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RESUMEN EJECUTIVO

Este estudio analiza la situacion de la cooperacion financiera en Espana, presta
especial atencion al Fondo para la Promocion del Desarrollo (FONPRODE) vy realiza
propuestas para avanzar hacia un sistema que contribuya a alcanzar de manera
mas eficiente y eficaz los compromisos adquiridos en cooperacion al desarrollo.

Esta evaluacion constata la existencia de multiples ineficiencias en los mecanismos
de planificacion estratégica de la cooperacion financiera y en el diseno y gestion del
FONPRODE, lo que da como resultado una limitada capacidad operativa y de
ejecucion mostrada por este instrumento en los Ultimos anos. El FONPRODE constituye
el principal instrumento de cooperacion financiera reembolsable con el que cuenta
la Administracion general del Estado. El volumen acumulado de operaciones
autorizadas por el Consejo de Ministros asciende a 1.475 millones de euros desde su
creacion en 2011, que contrasta con el limite acumulado autorizado a lo largo del
periodo, que asciende a 4.375 millones de euros, lo que pone de manifiesto las
dificultades para la ejecucion que ha experimentado este instrumento desde su
creacion.

EVOLUCION DE LA DOTACION DEL FONDO Y DE LOS RECURSOS Y OPERACIONES
APROBADAS POR EL CONSEJO DE MINISTROS

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Dotacion anual (PGE) 945 285 245 235 235 235 199 199 199 199

Limite

. 945 420 385 375 375 375 375 375 375 375
operaciones (PGE)

Operaciones
aprobadas en Consejo | 608 158 94 73 33 22 42 125 115 205
de Ministros (M€)

Nota: El importe de las operaciones aprobadas en Consejo de Ministros incluye los gastos de gestion.
Fuente: Informe de actividad FONPRODE 2018, informes de desempeno COFIDES 2019 y 2020.

Entre sus limitaciones destaca que el principal instrumento de cooperacion financiera
reembolsable enEspanaesunfondo carente de personalidadjuridica conrestricciones
en el fipo de instrumentos con los que puede operar y con una gestion fragmentada
enfre diferentes actores que no cuentan con los mecanismos de coordinacion
adecuados ni con recursos suficientes. No se ha encontrado en la comparativa con
los paises de nuestro entorno una situacion similar, en la que las instituciones que
operan con fines semejantes gozan, en cambio, de personalidad juridica, no
dependen enteramente del presupuesto estataly cuentan con equipos especializados
para la gestion de sus operaciones.
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Para superar esta situacion y equipararnos a los paises de nuestro entorno, la AIReF
propone una reformulacion amplia de este instrumento, que requiere definir una
planificaciéon especifica para la cooperacion financiera, alineada con los objetivos
de la cooperacidén al desarrollo, y modificaciones en el marco normativo vy
procedimental del fondo que lo doten de una mayor autonomia de gestion y de
mayor agilidad.

Ademds, serd necesario avanzar hacia un nuevo diseno institucional que contribuya
de forma mds eficaz a la consecucidon de los compromisos adquiridos en materia de
cooperaciéon al desarrollo y que integre los elementos positivos y capacidades
desarrolladas hasta el momento porlos diferentes actores que participan en la gestion
del FONPRODE. Bajo la direccion del Ministerio de Asuntos Exteriores, la Unidn Europea
y Cooperacion, el diseno institucional debe integrar el conocimiento técnico de Ia
Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), la
capacidad financiera del Instituto de Crédito Oficial (ICO) y el capital humano de la
Compania Espanola de Financiacion del Desarrollo (COFIDES), con el fin de lograr
una menor dependencia presupuestaria, una escala de operaciones suficiente y un
claro reconocimiento a nivel internacional.

Este estudio se estructura en dos bloques que han guiado la evaluaciéon de la situacion
de la cooperacion financiera en Espana y el andlisis comparado a nivel internacional.
El primer bloque se ocupa del marco estratégico, cuyo andlisis se centfra en los
mecanismos de planificaciéon estratégica y en la coordinacion y coherencia entre los
diferentes instrumentos. En el segundo bloque, a nivel nacional se lleva a cabo un
andlisis del diseno y actividad del FONPRODE basado en cuatro ejes: el marco
normativo, el marco procedimental y los recursos asignados, la transparencia y
evaluacion, y el diseno institucional asociado a su gestion. En el dmbito internacional,
se analizan las instituciones de cooperacién financiera que gestionan instrumentos
con finalidades similares a las del FONPRODE. Finalmente, en torno a estos ejes y segin
los hallazgos identificados, se formula una serie de propuestas orientadas a una
gestion mds estratégica y eficaz de la cooperacion financiera.
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ESQUEMA DEL ESTUDIO

Comparativa internacional

Situacién nacional
L
Bloque I: Marco estratégico

Eje 1: Mecanismos de
planificacién estratégica

Eje 2: Coherenciay
coordinacién entre
insfrumentos

gt

Bloque Il: FONPRODE/
Instrumentos internacionales

Eje 1: Marco normativo

Eje 2: Marco procedimental
recursos

Eje 3: Transparencia y

Resultados de la
evaluacion
Hallazgos por eje

-

evaluaciéon

Propuestas por eje

Eje 4: Diseno institucional

Entre los hallazgos fundamentales del primer bloque destaca que, a diferencia de los
paises de nuestro entorno, la cooperacién financiera en Espana no cuenta con una
adecuada planificaciéon estratégica que se integre de forma efectiva y coherente
dentro de unos planes directores que no reconocen las caracteristicas intrinsecas de
la cooperacion financiera, en especial de la reembolsable, y no establecen
indicadores que permitan dar seguimiento y evaluar las actuaciones llevadas a cabo.

Se evidencia una falta de coordinacion enfre los diferentes actores asociados a la
cooperacion financiera, tanto enfre instrumentos como entre oficinas centrales y en
el terreno. Ademds, se detecta una falta de coherencia en la regulacion asociada a
los diferentes instrumentos de accién exterior que se fraduce en la existencia de
preceptos normativos diferentes para el FONPRODE y para ofros instrumentos en
temas que deberian ser transversales a todos ellos. Esta falta de coherencia se
extiende, ademas, al papel que desempena COFIDES en cooperacion financiera,
Unica institucion espanola en la Asociaciéon Europea de Instituciones Financieras de
Desarrollo (EDFI, European Development Finance Institutions), que integra a las
principales instituciones de financiacion de desarrollo con el sector privado, pero que
no tiene un mandato ni apenas recursos para la cooperacion al desarrollo, lo que
dificulta la identificacion de un Unico agente que articule el liderazgo a nivel
internacional.

El andlisis de la normativa evidencia que es excesivamente reglamentista y rigida si se
compara con la de instrumentos similares, lo que limita en gran medida la adaptacion
del instrumento a un entorno dindmico como es el de la cooperacion financiera
reembolsable. Los instrumentos y dmbitos de actuacion se encuentran excesivamente
limitados y sometidos a la apreciaciéon de circunstancias excepcionales, lo cual dota
de incertidumbre e inseguridad a la gestiéon del FONPRODE.
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No existen unos procedimientos tfransparentes y detallados que permitan una
aplicacion sistematizada de las diferentes tareas asociadas a la actividad del
FONPRODE. Los procedimientos estdn excesivamente fragmentados, con un elevado
numero de agentes intervinientes, lo cual, debido a la escasez de medios técnicos y
humanos, hace muy complicada una gestion integral del conocimiento. Esta falta de
capital humano especializado en cooperacidon financiera reembolsable es
especialmente relevante en los paises de operacion, ya que impide la construccion
de una cartera de proyectos propia, a diferencia de lo que ocurre en los paises
analizados.

Se evidencia, ademds, una notable falta de transparencia y la necesidad de reforzar
la actividad evaluadora como complemento a la actividad de seguimiento que
actualmente se realiza. Redlizar evaluaciones sistemdticas y dotar de mayor
transparencia a la actividad del FONPRODE se configuran como elementos
indispensables para mejorar en la gestion del instrumento.

A todo ello se suma un diseno institucional disfuncional que es fruto de una visidon
ineficiente que vincula la gestidn del instrumento con su direccion politica. Para que
este sistema sea operativo es importante disponer de una estructura organizativa que
combine la centralidad en la definicién de los planteamientos estratégicos con la
adecuada autonomia en la gestion de los recursos. La estructura que se configure
debe contribuir a alcanzar el compromiso adquirido de aumentar de forma
considerable los esfuerzos dedicados a la cooperacion al desarrollo mediante un
mayor grado de apalancamiento que aumente la eficiencia en el uso de los recursos
publicos. Adicionalmente, debe posibilitar el uso de una gama mds amplia de
instrumentos financieros, permitir el aprovechamiento de las economias de escala
derivadas de compartir costes fijos y conocimientos, y asegurar la obtencién de
reconocimiento vy visibilidad a nivel internacional. Ademds, esta nueva arquitectura
deberia integrar de forma eficiente las capacidades de cada uno de los agentes
actualmente involucrados en el proceso.
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CAPACIDADES DE LOS AGENTES ACTUALES A INTEGRAR EN EL FUTURO
DISENO INSTITUCIONAL

Criterio

MAEUEC-AECID

ICO

COFIDES

Consecucion de los
objetivos nacionales e
internacionales

Direccion y coherencia
de actuaciones

Capacidad de
apalancamiento y
fondeo

Experiencia en
cooperacion financiera
para el desarrollo

Instrumentos financieros

Experiencia en
cofinanciacién con IFM

Toda la gama de
productos. Posibilidad
de emitir garantias

Experiencia en inversién
de impacto

Economias de escala

Conocimiento en
desarrollo e integracién
de la cooperacion
técnicay red de OTC

Sinergias con ofros
instrumentos. Back-
office muy desarrollado

Sinergias con algunos
insfrumentos

Reconocimiento y
visibilidad

Acuerdos de
reconocimiento mutuo.
Acreditado para
cooperaciéon delegada

Invest EU

Integracién en EDFI.
Acreditado para
cooperacion delegada

Direccién y

conocimiento en
desarrollo

Capacidad financiera

Capital humano

Los hallazgos y propuestas asociados a los diferentes bloques y ejes se sintetizan en los

siguientes cuadros.
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HALLAZGOS Y PROPUESTAS
BLOQUE I. MARCO ESTRATEGICO

Mecanismos de planificaciéon estratégica

HALLAZGOS

Los planes directores no toman en consideracién la naturaleza diferenciada
de la cooperacion financiera, que ocupa un papel secundario.

No existe ningin documento de planificacion que reconozca las entidades
e instrumentos cuya actividad deba ser considerada como cooperaciéon
financiera, lo que dificultala definicion de objetivos comunesy la coordinacion
enfre instituciones.

La cooperacion financiera no se ha dotado hasta el momento de unos
objetivos propios y especificos, alineados con los objetivos generales de la
cooperacion espanola, para que sus actuaciones puedan ser plenamente
evaluables.

La cooperacion financiera en Espana todavia no ha integrado de forma
efectiva al sector privado como agente relevante en el cumplimiento de las
metas de la Agenda 2030 vy las indicaciones de la Agenda de Accién de
Addis Abeba.

La cooperacién financiera no ha sido capaz de dotarse de la necesaria
capacidad estratégica para integrarse de manera eficiente en las diferentes
modalidades de cooperacion financiera de la Unidn Europea (UE).

PROPUESTAS

Dotar a la cooperacién financiera de un papel mds relevante en los planes
directores reconociendo sus caracteristicas intrinsecas. Para ello se considera
necesario:

e |dentificar las entidades e instrumentos cuya actividad debe ser
considerada como cooperacion financiera.

¢ Realizar un andlisis DAFO de la cooperaciéon financiera.

e Adaptar las prioridades geogrdficas y sectoriales a las caracteristicas de
la cooperacion financiera.

Dotar de unos objetivos diferenciados a la cooperacién financiera. Para ello
se propone:

¢ De forma complementaria a los planes directores, desarrollar una
planificacion bienal que defina indicadores de actividad que permitan
una evaluacion continuada de la actividad de cooperacion financiera.

¢ Se propone que la cooperacién financiera se planifique a nivel
inferministerial de forma que se la pueda dotar de la suficiente centralidad
y unidad de accidn.

Desarrollar una estrategia para integrar de forma efectiva y fransparente al
sector privado en el dmbito de la cooperacion financiera.

Planificar de forma estratégica el papel que debe jugar Espana en el dmbito
de la cooperacién financiera de la UE, realizando una evaluacion previa de
la experiencia acumulada en los Ultimos anos.
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Coordinacion y coherencia entre instrumentos

HALLAZGOS

Los diferentes instrumentos de cooperacion financiera no cuentan con
mecanismos de coordinacion entre departamentos ministeriales para
asegurar la coherencia de sus actuaciones.

No existe ningun grupo especifico dedicado a la cooperacion financiera en
el marco de los grupos de trabajo de la cooperacion espanola.

Se evidencia una falta de coordinacién enftre los diferentes actores asociados
a la cooperacion financiera. Esta falta de coordinacion se hace evidente
en diferentes esferas: en la coordinacién entre instrumentos de cooperacién
financiera; entre instrumentos de cooperacién financiera y cooperacion
técnica; entre las oficinas centrales y las oficinas sobre el terreno; entre las
oficinas técnicas de cooperacion y las oficinas econdmicas y comerciales.

PROPUESTAS

Alinear todos los instrumentos de accidn exterior en la consecucion de los
objetivos de desarrollo sostenible y coordinar las actuaciones con el objetivo
de dotar mayor impacto a la accién exterior. Para ello se propone:

¢ Reforzar la Comisién Interministerial de Cooperacién para que coordine
y dote de coherencia a los diferentes instrumentos de accidn exterior.

¢ Establecer indicadores y obligaciones de informacién relacionadas con
el impacto en desarrollo.

Reforzar los mecanismos de coordinacién entre los instrumentos de
cooperacion financiera y entre estos y los de cooperaciéon técnica.

e Reforzarlos mecanismos de coordinacién entre los diferentes instrumentos
de cooperacién financiera, con el fin de alinear y dotar de coherencia a
las diferentes actuaciones de cooperacion financiera.

¢ Reforzar los mecanismos de coordinacién enfre la cooperacion técnica
y financiera, con el objetivo de aprovechar las sinergias existentes entre
ambos tipos de instrumentos.

¢ Desarrollar mecanismos de coordinacion entre las oficinas técnicas de
cooperacion (OTC) vy las oficinas centfrales de los diferentes agentes
participantes en la gestién del FONPRODE.

¢ Desarrollar mecanismos de coordinacion entre las OTC vy las oficinas
econdmicas y comerciales (OFECOMES) con el objetivo de potenciar
las sinergias entfre oficinas y fomentar su colaboraciéon en el uso de
instrumentos de cooperacién financiera de la UE. En este dmbito se
propone:

- Desarrollar proyectos piloto de coordinacién entre OTC vy
OFECOMES para adquirir experiencia en las posibilidades de
una mejor coordinacién de actuaciones.

e Desarrollar mecanismos de coordinacién que permitan la participacion

de las CC. AA. en los instrumentos de financiacion reembolsable de la
AGE.
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Dotar de coherencia a la normativa y actuaciones de los diferentes
instrumentos de accidn exterior en aquellos elementos que sean fransversales:

e Homogeneizar los criterios asociados a la operativa en paraisos fiscales.
PROPUESTAS ¢ Establecer sistemas de evaluacién sobre unos criterios y metodologias
comunes en aquellos instrumentos que tengan como parte de sus
objetivos el desarrollo sostenible.

¢ Dotar de coherencia al marco de actuaciones de COFIDES en lo
referente a sus actuaciones como instituciéon financiera de desarrollo.
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BLOQUE II. EL FONPRODE

Marco normativo

HALLAZGOS

La carencia de personalidad juridica del FONPRODE constituye una rareza
en el panorama internacional donde predominan las sociedades mercantiles
estatales en sus diferentes configuraciones segun los respectivos marcos
legislativos.

El andlisis de la normativa y los expertos consultados sefalan que esta es
excesivamente reglamentista, lo que limita en gran medida la adaptacion del
instrumento a un entorno dindmico como es el de la cooperacién financiera
reembolsable.

La obligacion de que todas las operaciones sean aprobadas por el Consejo
de Ministros supone una asignacion ineficiente de responsabilidades

La composicidn del Comité Ejecutivo no da cabida ala presencia de expertos
independientes.

