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RESUMEN  Elarticulo se propone discutir las necesidades de financiacién que impone la
Agenda 2030. En ese contexto se analizan las posibilidades de 1a cooperacién
financiera, tomando especial interés en aquella orientada a promover la
implicacion del sector privado en las acciones de desarrollo. El articulo termina
con una nota acerca del disefio institucional de la cooperacion financiera en
Espana.
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ABSTRACT Thearticle aims to discuss the financial resources needed for making the 2030
Agenda a reality. In this context, the potentiality of financial cooperation
is explored, taking into account particularly those instruments oriented to
support private sector involvement in the development process. The article
finishes with a brief note on the institutional design of the financial cooperation
in Spain.
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RESUME Larticle vise a discuter des besoins de financement imposés par ’Agenda 2030.
Dans ce contexte, les possibilités de coopération financiere sont analysées, avec
un intérét particulier pour la coopération visant a promouvoir la participation
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du secteur privé a des actions de développement. I’article se termine
par une note sur la conception institutionnelle de la coopération
financiére en Espagne.

Introduccion

aaprobacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible ha supuesto
un cambio notable en la forma de afrontar los desafios de desarrollo por
parte de la comunidad internacional. Lo que se observa de manera mas
nitida cuando se pone en relacion con la agenda precedente, la aprobada
en la Conferencia del Milenio, en 2000. El proposito entonces habia sido
enfocar los esfuerzos de la comunidad internacional en torno a un nimero
reducido de objetivos, relacionados con las carencias mas extremas de la poblacién
mundial. Era, por tanto, una agenda deliberadamente acotada, cuya principal virtuali-
dad descansaba en su capacidad para elevar el nivel de prioridad de la lucha contra la
pobreza extrema, movilizando voluntades y paises en torno a una misién compartida.
La agenda habia sido definida a través de un opaco proceso de didlogo en despachos
de los organismos internacionales, pero se hizo un notable esfuerzo posterior para
difundirla a sectores mas amplios de la sociedad. Aunque las metas eran ambiciosas,
se confiaba en que con un incremento del gasto social de los paises en desarrollo y el
respaldo més activo de la ayuda internacional se podian hacer realidad las metas pro-
puestas. Unas metas que dibujaban un compromiso notablemente asimétrico, ya que,
si bien comportaban importantes transformaciones en los paises en desarrollo, eran sin
embargo muy limitados los compromisos asumidos por parte de los paises desarrollados.

La nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible cambia todos los pardmetros
antes enunciados. En primer lugar, es una agenda que ha sido construida a través de
un complejo —y mas bien desordenado— proceso de participacion, siendo finalmente
acordada en el seno de un Open Working Group, promovido por Naciones Unidas
y abierto a la participacion de un amplio nimero de paises de muy diverso nivel de
desarrollo. Acaso relacionado con esa participacion plural, la Agenda resultante es
notablemente comprehensiva, desplegdindose en campos diversos de las dimensio-
nes econdmica, social y ambiental. Es, ademas, una agenda ambiciosa por el alcance
transformador de sus metas, que exigira cambios de entidad en numerosos dambitos
de la vida social. Pero, acaso, el rasgo mas distintivo es la pretension de universali-
dad de la agenda, que demanda transformaciones en todos y cada uno de los paises,
cualquiera que sea su nivel de desarrollo. Acorde con esta naturaleza, contempla
compromisos tanto para las politicas domésticas de los paises como para su accion
internacional: no es, por tanto, una agenda de la cooperacion al desarrollo, sino una
agenda de los gobiernos y del conjunto de los actores de la sociedad.

Enlabase de la Agenda 2030 estd una nueva forma de entender el sistema internacio-
nal y la tarea de desarrollo. Se asume que no cabe caracterizar un mundo complejo e
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interdependiente como el actual a través de la simple dualidad Norte-Sur (o la corres-
pondiente donante-receptor): entre medias hay un amplio colectivo de paises —en
realidad, el grueso de la comunidad internacional— que se encuentran en un estadio
intermedio, con situaciones y niveles de desarrollo muy diversos. Parte de esos paises
se han erigido en nuevas potencias regionales y globales, con capacidad para redefi-
nir la distribucion de voz y poder a escala internacional: parte de esos paises se han
sumado, ademas, a una agenda activa de desarrollo a escala internacional, poniendo
a disposicion de otros socios su experiencia y capacidades a través de la cooperacion
Sur-Sur. La cooperacion para el desarrollo deja de ser, por tanto, patrimonio de los
paises de la OCDE, para convertirse en tarea de todos, cada cual desde sus especificas
capacidades y recursos. Esta vision es acorde con el hecho de que buena parte de
los desafios que comporta la construccion de estrategias de desarrollo sostenible e
incluyente son compartidas, requiriendo para su soluciéon una acciéon cooperativa a
escala internacional. La Agenda 2030 pretende articular esa accion en ese mundo
complejo e interdependiente, alineando los esfuerzos de unos y otros en torno a un
conjunto de prioridades internacionalmente acordadas.

