de la cooperacion financiera ha aumentado en 375M€,
ha sido debido al incremento espectacular del 417% de la componente reem-

93 Talycomo seindicd al inicio del informe, segln la definicién que contempla la Ley 23/1998 de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo de cooperacién financiera,ademas de los datos aquianalizados, también se
tendria que haber integrado el conjunto de donaciones, préstamos o ayudas instrumentadas para que los
paises receptores puedan afrontar dificultades coyunturales de ajuste en sus balanzas de pagos. Estas no
se han considerado en este analisis por laimposibilidad de obtener estos datos.

94 En este apartado se analiza cuantitativamente el presupuesto ejecutado durante los Gltimos cinco afios
(2006-2010) a través de diferentes mecanismos de cooperacidn financiera reembolsable, utilizando para
tal propésito como fuente el Informe de seguimiento del Plan de Cooperacién Internacional (PACI) de los
diferentes afos analizados. Ello hace que en algunos casos los importes difieran de aquéllos expuestos
en el primer apartado del estudio en el que se han mostrado las operaciones aprobadas en Consejo de
Ministros durante el afo 2010, a fin de ilustrar la intencionalidad politica del uso de los diferentes tipos
de mecanismos. Se utilizan estas dos diferentes fuentes para ilustrar dos realidades, la ejecucién de los
diferentes mecanismos hasta 2010, y las perspectivas de la cooperacion financiera a partir de 2010.
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bolsable, que en este mismo intervalo ha crecido en 460M€. De hecho, la parte
reembolsable es la Unica de las tres variables analizadas que se ha mantenido
creciente constantemente en los cinco afios de estudio, pasando de 110M€ de
2006, a los casi 570M€ de 2010. Las otras dos variables, la cooperacion multi-
lateral y la condonacion de deuda han tenido un comportamiento desigual a lo
largo de los afos, sin una clara tendencia al alza. Esto es asi sobre todo en el
caso de la condonacion de deuda, que tiene un comportamiento erratico a lo
largo de los afios, hecho que se explica por la inexistencia de una planificacion
de la cancelacion de deuda hacia los paises empobrecidos. A pesar de ello, cabe
decir que la cooperacion multilateral siempre ha sido, de largo, la principal par-
tida mediante la cual se han destinado los fondos de la cooperacién financiera,
liderada por las aportaciones a la UE.

Si analizamos en detalle cémo se ha incrementado la cooperacion reembolsable
a lo largo de estos cinco afios, observamos como este aumento se da principal-
mente por los desembolsos realizados por el FAD reembolsable. De hecho, ésta
es la Unica partida que aumenta de todas las analizadas, pasando de los 258M€
del 2006 a los 707M€ del 2010. Y dentro del FAD reembolsable es importante
sefalar que si hasta el afio 2009 todo lo que aqui se incluye son créditos o lineas
de crédito, a partir del 2010 también se incorpora, como se ha dicho, lo que
se denomina FAD financiero (o FAD cooperacion reembolsable). FAD financiero
que integra aportaciones a fondos multilaterales de inversion y que entendemos
como embrion de la parte de inversion que contiene el nuevo FONPRODE. De
este modo, para el 2010 el FAD financiero supuso el 54% del FAD desembolsa-
do (379M€), mientras que la parte crediticia del FAD represento el 46% restante
(329M€). Por otro lado, si observamos el cémputo del FAD dentro de la AOD
vemos que éste aumenta en mas de un 1.000% en los cinco anos de estudio, ya
que la cifra computada en el 2010 (533M€), casi duplica la del 2009 (270M€) y
multiplica por 11 el importe del 2006 (47M¥€).%

De su parte, cuando se analizan los recursos destinados al FMC (la otra variable
de la cooperacion reembolsable), se observa que éstos han sido irregulares a lo
largo de los afios y mantienen una tendencia casi plana, en cuanto a lo que se re-
fiere a desembolsos, y descendiente, por lo que respeta al cémputo como AOD.

95 Esimportante teneren cuenta que paralosinstrumentos que son reembolsables el cémputodelaAOD esel
resultado de la diferencia entre los desembolsos realizados en una anualidad y los reembolsos obtenidos
poroperaciones desembolsadas en afios anteriores.
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Cuadro 8. Evolucién de la Cooperacién financiera espafola (2006-2010) en €.

Cooperacion
Financiera

229.269.810 | 348116418 | 499729733 | 707542441

Desembolsos FAD

Reembolsos FAD 210720153 | -148782492 | -156.894492 | -229.643.640 -174.245.376
Cémputo FAD | s s ! !
OmMpUtoFAL L 42466715 |  80.487.318 | 191.221.926 | 270.086.093 | 533.297.065
como AOD (1) ! : : : :
Desembolsos FMC 72502690 | 51250000\  92470.981 | 51359335 |  68.693.085
Reembolsos FMC 0823546 | 11213564 |  -26.159.658 |  -19.464.938 @ -21.312.779
3 FMC |
COmputoFMC | o> 670.144 | 40.036.436 |  66.311.323 |  31.894.397 .  47.380.306
como AOD (2) !
COOPERACION : : 3 ; ;
REEMBOLSABLE (3) | 110.145.859 |  121.023.754 |  257522.386 |  301.971.365 |  569.773.154
= (1+2) : : : : :
COOPERACION
MULTILATERAL [4] 1.371.679.257 1.287.522.492 1.431.805.913 1.536.481.329 1.472.715.375
EESBETQ?ONES 427882496 | 184241772 |  236.776.338 69.203.668 |  243.736.965

Total cooperacion 4 g49 507612 | 1.502.788.018 | 1.926.104.637 | 1.907.656.362 | 2.286.225.494
financiera (3+4+5) ! ; 3 3 3

Si atendemos a los desembolsos de 2010 es remarcable sefialar que, segun el
seguimiento del PACI 2010, el FAD financiero supuso casi el 50% de todos los
desembolsos de la AOD reembolsable (379M€ sobre los 776M€ desembolsa-
dos). Esta cifra tan elevada puede suponer un precedente para el futuro destino
de los recursos del FONPRODE, ya que abre un nuevo camino para la AOD re-
embolsable espafiola.

Por otro lado, si analizamos la cooperacioén financiera en relacion con el volu-
men total otorgado de la AOD espafiola (cuadro 9) observamos que ésta estaba
perdiendo peso en términos relativos desde el 2006 hasta el 2009, para volver a
situarse por encima del 50% del total en el 2010, gracias al aumento de la coope-
racion reembolsable. De hecho, si se observa el peso relativo de la cooperacion
reembolsable con relacion a la financiera, aquélla crece en casi 20 puntos en
cinco afnos, pasando a suponer el 25% del total de la cooperacion financiera en
el 2010. Este aumento exponencial de la cooperacién reembolsable también se
observa si analizamos su peso en relacion al volumen total de AOD en los ultimos
cinco afos. Asi, el peso de la cooperacion reembolsable casi se cuadruplica en
relacion al total de la AOD, pasando del 3,6% de 2006 al 12,7% de 2010. Estas
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cifras muestran un aumento del uso de la cooperacion reembolsable en los Ulti-
mos afos, también en términos relativos.

Cuadro 9. Evolucion de la Cooperacidn financiera espanola (2006- 2010] en€yenh.

Cooperacion
Financiera

Cooperacion 110.145.859 |  121.023.754 | 257522.386 | 301.971.365 |  569.773.154
reembolsable : : : :

Cooperacién financiera 1.909.707.612 : 1.592.788.018 : 1.926.104.637 1.907.656.362 ; 2.286.225.494

AOD total .491.838.980

% COOP. REEMBOLSABLE /

FINANCIERA 5,8% 7,6% 13,4% 15,8% 24,9%
% COOP. REEMBOLSABLE y Y o Y
JTOTAL 3,6% 3,2% 5,4% 6,4% 12,7%

Por otro lado, si analizamos el peso relativo que tienen los distintos
mecanismos reembolsables en el computo de la cooperacion reembolsable
espanola (cuadro 10) vemos como a lo largo de los afnos se ha invertido el
orden de importancia entre los mismos. Asi, si en el afilo 2006 el mayor peso

de la cooperacion reembolsable en el computo de la AOD recaia en el FMC,
con un 57% del total; en el 2010, el FMC tan sélo suponia el 6% de la AOD.

El “sorpasso” se dio en 2007, cuando el FAD ya suponia dos terceras partes

de toda la AOD reembolsable. Desde ese afio el peso relativo del FAD ha ido
aumentando sin cesar, hasta suponer el 94% del total de la ayuda reembolsable
computada en el 2010.

Cuadro 10. Evolucién del peso del FAD y el FMC en el cdmputo de la Cooperacién
Reembolsable espafiola (2006-2010) en términos relativos.
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6. Analisis por tipo de operacion:
mecanismos Y canales

En este apartado y los siguientes analizaremos por separado cada uno de los
mecanismos al uso de la cooperacion reembolsable durante el periodo 2006-
2010, esto es los desembolsos del FAD reembolsable, por un lado, y los desem-
bolsos del FCM, por otro.