Los instrumentos financieros estdin excesivamente limitados y sometidos a
nuMerosas excepciones:

¢ No se definen instrumentos sino tipologias de operativas que restringen el
uso de los instrumentos.

¢ La obligatoriedad de cémputo como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
también restringe la utilizacion de instrumentos.
¢ No estd regulado el uso de garantias.

¢ Las restricciones de cardcter sectorial no responden a la naturaleza del
fondo ni a los objetivos establecidos.

No existe una habilitacién especifica para poder financiar a tipos inferiores a
los de la deuda espanola.

La normativa no recoge la necesidad de aplicar un enfoque basado en el
riesgo en la operativa.

Elmecanismo de asignacién de recursos econdmicosimpide una planificacion
plurianual de las actuaciones.

El hecho de que presupuestariamente el FONPRODE esté asignado a la
Secretaria de Estado de Cooperaciéon Internacional (SECI) y su gestidon a la
Agencia Espanola de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo genera
disfuncionalidades en la gestion del instrumento.

La aplicaciéon del derecho publico no se adapta a los instrumentos de
cooperacion financiera reembolsable.
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PROPUESTAS

Establecer un marco de gestion basado en una asignacion eficiente de
responsabilidades y en la rendicién de cuentas, lo cual implica:

e Dotar de mayor autonomia de gestion y agilidad al instrumento, sobre la
base de unas directrices y un equipo técnico sélido.

e Dotar de mayor flexibilidad al proceso de aprobaciéon de operaciones
mediante la incorporacion en el desarrollo reglamentario de una cldusula
que permita que la aprobacién de operaciones de especial relevancia
por el Consejo de Ministros o por la Comisién Delegada del Gobierno
para Asuntos Econdmicos (CDGAE) pueda adaptarse a cambios en las
prioridades o en las consideraciones de riesgo.

e Dotar de mayor flexibiidad a la posibiidad de contratacién y/o el
establecimiento de acuerdos de colaboracién con otras instituciones
publicas y privadas como expertos independientes.

* Reconfigurar la composicién del Comité Ejecutivo dando cabida a
expertos independientes y limitando el nUmero de integrantes.

e Establecer un enfoque basado en el riesgo sobre la base de las
recomendaciones del Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI)
y de forma coherente con el resto de los instrumentos de financiacién
publica espafiola y europea.

Establecer un abanico de productos financieros a utilizar, de la forma mds
amplia posible, que permita que su utilizacién se adapte a la coyuntura y
capacidad del instrumento para su gestion. Para ello, se debe:

e Habilitar de forma explicita la posibilidad de realizar operaciones en
términos de mercado y en términos concesionales.

* Regular la posibilidad de que el ICO emita garantias en nombre del
FONPRODE.

e Evitar que la legislacién defina casuisticas concretas asociadas al uso de
instrumentos que restringen su operativa y limitan su flexibilidad.

Eliminar restricciones que supongan un obstdculo para alcanzar los objetivos
del instrumento:

e Suavizar la restriccion de que todas las operaciones tengan que ser
elegibles para su computo como Ayuda Oficial al Desarrollo.

* Eliminar la prohibicién de financiar mediante créditos servicios sociales
bdsicos a aquellos paises considerados como menos adelantados por el
sistema de las Naciones Unidas, al no ser coherente con los objetivos del
Fondo.

Racionalizar la carga documental y evitar duplicidades de tal forma que los
informes proporcionen informacion relevante y oportuna:

e Eliminar las duplicidades en los informes de sostenibilidad de deuda.

e Definir plazos y condiciones en los que la Intervencion General de la
Administracion del Estado (IGAE) deba emitir el informe relativo a la
rentabilidad global de la cartera.

» Dotar a los informes de la Secretaria General del Tesoro y Financiacion

Internacional de informacién relativa a la subvencidén implicita y/o
explicita de intereses tomando en consideracion los periodos de carencia.
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PROPUESTAS

Dotar de coherencia al marco presupuestario y contable adaptdndolo, en la
medida de lo posible, a las caracteristicas del instrumento.

e Reconfigurar las partidas presupuestarias con el objeto de dotarlas de
coherencia.

e Valorar la posibiidad de aplicar el derecho privado al régimen
presupuestario, econdmico-financiero y contable del fondo.

¢ Considerar la subvencion de intereses como elemento relevante en la
planificacion presupuestaria.

Marco procedimental y recursos

HALLAZGOS

El Comité Ejecutivo no se ha dotado de un reglamento de funcionamiento
interno como si tienen ofros comités similares.

No existe un manual de procedimientos que integre todas las fases de gestion
del instrumento.

No se produce una gestion especializada de los riegos de la cartera.

No se ha definido un procedimiento para la aplicacion del Cédigo de
Financiacién Responsable.

No consta que el Comité Ejecutivo del FONPRODE (CEF) haya aprobado
la adaptacién de la herramienta desarrollada por el grupo DEG KfW para
valorar los efectos en desarrollo de sus operaciones, denominada GPR,
como metodologia de gestién para resultados y no se ha producido una
adaptaciéon a la operativa con el sector publico.

La carga documental establecida resulta excesiva en comparacion con
la existente en otros instrumentos de indole similar, como el Fondo para la
Internacionalizacién de la Empresa (FIEM) o el Fondo para Inversiones en el
Exterior (FIEX), y no permite su adaptacion a las caracteristicas, relevancia y
complejidad del proyecto:

e Existe duplicidad en los informes relativos a la sostenibilidad de la deuda.

* No consta que la IGAE haya emitido informes relativos a la rentabilidad
global de la cartera.

¢ Los informes que emite la Secretaria General del Tesoro y Financiacion
Internacional no tienen en cuenta los periodos de carencia ni calculan
la subvencién implicita de intereses.

La generacién de proyectos con el sector publico ha descansado en su
prdctica totalidad en la cofinanciacion de proyectos con instituciones
financieras internacionales, poniendo de manifiesto la debilidad de las OTC
para identificar proyectos.

La generacién de proyectos con el sector privado se encuentra limitada
por las restricciones normativas asociadas al fondo y por la falta de personal
especializado sobre el terreno.

La nominacién de COFIDES como expertoindependiente, casien exclusividad,
resulta ineficiente.
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HALLAZGOS

No se ha identificado un sistema transparente de fijacion de tipos de interés
en los préstamos que permita adaptarlos a las circunstancias del riesgo vy
caracteristicas del beneficiario.

La escasez de recursos técnicos es un problema estructural que sufre la
Oficina del FONPRODE desde el comienzo de su actividad.

No se cuenta con un gestor ofimdtico especializado para la gestién de
proyectos.

Se evidencia falta de formacién en unidades clave en la gestion del
instrumento.

No se ha identificado ningun repositorio donde se encuentren almacenados
todos los manuales de procedimiento que se encuentren en vigor.

PROPUESTAS

Establecer un marco procedimental reglado y transparente que establezca
una asignacion clara de responsabilidades:

¢ Dotar de un reglamento de funcionamiento interno al Comité Ejecutivo.

e Desarrollar un manual de funcionamiento interno que integre fodas las
fases de proyecto y fodos los agentes implicados.

e Aprobar un manual de aplicacién del Cddigo de Financiacion
Responsable.

¢ Instaurar una politica de gestion del riesgo sobre la base de las mejores
prdcticas de otras instituciones semejantes.

¢ Establecer un procedimiento transparente y reglado de tarificaciéon de
préstamos sobre la base del riesgo subyacente y el tipo de operacién.

Dotar ala gestién delinstrumento de los medios técnicos y humanos necesarios
para desarrollar de manera eficiente sus responsabilidades. Ello supone:

¢ Disenar un plan de actuaciones, con indicadores de evolucién, que
permita reforzar los medios técnicos y humanos de la oficina del
FONPRODE:

- Readlizar un andlisis previo de los medios técnicos y humanos.
- Disenar el plan de actuaciones.

- Dotar de recursos presupuestarios al plan de actuaciones e
implementarlo.

e Crear centros de cooperacion financiera que permitan un refuerzo del
conocimiento técnico de las OTC:

- Mapear las capacidades locales.

- Definir criterios para la creacién centros de cooperacion
financiera.

- Procurar una dotacidn adecuada de medios técnicos vy
humanos para los centros de cooperacién financiera.

e Aumentar de forma gradual la presencia de la cooperacién financiera
espanola en Bruselas.

e Establecer programas de formacion en cooperacion financiera.
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Transparencia y evaluacion

HALLAZGOS

Se detectan importantes carencias en la fransparencia asociada a la
actividad del FONPRODE:

Se constata un reiterado incumplimiento de elaborar, elevar y presentar
en fiempo y forma antfe las Cortes Generales los informes de actividad
del FONPRODE.

No se hace puUblica la programacién operativa del FONPRODE.

Los datos de actividad del FONPRODE se encuentran dispersos en los
diferentes informes anuales de actividad sin que exista una web que
aglutine toda la informacién disponible de forma clara.

No se proporciona una clasificacién homogénea de operaciones en los
diferentes informes', lo que dificulta la sistematizacion y el andlisis de la
cartera.

A pesar de laimportancia del apalancamiento de recursos, no se informa
de forma agregada de los recursos apalancados, ya sea por terceros
inversores o por el acceso a facilidades de asistencia técnica de la UE.

La actividad del FONPRODE no se fransmite de forma adecuada hacia
otros agentes, como las OTC o las OFECOMES, que puedan tenerintereses
o puedan aportar informacion relevante.

La AECID reporta informacion a la Iniciativa de Transparencia Internacionall
(IATl), aunque no es miembro y no consta que se reporten datos de
cooperacion financiera.

Se aprecian deficiencias en la labor evaluadora:

No se ha dado cumplimiento a las obligaciones de evaluaciéon
establecidas en la normativa.

La normativa no contempla la evaluacion de programas, sectores o de
la actividad global.

No se coordina la actividad evaluadora con la Direccion General de
Politicas de Desarrollo Sostenible (DGPOLDES).

Al definir objetivos y resultados no siempre se siguen metodologias como
la Teoria del Cambio o el Enfoque de Marco Légico.

PROPUESTAS

Dotar de mayor transparencia a la gestion del instrumento proporcionando
plataformas de informacion accesibles que incluyan informacion completa,
relevante y oportuna. Para ello resulta necesario:

Informar de forma periédica y oportuna a las cdmaras y érganos de
coordinacién y consulta sobre las actuaciones y planes a desarrollar en
el dmbito de la cooperacién financiera reembolsable.

Crear un repositorio web que aglutine toda la informacién relativa a la
actividad del FONPRODE.

'Se consideran informes anuales del FONPRODE e informes de desempeno del ICO y COFIDES.
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PROPUESTAS

Publicar y dar publicidad a la programacion operativa del FONPRODE.

Desarrollar un plan de actuaciones para incrementar el conocimiento
de la cooperacion financiera reembolsable entre el sector privado vy la
sociedad civil.

Mejorar los informes relativos a la actividad con objeto de dotarlos de
coherencia y de una informacién completa y oportuna. Ello incluye:

Unificar, en la medida de lo posible, la informacién relativa a la actividad
del FONPRODE, evitando duplicidades.

Dotar de coherencia a los diferentes informes en lo relativo a la
clasificacién de las operaciones.

Incluir en los informes de actividad previsiones sobre los reembolsos
e informacion sobre los desembolsos previstos dentro del horizonte de
planificacién.

Proporcionar informacion completa sobre el uso de recursos de
financiacién combinada (blending).

Proporcionar informacién sobre las empresas adjudicatarias de los
proyectos financiados por el FONPRODE y sobre los ejercicios de
evaluacioén realizados.

Establecer un sistema de evaluacién coordinado que aune la evaluaciéon
interna y externa de la actividad desarrollada en el marco de la cooperacion
financiera. Para ello se propone:

Desarrollar un plan bienal de evaluacién que incluya evaluaciones
temdaticas y programdticas.

Definir el marco de actuaciones de las evaluaciones internas y externas.

Desarrollar una guia que establezca un marco para el desarrollo del
proceso evaluador.

Coordinar las actividades de evaluacion con la DGPOLDES.

Desarrollar un plan de gestidon y evaluacion para mejorar la credibilidad y
transparencia interna y externa, evitar el conocimiento fragmentado en
torno a las operaciones y solventar el riesgo operacional.

Definir metodologias especificas de gestiéon de impacto en desarrollo
para las actividades de sector publico y sector privado que permitan
una sistematizacion en torno a un marco de resultados.

Fomentar los proyectos de evaluacién conjunta con otras instituciones.
Establecer mecanismos que permitan revisar la calidad de las
evaluaciones.

Publicar y publicitar los resultados de las evaluaciones.
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Diseno institucional

El modelo de gestion del FONPRODE es complejo, con multiples intervinientes
y fragmentacién de procesos

Lalabor de la Oficina del FONPRODE es percibida por los expertos consultados
como centrada en la gestién administrativa del fondo, con escaso personal.

La labor de apoyo técnico de COFIDES es valorada muy positivamente, pero
se senala la existencia de diferentes prioridades institucionales y la posible

HALLAZGOS - - -
competencia con el propio FONPRODE en la captacion de recursos.
La labor del ICO como agente financiero es valorada positivamente por
los expertos consultados, aunque se ha puesto de manifiesto la escasez de
recursos para la gestion de un nimero cada vez mayor de instrumentos.
La fragmentacion y multiplicidad de actores genera confusiéon en el dmbito
internacional.
Construir un nuevo marco institucional sobre la base de cuafro elementos
centrales.
* Que tenga capacidad para confribuir a alcanzar los objetivos nacionales
e internacionales.
¢ Que esté dotado de un abanico amplio de instrumentos financieros
¢ Que permita aprovechar economias de escala con otros instrumentos y
PROPUESTAS acciones.

¢ Que sea facilmente reconocible y dote de visibilidad a la actividad de
cooperacién financiera reembolsable en el dmbito internacional.

Avanzar hacia un sistema que, bajo la direccidn del Ministerio de Asuntos
Exteriores, Unién Europea y Cooperaciéon (MAEUEC), integre el conocimiento
técnico de la AECID, la capacidad financiera del ICO y el capital humano
de COFIDES.




]

INTRODUCCION: CONTEXTO, OBJETIVOS,
EJES Y METODOLOGIAS DE EVALUACION

1.1. Antecedentes

En este informe se recogen los resultados del estudio sobre la cooperacion financiera
en Espaia y el andlisis de la actividad del FONPRODE. Este frabajo es el resultado del
encargo que el Consejo de Ministros realizd a la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal, AAl (AIReF) el 11 de mayo de 2021. La AlIReF, en estrecha
colaboracion con la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, elabord un
plan de accién cuya version final fue enviada el 30 de junio de 2021 y que fue
aprobada por la Secretaria de Estado de Cooperacioén Internacional el 5 de julio de
2021.

En el plan de accién del estudio se estableci6 como objetivo determinar en qué
medida el diseno del fondo y los procedimientos y recursos establecidos para la
gestion del FONPRODE contribuyen a que alcance los fines para los que fue disehado,
asi como presentar propuestas de reforma que permitan su adaptacion al nuevo
contexto de cooperacion financiera internacional. Para ello, se establecian como
principales acciones las siguientes:

e Un andlisis del marco en el que opera el FONPRODE, en particular del marco
estratégico y del diseno institucional de la cooperacién financiera. Se lleva a cabo
un andlisis del marco estratégico en el que se desenvuelve el FONPRODE, fomando
en consideracion los diferentes instrumentos de financiacion exterior existentes y su
vinculaciéon con el desarrollo sostenible.

* Un andlisis de la actividad del FONPRODE. Se realiza un andlisis en profundidad del
marco normativo y procedimental de la actividad del FONPRODE, prestando
especial atencion a la gestion del ciclo de proyecto. En este apartado se analiza
también la dotacion de recursos y la transparencia y evaluacion de la actividad
del FONPRODE.