Hacer realidad esa agenda requerird una movilizacion sin precedente de recursos,
capacidades técnicas y voluntad politica. Los tres componentes son necesarios, si se
quieren hacer realidad los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). No obstante, aqui
centraremos nuestra atencion sobre las necesidades financieras. En concreto, revisa-
remos, en primer lugar, el orden de magnitud en el que deben moverse los recursos
requeridos para hacer realidad la Agenda 2030. En segundo lugar, discutiremos el papel
delaayuda al desarrollo en ese marco. Posteriormente, analizaremos el ensanchamiento
que esta experimentando en los tltimos tres lustros el sistema de financiacion para el
desarrollo, lo que nos abrira la posibilidad de discutir, posteriormente, el papel que la
cooperacion financiera puede tener en la movilizacién de recursos procedentes del
sector privado. Finalmente, acabaremos el articulo con algunas alusiones al caso espafiol.

La financiacion de la Agenda

Dada su ambicion y complejidad, 1a Agenda 2030 requerira de grupo de instituciones
financieras multilaterales de desarrollo, elaboraron un documento un esfuerzo notable
en materia de financiacién. Son muchas y muy ambiciosas las metas, siendo necesario
disponer de suficientes recursos y medios de apoyo para hacerlas realidad. El sobre este
tema al que titularon con una expresion que hizo fortuna: “From billions to trillions™.

Enrealidad, es dificil saber con precision cuintos recursos seran necesarios para hacer
realidad la Agenda 2030. Cualquier estimacion al respecto se enfrenta a dos tipos de

1 Véase https://siteresources.worldbank.org/DEVCOMMINT/Documentation/23659446/DC
2015-0002(E)FinancingforDevelopment.pdf . La expresion anglosajona de “billions” se refiere
a miles de millones y la de “trillions” es equivale a los billones en espafiol.
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problemas complementarios. En primer lugar, se conoce poco acerca de las relaciones
causales que rigen el vinculo entre los recursos canalizados y los logros efectivos en
materia de desarrollo. Se ha abandonado ya aquella visién un tanto mecanicista de
esos procesos que domind en el pasado, que sugeria la existencia de una relacion
determinista entre recursos canalizados y logros efectivos de desarrollo: 1a “con-
cepcion hidraulica” del desarrollo que el premio nobel de Economia Angus Deaton
critico con tanta pertinencia. Asi pues, carecemos de una pragmadtica del desarrollo
exitoso que nos brinde conocimiento acerca de los medios requeridos para obtener
unas metas dadas. En segundo lugar, existe una red de externalidades, de relaciones
indirectas entre los objetivos y las metas propuestas por la Agenda que complica la
estimacion, porque hace que los logros en un dmbito dependan de lo conseguido en
otros muchos. No obstante, se conoce poco acerca de los modos de determinar el
efecto de esas externalidades. Como consecuencia de ambos factores, las estimacio-
nes son dificiles y los resultados que ofrecen las estimaciones disponibles deben
tomarse como meras aproximaciones.

Cuadro 1. Requerimientos financieros para alcanzar los ODS (miles de millones de délares)

Greenhill y Ali (2013) SDSN (2015) UNCTAD (2014)
Educacion 38 194 250
Cobertura universal de salud 37 69-89 140
Agua y saneamiento 27 42-45 260
Energfa sostenible 434-934 321-347 370-690
Acceso a energia 34
Energia renovable 400-900
Seguridad alimentaria 50.2 148 260
Proteccion social
Infraestructura de transporte 189 50-470
Telecomunicaciones 396 70-240
Proteccion de los ecosistemas 11-28
Respuesta a emergencias 8-23
Cambio climatico 420-780
Mitigacion 360-680
Adaptacion 60-100
Total 586-1,086 1,378-1,459 1,900-3,100

Fuente: Elaboracién propia a partir de Grennhill y Ali (2013); SDSN (2015); UNCTAD (2014).