6.1. Anélisis de los desembolsos brutos del
Fondo de Ayuda al Desarrollo (créditos
y lineas de créditos bilaterales y FAD
financiero)

Durante el periodo 2006-2010 se han realizado 522 operaciones a cargo del FAD
reembolsable con un desembolso total de 2.043M<€. Ello hace que el FAD sea
el principal instrumento de la cooperacion reembolsable, tanto a escala global
como en cada uno de los afos de estudio. Asi, el FAD reembolsable supone el
86% del volumen total de AOD reembolsable desembolsado durante este perio-
do. De hecho, si se analiza el peso relativo del FAD por anualidades, este pasa de
suponer el 80% de la cooperacion reembolsable en los afos 2006, 2007 y 2008;
al 90% en los afios 2009 y 2010.

Por otro lado, es importante destacar que dentro del FAD reembolsable el 81% del
volumen aprobado se ha destinado al uso de créditos y lineas de crédito bilatera-
les, mientras que el otro 19% se ha canalizado a través del FAD financiero. Este
ultimo mecanismo se crea, como se ha dicho anteriormente, en 2010, en pleno de-
bate y reforma del FAD, cuando ya se estaba tramitando la creacion del FONPRO-
DE. Es interesante resaltar como en este Ultimo afio de estudio (en el que se con-
centra el 35% del FAD aprobado durante todo el quinquenio) se han destinado
mas recursos a este nuevo mecanismo que a créditos bilaterales al uso. En efecto,
a través del FAD financiero se derivaron 379ME€ a tres fondos de inversién multila-
terales como son el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola - FIDA (285M€), el
Fondo de Cofinanciacién para el Desarrollo y Cambio Climatico (78M€) y el Fondo



Africano de Sostenibilidad Forestal (15,2M€). En cambio, durante el mismo afo se
destinaron 329M<€ a un total de 94 operaciones crediticias bilaterales. Ello parece
indicar una nueva via por la que van a canalizarse los recursos del FONPRODE y
de la gestion de la cooperacién reembolsable, en la que se vislumbra un uso prio-
ritario de fondos de inversion ante los créditos bilaterales.

A pesar de ello, si analizamos la totalidad del periodo 2006-2010, se observa con
claridad que donde se destinan mas recursos es al fomento de la parte crediticia
del instrumento. Asi, durante este periodo se aprueban un total de 512 operacio-
nes crediticias, cifra que supone el 98% del total de las realizadas mediante el
FAD reembolsable. Tanto los créditos como las lineas de crédito se canalizan a
través de acuerdos bilaterales entre el Gobierno espafiol y terceros paises, que
acaban beneficiando a empresas espafiolas, al ser estas las que realizan las tran-
sacciones en bienes y/o en servicios. Por otro lado, del cémputo total de opera-
ciones crediticias hay 57 en las que, aun habiendo sido aprobadas, hasta la fecha
no aparece ningun importe computado como AOD. No se sabe si ello es debido a
que dichas operaciones no se han llegado a formalizar o a que las caracteristicas
financieras no han permitido su contabilizacién dentro de la cooperacién espafio-
la. Ello significa que finalmente han sido 455 las operaciones crediticias que han
computado como AOD con un volumen total que asciende a 1.664M£.

De su parte, el FAD financiero contempla hasta 10 operaciones aprobadas durante
el 2010. De estas, tan solo cuatro han sido contabilizadas como AOD en 2010, por
un total de 379M€ (cuadro 14). Las otras seis todavia no han computado en la AOD
espafola, lo cual no significa que no lo lleguen a hacer en afos posteriores. De
hecho, este tipo de operaciones requiere mas tiempo en su ejecucion que los cré-
ditos FAD, al ser necesario aunar la voluntad de mas socios “capitalistas” para que
la constitucion del fondo acabe llegando a ser una realidad. Estén ya constituidos
0 no, lo que si que se observa es que en todos los casos se prevé que la canaliza-
cion de los recursos de dichos recursos se haga mediante fondos de inversion con
agentes multilaterales (de NNUU, como el FIDA; de Bancos Regionales de Desarro-
llo, como el BID, etc...); a través de alianzas publico privadas; o mediante entidades
con animo de lucro del pais donante o del socio-receptor. Todo ello supone un
cambio de paradigma en relacién al FAD crediticio, ya que como ya se ha indica-
do anteriormente (apartado 3.3.F), en estas operaciones habitualmente priman los
criterios de rentabilidad frente a los de desarrollo, por lo que se podria hablar de
“rentabilidad de la cooperacion”. Ello no deja de sorprender si de lo que estamos
tratando es de relaciones solidarias entre donantes del Norte y receptores del Sur.
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6.2. Andlisis de los desembolsos brutos del
Fondo para la Concesidn de Microcréditos

Durante el periodo que abarca de 2006 a 2010 la SECI ha aprobado un total de
125 operaciones del Fondo para la Concesion de Microcréditos (FMC), por un
volumen total de 336M<€. Ello hace que el FMC sea el hermano menor dentro de
la cooperacion reembolsable. A pesar de ello, es importante considerar su im-
pacto sobre el desarrollo de los paises receptores.

Si analizamos los desembolsos por anualidades vemos cémo 2008 fue el afio en
que se aprobd un volumen mayor de microcréditos: casi 93ME, cifra que supone
el 27% del total. No obstante, tal y como se dijo con anterioridad, a diferencia
del uso del FAD, el FMC ha tenido un uso irregular y los altibajos son la regla.
Tenemos una muestra de ello en el aino 2009, posterior a alcanzar el volumen
maximo, en el que se destinan poco mas de 50M€ (el 15% del total), a través de
dicho mecanismo.

Otra caracteristica del FMC es la multiplicidad de actores que actuan en la ca-
nalizacion de los recursos, lo cual hace mas complejo el seguimiento de los im-
pactos reales sobre el desarrollo de las comunidades receptoras de dichos fon-
dos. Ello es todavia mas dificil cuando se desconoce cuales son los criterios de
seleccion y evaluacion de los proyectos y si existen mecanismos que midan el
cumplimiento de esos criterios para que, en caso de incumplimiento, se pudiera
sancionar a dichos actores. Esta amalgama de actores se encuentra tanto entre
distintos paises y regiones como dentro de los propio paises y areas geogra-
ficas. Asi, nos encontramos que el FMC se canaliza tanto a través de agentes
bilaterales como multilaterales; de entidades publicas del pais donante, del pais
receptor, como de entidades con animo de lucro; mediante ONGD espafiolas,
locales, regionales e internacionales; a través de empresas locales; de alianzas
publico privadas o de bancos regionales de desarrollo.
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7. Analisis por paises de destino:
regional y por nivel de renta

7.1. Analisis de los desembolsos brutos de
FAD crediticio (2006-2010)

Si observamos a qué regiones del mundo se han desembolsado los FAD crediti-
cios en el periodo de estudio (cuadro 11y grafico 1) vemos que la region que mas
recursos ha recibido es Africa, con mas de 740M€. Dentro de esta, Africa del Norte
es la principal subregion en importancia, con mas de 620M€ (el 37% del total). En
segundo lugar se sitla Europa, con mas de 355M£€. Le sigue muy de cerca Asia,
con mas de 350M¢€, siendo Asia Oriental el principal destino dentro de este conti-
nente (con casi el 20% del total). De hecho, si sumamos los recursos destinados a
Africa del Norte, Europa y Asia Oriental, que son regiones claves para la internacio-
nalizacién de la economia espafiola, aglutinan casi el 80% de los créditos del FAD.
Esta orientaciéon geogréfica indica la supremacia del interés comercial de dichos
fondos contabilizados como AOD, por encima del supuesto impacto positivo en
el desarrollo de los paises de destino. En este sentido es interesante comprobar
cémo regiones prioritarias para la cooperacién espafiola, como son el Africa subs-
ahariana y América Latina, quedan relegadas a las ultimas posiciones, por delante
de otras que ni tan solo son prioritarias, como es el caso de Europa.

Grafico 1. Desembolso del FAD crediticio (2006-2010) por subregiones, en porcentaje.

Asia del Sur (2,1%) Oriente Medio (0,1%)
América del Sur (4,6%) Asia Central (0,0%)

Africa Subsahariana (7,3%) \‘

Africa del Norte (37,3%)
América Central (8,3%)

Asia Oriental (19,0%)

Europa (21,4%)
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Cuadro 11. Desembolso del FAD crediticio (2006-2010) por regiones, en valor absoluto (en €).
Africa 742.219.583 €
Africa Norte  620.970.039 €
Africa Subsahariana  121.249.544 €
Europa 355.768.923 €
Asia 351.749.527 €
Asia Oriental  316.654.857 €
Asia Sur  34.564.591 €
Asia Central 530.079 €
América Latina 213.552.961 €
América Central  137.692.619 €
América Sur  75.860.343 €
Oriente Medio 897.019 €
Total 1.664.188.013 €

Esto aun se hace mas evidente si hacemos el andlisis por la renta de los paises
receptores de los créditos. En este caso, es facil intuir como la prioridad comer-
cial y/o de internacionalizaciéon de la economia espafiola prima ante cualquier
prioridad de las politicas de cooperacion establecidas en el Plan Director. En
efecto, si analizamos el desembolso por paises (cuadro 12) vemos cémo el pri-
mer pais de la lista es Turquia, un pais con una renta media alta. Le siguen Tunez
y China, que tienen una renta media baja. Estos tres paises acumulan casi el 50%
del destino de los créditos FAD y todos ellos tienen estrechos lazos comerciales
con la economia espafola. Es alarmante comprobar como ninguno de estos tres
paises se encuentra dentro del listado de paises de prioridad A. De hecho, sélo
Tunez consta en el listado, y como pais de prioridad C. Para encontrar un pais
con prioridad A de la cooperacion espafola debemos ir a la cuarta posicion del
listado, donde se encuentra Marruecos, pais con el que también tenemos fuertes
intereses econémicos®. A éste le siguen Argelia (pais que nos proporciona gas
natural y petroleo), Nicaragua y Honduras. Todos ellos son de renta media baja y
prioridad A. El conjunto de estos siete paises acumula més del 75% del volumen

96 Vermasinformacién sobre dichos intereses en:
http://www.odg.cat/documents/novetats/directa’%20205 sahara.pdf y:
http://ecodiario.eleconomista.es/politica/noticias/2377370/08/10/Los-intereses-comerciales-prevalecen-
sobre-los-altibajos-diplomaticos-entre-Espana-y-Marruecos.html
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de los créditos otorgados durante estos Ultimos cinco afios. De hecho, la historia
de los extinguidos créditos FAD esta repleta de ejemplos en los que se primaron
los intereses econdmicos y comerciales por encima de criterios de cooperacion
(Gomez Gil, C., Gomez-Qlivé, D. y Tarafa, G., 2008 y ODG, 2009). De ahi su mas
que necesaria reforma exigida por el sector de la cooperacién durante sus largos
treinta afos de historia.