* La realizacion de un andlisis comparativo internacional, realizado a fravés de la
revision documental de la informacidon existente y mediante entrevistas con los
gestores de instrumentos semejantes, con el objetivo de identificar buenas
practicas que pudieran ser trasladables al marco espanol. Este andilisis incluye un
andlisis documental general y un andlisis detallado de la situacion de cinco paises
(Francia, Alemania, Italia, Reino Unido y Canadd).
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El encargo a la AIReF de este estudio se fundamenta, en parte, en la labor de
evaluacion que la institucion lleva realizando desde el ano 2017, actividad que se ha
convertido en uno de sus pilares. Esta actividad tuvo sus origenes en solicitudes
especificas de evaluacién por parte de las comunidades auténomas, pero gozd de
un importarte impulso a raiz del encargo realizado por el Gobierno para evaluar el
gasto publico, o Spending Review 2017-2020, comprometido en la Actualizacion del
Programa de Estabilidad de 2017-2020. Ademds, esta labor evaluadora de la AlReF
queda reforzada, en la actualidad, en el Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia presentado por el Gobierno espanol a las autoridades de la UE
asegurdndose su permanencia, capacidades evaluadoras, independencia y
relevancia de las evaluaciones?. Ademads, la Administracion central estd comenzando
a dar nuevos pasos para reforzar sus compromisos con los resultados de las
evaluaciones realizadas dotdndolas del principio de cumplir o explicar y articulando
mecanismos para su implementacion en los centros gestores.

1.2. Contexto

La cooperacidnfinanciera al desarrollo es uninstrumento de cooperacion al desarrollo.
La cooperacidn financiera es toda aquella que, con objetivos de desarrollo, se realiza
a partir de una tfransferencia de recursos financieros o inversiones desde el pais
donante al pais receptor de los fondos, sea de forma directa o a través de ofros
organismos, reembolsable o no reembolsable (Dubois, A., 2001). La Ley 23/1998, de 7
de julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo®, en su articulo 11, define la
cooperacion econdmicay 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”.

La cooperacion financiera, tal y como se reporta en términos de ayuda oficial al
desarrollo, incluye diferentes instrumentos cuyas competencias se encuentran
repartidas en el Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformaciéon Digital y el
Ministerio de Asuntos exteriores, la Union Europea y Cooperacion. El Ministerio de
Asuntos Exteriores gestiona aproximadamente el 40% del presupuesto asociado a
cooperacion financiera y el Ministerio de Economia es quien gestiona un mayor
presupuesto en este dmbito al ser el departamento responsable de las contribuciones
a instituciones financieras internacionales y de la gestion de la deuda externa
(programas de conversion de deuda y reestructuraciones de deuda external).

2Véase el componente 29 del Plan de Recuperacion.

3 El Proyecto de Ley de Cooperacién para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global se refiere a la
cooperacion financiera reembolsable como aquella que “perseguird el desarrollo humano y econé-
mico de los paises socios, en el marco de las metas globales de desarrollo sostenible, por medio de in-
versiones o fransferencias de recursos econdmicos de naturaleza reembolsable. Este instrumento podrd
tener diferentes modalidades como préstamos, lineas de crédito, microcréditos, operaciones de capital,
operaciones de garantia u operaciones mixtas que, junto alo anterior, incluyan asistencia técnica y ofros
elementos no reembolsables, como el didlogo de politicas”.
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GRAFICO 1. DISTRIBUCION EN LOS PRESUPUESTOS GENERALES DE 2022
DE LA COOPERACION FINANCIERA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los Presupuestos Generales del Estado de 2022.

El Marco de Actuacion de la Cooperacion Financiera Reembolsable de la
Cooperacioén Espanola identifica como Unicos instrumentos al FONPRODE y al Fondo
de Cooperacion para Agua y Saneamiento (FCAS). Tras la absorcion por parte del
FONPRODE del Fondo para la Concesidn de Microcréditos (FCM) y la supresion del
coOmputo como ayuda oficial al desarrollo de los créditos concesionales en materia
de crédito a la exportacion con apoyo oficial con la aprobacién de la Ley del
FONPRODE, los Unicos instrumentos de cooperacion financiera reembolsable dentro
de la Administracion general del Estado son el Fondo de Cooperacion para Agua y
Saneamiento (FCAS) y el FONPRODE. Adicionalmente, el documento cita al ICO y a
COFIDES como “instituciones puUblicas y semipublicas relacionadas con la gestion de
la cooperacion financiera reembolsable”.

El Fondo de Cooperacion para Agua y Saneamiento ha sido utilizado
fundamentalmente como un instrumento de cooperaciéon no reembolsable. El FCAS
se crea conlaley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el ano 2008. Con cargo al FCAS pueden concederse ayudas no reembolsables
y, €n su caso, préstamos dirigidos a financiar proyectos en los dmbitos del agua vy el
saneamiento, bajo el régimen de cofinanciacion con las autoridades nacionales de
los paises concernidos y segun el principio de corresponsabilidad. Ademds, de
acuerdo conlanormativa del FCAS pueden participarenla cofinanciaciéon organismos
multilaterales y entidades privadas. Sin embargo, segun elinforme n.° 1.228 del Tribunal
de Cuentas todas las ayudas fiscalizadas en el periodo 2009-2014 se tframitaron como
subvenciones no reembolsables, sin llegar a utilizarse la figura del préstamo prevista
en el RD 1460/20089.
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El FONPRODE puede realizar cooperaciéon reembolsable o no reembolsable segin las
condiciones de entrega de la ayuda. El FONPRODE se constituye como el principal
instrumento espanol de cooperacién financiera reembolsable, y su actividad no
reembolsable es muy limitada.

Los criterios para contabilizar una operacién como ayuda oficial al desarrollo (AOD)
vienen definidos por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), y se definen en funcion del nivel
de desarrollo y de renta del pais beneficiario. El CAD considera ayuda oficial al
desarrollo a todos los flujos destinados a paises y territorios en vias de desarrollo que se
encuentren en la lista de receptores elaborada por el CAD/OCDE vy las instituciones
de desarrollo multilateral, y que 1) fueran proporcionados por agencias oficiales, y 2)
para cada transaccidn, el objetivo principal fuera promover el desarrollo y el bienestar
econdmico de los paises receptores, y con un cardcter concesional, tuvieran un valor
minimo de elemento de liberalidad (grant element) determinado.

De forma complementaria al concepto de AOD el CAD creé en 2014 el concepto de
Apoyo Total Oficial para el Desarrollo Sostenible (AOTDS). Este concepto incluye, junto
a los flujos de ayuda oficial al desarrollo los denominados Otros Flujos Oficiales (OFO),
gue son aguellas otras transacciones que tienen lugar entre un pais donante y un pais
socio incluido en la lista de receptores del CAD que no reUnen alguno de los requisitos
de elegibilidad para poder ser contabilizados como ayuda oficial al desarrollo. El
concepto, no obstante, no estd todavia plenamente delimitado y existen controversias
sobre los criterios de definicion.

1.2.1. La cooperacién financiera en Espana en la actualidad

La cooperacion financiera reembolsable se circunscribe en la actualidad a la
actividad del FONPRODE cuyo promedio de ejecucion presupuestaria en el periodo
2011-2020 se sit0a en el 23%. La ejecucion de los fondos reembolsables asociados a
la actividad de FONFRODE ha sido, salvo en sus primeros anos, inequivocamente baja
y Unicamente ha empezado a retomar cierto vigor a partir de 2019, aunque en 2020
el porcentaje de ejecucion fue todavia Unicamente del 53%.
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GRAFICO 2. GRADO DE EJECUCION DE LA FINANCIACION REEMBOLSABLE
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los informes anuales de ejecucion del FONPRODE.

La cooperacion financiera reembolsable espaiola es mucho mas reducida que la de
paises de nuestro entorno y no se corresponde al tamano de la economia espanola.
La cooperacion financiera reembolsable espanola fue en 2020 sesenta veces inferior
ala francesa o la alemana y 45 veces menor que la holandesa. Estas cifras ponen de
manifiesto que la cooperaciéon financiera no ha conseguido dotarse de los medios
necesarios para desempenar un papel relevante en la cooperacion financiera
reembolsable.

El peso de la cooperacion financiera reembolsable en la ayuda oficial al desarrollo
depende mucho de la estructura institucional y de las prioridades de actuacion de los
diferentes paises. La cooperacidn financiera representa una proporcion elevada de
la ayuda oficial al desarrollo en aquellos paises que tienen un banco de desarrollo
potente con una elevada actividad de financiacion con el sector publico. No
obstante, en paises como el Reino Unido, con una ayuda oficial al desarrollo que
alcanzd el 0,7% de la renta nacional bruta en 2020, la cooperacion financiera
reembolsable estd orientada al sector privado con un peso muy reducido en ayuda
oficial al desarrollo.
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GRAFICO 3. AOD DE LOS PAISES OBJETO DE LA COMPARATIVA Y COMPROMISOS DE
SUS INSTITUCIONES DE COOPERACION FINANCIERA AL DESARROLLO EN 2020*
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* Los datos de ayuda oficial al desarrollo se han obtenido de la Comisidn Europea para los miembros de
la UE. Para Reino Unido y Canadd se ha aplicado el tipo de cambio medio del 2020 (0,877) de ddlares
estadounidenses a euros a los nUmeros obtenidos de los datos del CAD de la OCDE.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EDFI, CAD de la OCDE e informes anuales.

Ademas, existen otros instrumentos de accién exterior cuya reglamentaciéon exige
tener en cuenta el impacto en desarrollo, y que llevan a cabo actuaciones en paises
beneficiarios de ayuda oficial al desarrollo sin que sus actuaciones estén alineadas
con la politica al desarrollo. Las actuaciones de COFIDES, suscrita a la iniciativa
“Principios operativos para una gestiéon de impacto™, son un ejemplo claro de una
institucion comprometida con los principios rectores del desarrollo sostenible pero
cuyas actuaciones no estdn coordinadas con las de la politica al desarrollo.

Por su parte, las actuaciones de FIEM, en cuyo articulo 8 de la Ley 11/2010, de 28 de
junio, de reforma del sistema de apoyo financiero a la internacionalizacion de la
empresa espanola, establece como criterio de valoracion del Comité FIEM elimpacto
en desarrollo, son ejemplos de otros instrumentos de accidén exterior que operan en
paises beneficiarios de ayuda oficial al desarrollo.

“Iniciativa liderada por la Corporacién Financiera Internacional, entidad del Grupo Banco Mundiall
(https://www.impactprinciples.org/).
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Ni las actuaciones de FIEM ni las de COFIDES en paises beneficiarios de la ayuda
oficial al desarrollo se encuentran alineados con la politica de desarrollo de Espana.
El ejemplo francés, de actuaciones de diferentes ministerios con distinta éptica, pero
con lineamientos comunes pone de manifiesto que una aproximaciéon orgdnica es
posible a la hora de coordinar las actuaciones de los diferentes instrumentos.

4 I
RECUADRO 1. Programa 851 del Gobierno francés

El programa 851 de “Préstamos a Estados exiranjeros para facilitar la venta de
bienes y servicios que contribuyen al desarrollo del comercio exterior de Francia”
gestionado por la Direccion General del Tesoro francés es una muestra de que
no es necesaria una tfotal integracion de todos los instrumentos de acciéon
exterior para una oportuna coordinacion. Este programa, con un claro objetivo
de internacionalizacién, se encuentra alineado con las prioridades de desarrollo
del gobierno francés y sus actuaciones se encuadran dentfro de los programas
de ayuda publica al desarrollo.

En el caso francés, el liderazgo de la DG Tesoro en la esfera internacional y su
presencia activa en la AFD, permite dotar de coherencia a las actuaciones de
internacionalizacién y de desarrollo. A este respecto cabe senalar que la
financiacion a la AFD para subvencionar los intereses de los préstamos
concesionales proviene del presupuesto de la DG Tesoro y no del Ministerio de
Asuntos Exteriores.

N\ J

Alcanzar los objetivos a los que se ha comprometido Espana a nivel nacional e
internacional hace necesario un aumento sostenido de los recursos destinados a la
cooperacion financiera. Tanto los compromisos adquiridos por Espafia de alcanzar el
0,7% de la renta nacional bruta a la ayuda oficial al desarrollo, como el objetivo de
alcanzar los 1.350 millones de euros a partir de 2025 en financiacién climdtica exigirdn
un aumento sostenido pero sustancial de los recursos asociados a la cooperacion
financiera.

1.2.2. Evolucion histérica de la cooperacion financiera en Espana

Los origenes de la cooperacion financiera se remontan a la creacién del Fondo de
Ayuda al Desarrollo (FAD), en el Real Decreto Ley 16/1976, de 24 de agosto, por el que
se dictan medidas fiscales, de fomento de la exportaciéon y del comercio interior. El
FAD surge con el mandato de dar respuesta a dos objetivos diferentes al mismo
tiempo:

e De un lado, servir como instrumento de ayuda al desarrollo.

e Por otro, servir como instrumento de apoyo a la internacionalizacién de la empresa
espanola.
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Con el paso de los aios y, tras sucesivas reformas, el FAD aumenté en complejidad y
fueron tomando mayor protagonismo los ministerios de Economia y de Asuntos
Exteriores. El FAD crecidé hasta el punto de que desde 2007 el fondo pasa a contar con
fres dotaciones presupuestarias diferenciadas:

* FAD Internacionalizacién, que correspondia a los créditos ligados a la politica
comercial en el exterior, y que era administrado desde el Ministerio de Industriq,
Comercio y Turismo;

* FAD Cooperacion, que se cred a posteriori bajo la gestion del Ministerio de Asunto
Exteriores y Cooperacion;

* FAD Instituciones Financieras Internacionales (IFl) y Gestion de Deuda: vinculado a
las cuotas y reposiciones en las IFI, asi como a los compromisos infernacionales de
cancelacion de la deuda. Se encargaba de su gestion el Ministerio de Economia
y Hacienda.

En 2010, durante el debate sobre lareforma del FAD se instituyd una nueva modalidad:
el FAD Financiero (llamado también FAD de cooperacién reembolsable) que incluia
instrumentos de inversion como gran novedad. Se trataba de aportaciones a fondos
de inversion creados por instituciones multilaterales o bilaterales, o incluso fondos
privados, que debian tener mandato de desarrollo. Tal fugaz modalidad estuvo en
vigor solo un ano, gestionada por la Secretaria de Cooperaciéon Internacional, y
constituye una de las principales bases sobre la que se construird el FONPRODE.

Por otro lado, en 1998 se crea el fondo para la concesion de microcréditos para
proyectos de desarrollo social bdsico en el exterior; usualmente conocido como
Fondo para la Concesion de Microcréditos (FCM). La creacion del FCM, en el mismo
ano que se aprueba la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, supone
el establecimiento del primer instrumento de cooperacion financiera gestionado
intfegramente por el Ministerio de Asuntos Exteriores y trataba de contrarrestar el peso
que en la politica de cooperacidon espanola tenian los componentes comerciales.
Estos microcréditos pretendian asi sumarse a otfros instrumentos similares que en
aquellos anos habian emergido con fuerza, tanto en algunos paises en desarrollo
como en la propia comunidad de paises donantes, dirigidos a la concesién de
microcréditos y créditos de cardcter rotatorio destinados a facilitar el acceso al
crédito a sectores habitualmente excluidos. En el ano 2002 se incluyd dentro del FCM
una partida especifica dedicada a la asistencia técnica, elemento que supuso una
mejora en la gestion de estos microcréditos, y permitié la capacitacion del personal
dedicado a su gestion.

A pesar de este mayor peso del Ministerio de Asuntos Exteriores en la cooperacion
financiera, las criticas de la sociedad civil hacia ambos tipos de instrumentos crecieron
en los primeros anos del siglo XXI. La creacién del FCM y el mayor peso del Ministerio
de Asuntos Exteriores, Unidn Europea y Cooperacion (MAEUEC) en la gestion del FAD
no fue dbice para que ambos tipos de instrumentos fueran duramente criticados por
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la sociedad civil por su escasa vinculacidon con los objetivos de desarrollo y su uso
arbitrario. Estas criticas llevaron a que ya en 2006, en la Ley 38/2006, de 7 de diciembre,
reguladora de la gestion de la deuda externa se anunciara la necesidad de reformar
el FAD. Asi, en la Disposicion Transitoria Primera, se establecia que “El Gobierno
presentard en las Cortes Generales, para su tframitacion y, en su caso, aprobacion en
la presente Legislatura, un Proyecto de Ley que regule el Fondo de Ayuda al Desarrollo
(FAD)".