Aun con las cautelas sefaladas, se podria indagar en las cifras mas precisas: se
acudird para ello a las tres estimaciones que han tenido mas eco internacional. En
primer lugar, la realizada por Greenhill y Ali (2013), que estima las necesidades
financieras de la Agenda 2030 en un entorno que media entre 586.000 millones
y algo mas de un billéon de délares. Como se observa, la holgura de los margenes
es muy amplia. Por su parte, UNCTAD (2014) eleva esas magnitudes a una cifra que
media entre 1,9 y 3,1 billones de délares, de nuevo con una horquilla muy dilatada. Y,
finalmente, la estimacion de la Red de Soluciones de Desarrollo Sostenible evalia las
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necesidades financieras de la agenda entre 1,3 y 1,4 billones de dolares (SDSN, 2015).
Como se ve, las cifras difieren, pero todas ellas apuntan a magnitudes dificiles de alcan-
zar si no es con un esfuerzo mayusculo que convoque recursos de muy diverso origen:
publico y privado, nacional e internacional. En esa direccion apunta la Agenda de Accién
de Addis Abeba, aprobada en la III Conferencia Internacional de Financiacion para el
Desarrollo, celebrada en julio de 2015, en la que se considerd la necesidad de apelar a
un amplio repertorio de mecanismos de apoyo y fuentes de financiacion, incluidos los
recursos mixtos (blended) como via para respaldar la nueva Agenda®.

El papel de la ayuda al desarrollo

En este conjunto de mecanismos, la ayuda oficial al desarrollo estd llamada a ocupar
un papel modesto, aunque en absoluto irrelevante. Serd un papel modesto porque, en
primer lugar, la Agenda incorpora objetivos que trascienden el 4mbito de la coopera-
cion para el desarrollo, comprometiendo los contenidos y recursos de las respectivas
politicas domésticas de los paises. Pero, en segundo lugar, porque la magnitud de los
recursos requeridos para hacer realidad la Agenda 2030 supera con mucho los limites
en los que tradicionalmente se ha movido la ayuda internacional. Mientras que el
orden de magnitud de los recursos requeridos para hacer factible la Agenda se cifra,
como se ha visto, en billones (los trillions anglosajones), la ayuda encuentra notables
resistencias para superar la cifra de los 140.000 millones de ddlares.

Ahora bien, del hecho de que su magnitud sea modesta, no cabe derivar el juicio de
que sea irrelevante. Para muchos paises mas pobres la ayuda internacional es y seguira
siendo una de las fuentes mas relevantes y previsibles de financiacion internacional,
al menos en el horizonte al que remite la Agenda 2030. Esto es especialmente cierto
en el caso de los paises menos adelantados (PMA) y otros paises de bajo ingreso o en
situacion de posconflicto, donde estos flujos suponen en torno al 70% de la financia-
cion internacional recibida. Incluso en el caso de los paises de renta media, 1a ayuda
puede jugar un papel significativo, no tanto por las prestaciones que directamente
financie, cuanto por su papel para incentivar cambios o movilizar recursos adicionales
al servicio del desarrollo.

Hay otro factor de naturaleza més cualitativa que otorga a la ayuda internacional una
especial virtualidad en el respaldo a la Agenda 2030: se trata de una fuente oficial
de financiacion, de elevada concesionalidad, a través de la cual se canalizan no solo
recursos, sino también capacidades y experiencias, y que estd orientada de forma
especializada a 1a promocién del desarrollo. La naturaleza publica de sus recursos
otorga a la ayuda una especial capacidad para ser puesta, de forma discrecional, al
servicio de propositos socialmente convenidos. Por lo demas, al movilizar recursos
concesionales, es especialmente apta para atender inversiones de alto valor social,

2 Véase https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2015/08 /AAAA_Outcome.pdf
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aun cuando tengan bajo rendimiento privado. Esta combinacion de rasgos otorga
singularidad ala ayuda y la convierten en una fuente de apoyo de especial interés para
muchos paises que enfrentan importantes restricciones en su proceso de desarrollo.