Cuadro 12. Desembolso del FAD crediticio (2006-2010]) porpalses en € yen%.

Pais Total Renta Prioridad PD Reglon % / Total % / Total
: : : : ‘ Region |  FAD

Turquia | 302560438€: PRMA | OTROS | EUROPA | 18,2%
Tinez L 241793898€ | PRMB |  GRUPOC | AFRNOR | 389% | - 14.5%
Chira 233203.986€ . PRMB | OROS | ASAOR | 737% . - 14.0%
Mamuecos 183346.257€ | PRMB | GRUPDA | AFRNOR | 303% 113%
gl 150305506 € | PRMB |  GRUPDA | AFRNOR | 248% | ¢ 9,3%
Nearsgea 77920367€ | PRMB |  GRUPDA | AMECEN | S6.6% |  47%
Honduras | 58200752€ | PRMB |  GRUPDA | AMECEN | 423% 35%
Agentina | S5408603€ . PRMA |  GRUPOC | AMESUR | 730% |  33%
Agentna | 55408603€ . PRMA |  GRUPOC | AMESUR | 730% |  33%
Indonesia | . 41575004€ | PRMB | OROS | ASAOR | 131% | 25%
BosniaYHerzegovina | 37316.838€ | PRMB | OROS | EUROPA | 10,
Egpo | 36.524289€ . PRMB |  GRUPOC | AFRNOR | 5,
Srlaka | 345645016 PRMB |  OTROS | ASASLR | 100,
Ghana 27686681€ | PRB | OROS | AFRSUB | 228% |  17%
Kema 26.000000€ | PRB | OROS | AFRSUB | 214% |  16%
Vetam | 18636436 | PRB | | GRUPOA | ASWMOR | 5% 1%
Fiipinas | 18419656 € | PRMB |  GRUPOA | ASAOR | 5,
Camerin |- 178206176 | PRMB | OROS | AFRSUB | 14,
Meuritana L 14476625€ | PMA | GRUPOA | AFRSUB | 11,
CaboVerle | - 108027276 | PRMB |  GRUPOA | AFRSUB | 90% | 0%
Ecusdor 10220633€ | PRMB |  GRUPDA | AMESUR | 135% | 06%
Venezueln 02302446 | PRMA | GRUPOC | AMESUR | 12,
Senegal | 8506.842€ | PMA | GRUPOA | AFRSUB | 7
Namba | 72567996 PRMB | GRUPOC | AFRSUB | 6
bana L 66700426 | PRMB | OROS | EUROPA | 1,
Mozambique | 5941974€ . PMA | GRUPOA | AFRSUB | 4% 04%
Macedomd L 4750038€ | PRMB | OROS | EUROPA | 13%.  03%
Mongola | 4720686€ | PRMB | OROS | ASAOR | 1,
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Montenegro 4462567 € | OTROS | EUROPA |

Burkina Faso : 2.5¢07.280 € ! : GRUPO B i AFRSUB !

Colombia 922.085¢€ | GRUPOB | AMESUR

Territorios Palestinos 663.000€ GRUPOA | OMEDIO

Kazajstan 530.079¢€ | OTROS | ASIACEN '
W 2a1e3€. PRMB | OROS | OMEDIO | 25
Bolva i 777€ . PRMB | GRUPOA | AMESUR | O
e 9856€ . PRMB | | GRUPOC | OMEDID | 1
Total | 1.664.188.013 €

Por otro lado, si se hace el andlisis agregado de los paises por su nivel de ren-
ta (cuadro 13), se observa como el FAD crediticio se destina principalmente a
paises de renta media (PRM), con un 92% del volumen otorgado. Entre dichos
paises, aquéllos con una renta media baja son el principal grupo de receptores
(con el 70%). En cambio, los paises de renta baja y los PMA, en su conjunto, tan
so6lo recogen el 8% de los créditos concedidos durante el periodo que abarca de
2006 a 2010.

Cuadro 13. Desembolso del FAD crediticio (2006-2010]) por nivel de renta de los paises
receptores, expresados en € y en %.

Renta paises receptores créditos FAD Total % / Total créditos FAD
PAISESMENOSAVANZADOS | 35sseeSiE. 2%
PASESRENTABAM sos043sle 6.0%
PASESRENTAMEDIABAA | 1157383.148€. 69,5%
PASESRENTAMEDIAATA Jie6L853E . 22.3%
Toal 1664188.013€ 100,0%
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7.2. Analisis de los desembolsos y
compromisos del FAD financiero (2010)

El segundo mecanismo reembolsable analizado son los desembolsos y compro-
misos efectuados a cargo del FAD financiero en 2010. Como se ha dicho ante-
riormente, en el volcado del Seguimiento del PACI 2010 se describen hasta diez
fondos, pero tan sélo cuatro de ellos contemplan fondos desembolsados como
AOD, con un volumen que asciende a casi 379ME€. El 75% del volumen desem-
bolsado (286M€) se destina a la Facilidad Financiera para la Cofinanciacion de la
Seguridad Alimentaria-FIDA; este es un Fondo que se podra aplicar en cualquier
pais en vias de desarrollo. De hecho, segun la pagina web del FIDA la adminis-
tracion espafiola ya habria comprometido recursos a Argentina, Bangladesh, Co-
lombia, Ecuador, El Salvador, Ghana, Senegal y Sudafrica. Por otro lado, el 21%
de la cantidad desembolsada (78M€) se destina exclusivamente a América Latina
mediante dos Fondos para el Desarrollo y el Cambio Climatico, y el 4% restante
(15M¥€) se dirige a Africa Subsahariana, a través del Global Environment Fund. En
ninguno de ellos se especifican los paises y, por tanto, tampoco el nivel de renta,
por lo que es imposible hacer un analisis pormenorizado en ese sentido.
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Por otro lado, si tenemos en cuenta todos los Fondos aprobados (tanto aquéllos
que se desembolsaron en 2010, como los ya comprometidos) cabe notar que
la mayoria de ellos se llevaran a cabo en el continente africano. No obstante, si
atendemos al volumen de recursos aprobados (teniendo en cuenta la suma de
fondos desembolsados y la de comprometidos), América Latina aglutina el 25%
de los fondos y Africa el 17%. Ello sin tener en cuenta que el FIDA, como se ha
dicho, trabaja en todos los paises en vias de desarrollo.

Entre el listado de fondos comprometidos (pero no desembolsados en 2010)
cabe sefialar que hay tres en que si que se especifica pais, renta y prioridad geo-
gréfica del Plan Director. En este sentido, se puede decir que mas del 40% de los
recursos comprometidos iran a PMA, como es el caso de Haiti y Angola, y que
los tres figuran dentro del listado de prioridades del PD, como paises A (Haiti) o B
(Angola y Colombia). Para el resto de fondos no se especifica el nivel de renta.

7.3. Analisis de los desembolsos brutos del
Fondo para la Concesidn de Microcréditos
(2006-2010)

En tercer y ultimo lugar se contempla la distribucion geografica y por renta de
los desembolsos del FMC durante el periodo 2006-2010. Tal y como muestra el
Cuadro 15, a diferencia de lo que ocurria con los créditos FAD, la region donde
se destinan mas recursos del Fondo de Microcréditos es América Latina. En
efecto, esta region recibe poco mas de 165M¢, cifra que supone casi el 50% del
total de volumen otorgado. Dentro de esta regién América del Sur es la que mas
fondos recibe, casi 113M€£. Esta subregién también se sitia como la principal
receptora de microcréditos por parte de la cooperacién espafola, con casi un
34% del total. Europa se sitla, de nuevo, en segundo lugar con casi el 25% del
FMC. Le sigue Asia Oriental, con poco mas del 12%. Africa del Norte, que era
la principal region de destino de los créditos FAD, en este caso tan sélo recibe
el 8% del FMC. Interesante sefialar que el Africa Subsahariana recibe menos del
1% del FMC.



120/’/ SEGUNDA PARTE: Analisis de la AOD reembolsable espafiola

Cuadro 15. Desembolso del FMC (2006-2010) por regiones, en € y en % sobre el total.