Sin embargo, no se aprovechd el momento de bonanza econdémica para realizar
esta anunciada reforma del FAD, sino que la reforma del sistema se produce en
octubre de 2010, en un entorno de turbulencias macroeconémicas, ya que el PIB
habia caido en 2009 un 3,8% y acechado por criticas a su gestion y falta de
transparencia tras el escdndalo de la participacion del FAD en la financiaciéon de la
cUpula pintada por el espanol Miquel Barceld para el Palacio de Naciones de la ONU
en Ginebra.

En un contexto de fuerte crisis econémica se apruebala Ley 36/2010, de 22 de octubre,
del Fondo para la Promocion del Desarrollo, como instrumento de cooperacioén al
desarrollo, gestionado por el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, a
través de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional. Posteriormente, el 17
de junio de 2011, se aprobaria, mediante el Real Decreto 845/2011, el reglamento de
desarrollo del FONPRODE, con el que se creaba en el seno de la Agencia Espanola
de Cooperacion Internacional (AECID) la Oficina del Fondo para la Promocion del
Desarrollo, con rango de direccién. A pesar de la dificil situacion econdmica y de los
escasos recursos humanos dedicados a su gestion, las dotaciones presupuestarias
iniciales del FONPRODE eran cuantiosas para un instrumento tan joven y estaban
guiadas por la voluntad politica de alcanzar el objetivo del 0,7% de la renta nacional
bruta destinado a la ayuda oficial al desarrollo antes del 2015. Asi, la dotacion al
FONPRODE en 2011 ascendié a la cantidad de 945,23 millones de euros.

El agravamiento de la crisis econémica y financiera en 2012 y 2013 supuso la
infroduccion de importantes restricciones en la operativa del FONPRODE. El impacto
que la crisis financiera tuvo sobre las finanzas publicas hizo que los Presupuestos
Generales de 2012, aprobados en junio de 2012, aplicaran un importante recorte al
presupuesto del FONPRODE, estableciéndose un limite global de operaciones a
aprobar por el Consejo de Ministros de hasta 420 millones de euros. Dentfro de este
limite, para las operaciones de cardcter no reembolsable se fijaba un limite mdaximo
de 135 millones de euros. En estos anos ya se hicieron palpables ciertas disfunciones y
dificultades de funcionamiento que llevaron a la creacién de un grupo de trabajo de
andlisis y revision del instrumento, tal y como se acordd en la reunidon del Comité
Ejecutivo celebrado en Madrid el 11 de diciembre de 2012.

Los Presupuestos Generales de 2013, aprobados en diciembre de 2012, supusieron la

supresion de las operaciones de cardcter no reembolsable y un nuevo descenso en
el limite mdximo de operaciones a autorizar por el Consejo de Ministros hasta un

importe de 385 millones de euros.
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La reforma del marco normativo que se produjo en 2014 y 2015 hizo mds compleja la
gestion del instrumento, lo que se tradujo en un descenso importante en sus niveles de
ejecucion. La reforma del marco normativo que se produjo en 2014, en la Ley 8/2014,
de 22 de abril, sobre cobertura por cuenta del Estado de los riesgos de la
internacionalizaciéon de la economia espanola, y cuyo contenido se desarrolld
posteriormente en el Real Decreto 597/2015, de 3 de julio, por el que se aprobaba la
modificacién delreglamento del Fondo para la Promocién del Desarrollo, no soluciond
los problemas que se habian evidenciado. Las modificaciones introducidas, si bien
dieron entrada en la gestion del instrumento a COFIDES, no sin cierta oposicion por
partedelasociedadcivilporsumayorvinculacionconobjetivosdeinternacionalizacién,
hizo md&s compleja la gestion del instrumento. En este contexto cabe senalar que la
disposicion final 2.2 de la Ley 8/2014 de 22 de abril habilité a COFIDES a contratar a
todo o parte del personal laboral de la Sociedad Estatal Espana, Expansion Exterior.
Esta habilitaciéon hizo posible la integracion en COFIDES del personal que venia
prestando labores de asesoramiento en Expansion Exterior como medio propio de la
Administracion.

Los informes de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas de los ejercicios 2012y 2013 y la
auditoria de las cuentas anuales de 2015 publicados en 2014 senalaron deficiencias
en la gestion del instrumento y la escasez de recursos humanos para gestionar el
mismo. Los informes senalaban diversos problemas relacionados con la correcta
contabilizacién de las participaciones del FONPRODE en fondos de capital, asi como
la problemdtica asociada a la financiacién de operaciones en paraisos fiscales. El
Tribunal de Cuentas establecid igualmente que los recursos personales con los que
cuenta el FONPRODE “resultan claramente insuficientes pararealizar adecuadamente
las funciones asignadas al mismo”.

En 2020 comenzé un proceso de transformacion de la cooperacion espanola que
debe desembocar en una reforma de la cooperacion financiera. El 17 de diciembre
de 2020, en el seno de la Comision de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
se cred la Subcomision para el estudio de la actualizacidon del marco normativo y del
sistema de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. El objetivo de la Subcomision
era el de propiciar un proceso de reflexion entre los representantes de los distintos
grupos parlamentarios, autoridades publicas, sector privado, sociedad civil y personas
expertas en cooperacion que pudieran articular las lineas bdsicas que debian de
orientar al Gobierno en la elaboracion del Proyecto de Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo Sostenible que actualice el marco normativo vigente.
El informe final de la subcomision dibujaba lineas de consenso sobre la que debia
articularse la futura ley y apuntaba “hacia la necesidad impulsar una cooperacion
financiera al servicio del desarrollo sostenible y adecuada a la reforma reciente de la
arquitectura financiera de la Unidn Europea™.



Cooperacién financiera FONPRODE

El Consejo de Ministros aprobdé el 11 de marzo de 2022 el Proyecto de Ley de
Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global que introduce
importantes novedades en el dmbito de la cooperacién financiera. El Proyecto dedica
la seccion lll del capitulo Il a la cooperacién financiera para el desarrollo sostenible y
recoge la creacion del Fondo Espanol de Desarrollo Sostenible (FEDES), fondo carente
de personalidad juridica y que sustituye al FONPRODE.

CUADRO 1. EVOLUCION DE LA COOPERACION FINANCIERA REEMBOLSABLE

Novedad:
ayuda
desligada

Creado en 1976

2010 —
2022
Anteproyecto de ley de
Modificada por cooperacién para el Reglamento FEDES
Ley 36/2010 disposicién final segunda desarrollo sostenible y la (En elaboracién)
de la Ley 8/2014 solidaridad global. La
nueva ley (bajo
Reglamento Modificad por Real elaboracién) sustituird a
Creado en 1998 (RD 845/2011) Decreto 1424/2012 la Ley 23/1998
Reglamento Modificado por Real
(RD 597/2015) Decreto 705/2020
Ley 38/2006

Fuente: Elaboracion propia.

La disposicion adicional segunda del proyecto de ley alude a la necesidad de crear,
en el plazo de seis meses desde la aprobacién de la ley, un grupo de trabajo
encargado de formular una propuesta para el futuro diseno institucional de la
cooperacion financiera espanola para el desarrollo sostenible. El proyecto alude ala
necesidad de avanzar hacia la creacion de un banco publico de desarrollo al modo
en que lo tienen ofros paises de nuestro entorno como Alemania, Francia o ltalia,
entre otros. El debate, sobre la mesa desde hace algunos anos, parece que puede
tomar impulso con la creacién de este grupo de frabajo y tras la publicaciéon de
varios informes que apuntaban en esta misma direccidon en los Ultimos anos.

* Informe del Grupo de Trabajo de Capacidades y Recursos del Consejo de
Cooperacion al Desarrollo: “Un nuevo sistema de cooperacion al desarrollo para
hacer realidad la Agenda 2030: propuestas de reforma”. °

5Consejo de Cooperacion. (2020). Un nuevo sistema de cooperacién al desarrollo para hacer realidad
la Agenda 2030: propuestas de reforma. Informe del Grupo de Trabajo de Capacidades y Recursos del
Consejo de Cooperacion.


http://www.consejocooperacion.es/wp-content/uploads/2020/10/NUEVO_STMA_COOP_PARA_AG_2030-Pptas_MejoraInforme_GT_Capacidades_Cons_Coop-marzo_2020.pdf
http://www.consejocooperacion.es/wp-content/uploads/2020/10/NUEVO_STMA_COOP_PARA_AG_2030-Pptas_MejoraInforme_GT_Capacidades_Cons_Coop-marzo_2020.pdf
http://www.consejocooperacion.es/wp-content/uploads/2020/10/NUEVO_STMA_COOP_PARA_AG_2030-Pptas_MejoraInforme_GT_Capacidades_Cons_Coop-marzo_2020.pdf
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* Informe de la Coordinadora de Organizaciones para el Desarrollo: “Un nuevo
sistema de cooperaciéon para fransformar el mundo”.é

* Informe del Grupo de Trabajo de Capacidades y Recursos del Consejo de
Cooperacion al Desarrollo: “El futuro de la cooperacion financiera en Espana:
propuestas de reforma”.”

* Proposicion No de Ley presentada por el Partido Popular relativa al impulso de la
cooperacion financiera.®

e Recomendaciones Cooperacion Internacional para el Desarrollo de CEOE
Internacional.’

1.2.3. Marco internacional

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la Agenda de Accién de Addis Abeba
de Financiacioén para el Desarrollo (AAAA) y el Acuerdo de Paris originaron en 2015 un
replanteamiento fundamental de los modelos de desarrollo, puesto que exigen un
mayor esfuerzo en la movilizaciéon de recursos del sector privado y una asignacion
mas eficiente de los mismos. La aprobacién de la Agenda 2030 y los 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) produjo el primer cambio de paradigma: entre otros
cambiosimportantes, se sustituye lalégica de lasrelaciones entre *paises desarrollados”
o “donantes” y “paises en desarrollo” o ‘“receptores’, en favor de alianzas
internacionales para el desarrollo sostenible. También en 2015 se acordd la Agenda
de Accion de Addis Abeba de Financiacion para el Desarrollo, un documento que
marca los instrumentos a los que deberian recurrir tanto los paises en desarrollo como
los paises donantes para financiar el desarrollo en los siguientes 15 anos y en el que la
Unién Europea (UE) reafirmaba su compromiso colectivo de dedicar el 0,7% de su
ingreso nacional bruto ala Ayuda Oficial al Desarrollo dentro de los plazos establecidos
en la agenda de desarrollo.

¢Mayuelas, A. R. et al. (2021). Un nuevo sistema de cooperacion para transformar el mundo. Coordina-
dora de ONG para el Desarrollo-Espana.

’Consejo de Cooperacion. (2022). El futuro de la cooperacion financiera en Espana: propuestas de refor-
ma. Informe del Grupo de Trabajo de Capacidades y Recursos del Consejo de Cooperacion.

8 Véase el contenido de la proposicidon aqui: https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOC-
G/D/BOCG-14-D-373.PDF#page=71

?Véase el informe aqui: https://www.ceoe.es/sites/ceoe-corporativo/files/content/file/2021/04/21/110/
recomendaciones_cooperacion_internacional desarrollo 2021 04.pdf



https://coordinadoraongd.org/wp-content/uploads/2021/01/documento-reforma-sistema-FINAL.pdf
https://coordinadoraongd.org/wp-content/uploads/2021/01/documento-reforma-sistema-FINAL.pdf
https://www.consejocooperacion.es/wp-content/uploads/2022/04/Documento-reforma-cooperacion-financiera-15-febrero-final.pdf
https://www.consejocooperacion.es/wp-content/uploads/2022/04/Documento-reforma-cooperacion-financiera-15-febrero-final.pdf
https://www.consejocooperacion.es/wp-content/uploads/2022/04/Documento-reforma-cooperacion-financiera-15-febrero-final.pdf
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-373.PDF#page=71
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-373.PDF#page=71
https://www.ceoe.es/sites/ceoe-corporativo/files/content/file/2021/04/21/110/recomendaciones_cooperacion_internacional_desarrollo_2021_04.pdf
https://www.ceoe.es/sites/ceoe-corporativo/files/content/file/2021/04/21/110/recomendaciones_cooperacion_internacional_desarrollo_2021_04.pdf
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-373.PDF#page=71
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-373.PDF#page=71
https://www.ceoe.es/sites/ceoe-corporativo/files/content/file/2021/04/21/110/recomendaciones_coopera
https://www.ceoe.es/sites/ceoe-corporativo/files/content/file/2021/04/21/110/recomendaciones_coopera
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Por otro lado, la financiacién climdtica y la financiacién para el desarrollo se
encuentran cada vez mds entrelazadas y algunas instituciones financieras de
desarrollo (IFD) se han especializado en la financiacién climatica. La financiacion
climdatica se ha convertido en una prioridad para los bancos de desarrollo y las IFD ya
gue el desarrollo sostenible no es posible sin energia sostenible. El objetivo inicial de
crear un Banco Climatico dentro del Grupo Banco Europeo de Inversiones (Grupo BEI)
y la decision final de crear una rama especializada en desarrollo, EIB Global, pero con
un claro foco en financiacion climdtica, pone de manifiesto los indudables vinculos
entre ambas politicas. En este sentido, cualquier transformacion de la cooperacion
financiera en Espana debe integrar la financiacion climdtica como uno de sus ejes
vertebradores.

1.2.4. La arquitectura financiera para el desarrollo en la UE

La politica de cooperacion de la UE ha sufrido una transformacion importante en los
Ultimos anos como resultado de los compromisos internacionales y de una mayor
conciencia de la interconexidon entre las politicas de desarrollo y las realidades
politicas internacionales. Se ha producido la transformacion de la antigua Direccion
General de Cooperacién y Desarrollo (DEVCO) en la nueva Direccion General de
Asociaciones Internacionales, responsable de formular la politica de asociaciéon
infernacional y desarrollo de la UE. Esta transformacion implica que las relaciones
entre la UE y el resto de los paises e instituciones se aborda de una forma integral,
considerando no solo los insfrumentos de cooperacion con los que cuenta la UE, sino
que pretende incorporar el conjunto de instrumentos que la propia UE y los Estados
miembros disponen para llevar a cabo las relaciones bilaterales.

Uno de los retos de esta arquitectura es la creciente complejidad del paisaje en el
sector, a medida que aumentan el nimero de instrumentos y de actores involucrados,
ademdas de la UE y los Estados miembros, las agencias financieras de desarrollo, el
Banco Europeo de Inversiones y el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo
(BERD). La Comisiéon identifica varias iniciativas de colaboracion relevantes lideradas
por Estados miembros y entidades financieras de desarrollo':

* Asociacion EDFI (European Development Finance Institutions, 1992), ahora con
una sociedad que gestiona la asociacion, incorpora instituciones financieras de
desarrollo, también de paises no miembros, con el mandato de apoyar al sector
privado.

L as IFD son instituciones con respaldo publico que invierten en proyectos del sector privado en paises
de ingresos bajos y medios. Las IFD estdn estructuradas como organizaciones multilaterales o bilaterales
que tratan de invertir en proyectos comercialmente sostenibles, aunque también pueden utilizar recur-
sos publicos para conseguir viabilizar cierto tipo de proyectos.

" Ademds del Procurement Procedure Framework entre el BEl y el BERD y otras iniciativas de cofinancia-
cion, como el Interact Climate Change Facility, el European Financing Partners y el Friendship Facility.
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* Red de Expertos (Practitioners’ Network, 2007), compuesta de organizaciones de
cooperaciéon al desarrollo europeas, todas evaluadas por pilares (pillar-assessed)
enfocados en creacidn de capacidades y asistencia técnica.

* Alianza Reforzada (Enhanced Partnership, 2016) compuesta por la Comision, tres
bancos de desarrollo publicos (La Agencia Francesa de Desarrollo (AFD), el banco
de desarrollo alemdan (KfW), y el banco estatal italiano (CDP)) y una agencia de
desarrollo (AECID), quienes en mayo de 2021 lanzaron una iniciativa de
cofinanciaciéon (Team Europe Finance Platform) con el objeto de cooperar con
mds eficiencia, armonizando procedimientos y estructurando proyectos comunes.
Como parte de esta plataforma las cuatro entidades han acordado lanzar un
marco de financiacion en 2022.

* Memorando de Entendimiento (2012) entre Banco Europeo de Inversiones, el
Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo y la Comisidon Europea.