Senaladas sus cualidades, es necesario reconocer que la Agenda 2030 trasciende con
mucho las posibilidades de la ayuda internacional y reclama el concurso de otras
fuentes de financiacion. Ese transito se produce en un momento en donde el sistema
de financiacion al desarrollo esta, a su vez, sumido en un proceso notable de cambio,
a consecuencia, por una parte, de las nuevas necesidades financieras que impone un
mundo mds complejo e interdependiente, con una amplia franja de paises de renta
media; y, por otra, de los procesos de desregulacion y ampliacion de los mercados de
capital, en un entorno de abundante liquidez internacional. Ambos factores han con-
ducido a notable ensanchamiento del campo de la financiacion para el desarrollo, al
tiempo que se produjo un cambio en el peso relativo de las diversas fuentes, con ventaja
creciente para las de procedencia privada en relacion con las de naturaleza publica.
Mientras que los recursos internacionales de naturaleza privada se expandieron muy
dindmicamente en las tltimas dos décadas, los de naturaleza ptblica —incluida la ayuda
internacional— han mostrado un perfil bastante estable en el tiempo.

El papel de los recursos privados

Esa tendencia de cambio ha tenido su afectado sobre los sistemas de cooperacion
para el desarrollo, que basicamente se nutren de recursos oficiales. Conscientes de las
limitaciones expansivas de los recursos oficiales, fueron muchos los que desplazaron
su mirada hacia los recursos privados, tratando de encontrar en ellos una via para
revitalizar el sistema de cooperacion. La solucién pasaba por utilizar 1a ayuda para
atraer al sector privado y convertirlo en socio de la accion de desarrollo. Esta idea se
fue generalizando entre las agencias donantes, convirtiéndose en un nuevo “mantra”
al que todos acuden. Hasta el punto de alimentar, en algunos casos, una inconveniente
hipérbole: 1o que no es sino un recurso instrumental, un medio (la participacion del
sector privado), para algunos se termina por convertir en un fin por si mismo, el
proposito al que centralmente se debe orientar la ayuda.

Sin llegar a ese extremo, es claro que existen buenas razones para identificar como
una tarea deseable implicar mas activamente al sector privado en la accion de
desarrollo. Una primera razon —ya se ha dicho— tiene que ver con los limites
que afectan a las posibilidades de crecimiento de la financiacion oficial. Las
restricciones presupuestarias vividas por buena parte de los paises europeos,
que nutren el peloton de los donantes mas comprometidos, no han hecho sino
acentuar ese rasgo, que tiene larga vigencia en la historia de la ayuda internacio-
nal. Nada indica que ese proceso vaya a alterarse en el mas inmediato futuro; asi
pues, la capacidad expansiva de la financiacion para el desarrollo debe descansar
en otras fuentes.
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Este hecho se combina con el caricter mas complejo y ambicioso de la nueva agenda
de desarrollo, que como se ha sefialado demanda el concurso de medios y recur-
sos que trascienden el limitado espacio de la financiacion oficial. La Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible no solo requiere un cambio en el orden de magnitud
de los recursos movilizados, sino también incorpora dimensiones que interpelan
directamente a la capacidad transformadora del sector privado. No es posible pro-
mover crecimiento econémico y crear empleo (ODS 8), generar infraestructuras y
promover la innovacién (ODS 9), alentar el cambio de modelo energético (ODS 7),
promover la equidad de género (ODS 5), lograr modelos de producciéon y consumo
responsable (ODS 12) o luchar contra el cambio climatico (ODS 13), por solo citar
algunos de los ODS, sin la implicacion activa y responsable del sector privado. Asi
pues, tanto las restricciones de la financiacion oficial como la mayor ambicion de
la agenda de desarrollo concurren en respaldar la apelacion al sector privado como
soporte de una nueva politica de cooperacion al desarrollo.

Ahora bien, mas alla de estas razones, existe también un clima intelectual —una
especie de atmosfera de opinion— que opera a favor de esta tendencia. La matriz
bésica de este estado de opinion es facilmente reconocible: se expresa en la confianza
irrestricta en las capacidades del mercado para lograr una asignacion y coordinacion
social eficiente, limitando el espacio de lo ptblico. No es dificil identificar los ecos
del neoliberalismo dominante en estas percepciones, que se ofrecen como verda-
des sabidas, una suerte de “sentido comuin” que no necesita prueba. En el ambito
internacional, ese estado de opinién tan presente en las sociedades es acorde con
este acrecentado interés por convocar y hacer protagonista al sector privado de las
acciones de cooperacion para el desarrollo.

