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Los créditos concedidos al amparo del Fondo de Ayuda al Desarrollo han
sido uno de los instrumentos principales de la Cooperacién Espafiola desde
antes incluso que ésta existiera como tal. Aunque su volumen porcentual ha
ido reduciéndose en los tiltimos afios, el FAD parece haberse estabilizado en
un 25% de la AOD bilateral, que viene a suponer entre 30 y 35 mil millones
de pesetas de desembolso neto anual (con un desembolso bruto de alrededor
de 55 mil millones de pesetas). Cinco veces la media de otros donantes.

Durante todo este tiempo el FAD ha estado sometido a una polémica consi-
derable. Por un lado, las grandes empresas exportadoras espafiolas —y quien
tiene que velar por sus intereses en el exterior, la Secretaria de Estado de
Comercio- han defendido siempre un modelo de ayuda que vincule los inte-
reses del Sur a los nuestros, es decir, que permita ayudarnos ayudando. Es lo
que se conoce como la ayuda ligada, que en este caso tiene el aliciente (al
menos teérico) de promover la hasta hace poco escasa internacionalizacién de
la empresa espafiola. Los defensores del FAD afirman también que la ayuda
reducirfa en parte su apoyo piblico si la desligdsemos completamente de
nuestros intereses comesciales.

En el otro extremo se sittian los que piensan que el objetivo dltimo de la coo-
peracion para el desarrollo es la erradicacién de la pobreza, por lo que hay que
prescindir de cualquier instrumento que no demuestre con claridad su contri-
bucién a este fin. Y en el FAD es dificil de demostrar.

Repasemos rdpidamente las principales criticas que ha recibido el FAD
durante los dltimos afios':

* Departamento de Estudios de Interm6n Oxfam.
1. Estas carencias, junto con propuestas para subsanarlas, estin desarrolladas en (Intermdn:1999).

Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion n® 6. Afio 2000, pp.189-195 189




El futuro de los créditos FAD: una reflexién desde la experiencia del caso inglés

190

« Un crédito concesional ligado estd, por definicién, poco orientado geo-
grafica y sectorialmente a la erradicacion de la pobreza. Los sectores
mds susceptibles de recibir bienes y servicios espafioles —normalmen-
te infraestructura y equipamiento— no son los sectores sociales basicos.
Por otro lado, no interesa prestar dinero a aquellos pafses cuya situacion
social y econ6mica es tan lastimosa que dificilmente podrén devolver-
nos el crédito en el futuro.

« En la identificacién de los proyectos FAD no se consideran indicadores
ex ante sobre su impacto en el desarrollo o la sostenibilidad medioam-
biental.

« El FAD ha funcionado ajeno al resto de instrumentos de la Cooperacion
Espaiiola, en especial a los programas y proyectos de la cooperacién ofi-
cial no reembolsable. Las consecuencias de esta independencia afectan
tanto a la planificacién -que se realiza por separado- como a la evalua-
cién, que hasta el dia de hoy todavia no se hace.

« Desconocemos el impacto que el FAD puede haber tenido en el desarro-
1o de los paises donde ha estado presente, asf como su contribucion a la
promocién de las exportaciones y la economia espafiolas.

« El proceso de identificacién, aprobacién y ejecucién de un proyecto
FAD ha sido tradicionalmente opaco.

Pese a todo, no cabe duda de que la situacién ha mejorado en el dltimo lustro.
Empujados en gran parte por una legislacién internacional mds restrictiva (el
llamado Paquete de Helsinki), pero también por el esfuerzo sincero de ciertos
sectores del Ministerio de Economia, los créditos del FAD han ido destinados
cada vez con més frecuencia a proyectos de carécter social (que no basico)
como educacién y salud. Asimismo, se ha logrado una mayor transparencia
en la concesién de los proyectos, abriendo muchos de ellos a un proceso lim-
pio de licitacién publica. Por ultimo, se ha abierto una linea de financiacién
(L-500) para la identificaci6n, seguimiento y evaluacion de los proyectos, que
hace esperar un mayor conocimiento sobre el impacto de este instrumento.