* Acuerdo de Confianza Mutua (Mutual Relionce Initiative) frmado entre el BEI, KIW
y AFD para cofinanciar operaciones, mancomunar recursos para valoracion y
seguimiento a proyectos, compartir informacion y consultas.

La existencia de multiples actores llevé también a la Unién Europea a reflexionar sobre
como desarrollar una arquitectura financiera para el desarrollo mds coherente,
estratégica, inclusiva, influyente y visible. En octubre de 2019, un Grupo de Sabios de
Alto Nivel creado por el Consejo publicd un informe en el que ofrecia una perspectiva
sistémica sobre los retos y oportunidades para la mejora y la racionalizacion de la
arquitectura financiera europea para el desarrollo, prestando especial atencidon alas
funciones respectivas del BEl y del BERD, asi como una serie de medidas que debian
adoptarse de inmediato.

En 2021, tras la realizacion de un estudio de viabilidad de las principales alternativas
existentes, se decidié impulsar, sobre la configuracién actual, una serie de acciones
para mejorar la coherencia y efectividad de las actuaciones en materia de
financiacion para el desarrollo.

Las conclusiones del Consejo sobre el refuerzo de la arquitectura financiera europea
para el desarrollo (AFED) de 2021 incidian en la necesidad de integrar la AFED en la
politica exterior de la UE a la luz de la creciente competencia geoeconémica y
politica, entre otras cosas mediante la financiacion de la conectividad sostenible. El
documento senala igualmente la necesidad de crear herramientas de apoyo a las
asociaciones inclusivas con instituciones de desarrollo mds pequenas, con el objetivo
de aprovechar al mdximo instrumentos de cooperacion, la cofinanciacion, el reparto
de riesgos y los procedimientos de delegacion y reconocimiento reciproco. Esta
simplificacion de procesos supone una oportunidad para instituciones de menor
tamano que Espana debe ser capaz de aprovechar.
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La Union Europea (UE) estd reforzando la AFED apostando por el blending y las
garantias e integrando todos los instrumentos de financiacién bajo un mismo paraguas.
A tal fin se cred en 2021 el Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién
Internacional (IVDCI). Dichoinstrumento agregalamayoria de los multiplesinstrumentos
existentes de cooperacion exterior de la UE con sus paises socios en un Unico
instrumento. Uno de los pilares del instrumento, el geogrdfico, contiene un marco de
inversion compuesto por el Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible (FEDS+) y la
Garantia de Accion Exterior. El propdsito de dicho marco es conseguir un efecto
multiplicador de financiacién para obtener recursos financieros destinado a la
inversion en desarrollo sostenible de los sectores publico y privado.

Con esta nueva arquitectura europea de financiacién del desarrollo, se aboga cada
vez mds por el frabajo en conjunto y coordinacion de dichas agencias e instituciones
financieras de desarrollo para lograr una mayor movilizaciéon de recursos y mayor
impacto y eficacia de la ayuda europea a sus socios. A nivel europeo, ya existian
iniciativas de colaboracion entre entidades financieras de desarrollo, como la
asociacion de European Development Finance Institutions (EDFI), creada en 1992,
que aglutina a las IFD para reforzar la coordinacion entre dichas instituciones,
armonizar procesos, estandares y prdacticas mediante la adopcidon de principios y
procedimientos comunes y compartir el conocimiento y buenas prdcticas entre ellas.
Desde 2016, su filial, EDFI Management Company (EDFIMC), gestiona fondos
concesionales por parte de los miembros de EDFl y de la Comision Europea. Otras
iniciativas mds recientes, como la de Equipo Europa y la Enhanced Partnership, la
AECID, AFD, CDP y KfW, entre otras, abogan por mejorar la coherencia y coordinaciéon
de esfuerzos entre los actores de financiacion del desarrollo europeos y la puesta en
comun de sus recursos de manera innovadora y logrando un mayor impacto.

La hoja de ruta de la Comisién para mejorar la arquitectura financiera europea de
marzo de 2022 busca reforzar el papel global de la UE, mejorar la coordinacion,
disefiar una arquitectura mas inclusiva y dar mas visibilidad e influencia a la UE en el
enfoque de Equipo Europa (Team Europe). En lo que concierne a la coordinacion, la
apuesta por el Equipo Europa quiere evitar acciones fragmentadas y mejorar sinergias
y eficiencias en la colaboracién entre varias agencias. Se aspira a aprovechar el
bagaje acumulado de los donantes experimentados, agregar fondos para mejorar el
impacto y dar entrada a la inversion privada, e integrar fondos de distintas fuentes,
ademds de la ayuda oficial al desarrollo (inversiéon, reformas y diplomacia). La idea
de una arquitectura inclusiva quiere dar espacio alas agencias y unidades de Estados
miembros que fienen menos experiencia.
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1.3. Objetivos y ejes

El estudio de la cooperacion financiera pretende realizar un diagnéstico de la situacion
actual de actual en Espana prestando especial atencién a la actividad desarrollada
por el FONPRODE e identificar las dareas de mejora, para formular una serie de
recomendaciones y propuestas que permitan avanzar en la reforma del sistema
actual de cooperacion financiera.

El andlisis llevado a cabo se ha organizado en torno a dos bloques (véase el cuadro 2):

Bloque 1: El marco estratégico. En este primer bloque se analiza el marco general en
el que se desarrolla la actividad de cooperacion financiera y su andlisis se articula en
torno a dos ejes:

a. Los mecanismos de planificacion estratégica.
b. La coherencia y coordinaciéon entre los diferentes instrumentos.

Bloque 2: FONPRODE. Este segundo bloque se centra en la actividad del FONPRODE y
en él se realiza un andlisis en profundidad de su actividad en torno a cuatro ejes:

El marco normativo y el disefo funcional asociado a la gestiéon del FONPRODE.
El marco procedimental y los recursos.

La fransparencia y la evaluacién de sus actuaciones.

El diseno institucional de la cooperacion financiera.

a0 o0

CUADRO 2. ESQUEMA DE LA EVALUACION

Situacion nacional Comparativa internacional
L

gt

Bloque I: Marco estratégico Heene [k .FONPRO.DE/
Instrumentos internacionales

Resultados de la
evaluacion
Hallazgos por eje
Eje 2: Marco procedimental

recursos -
Eje 3: Transparencia y

evaluacion
Propuestas por eje

Eje 1: Mecanismos de

C > Eje 1: Marco normativo
planificacién estratégica

Eje 2: Coherenciay
coordinacién entre
instrumentos

Eje 4: Diseno institucional
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1.4. Metodologia

Las metodologias para llevar a cabo el trabajo de campo han sido fundamentalmente
de naturaleza cudlitativa, buscando en cada momento la mejor forma de extraer la
informacion para adaptarse a los tiempos requeridos de desarrollo del estudio. El
cuadro 3 resume las metodologias empleadas en cada eje:

» Andlisis documental fundamentalmente referido a la legislacién existente, los
planes directores de cooperacion, manuales de procedimiento, documentacion
asociada a proyectos, informes de gestion, informes de evaluacién de proyectos,
asi como informes de fiscalizacion y de cardcter operativo del Tribunal de Cuentas.
Cabe resaltar que se ha tenido acceso a toda la documentacion almacenada
por la Oficina del FONPRODE. También se han analizado informes de actividad y
documentacion sobre evaluaciones en otros paises.

¢ Entrevistas en forno a las dreas de interés identificadas con:

Responsables de la gestion de la Oficina del FONPRODE.

Director Direccion de Cooperacién Multilateral, Horizontal y Financiera.
Personal de COFIDES.

Personal de ICO.

Personal de la Direccion General de Comercio e Inversiones de la
Secretaria de Estado de Comercio.

Personal de la Secretaria General del Tesoro y Financiaciéon Internacional.
Responsables de la gestion de instrumentos homologos (Francia, Alemania,
Reino Unido y Canadd).

Personal de la Asociacion Europea de Instituciones Financieras de
Desarrollo (EDFI).

Personal de la Direccion General de Cooperacién Internacional y
Desarrollo de la Comisidn Europea.

Ponentes en la Subcomision, en el seno de la Comision de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, para el estudio de la actualizaciéon del
marco normativo y del sistema de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo.

Responsables de CEOE Internacional.

ResponsablesdelaCoordinadorade Organizacionesno Gubernamentales
para el Desarrollo (ONGD).

* Reuniones de trabajo con expertos en cooperacion financiera.
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Situacién nacional

»

Comparativa
internacional

CUADRO 3. METODOLOGIA

Bloque 1: Marco estratégico

-
Bloque 2: FONPRODE/
Instrumentos internacionales

Mecanismos de planificacién
estratégica

Coherencia y coordinacién entre

instrumentos

Marco normativo
Marco procedimental y recursos
Transparencia y evaluacién

Diseno institucional

Metodologia

’ Andlisis documental ‘

|

Entrevistas

|

Reuniones con
expertos

’ Andlisis documental ‘

|

Entrevistas

|

Reuniones con
expertos

1.5. Gobernanza y agentes participantes

Para la realizacion de este estudio la AlIReF ha contado con el apoyo técnico de DT
Global IDEV Europe S.L., que resultd adjudicataria de la licitacion publica para la
confratacioén de unservicio de asistencia técnica ala AlReF publicada enla Plataforma
de Conftratacion del Sector PUblico el 25 de octubre de 2021 y que se formalizd el 11
de enero de 2022.

El equipo de evaluacion agradece la excelente colaboracién proporcionada por la
Oficina del FONPRODE, el ICO y COFIDES, asi como a todas las personas, entidades e
instituciones que han participado en entrevistas o reuniones de trabajo. En todo caso,
el contenido final del informe es de |la exclusiva responsabilidad de la AIReF.

1.6. Presupuesto y calendario

El coste total de este estudio se ha determinado de conformidad con lo previsto en
la Resolucion de 18 de diciembre de 2019, de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal, porla que se actualizan los precios pUblicos parala elaboracion
de estudios (BOE de 23 de diciembre de 2019) y ha ascendido a un total de 115.292,40
euros (canfidad no sujeta a IVA, conforme a lo previsto en el informe AUIE/MAEC
81/19, de la Abogacia General del Estado, de fecha de 18 de marzo de 2019). El
desarrollo del trabajo ha tenido lugar entre enero y julio de 2022, si bien la recopilacién
de informacion y algunas entrevistas comenzaron a finales de 2021.
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1.7. Panordmica del informe

Después de esta breve infroduccion sobre los ejes, objetivos, metodologia y aspectos
administrativos de la evaluacion, el contenido del informe se estructura en torno a los
blogues mencionados en el apartado 1.2.

El capitulo Il analiza el marco estratégico de la cooperacion financiera en Espana
(blogque 1).

El capitulo Il analiza la actividad del FONPRODE (bloque 2).

El capitulo IV analiza los resultados del estudio comparado a nivel internacional.

El capitulo V contiene las propuestas y recomendaciones para una mejora del marco
actual de la cooperacion financiera basdndose en los andlisis de los bloques 1y 2y

la comparativa internacional, y en la experiencia y conocimientos del equipo
evaluador de la AIReF.
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LA SITUACION DE LA COOPERACION
FINANCIERA EN ESPANA

2.1. Evaluacién del marco estratégico de la cooperacion financiera

2.1.1. Mecanismos de planificacion estratégica

2.1.1.1. Planificacién estratégica de la cooperacion financiera

El Plan Director de la Cooperacion Espanola, de cardcter cuatrienal, constituye el
elemento basico de planificacion de la cooperacion al desarrollo, pero no existen
instrumentos especificos de planificaciéon para la cooperacién financiera. En el Plan
Director se establecen los objetivos y prioridades sectoriales y geogrdficas para la
cooperacién espanola, asi como los criterios de intervencidn a observar en la
ejecucion de nuestra politica de desarrollo. Esta planificacidon se complementa con
los planes anuales, sustituidos desde 2012 por comunicaciones anuales, con el objetivo
inicial de aligerar la planificacion, y con los documentos estratégicos geogrdficos y
sectoriales de la cooperacion espanola, en especial los establecidos en los Marcos
de Asociacion Pais, en los planes de accién de la AECID, en la Estrategia de Accidon
Humanitaria de la Cooperacion Espanola 2019-2026 vy en las estrategias humanitarias
de contexto.

El Proyecto de Ley de Cooperacién para el Desarrollo Sostenible tampoco prevé una
herramienta especifica de planificacion para la cooperacién financiera. Este proyecto
de ley, aprobado en mayo de 2022 por el Consejo de Ministros, establece que la
planificacién estratégica de la cooperacion al desarrollo se articulard a través de los
siguientesinstrumentos: el Plan Director de la politica de cooperacion para el desarrollo
sostenible; los Marcos de Asociacion y Alianzas Pais para el desarrollo sostenible; los
Marcos de Asociacion Estratégica Multilateral; las estrategias temdticas y regionales
para el desarrollo sostenible; y las comunicaciones anuales. Asimismo, establece que
el Ministerio de Asuntos Exteriores elaborard, junto con el Ministerio de Asuntos
Econdmicos y Transformacion Digital y con la participacién de otros departamentos
ministeriales, una estrategia especifica de politica multilateral para el desarrollo, en el
marco del Plan Director y de la planificacion de la accidon multilateral del Ministerio de
Asuntos Exteriores.

No existe ningun documento de planificacion que reconozca las entidades e
instrumentos cuya actividad deba ser considerada como cooperacion financieraq, lo
que dificulta la definicion de objetivos y la coordinacion entre instituciones. El Proyecto
de Ley de Cooperaciéon para el Desarrollo Sostenible no resuelve tampoco esta
carencia y define Unicamente una serie de principios rectores y objetivos que deben
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guiar las actuaciones de cooperacion financiera. Los planes directores carecen de la
vision estratégica necesaria para dotar a la cooperacién financiera del impulso que
se le quiere conferir en los propios planes. El Plan Director 2013-2016 establecia el
compromiso de acometer con cardcter prioritario la elaboracion de un documento
estratégico de la cooperacion financiera reembolsable como elemento esencial
para lograr la plena insercidén de la cooperacion financiera en las prioridades de la
politica de cooperacién espanola. El documento aprobado'?, sin fecha ni vigencia
establecida, no constituye ni un documento estratégico ni de planificaciéon que
responda al objetivo marcado en el citado Plan Director. El propio documento
reconoce que serd necesaria con posterioridad una “Estrategia de Cooperaciéon
Reembolsable de mayor alcance una vez que el FONPRODE esté mds asentado”.
Ninguno de los elementos asociados a un planteamiento estratégico (diagndstico,
identificacion de necesidades, definicidn de objetivos, plan de accidén, mecanismos
de seguimiento y actualizacion) se encuentra presente ni en los planes directores de
la cooperacion espanola ni en ningun ofro documento de planificacion de la politica
de cooperacion al desarrollo.

De acuerdo con lo establecido en el reglamento del FONPRODE, los fondos deberan
destinarse a paises y sectores definidos como prioritarios por el Plan Director de la
Cooperacion Espanola, sin tener en cuenta las caracteristicas intrinsecas de la
cooperacion financiera. Este planteamiento, que busca mantener una coherencia
programatica en el conjunto de la cooperacion espanola, requiere a su vez que la
definicion del Plan Director de la Cooperacion Espanola tenga en cuenta las
caracteristicas intrinsecas de la cooperaciéon financiera, lo cual no ha ocurrido hasta
ahora. Desde el punto de vista geografico, la concentracion recogida en los sucesivos
planes directores se ha basado en las formas tradicionales de trabajo de la
cooperacién espanola, sin contemplar correctamente la novedad que suponia la
cooperaciéon financiera, como el mayor peso del sector privado o el perfil de los
paises susceptibles de recibir financiaciéon por esta via.

Asi, la cooperacion financiera no se ha dotado hasta el momento de unos objetivos
propios y especificos, alineados con los objetivos generales de la cooperacion
espanola, para que sus actuaciones puedan ser plenamente evaluables. En la
actualidad, no existe ningun documento de planificacion estratégica que establezca
objetivos especificos para la cooperaciéon financiera. El Plan Director 2018-2021 se
limita a apuntar la necesidad de que el FONPRODE aumente “su volumen de
operaciones y que sed reformado para que se convierta en uno de los principales
instrumentos de la cooperaciéon espanola, con un criterio de asignacion orientado a
la reduccion de la pobreza y la mejora del bienestar de grupos de poblacion
vulnerables”. Esta falta de concrecion supone un obstdculo para llevar a cabo una
evaluacion rigurosa de las actuaciones llevadas a cabo.