La cooperacion financiera

En ese transito se encuentra el sistema la cooperacion al desarrollo. Venciendo ante-
riores recelos, cada vez son mas los que admiten que sin el concurso del sector privado
dificilmente se podran hacer realidad los ODS. Hacer ese alineamiento realidad es
algo que excede el campo de los buenos deseos: reclama sintonia de intereses. Esa
es la otra cara del proceso, también el sector privado debe encontrar en la accion de
desarrollo espacios de oportunidad que alienten la convergencia. Un proceso que
puede estimularse desde la politica ptiblica, a través de la definicion de un marco de
incentivos e instrumentos de apoyo que requiere ser disefiado.

En el 4mbito internacional esa acciéon de apoyo no puede descansar solo en las dona-
ciones (en la llamada cooperacion no reembolsable), por un doble motivo. En primer
lugar, porque esas partidas presupuestarias se mueven obligadamente en volimenes
limitados, condicionadas por las capacidades presupuestarias de cada cual; y, en segundo
lugar, porque por su naturaleza, las donaciones debieran orientarse preferentemente
a atender carencias bésicas de las poblaciones y paises mas empobrecido. Asi pues, si
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se quiere impulsar procesos ambiciosos de cambio y generar incentivos para alinear
actores privados, la mirada debe desplazarse hacia la cooperacion financiera, alli donde
operan instrumentos con mayor capacidad de movilizacion de recursos, que ademas no
comportan una necesaria afectacion del saldo presupuestario del proveedor.

Aunque no existe una definicion canoénica de la cooperacion financiera, cabria enten-
der que acoge el conjunto de instrumentos y modalidades de apoyo al desarrollo que
comporta un cambio en la posicion de inversion internacional (acreedora o deudora)
de los paises implicados. De lo dicho se desprenden dos rasgos que conviene subrayar:
i) en primer lugar, la cooperacion financiera pretende corregir un fallo de mercado,
alterando la disponibilidad, el coste de los recursos o el riesgo de una determinada
operacion inversora, con el propoésito de ampliar las oportunidades de desarrollo del
pais receptor; y i) que esa actividad se traduce en una transferencia de activos y pasi-
vos financieros, que altera la posicion inversora internacional de los paises. Aunque
la cooperacion financiera pretende corregir fallos de mercado, su operativa respeta
la légica propia del mercado, basada en la bisqueda de retornos, la competencia y la
reciprocidad de los intercambios.

Una parte de la cooperacion financiera para el desarrollo se ha desplegado tradicional-
mente en forma de créditos a los estados, ya sean de naturaleza bilateral, a través de la
accion de un prestamista oficial, o ya de tipo multilateral, a través de la accion inversora
de la banca multilateral de desarrollo. Con ello se pretende afrontar fallos de mercado
relacionados bien con brechas financieras, derivadas del racionamiento excesivo del
crédito a los paises mas pobres, bien por la ausencia de mercados, relacionados con la
provision de bienes pablicos regionales y globales. En ambos casos se trata de financiar
inversiones a las que se le atribuyen altos rendimientos sociales en el pais prestatario; y
esas operaciones son compatibles con una tasa de retorno de los créditos que, si bien
puede ser inferior a la del mercado, garantiza una compensacion al acreedor.

Sin embargo, lo que es mas especifico del despliegue actual de la cooperacion finan-
ciera es su vinculo con la promocion de la inversion privada en los paises en desarrollo.
Buena parte de esa tarea se realiza a través de las Instituciones Financieras de Desarro-
llo (IFD), ya sean multilaterales (a través de instituciones o ventanillas especializadas
de la banca multilateral de desarrollo), ya sean bilaterales (a través de las instituciones
al efecto creadas por los donantes). En ambos casos se trata de movilizar recursos de
origen parcialmente ptblico que se dedican, a través de diversas figuras financieras, a
brindar respaldo a la inversion privada en los paises en desarrollo. Un fin que logran
mitigando el riesgo de la inversién, incrementando su rentabilidad o reduciendo su
coste. En este caso, la pregunta parece pertinente: ;por qué han de dedicarse recursos
publicos de los paises proveedores de cooperacion a apoyar operaciones inversoras
de naturaleza privada en los paises receptores?