En teoria un buen sistema de ayuda al desarrollo no tendria por qué verse
obligado a renunciar al crédito concesional como instrumento. Mais alla de
las meras consideraciones comerciales, estos proyectos juegan un papel
relevante en el desarrollo de algunos paises, en especial de aquellos que pre-
cisan de una infraestructura econémica y social bésica para lanzar sus pro-
cesos de desarrollo. La practica, sin embargo, nos muestra un grado de dis-
torsién inaceptable a la hora de identificar, ejecutar y evaluar los créditos
FAD. Pese a los avances descritos, este programa sufre las mismas caren-
cias bdsicas que hemos criticado desde su creacion, y no parece que el futu-
ro vaya a depararnos nada mucho mejor.
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La pregunta es, entonces, si no ha llegado la hora de aceptar que la teoria es
incompatible con la prictica (al menos con esta prictica de la Administracién
espafiola), y defender por tanto la desaparicién del FAD como instrumento de
la Cooperacién Espafiola. O, dicho de otro modo, ;qué condiciones deben
darse para justificar la permanencia del instrumento desde el punto de vista de
la erradicaci6n de la pobreza (enfoque incuestionable de cualquier instrumen-
to de cooperacién). Si hay un momento para plantear esta cuestién es ahora
que la pasada legislatura nos dejé sin Plan Director, lo que permite atin plan-
tear mejoras para el préximo cuatrienio.

Naturalmente, no somos los primeros en hacernos estas preguntas. Los cré-
ditos concesionales, en sus diferentes acepciones, han sido objeto de deba-
te en muchos de los paises donantes. Todavia hoy el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE mantiene abierto un debate interguberna-
mental (con poco éxito, todo hay que decirlo) acerca del impacto de la ayu-
da ligada y la posibilidad de reducir sus niveles en el conjunto de paises
donantes. Pero uno de los casos mds significativos, que puede aportar ele-
mentos interesantes al debate espafiol, es el del FAD inglés, el Aid and Tra-
de Provision (ATP). E1 ATP —que supuso entre 1990 y 1996 una media del
5 al 9% de la AOD bilateral— fue objeto de una intensa discusién a lo lar-
go de la década de los noventa, desembocando en la desaparicion formal del
instrumento en 1997, tras la publicacién del Libro Blanco britdnico sobre
Desarrollo Internacional.

De todo este debate quisiéramos destacar especialmente dos trabajos en los
que basaremos muchas de las conclusiones del articulo. El primero de ellos
es un estudio de Oliver Morrissey de 1990 para la Universidad de Notting-
ham (Morrisey:1990) que evaliia el funcionamiento del ATP durante los
diez afios anteriores. El segundo es un informe de evaluacién de ocho pro-
yectos financiados por el ATP, que fue elaborado y publicado en 1991 por
el Departamento de Evaluacién (Donaldson/Currie:1991) de la Overseas
Development Administration (ODA), entonces agencia oficial de coopera-
cion britdnica. Conviene realizar una salvedad importante respecto de estos
trabajos: ambos fueron realizados con anterioridad a la adopcién por el
CAD del Consenso de Helsinki, lo que influye en la orientacién geografi-
ca y sectorial de los proyectos. Algunos de los sectores y paises a los que
se destinaron entonces esos créditos no serfan aceptados ahora por el CAD.
No obstante, consideramos que ninguno de ellos estd muy alejado de 1o que
aun hoy es la orientacién bésica de este tipo de programas: proyectos de
infraestructura, en pafses interesantes para el sector exportador del donan-
te y en donde el factor equipamiento y gasto en origen tienen un peso deter-
minante.
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Las conclusiones de ambos trabajos son mucho mds amplias de lo que aquf
podemos explicar, pero quisiéramos destacar los aspectos mds relevantes para
el debate espafiol:

* La identificacion, aprobacién y adjudicacién de cada proyecto cafa
bajo la responsabilidad del Departamento de Comercio e Industria
(DTT), que respondia asi a las propuestas elaboradas por el pais receptor
del crédito (mds o menos empujadas por la empresa britdnica potencial-
mente adjudicataria). En s6lo dos de los ocho proyectos evaluados por
Donaldson/Currie la ODA estuvo activamente involucrada en la identi-
ficacién del proyecto en base a criterios de desarrollo. El estudio desta-
ca también la carencia de evaluaciones previas sobre tecnologias ade-
cuadas, eficacia del gasto o prioridad para las necesidades del pafs
receptor.

A este respecto, Morrissey sefiala que “no es posible demostrar que los crédi-
tos ATP han sido adjudicados a empresas que cumplian criterios de desarro-
1o (...). Resulta més f4cil demostrar que algunas, en especial ciertos sectores,
no los cumplian” (Morrissey: 1990, pag. 20). Lo curioso es que en ninguno
del total de proyectos evaluados se especificaron objetivos relativos a la
reduccién de la pobreza o la sostenibilidad medioambiental y en tan solo uno
la ODA hizo un esfuerzo por tratar de influir esta identificacion, ya sea por
dejacién de funciones o por las dificultades que el DTI le imponia.