12 https://www.aecid.es/Centro-Documentacion/Documentos/Marco%20de%20Actuacion%20Coope-
racion%20Financiera%20Rembolsable%20version%20final.pdf
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El establecimiento de unos objetivos estratégicos permitiria que los instrumentos de
cooperacion financiera estuvieran al servicio de estos objetivos y no que fueran los
instrumentos los que definiesen las politicas. El modelo alemdn de cooperacion en el
que se firman acuerdos vinculantes con los paises socios supone un mayor grado de
definicién y compromiso de los instrumentos de cooperacion. La cooperacion oficial
al desarrollo alemana se basa en acuerdos entre los gobiernos de los paises socios y
el gobierno alemdn. En estos acuerdos se establece el volumen de la cooperacion
financiera y las medidas de cooperacion técnica a desarrollar. En Canadd se fijan
objetivos especificos para la cooperaciéon financiera.

No obstante, los nuevos Marcos de Asociacion Pais (MAP) desarrollados en los Ultimos
anos han avanzado al considerar la cooperacion financiera reembolsable como un
eje de colaboracién. Los nuevos MAP desarrollados para el periodo 2019-2022 tienen
como novedad la inclusidon de la cooperacion financiera como una dimension
adicional de las relaciones entre los paises. Estos nuevos marcos suponen un avance
en la inclusion de la cooperacion financiera en este documento de planificacion. La
posibilidad de incluir otros instrumentos de accién exterior en los MAP reforzaria la
unidad de accién y concretaria el compromiso con el enfoque de coherencia de
politicas recogido en el proyecto de ley, que se comenta en el siguiente epigrafe.

La cooperacion financiera en Espana todavia debe integrar de forma efectiva al
sector privado como agente relevante en el cumplimiento de las metas de la Agenda
2030 y las indicaciones de la Agenda de Accién de Addis Abeba (AAAA). A pesar de
gue en los Ultimos anos se ha producido un aumento en la cartera de operaciones
con el sector privado, la consecucion de las metas de la Agenda 2030y los indicadores
de la AAAA exigen una mayor involucraciéon del sector privado, tanto por sus recursos
financieros como por sus conocimientos técnicos. En este sentido resulta importante
dar cumplimiento al compromiso del Plan Director 2018-2021, en el que, siguiendo las
recomendaciones del examen de pares de 2016 del CAD, se comprometia a
desarrollaruna estrategia y a disenarlos instrumentos adecuados parala participacion
del sector privado en la cooperacion internacional para el desarrollo.
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RECUADRO 2. Colaboracién con el sector privado

DEG Invest, filial de KfW Group enfocada a la cooperaciéon financiera con el
sector privado, tiene plenamente integrado el sector empresarial alemdn en sus
actuaciones sin por ello renunciar a que todos sus proyectos tengan un
inequivoco impacto en desarrollo. Dentro de su oferta, DEG incluye programas
especificos de colaboracidn con empresas europeas y alemanas:

» AfricaConnect: Proporciona financiacion alargo plazo a empresas europeas.
Se trata de un instrumento de riesgo compartido en el que la empresa
beneficiaria aporta el capital al proyecto.

* DeveloPPP: Ofrece apoyo para implementar proyectos piloto relacionados
con el medioambiente. Cuenta con la financiacion directa de BMZ.

» Business Support Services: Ofrece servicios enfocados a disenar proyectos
de cooperacion. Dentro de los servicios proporcionados destacan los
denominados “German desks”. Se trata de servicios proporcionados a las
pymes en los paises de destino, de manera conjunta por DEG vy las cdmaras
de comercio, con el objeto de facilitar su actividad.

* Estudios de viabilidad: Ofrece subvenciones a pymes europeas que tengan
como objetivo realizar proyectos en paises de desarrollo. Se trata de un

programa financiado por BMZ.
N\ J

El Proyecto de Ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible establece para la
cooperacion financiera los mismos objetivos y prioridades que para el conjunto de la
cooperacion espanola (articulo13). El establecimiento de objetivos claros que
respondan a unas prioridades previamente definidas deberd ser objeto de desarrollos
posteriores.

2.1.1.2. La cooperacion financiera en la planificacion estratégica de la accidn exterior

La cooperacidn financiera no ha logrado configurarse como una pieza relevante
dentro de la accion exterior espaiola y ostenta un papel reducido tanto en la Ley
2/2014 de la Accidn y del Servicio Exterior del Estado como en la Estrategia de Accién
Exterior 2021-2024. Si bien la Ley de Accion y del Servicio Exterior del Estado define la
cooperacion al desarrollo como una de las nuevas dimensiones de la accidn exterior,
el rol que otorgan la Ley y la Estrategia a la cooperacion financiera es muy reducido
y estd centrado en la participacion de AECID y COFIDES en el Plan Europeo de
Inversiones Exteriores de la Unidn Europea, sin incluir mencion alguna a FONPRODE. El
establecimiento de una estrategia integrada de las distintas politicas de accidén
exterior pondria las bases para una mejor articulacion de los diferentes instrumentos
de accidén exterior.
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El Proyecto de Ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible supone un avance
en la necesidad de dotar de coherencia a la politica de desarrollo sostenible. El
Proyecto de Ley alude a la necesidad de que las acciones de otros ministerios se
encuentren alineadas con la politica de cooperacién al desarrollo, la cual, segun el
arficulado, incluye no solo los recursos computables como ayuda oficial al desarrollo
sino fambién ofras formas de apoyo y financiacién contempladas en el Apoyo Oficial
Total para el Desarrollo Sostenible. El proyecto no define sin embargo los medios para
alcanzar esta coherencia, ni obligaciones de informacion que permitan dar
seguimiento a los avances que se registren.

Una mayor implicacion de las Cortes Generales y de ofros ministerios resulta
conveniente para dotar de mayor centralidad a la cooperacion financiera y a la
accién exterior. El caso francés puede considerarse una buena prdctica en cuanto a
gue dota del mayor peso politico a su actividad exterior y de cooperacion financiera.
El “contrato de objetivos y medios” que se establece cada tres anos entre el Estado y
la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD) ofrece la oportunidad a las cdmaras y ofros
ministerios de participar en la planificaciéon de las actuaciones de la Agencia, lo cual
también la dota de la representatividad y respaldo necesario para llevar a cabo sus
actuaciones.

2.1.1.3. Planificacién estratégica en el dmbito de la Unidn Europea

La inexistencia de una estrategia espanola clara de como debe ser la cooperacion
europea supone un obstdculo para una integracion efectiva de Espana dentro de las
distintas iniciativas europeas de cooperacion financiera. Para que Espana pueda
pasar de acciones encaminadas al aprovechamiento de los recursos de la UE a un
enfoque basado en cémo Espana cree que deben utilizarse estos recursos, se necesita
un planteamiento estratégico global de la cooperacion espanola y un andlisis
estratégico de la cooperacién europea.

El reducido nUmero de proyectos financiados (graficos 4, 5 y 6) constata la falta de
una planificacién adecuada para enfrentarse a un importante reto de coordinacién
entre diferentes departamentos ministeriales y entre diferentes actores dentro del
propio MAEUEC. La cooperacién financiera de la UE ha ido creciendo en importancia
y complejidad en los Ultimos anos con la utilizacién de garantias y el recurso al
blending. El Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacional,
denominado Europa Global tiene una dotacion de 79.462 millones para el periodo
2021-2027 y en el nuevo FEDS+ la Garantia de Accidn Exterior podrd garantizar hasta
53.449 millones de euros. Posiblemente, sise hubiese dado cumplimiento alcompromiso
del Plan Director 2013-2016 de llevar a cabo una evaluacién de la experiencia del uso
de estos instrumentos, se podria haber puesto remedio a muchas de las limitaciones
que subsisten en la actualidad. La existencia de, al menos, fres actores identificados
(FIEM, COFIDES y FONPRODE) que compiten por la cofinanciacion de proyectos con
recursos de la accidén exterior de la UE exige de mecanismos de coordinacién que
doten de eficiencia al uso de recursos.
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GRAFICO 4. PROYECTOS FINANCIADOS POR EL FONDO EUROPEO PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE — PLATAFORMA DE INVERSION EN AFRICA, SEGUN
INSTITUCION FINANCIERA

COFIDES/AECID;

. 1.7%
IFAD; 1,7% 7% PROPARCO: 1,7%
FMO; 3,3%

Kfw; 10,0%

AfD; 31,7%

EIB; 20,0%

AfDB; 30,0%

Nota: La parte de la cooperacion espanola (COFIEDES/AECID) que aparece en el grdfico corresponde
a una Unica operacién que ha sido finalmente cancelada (operacién “RECIDE").

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Comisidn Europea.



Cooperacién financiera FONPRODE @

GRAFICO 5. PROYECTOS FINANCIADOS POR EL FONDO EUROPEO PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE — PLATAFORMA DE INVERSION DE VECINDAD, SEGUN
INSTITUCION FINANCIERA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Comision Europea.

GRAFICO 6. OPERACIONES DE BLENDING SEGUN INSTITUCION FINANCIERA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Comisidn Europea.
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Esta planificacion se hace mds necesaria para la participacion espanola en las
iniciativas de la nueva arquitectura de la cooperacion europea, como las llamadas
Iniciativas Team Europe (TEl), con un claro enfoque asociativo. Este enfoque vinculado
a estas iniciativas exige un esfuerzo colectivo a nivel nacional con el objetivo de
coordinar los distintos instrumentos de accidn exterior tanto sobre el terreno como
con las delegaciones de la UE como en Bruselas. Las TEl son esfuerzos conjuntos
coordinados por la UE, tanto en el pais como en Bruselas, con la participacion de las
capitales de los Estados miembros de la UE, las embajadas, las oficinas sobre el terreno
y sus instituciones de ejecucion y financiacién, asi como el Banco Europeo de
Inversiones y el Banco Europeo de Reconstruccidon y Desarrollo. Estas iniciativas
incluyen subvenciones a fondo perdido (la ayuda al desarrollo “tradicional”) e
instrumentos financieros de cardcter mds novedoso gestionados por instituciones
financieras, principalmente europeas (BEI, BERD y bancos e instituciones de desarrollo
de los Estados miembros), como las garantias presupuestarias, vinculadas al Fondo
Europeo de Desarrollo Sostenible (FEDS) y la combinacién de una contribuciéon no
reembolsable de la Unidn con financiacidn reembolsable movilizada por instituciones
financieras (blending). Con estas iniciativas se pretende fomentar las sinergias
provenientes de esta diversidad de actores y, al mismo tiempo, dotar de mayor
relevancia y peso internacional a los didlogos politicos, con el objetivo de mejorar la
imagen colectiva europea vy la visibilidad en los paises socios y a nivel multilateral.

Los datos publicados por la Comision Europea no identifican a FONPRODE como
agente participante en los TEl. La falta de personalidad juridica hace que FONPRODE
no pueda ser identificado como agente participante en los TEl. Sin embargo, tanto
entidades financieras homologas como COFIDES son identificables y nos permiten
conocer el nUmero de proyectos de cooperacién financiera en los que han mostrado
interés en participar. De forma global, Espana ha mostrado su voluntad de participar
en 56 TEl nacionales y 17 regionales, una cifra superior a la de KfW o Proparco con
carteras gestionadas actualmente superiores en varios érdenes de magnitud.
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GRAFICO 7. N.° DE INICIATIVAS EUROPEAS VS. CARTERA POR INSTITUCION FINANCIERA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Comisidn Europea.

2.1.2. Coordinacion y coherencia entre los diferentes instrumentos

2.1.2.1. Coordinaciéon

Los diferentes instrumentos de cooperacion financiera no cuentan con mecanismos
de coordinaciéon entre departamentos ministeriales para asegurar la coherencia de
sus actuaciones. Los instrumentos de cooperacion financiera de los diferentes
departamentos ministeriales no se encuentran coordinados. Esta situacion es
especialmente relevante en lo que respecta a la coordinacidon con el Ministerio de
Asuntos Econdmicos y Transformaciéon Digital, dadas sus competencias en la gestion
de los programas de conversion de deuda y la coordinacion con los bancos
multilaterales de desarrollo. Si bien en la participacion de los Marcos de Asociacion
Pais participa de forma activa el Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion
Digital y los MAP recogen las prioridades de los Programas de Conversion de Deuda
(PCD), no se ha detectado un andlisis, en los paises en los que existe actividad de
ambos instrumentos, de cudl es el instrumento mds idoneo para financiar las diferentes
actuaciones. La falta de coordinacion entre los diferentes ministerios implicados es
recogida en el informe de pares del CAD de diciembre de 2021 en el que se indica
que “lo que se discute en instituciones multilaterales no se fransmite necesariamente
al MAEUEC y tampoco llega a las embajadas”. La representacion de Espana en
instituciones multilaterales la ostenta el Ministerio de Asuntos Econdmicos vy
Transformacién Digital.
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Se constata la necesidad de reforzar los mecanismos de coordinacién entre la
cooperacion financiera y la cooperacion técnica. La configuracion institucional de la
cooperacion financiera y de la cooperacion técnica (AECID +FIIAPP) no ha sabido
dotarse de un mecanismo eficiente de coordinacién de sus actividades. La presencia
de distintos departamentos de la AECID en el Comité Ejecutivo del FONPRODE (CEF)
y la presencia del director de la AECID en la Comision Permanente de FIIAPP se
configuran como los Unicos mecanismos de coordinacion. Esta coordinacion es de
una importancia mayor en un contexto en el que la cooperacion financiera no ha
contado con instrumentos no reembolsables.

La combinacién de la cooperacion técnica y de la cooperacion financiera, como
pone de manifiesto la experiencia asociada a la participacion en el instrumento de
apoyo a la inversién de la UE en América Latina (LAIF) de ciudades sostenibles, se
configura como un elemento clave para la estructuracion de proyectos que busquen
maximizar el impacto de las actuaciones.

El modelo aleman de coordinacién entre la cooperacion financiera y técnica es un
ejemplo que aunaflexibilidad y claridad en la definiciéon de las actuaciones de ambos
tipos de instrumentos. La cooperacion bilateral financiera y técnica en Alemania se
articula a fravés de directrices de obligado cumplimiento desarrolladas de forma
conjunta por los ministerios responsables (Ministerio Federal de Cooperacion
Econdmica y Desarrollo, Ministerio Federal de Asuntos Exteriores, Ministerio Federal de
Hacienda, Ministerio Federal de Economia y Energia), que definen los objetivos,
instrumentos y procedimientos de una forma clara, pero a la vez flexible.

No existe ninglin grupo especifico dedicado a la cooperacion financiera en el marco
de los grupos de trabajo de la cooperacion espanola. El Consejo de Cooperacién al
Desarrollo, la Comision Interministerial de Cooperaciéon Internacional y la Comision
Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo constituyen los mecanismos de
coordinacion contemplados en la legislacion actual, sin que exista ninguno que
aborde especificamente el dmbito de la cooperacion financiera.

El Proyecto de Ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible no modifica
sustancialmente la configuraciéon actual, establece como érganos de coordinacion
y consulta el Consejo Superior de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la
Solidaridad Global, la Comisién Interministerial de Cooperacién para el Desarrollo
Sostenible y la Solidaridad Global y la Conferencia Sectorial de Cooperacion para el
Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global.

Los expertos consultados han senalado la falta de capacidad de la Comisién
Interministerial de Cooperacién Internacional para coordinar y dotar de coherencia
a los diferentes instrumentos de cooperacion financiera. El Real Decreto 1412/2005,
de 25 de noviembre, en el que se regula la Comision Interministerial de Cooperacion
Internacional, establece entre sus funciones la de coordinacién técnica
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interdepartamental de la Administracién general del Estado en materia de
cooperacion al desarrollo. Sin embargo, segun los expertos consultados, esta Comision
no ha resultado eficaz para coordinar las actuaciones de cooperacion financiera de
los diferentes departamentos ministeriales.