En principio, hay dos argumentos que se podrian ofrecer para justificar este tipo de
operaciones. El primero supone admitir que cierto tipo de inversiones en los paises
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en desarrollo pueden generar un rendimiento social superior a su rendimiento
privado. Es decir, es posible que la inversion en cuestién dé origen a cambios e
inversiones ulteriores en el pais en desarrollo que no se motivarian si esa primera
inversion no se produjese (es lo que se denomina el “efecto catalitico” de la inver-
sion). Los rendimientos de esos cambios inducidos no quedan adecuadamente
capturados en el rendimiento del inversor inicial. En consecuencia, si se dejase la
iniciativa al mercado habria una sub-inversion respecto a lo que se consideraria
socialmente 6ptimo. El modo de corregir esta disonancia es a través de un apoyo
financiero publico que reduzca los costes de la inversion, ya sea a través de su con-
tribucion al capital (inversiones en equity o quasi-equity) o a través de la provision
de crédito en condiciones ventajosas.

La segunda razon que podria justificar la cooperacion financiera en apoyo del sector
privado descansa enlaidea de que el inversor —especialmente, el internacional— tiene
una percepcion sobrevaluada del riesgo asociado a la inversion en un pais en desarrollo.
Semejante percepcion descansa en factores muy diversos, relacionados con la vulnera-
bilidad econémica de los paises frente a shocks internos o externos, la fragilidad institu-
cional que los caracteriza o, en fin, su débil y cambiante marco regulatorio. Asi pues, si
no hubiese mecanismos de atenuacion del riesgo, proyectos inversores potencialmente
exitosos no se llegarian a acometer. Una forma de corregir este problema es a través de
la fijacioén de garantias pablicas que acomparien los procesos de acceso a la financiacion
por parte del inversor. Las IFD (de nuevo, bilaterales o multilaterales) pueden hacer esa
tarea, a través de la cooperacion financiera, aprovechando la mayor solvencia economica
que les caracteriza y su mejor calificacion crediticia en los mercados.

En suma, lo que se pretende a través de la cooperacion financiera es estimular la
inversion privada en los paises en desarrollo, a través de aquellos resortes instru-
mentales que contribuyen a establecer un mas adecuado equilibrio entre los riesgos
percibidos y las rentabilidades esperadas de las operaciones. Ahora bien, uno de los
propositos del manejo de fondos publicos en este dmbito es conseguir que, de forma
adicional, se movilicen recursos privados al servicio del desarrollo: es el criterio de
“adicionalidad”, que tiene una muy dificil traduccion empirica.

Pese a las dificultades de su medicion, conviene aproximar la magnitud de los recur-
sos privados movilizados a través de las férmulas mixtas o combinadas (privada y
oficial, concesional y no concesional) de financiacion (blended). Hay tres estimaciones
recientes, las realizadas por la OCDE, el grupo de bancos multilaterales de desarrollo
y el DFI Working Group, que pueden ayudar a hacerse un juicio. Los resultados de
estos ejercicios no son directamente comparables, pero todos ellos apuntan a un pano-
rama de movilizacion de recursos relativamente modesto, muy distante de los tonos
entusiastas con que en ocasiones se presenta la financiacion blended. En concreto, la
estimacion de la OCDE para 2015 sefiala una movilizacion de recursos privados de 26,8
mil millones de ddlares, una magnitud no demasiado elevada si se atiende a que la AOD
en ese afo rozaba los 140 mil millones. La estimacion realizada por el grupo de bancos
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multilaterales, referida a 2017, confirma el orden de magnitud de los recursos movili-
zados: 19,1 mil millones de ddlares, cuando se refiere a la movilizacion directa, pero se
expande hasta los 59,4 mil millones cuando alude a la movilizacion total (incluyendo
laindirecta, de mas discutible fundamento). Finalmente, la estimacion que hace el DFI
Working Group se limita al 4mbito de los recursos movilizados por aquella financiacion
estrictamente concesional obtenida de terceros, por lo que los volimenes que ofrece
(3,3 mil millones de dolares) estan alejados de los anteriormente referenciados.

Estas cifras de recursos movilizados dan cuenta de un coeficiente de apalancamiento
relativamente modesto. Solo una de las estimaciones, la del DFT Working Group,
ofrece informacién para calcular el coeficiente de apalancamiento, conduciendo a
un resultado relativamente modesto del 0,6: es decir, por cada délar de financiacién
concesional se obtiene una movilizacion de recursos privados de 60 centavos. Ese
dato se confirma en el estudio mas cuidadoso que se ha hecho sobre esta materia,
a partir de una seleccion de aquellas IDF para las que existian datos, obteniendo un
coeficiente del 0,75: por cada délar de financiacion con apoyo oficial se movilizan
tres cuartos de dolar (Attridge y Engen, 2019). Dados estos datos, no es extrafio que
estos ultimos autores llamen a atemperar las sobredimensionadas expectativas que
se ciernen sobre la financiaciéon blended. Y afiaden, “las expectativas de que la finan-
ciacion blended cierre 1a brecha de financiacion de los ODS no es realista” (Attridge
y Engen, 2019: 11), sugiriendo que mas que el transito de “billions” a trillions”, lo que
cabe esperar el paso de “billions” a “billions”.