Regidn Volumen AOD %/ Total

América Latina 165.204.100€ 49,1%
Américadel Sur  112.829.100€ 33,6%
Ameérica Central 48.575.000€ 14,4%
Ameérica Latina s/e 3.800.000€ 1,1%
Europa  81.500.000€ 24,2%
Asia  41.250.000€ 12,3%
Asia Oriental ~ 41.250.000€ 12,3%
Africa  29.615.959€ 8,8%
Africa del Norte ~ 27.320.874€ 8,1%
Africa Subsahariana 2.295.085€ 0,’%
Oriente medio 9.500.000€ 2,8%
Sin especificar (s/e) 9.206.031€ 2,7%
Total 336.276.090€ 100,0%

Si analizamos el desembolso del FMC por nivel de renta de los paises (cuadro
16) en este caso, al igual que ya sucedia con los créditos FAD, también existe
una excesiva concentracion de fondos en pocos paises. En efecto, tan sélo los
cuatro primeros paises reciben mas del 50% del FMC. A su vez, no existe una
relacion evidente entre los paises receptores y las prioridades geograficas que
contempla el Plan Director. Asi, aunque es cierto que el primer y cuarto receptor
del FMC son paises prioritarios como el Peru (con el 17% del total) y Marruecos
(con el 8%), en segundo y tercer lugar tenemos a dos paises no tan prioritarios.
Este es el caso de Bosnia y Herzegovina, pais que aunque no consta en la lista
del Plan, cuenta con el 16% del FMC y de Colombia, pais del Grupo B, que es el
tercer receptor de microcréditos, con el 10% del total. Es probable que ello sea
asi porque el criterio que acaba primando para el destino de dichos recursos sea
el de la solvencia de las instituciones de microfinanzas en destino para actuar
como entidad de segundo piso. Ello obliga a los responsables de la cooperacién
espafola a redoblar los esfuerzos para encontrar unas contrapartes adecuadas
para la gestién de los fondos, lo cual no siempre es facil.
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Cuadro 16. Desembolso del FMC (2006-2010]) por paises en € y en %

Pais . TotalcémputoAOD | Renta | PrioridadPD | %/Total FMC
Pes 56.100000€ | PRMB | | GRUPDA | 167%
BosniayHerzegovina | 52500.000€ . PRMB | OWOS | 15,6%
Colombia i 35.029.100€ . PRMB | | cRUPOB | 10,4%
Marruecos | 25500.000€. PRMB | GRUPOA | 76%
Camboya | 21250000€ . PMA | GRUPOB | 63%
Wi 195000006 | PRMB | OWROS | 58%
Vietam 15,000,000 € CGRUPOA . 45%
‘cador | 11.900000€ | PRMB | | GRUPDA | 35%
Elsavador |- 10.500.000€ | PRMB | GRUPOA | 34%
et 1 8500000€ | PRMA | OROS | 25
Niaragua | 8050.000€ . PRMB | GRUPOA | 244
RepbDominicana | ¢ 80180006 PRMB | GRUPOA | 24%
Jordani 7500000€ . PRMB | GRUPOC | 22%
Guatemala | 2000000€ . PRMB | GRUPDA | 2%
Bova i 6.200000€ . PRMB | GRUPOA | 1.8%
Waii 5000000€. PMA | GRUPOA | - 15%
Indonesa | 5000000€. PRMB | OmOS | - 15%
México 1. 4007000€ PRMA | GRUPOC | 1,2%
bano 1 2000000€ . PRMA | GRUPOB | O8%
g0 1 1820874€  PRMB | | GRUPOC | 05%
Paagiay | LS00000€. PRMB | GRUPOA | 04%
Mozambige | 250000€ . PMA | GRUPOA | 0%
Ovossin/especificar | 20150116€ s | se i 2%
Tow 32760006 100,0%

Por otro lado, segun se desprende del andlisis agregado de los paises receptores
del FMC por su nivel de renta (cuadro 17), se observa, una vez mas como los pai-
ses de renta media son los que reciben mas recursos. De hecho, éstos se hacen
con mas del 80% de los recursos destinados a microcréditos, siendo los paises
con renta media baja los que acumulan mas recursos, un total de 257M&, cifra
que representa el 77% del total. En cambio, los paises con menos renta, reciben
el 13% del total, cifra que asciende a 42M<€ en el periodo 2006-2010.
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Cuadro 17. Desembolso del FMC (2006-2010) por nivel de renta de los paises receptores,
expresadosen€yen %

Renta paises receptores FMC Total desembolsado AOD % / Total FMC
Pasesmenosavanzados | 265000006 29%
Paisesrenabp 155000006 48%
Paisesrentamediabas | osp;poke. 76,5%
Paisesrentamediaata 13002000€ 39%
Otossinespecificar 241511166 22%
”””””””””””””””””””””””””” Ttal | 3362760006 1000%

8. Analisis por sectores

8.1. Analisis de los desembolsos brutos del
FAD crediticio (2006-2010)

En este apartado se analizan los desembolsos de los créditos FAD por secto-
res, segun los codigos CAD/CRS de la OCDE®. En el cuadro 18 los datos estan
ordenados por sector y en el cuadro 19 por volumen desembolsado. Asi, se
puede comprobar que se han destinado recursos a un total de veinte sectores.

Cuadros 18 y 19. Desembolso del FAD crediticio (2006-2010) por sectores, expresados en € y en %.

Sector Total desembolsadoi % Sector / Sector Total desembolsado % Sector/
CAD AOD€ | total FAD AOD € total FAD
T 20488223€ L% a0 | 673.352682€ | 405%
””” 112 | 3050274€. 024 230 | 516679001€.  310%
””” 13 G52SSE€.  04% 140 | B417B493€ . 51%
””” 114 | 26320874€. 6% 122 | 79336983€.  48%
””” 121 | 19339518€. 1% 430 | 72004083€  43%
w2 7933983€ 48% 33 | B/ES5APE L 2%

97 Vermasinformacién sobre los cédigos CAD/CRS de la OCDE:
http://www.oecd.org/dataoecd/25/31/6863909.pdf
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140 | 84.178.493 € | 530 | 33.822.405€ | 2,0%
""" 151 | 1795%607€ | 11% 14 63008M€ 16%
a0 673.352682€ | 405% 220 | 231810486 14%
"""""""""""""" 23.181048€ . 14% s oumssesel 13%
""""""""""""" 516.679.000€ . 31,0% 11 | o04ss2z3El 12%
"""""""""""""""" 444676€ . 00% S 0 193395186 12%

2.050.503 € 151 17957607 € : 1,1%
"""""""""""""" 3651276 2% 33 | 125684036 08%
N 45589 13% 410 8466021  05%
R 12568103€ 08% 730 69755496 | 04%
a0 | g466021€ 055 w3 | 65PL2S5E | 0%
a0 72004083€ 43% e | 3050274€ 024
R 33.822405€ 204 311 | 20505036 0%
R 69755496 048 20 asagee. 0%
Total | 1664188013€  100,0%  Total 1664.188.013€ | 100,0%

Segun se desprende del estudio, casi tres cuartas partes del importe de los cré-
ditos FAD concedidos durante el periodo 2006-2010 recaen sobre dos sectores.

En primer lugar tenemos el sector 210 (cuadro 20) que incluye proyectos de trans-
porte y almacenamiento, con un total que alcanza los 673M€; esto es, un 42% del
total concedido. Este sector considera todo tipo de proyectos relacionados con
el transporte y la gestion administrativa de infraestructuras viarias, ferroviarias,
maritimas, fluviales y aéreas, asi como ensefanza y formacion en esta materia.
Si analizamos con detalle hacia dénde han ido los recursos de este sector se ve
como el grueso de los créditos se han destinado al subsector 21030, que hace
referencia al transporte de infraestructuras ferroviarias, con 578M€ (el 86% del
sector). Si analizamos cuales han sido los paises que han recibido estos créditos
se observa como Turquia (295M€), Argelia (151M€) y China (100M€) aglutinan el
82% de los recursos de este sector. En este sentido, es relevante destacar que
Turquia, que es el principal receptor de créditos FAD durante el periodo estudiado,
concentra el 98% de los recursos recibidos en este sector. Ello no seria alarmante
si no fuera porque estos recursos, que se computan como AOD, se han utilizado
para financiar el proyecto de la linea de alta velocidad Ankara-Estambul, asi como
el suministro de trenes AVE. Ello, tratandose de un pais de renta media alta que,
ademas, no figura como prioritario de la cooperacion espafola.
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Cuadro 20. Desglose de los sub sectores del sector 210 del CAD del FAD crediticio (2006-2010)

Sector CAD 210 - Transporte y almacenamiento Total Desembolsado % subsector
: AOD € / sector
21010- Poltica transporte y gestion administratva | 10000097€  15%
21020 - Transporte por carretera ’ 60.150.151 € ’ 8,9%
21030-Tansporte porferrocaril | 577808673€ 85,8%
21040-Transporte maritimoy flvial 10168546€ 15%
21050-Tansporteagre0 148063426 22%
21081 -Ensenanza yformacion en materia de transporte | 418873€ 0%
. 673.352.682 € . 100,0%

Por otro lado, tenemos el sector 230 (cuadro 21), que concentra los proyectos
de generacién y suministro de energia, los cuales han recibido 517M€ durante
el periodo estudiado. Esta cifra supone el 31% del total otorgado entre 2006 y
2010. En este caso el principal receptor de fondos es el subsector 23068, que
contabiliza los proyectos de energia edlica (con un 62% del total de recursos
del sector), seguido por el subsector 23067, de energia solar (con un 23%). Del
andlisis se desprende que, de nuevo, existe concentracién de recursos en es-
casos paises. En efecto, tan so6lo Tunez (con 219M€) y Marruecos (186M<€) con-
centran el 78% de los recursos del sector. Por otro lado, se vuelve a comprobar
que tanto en un pais como en otro los recursos que reciben se concentran en
un sector. Asi, Tunez, que es el segundo mayor receptor de créditos FAD en
este periodo, concentra el 90% de los fondos en el sector energético. Marrue-
cos, cuarto receptor global, aglutina el 98% de los créditos FAD en este sector.