Por ofro lado, la existencia de diferentes documentos estratégicos asociados a las
relaciones de Espaiia con Africa pone de manifiesto la falta de unidad de accién
exterior en materia de financiacién exterior. El Ministerio de Asuntos Exteriores desarrolla
en Foco Africa 2023, el programa de accién del Il Plan Africa, y en él define las
principales prioridades e instrumentos de la accidn exterior, mientras que, por su parte,
la Secretaria de Estado de Comercio ha desarrollado las Directrices de la Estrategia
Horizonte Africa, en el que define de forma diferenciada las prioridades en su relacién
con el continente africano. Esta variedad de documentos estratégicos, si bien puede
tener una justificacion competencial, puede ser fuente de confusidn y supone un
obstaculo para articular una verdadera unidad de accidon exterior, sin perjuicio de
gue se puedan atender diferentes objetivos bajo un enfoque comun de coherencia
de politicas para el desarrollo sostenible.

En este sentido, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) defiende el enfoque de
gobierno unido (whole-of-government approach) en las relaciones con Estados
fragiles, enfoque que ha sido extendido por ofros paises a sus relaciones con paises
de renta baja con el objetivo de abordar de forma holistica los grandes retos a los
gue se enfrentan los paises de bajos ingresos. Ademds, las acciones llevadas a cabo
en el plano internacional tanto por ofros Estados miembros como por la UE ponen de
manifiesto que actuando de forma fragmentada serd cada vez mas dificil mantener
cierta relevancia en el panorama internacional.

Esta falta de coordinacion se refleja también entre las unidades centrales y las oficinas
sobre el terreno. En el terreno, Espana cuenta en su red exterior con las Oficinas
Técnicas de Cooperacion (OTC), dependientes de la AECID, y con las Oficinas
Econdmicasy Comerciales (OFECOMES), adscritas al Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo. La existencia de diversos actores en las unidades centrales (COFIDES, ICO,
Oficina del FONPRODE, Programas de Conversion de Deuda) y la diferente
dependencia orgdnica de las oficinas sobre el terreno, se ha detectado como un
impedimento en la coordinacion en materia de cooperacion financiera.

Sin embargo, la presencia en el terreno de OTC y OFECOMES ofrece una ventaja
competitiva frente a otros donantes, que puede servir para liderar la identificaciéon y
estructuraciéon de operaciones. Cuando se plantea la necesidad de impulsar una
coordinacion mejorada y de establecer iniciativas usando el enfoque Equipo Europa
(TEl) v, en especial, de reforzar la coordinacién a nivel de pais y regién, el interés
manifestado porla Comision de dar mds atencion a las consideraciones procedentes
del terreno abre un espacio de oportunidad nada desdenable para que Espana
aproveche la ventaja que tiene en el terreno conlared de OTC y OFECOMES y genere
liderazgos en la estructuracién de operaciones.



Cooperacién financiera FONPRODE

La firma de un acuerdo de cooperaciéon entre la AECID, AFD, CDP y KfW supone un
claro avance en el fortalecimiento de las relaciones institucionales con instituciones
homdlogas. El 20 de noviembre de 2021 la AECID, AFD, CDP y KfW firmaron un acuerdo
para crear un Marco de Cooperacion Estratégica Europea con el objetivo de avanzar
en la creacion de una plataforma financiera innovadora que permita un uso mas
eficiente de los recursos. El acuerdo sienta las bases de una cooperacion reforzada
entre las instituciones firmantes con el objetivo de cofinanciar proyectos con intereses
comunes vy, si bien es elemento muy atractivo para aumentar la capacidad de
ejecucion del FONPRODE, no debe impedir una formulacién mads estratégica de la
cooperacién financiera espanola.

2.1.2.2. Coherencia

En materia de coherencia, la experiencia de la UE ofrece indicios de interés para
trabajar en la coherencia de politicas. La Comisién Europea ha reconocido que la
fragmentacion en la inversion de fondos en el exterior no siempre permitid la
coherencia de las actuaciones con los objetivos de la accidon exterior de la UE y ofras
politicas. Las dificultades para coordinar y consultar entre instituciones y Estados
miembros menoscaban la capacidad de la UE para alcanzar sus objetivos en materia
de accidn exterior en terceros paises. La propuesta de TEl ha sido exportada a otfros
paises como Suecia (para apoyar el sector exportador) y puede ser un esquema de
asociacion que permita facilitar la coherencia de actuaciones.

Se detecta una falta de coherencia en la regulacion asociada a los diferentes
instrumentos de accién exterior. Esta falta de coherencia se fraduce en la existencia
de preceptos normativos diferenciados asociados a la regulacién de temas que
deberian ser transversales:

» Se detecta una falta de coherencia en la regulacion de los paraisos fiscales.
Mientras que el Codigo de Financiacion Responsable de la Cooperacion Espaiola
establece la prohibicion de operar en jurisdicciones listadas como paraisos fiscales,
el resto de los instrumentos analizados no establece una regulacion similar,
aplicando, en general, un enfoque basado en el riesgo, taly como recomienda el
Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI). Desde el punto de vista de la
coherenciaseria deseable que todoslosinstrumentos aplicasen la misma normativa
en relacion con este asunto. Cabe destacar que esta falta de coherencia se
extiende a la prdctica aplicada por el Banco de Inversiones de la UE.

* No existe un enfoque uniforme de evaluacién de las actuaciones. Los diferentes
instrumentos de cooperacion financiera no tienen un enfoque homogéneo para
realizar la actividad evaluadora y esta no siempre se lleva a cabo. En este sentido,
los Programas de Conversion de Deuda han modificado las evaluaciones que se
llevan a cabo de los programas y han reducido el peso del andilisis sobre elimpacto
en desarrollo. Los ejercicios de evaluacion llevados a cabo de los PCD se enfocan
principalmente en el cumplimiento de hitos y en los resultados del programa, sin
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considerar el impacto en desarrollo como seria deseable en un instrumento que
tiene como objetivo el desarrollo econdmico y social y la reduccion de la pobreza.
No consta que la normativa establezca la obligatoriedad de evaluar las
conftribuciones a instituciones financieras internacionales.

* Se evidencia una falta de coherencia entorno al papel de COFIDES en la
cooperacion financiera. La configuraciéon de COFIDES como institucion financiera
de desarrollo es una rara avis en el panorama internacional, con una asignacion
de responsabilidades en cooperacion financiera que no aprovecha sus
competencias y acreditaciones internacionales. COFIDES es el miembro de EDFI,
la asociaciéon europea de instituciones financieras de desarrollo, que gestiona una
menor cantidad de recursos de cooperacion financiera. Su acreditacion para la
cooperacion delegada y en el Fondo Verde para el Clima (GCF) junto con su
conocimiento delsector privado hace de ellaunainstitucién conunas capacidades
valiosas que se encuentran desaprovechadas. Solo el informe de 2019 sobre
Apoyo Total de Espana al Desarrollo Sostenible Global AOD y otros flujos oficiales
(AOTDS) de la Direccién General de Politicas de Desarrollo Sostenible se refiere a
COFIDES como un actor de la cooperacion espanola, pero los sucesivos planes
directores no han asignado ningun papel a COFIDES en materia de cooperacion
financiera, mds alld de su labor de asesoramiento del FONPRODE.

La normativa del FONPRODE es la mas restrictiva de los instrumentos de accién exterior.
De la comparativa realizada con otros instrumentos de accion exterior (FIEM, FIEX,
ICO, PCD), la normativa del FONPRODE es la mds restrictiva, lo cual refleja, segun los
expertos consultados, la desconfianza de ofros departamentos ministeriales. Esta
desconfianza se refleja en:

» El FONPRODE constituye el Unico instrumento de accion exterior en el que todas las
operaciones, independientemente de su importe, tienen que ser aprobadas por el
Consejo de Ministros. Ofros instrumentos con caracteristicas similares tienen
establecidos o bien una mayor autonomia en la aprobacidén de operaciones,
como pueden ser los PCD, FIEX o ICO, o bien tienen delimitados los fipos de
operaciones que necesitan ser aprobados por el Consejo de Ministros.
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CUADRO 4. COMPARATIVA DE RESPONSABILIDADES EN LA
APROBACION DE PROYECTOS

INSTRUMENTO/ENTIDAD RESPONSABILIDAD APROBACION DE PROYECTOS

Consejo de Ministros: Independientemente del importe
FONPRODE la CDGAE debe informar las operaciones en paises pobres muy
endeudados (PPME).

Consejo de Ministros: Lineas de crédito de cardcter concesional y
operaciones de especial relevancia

Secretaria de Estado de Comercio: Lineas de crédito de cardcter
comercial y asistencias técnicas

Direccion General de Comercio e Inversiones: Imputaciéon de lineas
de crédito previamente aprobadas por Consejo de Ministros.

FIEM

Comité Binacionalintegrado por parte espanola porla Subdireccion
General de Gestion de la Deuda Externa y la Financiaciéon
Internacional (Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion
Digital) y Consejero Econdmico y Comercial responsable del pais

PCD

ICO Consejo de Administracion

* La normativa del FONPRODE es la Unica que establece explicitamente que la Ley
de Presupuestos Generales del Estado fijard anualmente el importe de operaciones
que pueden tener impacto en el déficit. A pesar de que ofros instrumentos de
accion exterior,como el FIEM, tienen un funcionamiento similarla Ley del FONPRODE
esla Unica que establece la obligatoriedad de que los Presupuestos Generales del
Estado establezcan cada ano el importe mdximo de operaciones conimpacto en
el déficit. No obstante, como se comenta en ofros apartados de este informe, esta
evaluacion del impacto en el déficit no se realiza de forma completa.

 La carga burocratica del FONPRODE es mas elevada que la de otros instrumentos
de accioén exterior. La normativa del FONPRODE es la que exige una mayor carga
documental de entre los diferentes instrumentos de accién exterior analizados'.

*Ver apartado 3.2.
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Desde el punto de vista de la aplicacién prdctica, la restriccidon para la operativa en
Paises Pobres Muy Endeudados (PPME) ha sido mas severa en el caso del FONPRODE
que en el caso de otros instrumentos de accion exterior. El articulo 2 de la Ley del
FONPRODE establece, de forma similar a como ocurre en otros instrumentos de accién
exterior, que la financiacion a paises PPME serd excepcional y previo andlisis de la
CDGAE. La aplicacién estricta de este precepto ha supuesto que a cierre de 2020 el
FONPRODE no contase con exposicion a ninguno de estos paises. Sin embargo, este
dato contrasta con los de ofros instrumentos de accidn exterior, los cuales cuentan
con una exposicidon a estos paises de 175,46 millones de euros en el caso de CESCE'™
y 60,87 millones de euros en FIEM'>. Pese a estos datos, cabe destacar la mayor
proporcion de paises prioritarios PPME en el dmbito de la cooperacion que en el
dmbito de la internacionalizacion.

Las comunidades auténomas no utilizan instrumentos de financiacion reembolsable y
no hay canales para que puedan participar en los instrumentos gestionados por la
AGE. Las agencias de cooperacion de las comunidades auténomas no han
desarrollado todavia instrumentos de cooperacion financiera reembolsable. Tan solo
en el caso de Cataluna se ha aprobado en abril de 2021 una modificacién normativa
que habilita a la Agencia Catalana de Cooperacién al Desarrollo (ACCD) a utilizar
instrumentos de cooperacion financiera, como préstamos o avales, si bien no consta
que los haya utilizado todavia. Asimismo, no hay habilitados canales para que las
agencias de cooperacion autondmicas puedan participar en los instrumentos de la
Administracion Generaldel Estado. Las caracteristicas de lafinanciaciénreembolsable,
por su complejidad y la existencia de economias de escala, invitan a desarrollar una
plataforma Unica que permita la participacién de todos los agentes interesados.

La obligatoriedad de computo de ayuda oficial al desarrollo no es coherente con la
limitacion de que la financiaciéon reembolsable no tenga impacto en el déficit. La
Ayuda Oficial al Desarrollo supone la transferencia de recursos econdmicos hacia los
paises receptores por lo que es l6gico que pueda, aunque no siempre, tenerimpacto
en el déficit. Si bien desde un punto de vista de contabilidad nacional, la IGAE
determina que aquellos préstamos que se conceden a un tipo no inferior a la de la
deuda espanola no es generadora de déficit, financieramente, el hecho de que la
financiacion lleve aparejado importantes periodos de carencia supone una
transferencia de recursos, que serian equivalentes a una donacidn. En este sentido, el
hecho de que instrumentos como el FIEM no tengan esta limitacion refleja la falta de
coherencia en la aplicacion de este precepto.

“Informe anual del Fondo de Reserva de los Riesgos de la Internacionalizaciéon de la Economia Espafiola
referente al ano 2020.
> Memoria de actividad del Fondo para la Internacionalizacién de la Empresa (FIEM) del afo 2020.
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2.2. EL Fondo para la Promocion del Desarrollo: FONPRODE

2.2.1. Marco normativo

2.2.1.1. Naturaleza del instrumento

El FONPRODE, al igual que ofros instrumentos de accién exterior como FIEM, FIEX o
FONPYME, pertenece a un tipo de fondos denominados carentes de personalidad
juridica (FCPJ). Al valorar el potencial alcance del FONPRODE para desempenar sus
funciones, la naturaleza juridica de fondo carente de personalidad juridica suele
obviarse, cuando sus implicaciones son cruciales. Esta natfuraleza lo convierte
bdsicamente en una masa patrimonial, lo cual es importante para entender las
limitaciones y el potencial real de accién. Estos fondos sin personalidad juridica deben
considerarse masas patrimoniales afectas a fines especificos'® y con un régimen
econdmico-financiero definido en su norma de creacion.

La carencia de personalidad juridica del FONPRODE constituye una rareza en el
panorama internacional donde predominan las sociedades mercantiles estatales en
sus diferentes configuraciones segin los respectivos marcos legislativos. La carencia
de personalidad juridica, si bien ha sido una figura utilizada en diversas ocasiones,
dota de complejidad a las relaciones contractuales y obliga a legislar de manera
minuciosa la actividad del Fondo. La situacion de mezcla del derecho publico vy el
derecho privado en la gestion del FONPRODE es también una contfinua fuente de
problemas y dudas normativas. En este sentido, los homdlogos europeos se han
decantado mayoritariamente por soluciones de gestiéon de derecho privado. Esta
limitacidon es especialmente relevante en lo que respecta al necesario sometimiento
de los fondos sin personalidad juridica a los presupuestos generales del estado tal y
como senala el predmbulo de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria. Esta naturaleza genera igualmente confusion en el panorama
internacional, especialmente en el sector privado que no estd acostumbrado a
trabajar con este tipo de figuras.

2.2.1.2. Evoluciéon del marco legal

El marco normativo de aplicacion al FONPRODE viene dado por la Ley 36/2010,
desarrollada reglamentariomente por el Real Decreto 597/2015, por medio del cual
se derogo elreglamento originalincluido en el RD 845/2010. Esta ley fue posteriormente
reformada por la Ley 22/2013 y la Ley 8/2014. De igual forma el reglamento fue
reformado por el Real Decreto 705/2020.

1¥Robledo, Susana Casado. (2014). “El régimen juridico de los fondos carentes de personalidad juridica
cuya dotacién se efectUa mayoritariamente desde los Presupuestos Generales del Estado”, Revista Es-
panola de Conftrol Externo, vol. 16, n.° 47, pp. 83-108.
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Elandlisis de lanormativaylos expertos consultados seialan que esta es excesivamente
reglamentista, lo que limita en gran medida la adaptacion del instrumento a un
entorno dindmico como es el de la cooperacion financiera internacional. La ley
actual define con excesivo grado de detalle la operativa e instrumentos disponibles,
lo cual, si bien proporciona un respaldo normativo robusto, impide que el FONPRODE
pueda adaptarse al entorno complejo y dindmico de la cooperacién financiera y en
especial a la actividad con el sector privado.

Las modificaciones intfroducidas en 2013 supusieron una mejor organizacion del texto
legal e infrodujeron algunos cambios menores. Con la reforma de la Ley 22/2013 se
modifico el regimen de conftrol parlamentario (arficulo 12), haciendo que la Oficina
Presupuestaria del Gobierno remitiera a las Cortes el informe anual y poniendo a
disposiciéon de los diputados y senadores el detalle de la informacién de las
operaciones.

Las reformas introducidas en 2014 dieron como resultado un marco legal mas
restrictivo: se limité el tipo de operaciones permitidas, se introdujeron indicaciones
sectoriales y geogrdficas enlas lineas de actuacion y se restringié el apoyo de medios
propios atribuyendo esta tarea a COFIDES. Las reformas infroducidas en la Ley, si bien
definieron con mds precision el tipo de contribuciones permitidas, abandonando la
denominacién de contribuciones y aportaciones y especificando en qué caso se
permitian contribuciones reembolsables (ya fueran operaciones de deuda o de
capital) o no, supusieron una limitacion del tipo de operaciones permitidas.