Pero, acaso, el resultado que resulta mas preocupante es el que se refiere a la distribucién
de los recursos movilizados a través de mecanismos de blending, donde se observa una
clara preferencia por los paises de renta media, a costa de los de mas bajo ingreso. Mas
de las tres cuartas partes de los recursos movilizados (el 77% en 2012-2015) se orienta
a los paises de renta media. De hecho, los recursos movilizados per capita siguen una
tendencia ascendente a medida que nos desplazamos hacia paises de mayor nivel de
renta per capita, un patrén distributivo inverso al deseable. Este patron genera una
disonancia respecto de las prioridades que debieran atribuirse a la cooperacion al
desarrollo y con lo que sugiere la Agenda 2030 y su principio de “leaving no-one behind”.

Ninguna de las evidencias ofrecidas cuestiona la pertinencia de acudir a la financiacion
oficial como mecanismo para movilizar recursos privados adicionales en favor del
desarrollo. Ahora bien, esas evidencias son suficientes para justificar tres precisiones:
i) en primer lugar, que deben atemperarse las expectativas y pensar que, si bien la
movilizacion de recursos privados puede contribuir a complementar las necesidades
financieras, es dificil que por si misma logre cubrir el transito de billions a trillions que
demanda la Agenda 2030; ii) en segundo lugar, que cuando se analizan los efectos de la
financiacion privada, es necesario considerar tanto sus potencialidades (movilizacion
adicional de recursos) cuanto sus limitaciones (efecto distributivo adverso) al objeto
de tener una ponderacion adecuada de su contribucion a la agenda de desarrollo; y ii)
por dltimo, seria necesario introducir reformas en las formas de gestién de las IFD,
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elevando su apetito de riesgo y la oferta de instrumentos financieros, para garantizar
que dedican una parte mayor de su actividad a los paises de mas bajo ingreso.

El caso espanol

Espana ha desarrollado a lo largo de los afios un aparato institucional especializado
para la gestion de la cooperacién financiera. No obstante, el sistema resultante es
notablemente fragmentario, y estd lejos de aprovechar las potencialidades que esa
forma de cooperacion encierra.

La mirada de conjunto sugiere que se dispone de tres mecanismos institucionales
especializados para la cooperacion financiera. El primero de ellos, el mas antiguo y
desarrollado es el creado en torno a COFIDES, una IDF nacida en 1988 con capital
publico mayoritario, aunque participada por la banca y marginalmente por la CAF,
cuya mision es favorecer la inversion privada y contribuir al desarrollo de los paises de
bajo ingreso. COFIDES gestiona dos fondos para la inversion e internacionalizacion de
la empresa: el Fondo para Inversion en el Exterior (FIEX) y el Fondo para Operaciones
de Inversion en el Exterior de las Pequefias y Medianas Empresas (FONPYME). En
el mapa de instituciones de financiacion del desarrollo, ocupa una segunda escala
por su capacidad de movilizacion, presentando una cartera 938 millones de euros en
2017, que es una cifra aceptable, aunque alejada de las propias de IDF mayores, como
la norteamericana OPIC, la britdnica CDC Group o la alemana DEG.

Un segundo mecanismo es el Fondo de Internacionalizacion de 1a Empresa (FIEM),
gestionado por la Secretaria de Estado de Comercio. Su propdsito es apoyar la inter-
nacionalizacion de las empresas espafiolas, pero una parte de su actividad se orienta
hacia paises en desarrollo, dando lugar a la movilizacion de recursos privados adicio-
nales que podrian quedar bajo 1a cobertura de las nuevas métricas de la financiacion
del desarrollo (como TOSSD). El FIEM fue creado en 2011 como consecuencia de
la extincién del antiguo Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) y en su gestion no se
han contemplado, hasta el momento, criterios de desarrollo. En 2017, el volumen de
operaciones gestionadas con recursos FIEM fue cercano a los 185 millones de euros.