Cuadro 21. Desglose de los sub sectores del sector 230 del CAD del FAD crediticio (2006-2010).

Sector CAD 230 - Generacidn y suministro de energia Total Desembolsado % subsector
AOD € / sector

23220 Produccin energética con fuentes no renovables | 34391261 0%
23040 - Transmision /distribucion de energiaeléctrica | 46982308€ 91%
23050-Diswibuciondegas | 306165226 5%
23065 -Centrales hidroeléctricas g22085€ 02%
23067 -Energasolar | 118590116€ | | 23,0%
23068-Energaedlica 319223968 | 618%
””””””””””””””””””””””””””””””””””””””””””” Total | 516679.001€,  100,0%
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Esta concentracién de los recursos en escasos sectores nos lleva a afirmar que
la cooperacién espafola ha optado por la especializacién sectorial entre los prin-
cipales paises receptores de los créditos FAD. Ello también se ve claramente en
el caso de Argelia, que ocupa el quinto lugar en el listado de paises receptores
de créditos FAD, dado que concentra el 98% de dichos recursos en el sector
210 (transporte). En el caso de China, segundo receptor global de créditos FAD,
aunque no sea tan claro, también se marca esta tendencia: casi el 80% de los
fondos se concentran en tres sectores. Asi, el 43% de los recursos que recibe se
destinan al sector 210 (transporte), el 19% al sector 430 (multisectorial) y el 15%
al 230 (energético).

8.2. Andlisis de los desembolsos del FAD
financiero (2010)

En el cuadro 22 se muestran los desembolsos y compromisos del FAD financiero
expresados por sectores, segun los codigos CAD/CRS de la OCDE. En la parte
superior se detallan los fondos desembolsados y en la inferior los comprometidos.
Si se observa con detalle se puede apreciar que cada uno de los cuatro fondos
que recibieron recursos de la AOD en 2010 obedece a un cédigo CAD distinto.
Por tanto, existe una multiplicidad, cuando no una fuerte dispersion, por lo que
se refiere al destino de la ayuda. También se comprueba que el sector que recibid
mas recursos fue el 311, que es el que aglutina los proyectos de agricultura. Ello
es debido a que el FIDA recibié el 75% del total de lo desembolsado por el FAD
financiero durante el 2010. En este sentido, es remarcable que precisamente este
haya sido el sector mas beneficiado, ya que la cooperacion reembolsable espa-
fola tiene muy poca experiencia en este campo. En efecto, si atendemos a los
cuadros 18 y 19, observamos como este sector tan sélo acumula el 0,1% de los
recursos que manejo el FAD crediticio en el ultimo periodo de su funcionamiento.
Algo similar ocurre con los otros sectores que han recibido recursos en 2010. De
hecho, es facil demostrar que los recursos del FAD financiero se han destinado
a sectores en los que hay poca experiencia en materia reembolsable. Este es el
caso del sector 410 (proteccion general del medio ambiente), al que tan solo se
ha destinado el 0,5% de la cooperacion reembolsable en los Ultimos afios. Mas
evidente es lo que sucede con el sector 312 (silvicultura) del que no existe nin-
guna practica previa. Ello es muy preocupante dado que este nuevo mecanismo
financiero supone el 8% de la AOD desembolsada en 2010, con un presupuesto
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de casi 380ME€. A pesar de que se sabe que la cooperacion espafola invertira
este capital junto con otros actores publicos o privados, la falta de conocimiento
previo en los sectores a los que se destinaran los recursos hace temer que el
papel que aquélla pueda jugar en la ejecucion de estos fondos sea secundario.

Cuadro 22. FAD financiero desembolsado y comprometido por sectores, expresados en €.

Facilidad Financiera para la Cofinanciacién de la Seguridad 31110 - Politica agraria y gestién

Alimentaria (FIDA) | administrativa
Contn(buuones al Global Environment Fund (African 312 31220 - Desarrollo forestal
Sustainable Forestry Fund)
Fondo de Cofinanciacién para el Desarrollo y Cambio Climatico 410 41020 - Proteccién de la biosfera
Fondo de Cofinanciacién para el Desarrollo y Cambio Climatico 430 43040 - Desarrollo rural
Fondos comprometidos
Fondo para Infraestructuras en el Africa Subsahariana (ISSIF) 210 210140, ) POIm.ca. tran§porte Y
i gestion administrativa
Fondo de Inversién Social en Haiti 250 : 25010 - Servicios e instituciones
i de apoyo a la empresa
Fondo Africano de Agricultura 311 311,61 - Produccion alimentos
i agricolas
Fondo de Capital Riesgo para PYMES 321 32130 - Desarrollo PYME
Fondo de Investimento Privado-Angola 321 32130 - Desarrollo PYME
Fondo Africano de Garantias (AGF) 998 99810 - Sectores no especificados

Por otro lado, si analizamos los seis fondos comprometidos que se han aproba-
do en 2010 (parte inferior del cuadro 22), nos encontramos que la dispersion sec-
torial sigue siendo la ténica. En este sentido, no deja de ser sorprendente que de
los seis fondos comprometidos, se haya decidido trabajar sobre cinco sectores
distintos. No obstante, lo mas remarcable es que el sector que mas recursos tie-
ne comprometidos (casi un 40% del total) sea el 250 (empresas y otros servicios),
sobre el que hay casi nula experiencia de trabajo. A éste le sigue el sector 311
(con casi el 30% de lo comprometido) que, como se ha dicho con anterioridad,
se centra es un area de trabajo totalmente nueva para la cooperacién reembolsa-
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ble espafiola. Lo mismo ocurre con el sector 998 (no especificado), que aglutina
el 15% de lo comprometido en el 2010, y cuya ayuda se canalizara mediante
entidades con animo de lucro en el pais socio. Ante este escenario, en el que
el 85% de los recursos comprometidos se destinaran a sectores en los que la
cooperacion reembolsable no dispone de conocimientos y experiencias previas,

Canalizacion de la Ayuda Total €

i Naciones Unidas - Fondo Internacional de

Desarrollo Agricola (FIDA) 41000 - Naciones Unidas 285.500.000 €
Global Environment Facility (bilateral 53000 - Entidades con animo de lucro del pais

P : ) 15.157.257 €
! privada) i donante (empresas/consultorias)

i Banco Interamericano de Desarrollo-BID 4200 ganeq Regional de Desarrollo 28.000.000 €
. [multilateral)

i Banco Interamericano de Desamollo-BID 2000 5,neq Regional de Desarrollo 50.000.000 €
. [multilateral)

3 Infraestructure Sub-saharan African Fund

; 1 -P iados Publico-Privados (PPP 15.694.

| (1SSIF) - Partenariado Pablico Privado 31000 - Partenariados Publico-Privados (PPP) 5.694.000 €
i Banco Interamericano de Desarrollo-BID 4 0606 nco Regional de Desarrallo 40.600.000 £

(multilateral)

54000 - Entidades con animo de lucro en el pais

African Agriculture Fund (bilateral privado) =" . 30.314.513 €
© socio (empresas/consultorias)
Progresa Capital (bilateral privado) i 53000 - Entidades con animo de lucro del pais 5.000.000 €
. donante (empresas/consultorias)
Fundo de Investimento Privado de Angola 53000 - Entidades con animo de lucro del pais
: . . : . 4.650.600 €
i (FIPA] - (bilateral privado) . donante (empresas/consultorias)
African Guarantee Fund (bilateral privado) i 54000 - Entidades con dnimo de ucro en el pafs 15.157.257 €

: socio (empresas/consultorias)

cabe sefalar que existe, cuando menos, preocupacion por la capacidad real de
ejecucion y control del destino de estos recursos. En efecto, tan solo el hecho de
encontrarnos ante la gestiéon de un nuevo y complejo instrumento, que conlleva
inevitablemente la participacion de multiples actores, hace que su ejecucion sea
mas lenta y dificil. A esta dificultad se le afiade el hecho de que se desconozcan
cudles van a ser las contrapartes y como gestionan los recursos. Por ello, hu-
biera sido deseable, cuando menos, que los sectores fueran los habituales en la
cooperacion reembolsable.
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8.3. Analisis de los desembolsos brutos del
Fondo para la Concesidn de Microcréditos

Por Ultimo, se analiza los desembolsos del FMC en relacién a los sectores
CAD/CRS de la OCDE. En este caso cabe decir que todos los fondos se con-
sideran dentro del sector CAD 240, que hace referencia a servicios financieros
y bancarios. Por ello, para saber dénde se han destinado especificamente los
recursos debemos estudiar los cédigos CRS. Ello se muestra, a continuacion,
en el cuadro 23.