Morrisey destaca también la excesiva concentracion de los proyectos en un
grupo pequefio de empresas. En el perfodo 1978-86, once empresas se lleva-
ron el 77% del ATP (MacQuaide y Toye: 1986).

¢ En cuanto a la implementacién y seguimiento de los proyectos, el estu-
dio de Donaldson/Currie sefiala que todos menos uno de los ocho que
evaluaron se implementaron correctamente. En gran medida, este resul-
tado se debe a la naturaleza sectorial de los proyectos (infraestructura
y equipamiento, fundamentalmente), por lo que consideran que un
seguimiento detallado habria mostrado elementos menos positivos acer-
ca de la idoneidad de la aplicacién (capacitacién local y transferencia
tecnolégica, por ejemplo). El seguimiento realizado fue escaso y poco
adecuado. La mayor parte de las veces se puso en manos de consultoras
externas sospechosas de connivencia con las empresas adjudicatarias (lo
que qued6 demostrado en dos de los proyectos de Donaldson/Currie).

« Uno de los puntos clave para evaluar la adecuacién del crédito conce-
sional a programas de ayuda es su impacto en la lucha contra la
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pobreza. Tras analizar la experiencia del ATP en los diez afios previos,
Morrissey concluye que “hay un ndmero de razones por las que el ATP
tiene menos posibilidades que otros instrumentos de la ayuda para lograr
objetivos de desarrollo(...): se orienta a paises pobres relativamente avan-
zados, que tienen acceso a créditos comerciales y las garantias necesarias
para financiar la parte de cada crédito que no es ATP> En segundo lugar,
esta disefiado para financiar bienes de capital y no proyectos de desarro-
llo. Tercero, las presiones de las empresas por reducir los plazos de adju-
dicacién reducen la posibilidad de 1a ODA de analizar el impacto poten-
cial del proyecto sobre el desarrollo.” (Morrissey:1990, pag. 24). Mas
adelante explica porqué las consideraciones comerciales han sido defini-
tivas para anular la orientacién al desarrollo de los proyectos, y describe
una serie de ellos en India, Senegal y Guinea Bissau en los que queda
demostrado el fracaso de la intervencion en términos de desarrollo.

Donaldson/Currie sefialan que el primer problema es medir el impacto del
ATP sobre el desarrollo en términos de crecimiento econémico, pero, que
incluso de esta forma, los resultados no permiten triunfalismos. En cinco de
los ocho proyectos existian alternativas técnicas mds adecuadas econémica-
mente. También hacen una valoracién del impacto institucional (negativo en
seis de los ocho proyectos) y la capacitacién del personal local (que no ha sido
suficiente para considerar que haya habido transferencia tecnolégica real).

Evaluando estos proyectos segun los criterios del ODA, se puede decir que
sélo dos de ellos han aprobado, aunque sin resultados brillantes; cinco alcan-
zaron algunos objetivos, pero su resultado es insatisfactorio; y uno fue un
completo fracaso. Igual que Morrisey, Donaldson/Currie concluyen: “En
cuanto a su impacto sobre los paises en desarrollo, estos proyectos ATP son
menos exitosos que otros proyectos de cooperacion bilaterales (...)".

» Finalmente, quisiéramos sefialar algunos aspectos sobre el impacto de
los ATP en la economia inglesa. Ambos estudios coinciden en que este
tipo de proyectos supone importantes beneficios para las empresas adju-
dicatarias. Morrissey llega a decir que “como instrumento disefiado para
incrementar los beneficios econémicos y comerciales de la ayuda, pue-
de decirse que el ATP ha logrado sus objetivos”. Segiin sus datos, si
hacemos un célculo medio del perfodo 1976-84, mds de 14.000 puestos
de trabajo podrian haberse perdido de no ser por los proyectos ATP.
Donaldson/Currie se expresan en términos parecidos, aunque con resul-
tados menos claros.