Por ultimo, el tercer mecanismo importante es el Fondo de Promocion del Desarro-
llo (FONPRODE), igualmente creado como consecuencia de la extincién del FAD
y gestionado desde la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para
Iberoamérica. En este caso el Fondo tiene un mandato nitido de desarrollo, que se
expresa en una obligacién normativa —un tanto anémala— de que todas sus opera-
ciones computen como AOD. La gestion de este instrumento ha estado condicionada
no solo por una regulacion restrictiva, sino también por una dotaciéon muy limitada de
recursos humanos e institucionales. Como consecuencia, los grados de cumplimiento
de las asignaciones presupuestarias han sido muy limitados, manteniéndose los flujos
anuales en cantidades menores.
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A estos tres resortes institucionales se suma el Instituto de Crédito Oficial (ICO), una
institucion que opera al tiempo como banco publico y como Agencia Financiera del
Estado. Aunque la actividad de ICO ha estado preferentemente orientada al 4ambito
doméstico, ha iniciado en los tltimos afios una senda de mayor presencia internacio-
nal, en parte acompafiando a otros fondos de financiacion publica.

El panorama sumariamente descrito en los parrafos precedentes resulta manifiesta-
mente mejorable. La pluralidad de instituciones y mandatos en ocasiones no encuen-
tra mas justificacion que la falta de vision estratégica y las pugnas corporativas que
dieron origen a las diversas opciones institucionales. Al tiempo, en algunos casos se
tomd mas tiempo en patrimonializar competencias que en crear las condiciones y
medios para que estas se puedan ejercer a plenitud.

En los ultimos tiempos se perciben, no obstante, cambios positivos que conviene
subrayar. Por una parte, COFIDES acometi6 un esfuerzo de definicién estraté-
gica de notable interés, en el que reafirmé su compromiso con los objetivos de la
Agenda 2030 y con los estindares internacionales en el campo del desarrollo. Esto
aproxima el comportamiento de COFIDES al propio de las IFD europeas, en cuya
red esta integrada (la EDFI). Al tiempo, se ha propuesto explorar nuevos ambitos
de actividad en dmbitos hasta ahora poco explorados, como las garantias o, en su
caso, la cooperaciéon no reembolsable relacionada con los estudios de prefactibilidad
de las inversiones.

De igual modo, se ha producido una mejora perceptible en la gestion de FONPRODE,
que ha incorporado personal directivo con formacion y experiencia en el dambito
financiero. No obstante, los problemas en este caso son mas bien estructurales, rela-
cionados con el marco normativo e institucional en que se inserta el mecanismo. Por
altimo, la asuncion por parte del gobierno de la Agenda 2030 sienta nuevas bases para
que se pueda asumir una consideracion complementaria de criterios de desarrollo en
la gestion del FIEM, no incompatible con su propo6sito de apoyo a la internacionali-
zacion, aunque se trata de una tarea que estd todavia por realizar.

Ha habido, por tanto, mejoras incrementales de interés, pero los problemas méas serios
trascienden a estas mejoras. El primero de ellos tiene que ver con la coherencia del
sistema institucional de la cooperacion financiera en su conjunto: no se trata solo
de revisar el funcionamiento de cada institucion, sino de redisefar la estructura
institucional de la que se parte, cuya logica resulta inasequible a la raz6n. Redisefiar
el sistema comportard probablemente revisar el sentido de ciertas opciones institu-
cionales y repensar el mandato y estructura de gobernanza de otras: una tarea que no
es facil por cuanto afecta al sentido patrimonial de las rocosas burocracias del Estado.
El segundo problema tiene que ver con la necesidad de disefiar una estrategia con
mirada de futuro, que no solo piense en el rédito inmediato de las empresas afectadas,
sino en una politica exterior integral que mejore la posicion internacional de Espana
al alentar su contribucién comprometida a la agenda internacional.
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El Gobierno de Pedro Sianchez parece haber sido consciente de alguno de estos
problemas, por cuanto puso en marcha una comision de trabajo para reflexionar
sobre este aspecto. Una iniciativa similar se ha puesto en marcha también en la UE,
con el objetivo de revisar la arquitectura de la financiacion del desarrollo. Ambas
iniciativas confirman el interés en este campo y la relativa inadecuacion de los
instrumentos disponibles, en relacién con aquellos que seria recomendable tener.
El punto de partida es, por tanto, prometedor, queda por saber si se serd capaz de
acertar en las respuestas.
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