Cuadro 23. Desembolso del FMC financiero por sectores, expresados en € y %.

Desglose sector CAD 240 Total desembolsado % / Total
AOD € FMC
24010-Politca financiera y gestion administrativa 1983082€ O6%
24030 - Intermediarios financieros del sector formal | 228948877€ . 681%
24040 - Itermediarios financieros semiformales, informales | 104436.100€ | 3L1%
91010 Costes administrativos o08031€. 0,3%
"""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" Total | 336.276090€  100,0%

Segun se observa en el cuadro 23 mas de dos terceras partes de los recursos
se han canalizado mediante intermediarios financieros del sector formal (cédigo
24030). Aqui entran una multiplicidad de actores: desde el Banco Centroame-
ricano de Integracion Econdmica, bancos comerciales, cajas de ahorro, parte-
nariados publico-privados, entidades privadas con animo de lucro y otras sin
animo de lucro. Por otro lado, casi un tercio del FMC se vehicula a través de
agentes financieros semi-formales o informales (cédigo 24040). Aqui volvemos
a encontrar numerosos actores: principalmente empresas y ONGD que trabajan
con fondos rotatorios. Por ultimo, sefalar que el resto de los recursos del FMC
se destinan a costes administrativos de las entidades publicas espafiolas (coédigo
91010) o al asesoramiento en politica financiera y gestion administrativa (cédigo
24010). Dentro de este ultimo apartado cabe destacar el millon de euros con el
contribuyé la cooperacién espafiola para financiar la celebraciéon de la Cumbre
Mundial del Microcrédito en Valladolid en noviembre de 2011.

Es importante sefalar que existe un abanico muy amplio de actores que canali-
zan los recursos del FMC. No obstante, los informes del PACI no ofrecen mucha
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mas informacién al respecto, en relacion a su destino final, ejecucion y beneficia-
rios. En este sentido, seria deseable que ahora que el FMC queda incluido dentro
del FONPRODE, la transparencia de la informacién sea méaxima, con el fin de
conocer su impacto real sobre el desarrollo de las poblaciones beneficiarias.

9. Comparacion de la AOD
reembolsable espanola con la

de otros donantes del CAD de
la OCDE (2006-2009)

Si se analiza el comportamiento de la AOD reembolsable en el conjunto de los
paises donantes del CAD de la OCDE en el periodo 2006-2009, veremos que
esta ha aumentado considerablemente, tanto en valor absoluto como en valor
relativo. En efecto, tal y como se puede apreciar en el grafico 2, la AOD reembol-
sable (expresada como la suma de la AOD crediticia y la AOD en forma de inver-
sion) ha pasado de suponer el 10% del volumen total computado como AOD en
2006, al 15% de la AOD de 2009. En numeros absolutos la AOD reembolsable
ha aumentado de los 8.623M$ de 2006 a los 13.887M$ de 2009. Un incremento
nada despreciable de mas del 60%.

Cuando se observa la evolucion de las componentes de la AOD reembolsable, se
ve que este aumento se debe, principalmente, al mayor uso del crédito por parte
de los paises donantes. Asi, si en el afio 2006 la AOD crediticia supuso un 9%
del total, cuatro afios mas tarde su peso ya era del 14%. Un aumento que ha sido
constante durante todos los afios, hecho que ha significado pasar de los mas de
8.000M$ de 2006 a los casi 13.000M$ de 2009. Por otro lado, la AOD en forma
de inversion ha tenido un comportamiento irregular durante los cuatro afios de
estudio, marcando una tendencia casi plana. Asi, aunque durante estos afos los
fondos de inversiéon que se han contabilizado como AOD se han duplicado en
volumen (pasando de los 500M$ de 2006 a los 1.000M$ de 2009) su peso relativo
se ha mantenido estable en torno al 1% sobre el total de la ayuda.
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Grafico 2. Evolucidn de la AOD reembolsable de los paises del CAD, expresados en % en relacién al
volumen de AOD total contabilizada (2006-2009). Desglose de la AOD crediticia y de inversién.

o 2006 2007 2008 2009
=& AOD crédito 9,5% 9,9% 11,2% 13,6%
—®— A0D inversion 0,6% 1,8% 1,6% 1,1%
% AOD reembolsable 10,0% 11,7% 12,8% 14,7%

Si se estudia cual es el papel de los distintos paises del CAD en relacion con la
cooperacion reembolsable se observa una enorme variedad en su uso. Asi, se
encuentra un grupo de entre siete y ocho paises mas proclives a utilizarla, los
cuales tienen un peso de este tipo de ayuda superior a la media del conjunto
del CAD. Entre ellos, siempre figura la cooperacion espafiola. Existe un segundo
grupo de 6 paises que utilizan la AOD reembolsable de manera puntual. Y, por
ultimo, se encuentra un grupo de entre ocho y nueve paises entre los que su uso
es infrecuente (su AOD reembolsable siempre esta por debajo del 1% en relacion
al total) o inexistente.

Asi, entre los paises que mas utilizan la AOD reembolsable, en primer lugar y
muy distanciado del resto, siempre se encuentra Japén. Este es el donante mas
familiarizado con este tipo de ayuda, tanto en valores absolutos, como en valores
relativos. El caso de Japdn es paradigmatico dado que su AOD reembolsable
nunca baja del 43% en relacién al total otorgado. Para este pais el valor mas bajo
se da en el 2006 y desde entonces no para de aumentar, llegando a una propor-
cién del 59% en 2009. En segundo lugar aparece Corea del Sur, cuya coopera-
cién reembolsable se mueve en una horquilla que va del 32% (en 2007) al 40%
del total (en 2009). En ambos paises la AOD reembolsable responde Unicamente
al uso de créditos y no a fondos de inversion.
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Mas alla de los dos paises asiaticos del CAD, entre los paises que mas cuentan
con la AOD reembolsable tenemos, a cierta distancia, a Francia, a Alemania 'y a
Espafia. Estos tres paises siempre tienen porcentajes superiores al 10% en cada
uno de los cuatro anos de estudio. En el caso francés la AOD reembolsable pasa
de suponer un peso del 11% (en 2006) al 29% (en 2009), debido tan solo al uso
cada vez mayor de los créditos. En cambio, el aumento de la AOD reembolsable
alemana del 12% (en 2006) al 19% (en 2009), se debe a la utilizacion combinada
de créditos y fondos de inversion. Por su parte, la AOD reembolsable espanola
pasa del 15% (en 2006) al 16% (en 2009), exclusivamente por el uso de los cré-
ditos FAD, ya que los fondos de inversién como tales no se utilizan hasta 2010,
con el FAD financiero.

A continuacion encontramos a Portugal e ltalia, que tienen un comportamiento
muy irregular de la cooperacion reembolsable, pero con una clara tendencia a un
mayor uso de los créditos como mecanismos validos para canalizar la AOD. Asi,
Portugal se mueve entre el 9% (de 2006 y 2007) y el 37% (en 2008), para situarse
en el 28% (en 2009). De su parte, Italia oscila entre el 8-9% (en 2006 y 2008) y el
21% (en 2007), quedandose en 17% (en 2009). En ambos casos, todavia no se
aprecia la utilizacion de fondos de inversion en sus respectivas AOD.

Por ultimo, dentro de este grupo, tenemos el caso del Reino Unido, como para-
digma de pais que vuelve a utilizar la cooperacion reembolsable como eje de su
politica de ayuda. En efecto, después de haber eliminado el uso de créditos en
su cooperacion®, se observa cémo el peso de la AOD reembolsable se mantiene
entorno al 10% de su AOD desde el afio 2007. Y ello es debido exclusivamente
a la utilizacion de los fondos de inversién como nuevo mecanismo de la coope-
racion reembolsable britanica. Ello hace que en todos los afos aqui estudiados
el Reino Unido sea el pais que mas utiliza este tipo de mecanismo, tanto en valor
absoluto como en relacién al total de la ayuda otorgada.

Entre este grupo que se acaba de analizar y el que no utiliza la AOD reembolsa-
ble hay seis paises que la utilizan puntualmente (los valores oscilan entre el 1%
y el 4%). Aqui se encuentran Australia y Bélgica, que a veces utilizan los cré-

98 Ver mas informacién sobre la desaparicion de los créditos concesionales de la ayuda britanica en el afio
1997 en el capitulo quinto del libro La ilegitimidad de los créditos FAD. Treinta afos de historia. Ed. Icaria.
Barcelona, 2008.
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ditos; y Finlandia, Noruega, Suecia y Suiza que, en todo caso, usan los fondos
de inversion.

Por otro lado, tal y como se ha dicho, también existe un grupo de paises que no
contempla el uso de ninguno de los dos mecanismos de AOD reembolsable. Tal
es el caso de Canada, Grecia, Irlanda, Luxemburgo y Nueva Zelanda. Ademas
de estos cinco paises encontramos otros cuatro de los que se podria decir que
hacen un uso casi anecdoético de los mecanismos de la AOD reembolsable, por
cuanto su peso relativo siempre es menor al 1% en relacién al total donado. Este
es el caso de Austria y Dinamarca, que a veces utilizan los fondos de inversién, y
el de los Estados Unidos y los Paises Bajos, que raras veces usan el crédito.