2. Referencia a los créditos mixtos, que en el caso espafiol tienen el formato FAD-CARL
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Sin embargo, ambos estudios coinciden también en que estos datos esconden
una realidad mucho més critica con el instrumento desde el punto de vista de
los intereses britdnicos: en primer lugar, un anélisis serio del impacto del ATP
en la economia inglesa debe realizarse en términos de coste de oportunidad,
es decir, ;,cudl habria sido el coste mds eficiente de crear esos miles de pues-
tos de trabajo? Segundo, la concentracién del ATP ha tenido un doble efecto
pernicioso en el tejido empresarial britdnico: ha permitido permanecer en el
mercado a empresas ineficientes cuya competitividad no ha mejorado con la
competencia abierta y, lo que es peor, esta concentracién ha provocado un
efecto de desplazamiento de otras empresas que se han retraido de invertir en
estos paises. Tercero, el contribuyente britdnico ha pagado mds por proyectos
peores, ya que la evaluacién ha demostrado que en ninguno de los casos ha
habido una revision de las condiciones del contrato planteado por las compa-
fifas. Por tltimo, el ATP ha sido un fracaso en cuanto a la permanencia de las
empresas en los paises receptores tras la ejecucién del proyecto; Tan sélo
algunos de ellos han exigido mantenimiento y ventas post-servicio, y s6lo ha
podido demostrarse mayor internacionalizacién de la empresa en tres de los
ocho casos. De nuevo hay que referirse aqui al coste de oportunidad.

Tras analizar todos los elementos aportados por estas y otras evaluaciones,
y tras saltar a la luz publica algunos casos especialmente sangrantes de dis-
torsién de la ayuda en base al ATP (exportacién de armas a Indonesia y la
construccién de la presa de Pergaun en Malasia), el Gobierno britdnico deci-
di6 en 1997 dar por finalizado este programa. El Libro Blanco con el que el
nuevo Gobierno laborista explicé su programa en materia de cooperacién
para el desarrollo decia asi: “(...) El1 ATP no tiene la eliminacién de la
pobreza como su objetivo principal; no se aceptara ninguna otra peticién en
relacidn a este programa, porque a partir de ahora queda formalmente clau-
surado” (DFID: 1997).

Morrissey, basdndose en una frase posterior del mismo Libro Blanco, en la
que atin se deja la puerta abierta a la concesién de créditos mixtos, ponia en
duda la sinceridad de intenciones del Gobierno laborista, y llamaba a estar
muy atentos a la evolucién de este instrumento en la cooperacién britdnica
(Morrissey:1998). Pese a todo, el ATP como lo conocimos ha desaparecido,
y esta decisién se ha tomado en base a las consideraciones que ya hemos
explicado. Los créditos que se otorguen a partir de ahora estardn sujetos a las
mismas condiciones que cualquier otro instrumento de la ayuda, y enmarca-
dos todos por los programas pais que ya desarrolla el DFID inglés.

(Qué puede aportar toda esta experiencia al debate espafiol? Si analizamos el
FAD con un poco de detenimiento, veremos que cae en todos y cada uno de
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los defectos descritos en la evaluacion del ATP: paises receptores menos
pobres, identificaciones en base a intereses comerciales, falta de transparen-
cia y seguimiento, concentracién de los proyectos en pocas empresas adjudi-
catarias, escasa internacionalizacién de éstas, etc. Queda por ver hasta qué
punto el FAD ha tenido un impacto positivo sobre los paises receptores y sobre
la economia espaiiola. Conocemos y hemos publicado casos cuyas caracteris-
ticas apuntan a un impacto dudoso, pero sélo sabremos el alcance real del
FAD si se realiza una evaluacién en profundidad de este instrumento, como
ya se estd haciendo con otras partidas de la Cooperacién Espafiola. Deciamos
al principio de este articulo que el Ministerio de Economia ya cuenta con una
partida especifica destinada a estas evaluaciones, pero no nos consta que haya
habido ninguna hasta ahora’.

La justificacion de la permanencia del FAD en el sistema espaiiol de ayuda al
desarrollo no puede basarse en la intuicién que unos u otros (sean empresas,
gobierno u ONG) podemos tener sobre su impacto. Lo menos que la Admi-
nistracién espafiola debe ofrecer a sus contribuyentes es una explicacién por-
menorizada del impacto que los programas tienen en el desarrollo de los pai-
ses del Sur, asi como los cambios que deben darse para que esta situacién
mejore. Si no es asi, no tendremos més remedio que fiarnos de nuestra propia
intuicién y de los pocos datos que ahora tenemos, y pedir formalmente la
desaparicidon de este instrumento de la AOD espaiiola.
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