10. Conclusiones

La primera cuestién a destacar seria que, efectivamente tal y como esta plan-
teada, la puesta en marcha de FONPRODE supone un cambio significativo en
la cooperacion espafiola, y en especial en la cooperacion financiera. Un cambio
que sigue la estela de lo sucedido en otros paises de nuestro entorno y que
responde a un cambio de paradigma, o mas bien a una vuelta a las teorias que
situan el crecimiento econdmico y el sector privado empresarial en el centro de
los procesos del desarrollo. Este regreso al paradigma del desarrollo econémico
se realiza, eso si, con nuevos instrumentos y actores. En el caso espafol parece
que cada vez tomaran mas protagonismo los fondos de inversion y las inversio-
nes de capital. Pero como hemos visto, no hay que olvidar en ningun momento
que no todas las inversiones son buenas para el crecimiento, y el crecimiento no
siempre es bueno para el desarrollo.

Este mayor protagonismo de los mecanismos de inversion conlleva muchos ries-
gos y, para algunos, también oportunidades de canalizar recursos (financieros y
técnicos) a sectores tradicionalmente olvidados por la cooperacion, como pue-
den ser las PYME o el llamado Missing-middle. Pero hay que alertar también del
peligro que supone priorizar las estrategias de crecimiento econémico y el sector
privado lucrativo como beneficiario de la politica de cooperacién, en cuanto a
dejar desatendidos otros sectores que podrian perder prioridad, como los ser-
vicios sociales basicos o programas de empoderamiento del tejido organizativo
local en el Sur. Aquellos procesos sociales que desde hace afios avanzan en una
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I6gica de transformacion social y que, por tanto no responden a légicas de renta-
bilidad financiera o productiva, se pueden ver pues amenazados ante este nuevo
auge del crecimiento econdmico como prioridad de las politicas de cooperacion
internacional.

En nuestro pais, este camino que se inicia con FONPRODE, en el marco de una
grave crisis econdmica, significara probablemente un mayor protagonismo de
la AOD reembolsable, a la que deberiamos quizas afiadir un nuevo adjetivo: a
partir de ahora se tratara de AOD reembolsable y rentable. No en vano, desde la
puesta en marcha del nuevo fondo, se nos ha recordado en diversas ocasiones
que la clave para FONPRODE sera conciliar el impacto positivo en desarrollo con
la rentabilidad de las operaciones financiadas.

En relacion a esto, la priorizacién de los diferentes mecanismos que dispone
el FONPRODE al servicio de la Cooperacion espafola parece ser que se hara
mas en funcién de su impacto en el déficit publico que en su adecuacién a los
proyectos a financiar y a su impacto en desarrollo. Aquellos mecanismos como
las donaciones Estado a Estado, o incluso los créditos atorgados a un tipo de
interés menor al que el Estado espafol se financia en los mercados financieros,
iran perdiendo protagonismo frente a otros, como las inversiones de capital, sin
impacto en el déficit del Estado.

En este sentido, la centralidad del sector privado lucrativo como actor y de las
inversiones como mecanismo, seran un paso mas hacia la financiarizacion y la
privatizacién de las politicas de desarrollo. Inevitablemente, ello conllevara que
quienes acaben gestionando dichos instrumentos acaben siendo instituciones
y entidades especializadas en operaciones financieras y no en desarrollo. La
participacion de otros actores, no tradicionalmente involucrados en el desarrollo,
requerira la necesidad de garantizar la calidad de la ayuda y el cumplimiento
de los objetivos establecidos en los marcos espafoles e internacionales. Esto
supone que se debe requerir a estos nuevos actores al menos el mismo nivel de
exigencias y compromisos que se vienen exigiendo al resto de actores con larga
experiencia en el sector. Por ello, se hace necesario articular mecanismos sufi-
cientes para garantizar el cumplimiento de los criterios marcados en el Codigo
de Financiacién en particular, y el respeto a los derechos humanos, econémicos,
sociales, culturales y ambientales en general, asi como la existencia de sancio-
nes ante un hipotético incumplimiento. Para ello se requerira una sociedad civil
no solo vigilante ante la aprobacion y ejecucion de operaciones en el marco de
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FONPRODE, sino también exigente con los compromisos de transparencia, con-
trol y evaluacion de FONPRODE.

No podemos desconocer los avances que si se han realizado con la aprobacién
de FONPRODE. En este sentido, el Cédigo de Financiaciéon Responsable supone
una considerable mejora en cuanto a esos compromisos de transparencia y con-
trol respecto al extinto FAD. Sin embargo tampoco nos puede dejar de preocupar
la dificultad de aplicar dicho Codigo y las medidas que contiene, sobre todo en
aquellos casos en los que el creciente uso de intermediarios financieros (Orga-
nismos Multilaterales, IFl, Fondos de Microfinanzas, Fondos de Fondos, Fondos
de Inversion, etc.) puedan suponer una pérdida de control sobre las operaciones
que finalmente reciban la financiacion. En este sentido, en la medida en que el
Gobierno decida rendir cuentas y ser transparente sera posible conocer su viabi-
lidad. En efecto, tan sélo si se aporta informacién detallada, tanto de las opera-
ciones que estan en estudio como de las aprobadas, y si existe una evaluacién
publica ex ante, durante y ex post de cada uno de los proyectos, la sociedad civil
podra valorar la idoneidad del instrumento.

Por otro lado no podemos olvidar que a través de FONPRODE se seguira gene-
rando endeudamiento en el Sur. En ese sentido, es relevante destacar el escaso
peso de la cancelaciéon de la deuda frente al crecimiento de otros mecanismos
crediticios, incluso mas alla de la cooperaciéon, como ha sucedido con la crea-
ciéon del Fondo para la Internacionalizacion de la Empresa (FIEM). Si miramos las
cancelaciones en 2010, el Gobierno espanol cancel6 cerca de 244 M€ a un total
de seis paises, cifra que tan solo represent6 un 2% del total exigido. Esta cifra es
ligeramente inferior a los 248 M€ que se han cancelado, de media, en los ultimos
10 afos. Todo ello ha sucedido sin haber tenido la posibilidad de evaluar, a través
de una auditoria integral de la deuda, los impactos e irregularidades de décadas
de cooperacion reembolsable a través de FAD, tal y como se le exige desde la
sociedad civil y como realizé en Gobierno del Ecuador en el afio 2008 a través de
la Comision para la Auditoria Integral del Crédito Publico (CAIC)®. La dificultad
de controlar los fondos otorgados a través de intermediarios financieros deja
abierta la puerta a la generacién de mas deudas ilegitimas y a la promocion de
inversiones irresponsables. El Gobierno espafiol, al no prever la realizacion de
Auditorias Integrales Publicas niega la posibilidad de asumir la corresponsabili-
dad que pueda tener en la generacion de estas deudas e inversiones ilegitimas.

99 Vermés informacion sobre dicha iniciativa en: http://www.auditoriadeuda.org.ec/
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Por ultimo, no hay que olvidar que la puesta en marcha de este central instru-
mento de la cooperacion espafola se ha realizado con escaso didlogo con la
sociedad civil. Si bien durante el proceso de debate de la Ley FONPRODE en
el tramite parlamentario se permitio la participacion de ONGD y académicos en
su discusioén, también es cierto que paralelamente se estaban poniendo ya en
marcha operaciones a través del FAD Financiero que se avanzaban a lo que
iba a regular la Ley. Las ONGD tenemos por delante el reto de asegurarnos que
FONPRODE no se convierta en un instrumento de financiacién irresponsable. In-
sistimos pues en la importancia de articular mecanismos para el dialogo y la ren-
dicion de cuentas con la sociedad civil, no s6lo aqui sino también en los paises
del Sur donde los fondos y operaciones de FONPRODE van dirigidos. Tan sélo
con la puesta en marca de estos canales de dialogo se podra beneficiar el nuevo
instrumento de cooperacion financiera de la experiencia y aprendizajes que otros
actores de solidaridad, como las ONGD o las universidades, vienen acumulando
durante afnos de trabajo en desarrollo.

En este sentido, FONPRODE es un instrumento que, con voluntad politica, podria
no generar impactos negativos y cumplir con su funcién de dar apoyo a micro,
pequeias y medianas empresas locales, apoyando la economia productiva local,
desde una perspectiva social y de respeto a los derechos humanos y laborales,
el medioambiente, y la igualdad de género. Pero en nuestra opinién su reglamen-
tacion deja demasiadas rendijas abiertas para que, bajo cierta direccion politica,
se aproveche para fomentar una cooperacion al servicio de las necesidades del
capital privado.

En definitiva, FONPRODE no resulta, como se afirma en el preambulo de la Ley
que lo creo, la “respuesta a una reivindicaciones histérica de la sociedad espa-
fola y, especialmente, de las Entidades sin animo de lucro Especializadas en
cooperacion internacional para el desarrollo”.
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2 NOMENCLATURA

AECID: Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo

APP: Alianzas Publico Privadas

BDM: Bancos Multilaterales de Desarrollo

BEI: Banco Europeo de Inversiones

CAD: Comité de Ayuda al Desarrollo de la 0CDE

CGAP: Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacién Pobre

CFI: Corporacion Financiera Internacional, perteneciente al Grupo del Banco Mundial
COFIDES: Compahia Espafiola de Financiacion del Desarrollo

EDFI: European Development Finance Institutions (Instituciones Europeas Financieras al Desarrollo)
FAD: Fondo de Ayuda al Desarrollo

FCM: Fondo para la Concesién de Microcréditos

FEV: Fondos para identificacién y Estudios de Viabilidad

FIDE: Fundacién para la Investigacién sobre el Derecho y la Empresa

FIEM: Fondo para la Internacionalizacién de la Empresa

FONPRODE: Fondo para la Promocién del Desarrollo

HIPC: Heavily Indebted Poor Countries (Paises Empobrecidos y Altamente Endeudados)
IFI: Instituciones Financieras Internacionales

IFD: Instituciones de Financiacion para el Desarrollo (conocidas también por sus siglas en inglés DFI:
Development Finance Institutions)

OCDE: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos

OMC: Organizacién Mundial de Comercio

PACI: Plan Anual de Cooperacién Internacional
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International Finance Corporation: http://www.ifc.org

International Finance Facility for Immunisation: http://www.iffim.org/
International Fund for Agriculture Development: http://www.ifad.org
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100Las péginas de internet referenciadas en este apartado, asi como en la bibliografia y en las notas al pie de
pagina, fueron consultadas entre el 23 de septiembre de 2011 y el 10 de febrero de 2012.
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2 PRESENTACIONES Y CONFERENCIAS

La experiencia de la Cooperacion Espanola en el apoyo al sector Privado. Presentacion de José Moisés Martin
(Jefe del Departamento de Cooperacion Multilateral - AECID) en el Seminario “La financiacion al sector privado

en los paises en desarrollo”. Barcelona, 17 de noviembre de 2010.

&I FONPRODE y las nuevas oportunidades de financiacidn en la Cooperacion Espafiola. Presentacién de
José Moisés Martin (Jefe del Departamento de Cooperacion Multilateral - AECID) en la Mesa redonda “La
cooperacién financiera, ¢ el futuro modelo de cooperacién para el desarrollo espafiol?”. Madrid, 16 de junio de

2011, organizada por la Coordinadora de ONG para el Desarrollo Espafia.

Presentacion “€l FONPRODE y el futuro de la Cooperacion Financiera y Multilateral” en la Reunion Grupo de

Trabajo de RSE del Consejo de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

Presentacion “AECID-EIB FINANCIAL INITIATIVE FOR THE MEDITERRANEAN”, facilitada por la Oficina FONPRODE
sobre la operacién “Banco Europeo de Inversiones para realizar inversiones en los paises de la cuenca sur del

Mediterraneo” que se presenté en Palermo (ltalia) en mayo de 2010.

2 ENTREVISTAS Y CONSULTAS REALIZADAS™

19 dejuliode 2011. Entrevista a José Moisés Martin Carretero, jefe del departamento de cooperacién

multilateral de la AECID y jefe en funciones de la Oficina de FONPRODE.

20 de juliode 2011. Consulta por correo electrénico a Marta Ruiz, investigadora de Eurodad sobre

Politica Fiscal.

25de noviembre de 2011. Entrevista por correo electrénico a Anders Lustgarten, investigador de
CounterBalance sobre las politicas del Banco Europeo de Inversiones, autor de un informe pendiente de

publicacién sobre las inversiones del BEI en los paises del Norte de Africa.

30 de noviembre de 2011. Entrevista por correo electrénico a Nicholas Hildyard, investigador de The Corner

House (Reino Unido), experto en fondos de inversion y finanzas al desarrollo.

101Los cargos de las personas entrevistadas corresponden al cargo que éstas ostentaban en el momento de
laentrevista o consulta.
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2 de diciembre de 2011. Entrevista con Susana Menéndez del Valle, Directora de la Sociedad Estatal P4AR S.A.,
Sara Ladre, Subdirectora de Ayuda al Desarrollo en P4R, y Manuel de la Rocha, Analista de Ayuda al Desarrollo

en P4R.

9 de diciembre de 2011. Consulta por correo electrénico a Jeroen Kwakkenbos, investigador de Eurodad

sobre Ayuda al Desarrollo y sector privado.

13-14 de diciembre de 2011. Consulta por correo electrénico con Henk Hobbelink, coordinador de la ONG

GRAIN, experto en cuestiones como el Acaparamiento de Tierras (Landgrabbing) y politicas agricolas.

15 de diciembre de 2011. Entrevista por correo electrénico con José Moisés Martin Carretero, jefe de la

Oficina de FONPRODE.
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2 INSTITUCIONES EUROPEAS FINANCIERAS
AL DESARROLLO

Cuadro 24. Instituciones Europeas Financieras al Desarrollo.

IFD (Pais) Propiedad Portofolio Productos financieros Foco sectorial
: 2010 : :
Bio (Bélgica) | 50% Publica, 50% €295 milones C:’rJalt:tl;acsuasal-sci:tp;acl}adewa‘ Finanzas
g ' privada por SBI-BMI. | TR 3
: ' ! técnica.
1 ‘ Tradicionalmente a
CDC (Reino : o : - i través de Intermediarios
Unido) 100% Pdblica 3 €2.1 mil millones financieros. Desde 2011 Infraestructuras
: : | més inversion directa.
. 63% Publica;
Cofides 33% bancos 3 Capital, cuasi-capital Infraestructuras
N . comerciales: BBVA, | €554.9 millones ! p o praby .
(Espana) ' ' . crédito directo. . e Industria

| Banco Santander y
! Banco de Sabadell.

i Crédito directo, capital,

100% privada por €5.2 mil | BIENESECEY

DEG [Alemania) S ' sindicado, crédito ' Finanzas
: KfW . millones : . - :
: : | mezzanine y servicios de |
| consultoria. :
' 89% Publica, 10.9% | ;
Finnfund . Finnvera, 0.1% : : Crédito directo, crédito .
. . : o ; ; . . Industria
(Finlandia) . confederacionde : mezzanine y capital.
 industrias finesas. i
| 51% Publica, 49%

: Crédito directo, crédito

! bancos privados, ! . : . -
P : £€5.3 mil : mezzanine, crédito

FMO (Holanda) sindicatos (7%), : L ) ' Finanzas
: . millones . sindicado, capital y :
| yotros actors : : ) :
1 : | garantias
. privados :
1 . : | Crédito, capital
IFU (Dinamarca) | 100% Pdblica Ssflee | DO EEY
: | garantias.
Norfund ' 100% Publica | e751 millones | Creditodirecto, capitaly 4 g
(Noruega) : : ! cuasi-capital
100% privada,
| Oesterreichische | :
i Kontrollbank, i Crédito directo, crédito |
0OeEB (Austria) | aunque avalada | €150 millones | mezzanine, garantiasy | Finanzas
| por el Austrian | servicios de consultoria. |
| Sovereign : :

| Guarantee
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; ; Crédito directo, crédito
Proparco | 59% Publica, 41% | €33 mil | mezzanine, capital,

(Francia) ! privada. i millones | garantias y crédito Finanzas
: : ! sindicado.
SIFEM (Suiza) 100% Publica | €300 millones Principalmente capital. ' Industria
e G e
SIMEST (Italia) ! organizaciones . €750 millones P - : Industria
e : | empresas y servicios :
. privadas : - :
: . italianos..
' 59.99% Publica, 40% |
| privada por bancos |
: privados: Banco
| Espirito Santo,
Banco BP, Ca’lx-a : ! Crédito directo, crédito
Sofid (Portugal) 3 Geral de Depdsitos | £10 millones | mezzanine garantias y ! Industria
: and MillenniumBCP. capital ’
i 1% De la asociacion : preat
| portuguesa
: de desarrollo
| y cooperacion
i econdémica (ELO).
Swedfund (S
cédigos CAD/  § : . e ) : .
CRS de la OCDE | 100% Publica €280 millones Crédito directo y capital. Industria
uecia)



x COORDINADORA
(J ONG PARA EL DESARROLLO
ESPANA

¢Qué es la cooperacién financiera para

el desarrollo?, ¢ es Gtil contra la pobre-

za?, scémo se realiza?, ;qué hace el
sistema espafiol de cooperacién en
materia de cooperacién financiera?,
¢qué pueden hacer las ONGD con la
cooperacion financiera?

Los problemas derivados del antiguo FAD,
¢han desaparecido con la reforma legal?
El sistema de cooperacién cuenta, desde
2011, con un nuevo instrumento para la
lucha contra la pobreza, el Fondo de Promo-
cién para el Desarrollo (FONPRODE] que
aglutina un conjunto de operaciones que
supuso mas del 15% de la Ayuda Oficial al
Desarrollo espafiola en ese afio.

En tiempos de crisis puede ser un incentivo
el hecho de que parte de esa ayuda no genera
déficit pablico porque tiene caracter reembol-
sable, pero ¢a qué y a quiénes van dirigidos
esos préstamos?, ;son eficaces para luchar
contra la pobreza?, ¢ quiénes son los principa-
les beneficiarios?, ;es publica la informacién
sobre estas operaciones?

Estas y otras preguntas dan lugar a la presente
investigacion que surge desde el convencimien-
to de que el concurso de las organizaciones
sociales en el disefo, el seguimiento y la vigilan-
cia de las politicas e instrumentos de coopera-
cién contribuye de forma decisiva a su coheren-
cia y a la mejora de sus resultados en la vida de
millones de personas excluidas y empobrecidas.

La Coordinadora de ONGD, la Plataforma 2015 y el
Observatori de la Deuda han decidido unir sus
esfuerzos para realizar esta imprescindible
investigacion.
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