En cuanto al reglamento, las novedades introducidas en el RD 597/2015 se refieren a
la definiciéon de la participacion de COFIDES como experto independiente y a la
creaciéon de la Oficina del FONPRODE. Asi, se eliminé el articulo referido a las
encomiendas de gestion para medios propios de la AGE, a la par que se anadié un
articulo especifico paradetallarlasfuncionesde COFIDES como expertoindependiente
(articulo 8). Una cuestion sustancial es la creaciéon de la Oficina del FONPRODE en la
AECID. En el reglamento de 2010 se encuadré como una Direccidn, bajo la direccidén
estratégica de la Presidencia, pero sin anclaje legal. Este anclaje llegd con el RD
597/2015, en el que se encuadra a la Oficina en la estructura de la AECID segun se
regula en el Estatuto de la AECID (articulo 17.5). Ademds, se agregd el contenido de
algunos articulos para reducir el articulado.

La reforma del RD 705/2020 es sustancialmente menor y realiza cambios de forma
fundamentalmente, en cuanto ala aplicaciéon del enfoque de género y la actualizaciéon
enladenominaciénde algunas unidades del marco orgdnico y entidades ministeriales.
Las modificaciones infroducidas actualizan la composicion del Comité Ejecutivo con
objeto de reflejar de forma mads precisa, tras diferentes cambios de denominacion y
de estructurq, los representantes de las diferentes unidades ministeriales.
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2.2.1.3. Estructura y niveles de decision

El FONPRODE se encuentra adscrito al MAEUEC a través de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional (SECI) y la AECID, érgano al que se adscribe la Oficina del
FONPRODE y el Comité Ejecutivo del FONPRODE (CEF). La ley y reglamento establecen
que la gestién del fondo serd apoyada por ICO como agente financiero y COFIDES
como agente de apoyo y también como experto independiente (articulos 4y 14 de
la ley y articulo 5 del reglamento). Ademds, se establece la composicion del CEF y sus
funciones, asi como la intervencion de otfros agentes de la Administracién con
capacidad de valoracidn y/o control u autorizacion, especificando los roles y
funciones segun la tipologia de operacion. De esta forma se establecen roles y
funciones para el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Asuntos Econdmicos y
Transformacién Digital, el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, la IGAE, la CDGAE
y el Consejo de Ministros, responsable Ultimo de la autorizacion de las operaciones.
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CUADRO 5. ORGANIGRAMA DE COOPERACION FINANCIERA AL DESARROLLO

Presidencia del Gobierno [ Consejo de Ministros ]

Decide sobre la aprobacién de
operaciones elevadas por el CEF

Ministerio de Asuntos Exteriores,

Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo (MINCOTUR)

Ministerio de Asuntos Econémicos y
Transformacién Digital

Ministerio de Hacienda (MHA) Union Europea y Cooperacién

(MAEUEC)

Define el presupuesto , valoraciéon Orientacion estratégica de la

de riesgos

Intervencién General de la

) ecretaria de Estado de
Administracion del Estado (IGAE) &

Comercio (SEC)

politica de cooperacién al desarrollo

|

Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional (SECI)
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La composicion del CEF no incluye expertos técnicos, al contrario de lo que es habitual
en la prdctica internacional, y cuenta con diecinueve titulares de otros ministerios. El
CEF estd compuesto por el titular de SECI como presidente, el director de la AECID y
fitular de DGPOLDES como vicepresidentes, y el fitular de la Oficina del FONPRODE
como secretario. Cuenta con hasta diecinueve vocales, de ellos tres titulares de
direcciones de AECID, incluida la persona a cargo de la direccién de Cooperacion
Multilateral, Horizontal y Financiera de la AECID; cuatro fitulares de diferentes
direcciones del MAEUEC, ocho titulares de otros ministerios (Hacienda, Industria y
Comercio, Agricultura, Educacion, Transicién Ecoldgica, Economia, Sanidad y Ciencia
e Innovacién), un ftitular del gabinete de Presidencia del Gobierno, y un titular del
ICO. Adicionalmente acude un representante de COFIDES, con voz, pero sin voto. En
la préctica, la participacion de los representantes ministeriales se limita a ciertas
unidades (Exteriores, FONPRODE, DGPOLDES, AECID, ICO, Tesoro) y el resto mantiene
un perfil bajo. La representacion de otros ministerios suele estar delegada en niveles
derangoinferioralde subdirector. La composicién noincluye expertosindependientes,
como si ocurre en la mayoria de las IFD y bancos de desarrollo, ni miembros del tercer
sector, como incluyen algunas instituciones. La naturaleza del insfrumento, como
fondo sin personalidad juridica, dificulta la presencia de expertos independientes.

La normativa concentra el poder de decision en el Consejo de Ministros lo cual resulta
ineficiente parala gestion delinstrumento. Todaslas operaciones deben ser autorizadas
en Ultima instancia por el Consejo de Ministros independientemente de su naturaleza
y riesgo. La normativa establece, igualmente, que todas las operaciones de
renegociacién y condonacién de los activos del FONPRODE serd elevada para su
aprobacion por el Ministerio competente en materia de deuda externa al Consejo de
Ministros independientemente de si se produce un quebranto, del importe o de su
naturaleza publica o privada.

Esta singularidad, ademds de ser ineficiente para la gestion del instrumento, supone
un aumento considerable del tiempo necesario para la aprobacidén de operaciones.
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RECUADRO 3. Composicion — Organos de decision

El Consejo de Administracion de AFD estd compuesto por 17 miembros:

* 5 representantes del Estado: 2 representantes del Ministerio de Economia, 2
representantes del Ministerio de Asuntos Exteriores y un representante de los
departamentos de Ultramar

* 4 miembros designados por sus conocimientos en materia econdémica y
financiera. Uno de los miembros designados representa al denominado
tercer sector.

* 1 miembro designado por su conocimiento en ecologiay desarrollo sostenible
* 1 miembro designado por su conocimiento en cuestiones migratorias

* 5 miembros del Congreso

* 2 miembros elegidos por el personal de la AFD

* 1 comisario del Gobierno. Su equivalente seria un representante de la Oficina
del Presidente

- J

2.2.1.4. Origen de recursos y dotacion efectiva

El FONPRODE no tiene capacidad para realizar operaciones de pasivo lo que limita su
capacidad de crecimiento y su gestion del riesgo. La condicién de fondo carente de
personalidad juridica hace al FONPRODE dependiente de una asignacion
presupuestaria, que suele ser limitada y sujeta al ciclo presupuestario. Ello restringe su
capacidad para captar fondos en el mercado, ademds de su capacidad para
estructurar operaciones con el sector privado y para beneficiarse de cldusulas de
doble imposicion.

El mecanismo de asignacion de recursos econémicos a FONPRODE mediante los
Presupuestos Generales del Estado impide una planificacion plurianual de actuaciones
y restringe sus operaciones. Segun la normativa, los Presupuestos Generales del Estado
de cada ano deben consignar una dotaciéon presupuestaria y establecer un importe
mdximo de actuaciones a autorizar. Este mecanismo de asignacion de recursos
impide la planificaciéon plurianual que resulta conveniente en los instrumentos de
cooperacioéon financiera.

La dotacidn presupuestaria y el limite de autorizaciones es estable, y se harecuperado
recientemente la posibilidad de aprobar financiacion no reembolsable. La situacién
bajo los actuales Presupuestos Generales Estado (PGE2022) es que el FONPRODE
cuenta con una dotacion anual de 199 millones de euros, y dispone de un limite de
autorizaciones reembolsables por Consejo de Ministros (CM) de 375 millones de euros,
incluidos 10 millones de euros de asistencia técnica de cardcter no reembolsable.
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Desde su inicio se han dotado 3.376 millones de euros al FONPRODE, que completan
los aportes provenientes del FAD y FCM desde su liquidacion en diciembre de 2010, lo
gue suma un patrimonio total de 5.689 millones de euros en 2020, segin se puede
observar en la siguiente tabla.

CUADRO 6. DOTACIONES AL FONPRODE DE FORMA ACUMULADA

Total en euros 2011-2022

3.376.760.000 Dotacion acumulada por los presupuestos anuales

5.125.230.000 Limite de autorizaciones acumulada CM

Limite de autorizaciones de recursos con impacto en el
452.000.000 déficit, asistencia técnica. Los recursos no reembolsables
entran en los limites de los recursos reembolsables

Fuente: Elaboracion propia segun los Presupuestos Generales del Estado

Entre 2013 y 2020 se prohibieron las autorizaciones no reembolsables (asistencias
técnicasy donaciones) y solo se podian autorizar con cargo al FONPRODE operaciones
de cardcter reembolsable, asi como aquellas operaciones necesarias para hacer
frente alos gastos derivados de la gestion del fondo o de otros gastos asociados a las
operaciones formalizadas por el fondo. Salvo en 2011, ano que no se especifica, el
resto de los anos se expresa asi la capacidad de autorizar Unicamente con cargo al
FONPRODE gastos relacionados con gestion y operaciones, y los gastos del ICO. En
2021 se recuperd la posibilidad de autorizacién de operaciones no reembolsables
con un limite de 7 millones de euros'’. Los presupuestos de 2021 establecian de forma
explicita que dicha financiacién no reembolsable estaba limitada a operaciones
senaladas en los articulos 2.1.a), b), c) y d) de la ley, mientras que en la actualidad los
Presupuestos Generales del Estado no especifican un destino concreto.

2.2.1.5. Instrumentos

La operativa permitida, si bien ofrece un conjunto comparable con el ofrecido por sus
homoélogos, se encuentra excesivamente delimitada y sometida en muchos casos a
la apreciacion de circunstancias excepcionales, no acotadas, que impide una
adaptacion a los entornos cambiantes y complejos de la cooperacion financiera. La
definicion que hace la normativa de los instrumentos financieros permitidos estd
sometida a un excesivo grado de detalle y a la apreciacion, en ocasiones, de
circunstancias excepcionales lo cual dota de complejidad e incertidumbre a la
gestion del instrumento.

17 Muy lejos de los 135 y 300 millones de euros que se permitian en 2012 y 2011 respectivamente.
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A pesar de las limitaciones anteriores, se han identificado casos de éxito de
operaciones innovadoras que reflejan el interés de los gestores en alcanzar el maximo
aprovechamiento de los instrumentos disponibles. Los sucesivos cambios normativos
han ido limitando cada vez mds estas iniciativas.

Andlisis de los instrumentos con los que puede operar el FONPRODE

La normativa del FONPRODE no lista los instrumentos que puede utilizar, sino que
especifica la tipologia de operaciones que puede realizar, identificando beneficiarios
y determinando las condiciones técnicas y financieras aplicables. Tanto el articulo 2
de la Ley como el articulo 3 del reglamento enumeran el tipo de operaciones que son
financiables con cargo al FONPRODE. Esta técnica legislativa, si bien es la utilizada en
ofros instrumentos de accién exterior como en FIEM o FIEX, resulta confusa y genera
rigideces en la gestion del instrumento. Es mds flexible la técnica utilizada para regular
la cobertura por cuenta del Estado de los riesgos de la internacionalizacion de la
economia espanola, cuya legislacién ofrece un marco general de actuacién a través
de dos instrumentos, seguro de crédito y garantia, sin delimitar de forma tan reglada
su uso. Las instituciones financieras de desarrollo o bancos de desarrollo ofrecen
marcos de actuacion aun mds flexibles y no suelen tener delimitados por ley los
instrumentos que pueden utilizar.

La normativa no establece una habilitacion especial para que FONPRODE pueda
conceder préstamos a un tipo inferior al de la deuda emitida por el Estado. Los
Presupuestos Generales de cada ano establecen en su disposicion adicional segunda
la imposibilidad de conceder préstamos a un tipo de interés inferior a de la deuda
emitida por el Estado eninstrumentos con vencimiento similar. Sibien otfros instrumentos,
como el FIEM'8, tienen en su legislaciéon provisiones que les habilitan para conceder
préstamos a un tipo inferior al de la deuda, las condiciones concesionales del
Consenso OCDE, la normativa del FONPRODE no considera esta posibilidad de
manera explicita.

18 Los tipos de interés y el resto de las condiciones financieras aplicables a los instrumentos de financia-
cion de FIEM se determinardn conforme a lo establecido en el Acuerdo sobre Directrices en Materia de
Créditos a la Exportacion con Apoyo Oficial de la OCDE o Consenso OCDE.
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RECUADRO 4. Comparativa FONPRODE-FIEM: instrumentos disponibles y
condiciones

En términos de instrumentos o modalidades de financiacion (como se nombra
en la regulacion del FIEM), el abanico de opciones en el FONPRODE es mds
amplio que en el FIEM; sin embargo, la norma acota la actividad del FONPRODE
al definir la tipologia de operacion.

La norma permite al FONPRODE realizar donaciones, operaciones de deuda y
de capital. En el FIEM (articulo 14 de su reglamento), las operaciones pueden
financiarse mediante deuda y financiacidén no reembolsable (donaciones). Las
operaciones de capital no estdn permitidas. La deuda incluye préstamos,
créditos o lineas de crédito. Por ley se permite financiar mediante donaciones
las asistencias técnicas, consultorias y proyectos y operaciones “en especiales
circunstancias”.

A diferencia del FIEM, con cargo al FONPRODE se pueden financiar la concesion
de donaciones a Estados; la concesidn de créditos a paises con un régimen
especifico en materia de gestion de deuda externa; la concesion de créditos a
paises con un perfil de riesgo mds elevado; la adquisicion de participaciones de
capital o cuasi capital, tanto a entidades de derecho publico como privado.
Ninguna de estas operaciones estd prevista en la normativa de FIEM.

En cuanto a condiciones financieras, el FIEM puede hacer tanto operaciones en
términos comerciales como concesionales. La normativa del FONPRODE es md&s
restrictiva dado que establece que todas las operaciones deben computar
como ayuda oficial al desarrollo.

En el FIEM no se explicita para cada operacién qué tipo de financiacion estard
disponible, sea deuda o donaciéon. En la redacciéon de la norma se enfiende
que el matizimportante es que el apoyo financiero estd primordialmente dirigido
a contratos, operaciones, proyectos, consultorias, estudios, y no a sujetos o
beneficiarios (“serdn susceptibles de obtener apoyo financiero”). La Unica
referencia clara a sujetos es para organismos internacionales.
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El FONPRODE no cuenta con capacidad de emitir garantias e histéricamente ha
buscado alternativas, es pionero en estructuras con sociedades de propésito
especifico. La ley y su reglamento no consideran las garantias como instrumento,
pero técnicamente el impedimento para que el FONPRODE emita garantias es su
consideracion de fondo sin personalidad juridica, puesto que al ser una masa
patrimonial no cuenta con la instrumentacién adecuada para emitir garantias. Una
opcién factible es la provisidon del 100% de la garantia a emitir, sin embargo, esto
mermaria sus fines de apalancamiento, ya que el instrumento seria ad-hoc para cada
operacion. Adicionalmente, la emision de garantias requiere de un conocimiento
técnico inexistente en la AECID o en la Oficina del FONPRODE, dado que es un
instrumento que requiere de una metodologia y técnicas especificas en la definiciéon
de sus términos y condiciones (cdlculo del precio de las primas, duracién de la
garantia, fipologia de riesgo cubierto, proporcion y cuantia). Ante la necesidad e
interés de impulsar las garantias como un instrumento catalitico de la cooperacién
financiera al desarrollo, el FONPRODE ha buscado alternativas que viene
implementando no sin dificultades:

CUADRO 7. PROYECTOS DEL FONPRODE PARA DESARROLLAR ESQUEMAS DE
GARANTIAS

Proyectos

African Guarantee
Fund (AGF)

Tipo de Inversién y solucion planteada

El Fondo Africano de Garantia (AGF)
se cred en 2011 como una institucion
financiera no bancaria privada de
responsabilidadlimitada, conelobjetfivo
especifico de impulsar el acceso a la
financiacién de las pymes. Creada por
AECID, DANIDA (cooperacion danesa)
y ADB (Banco Africano de Desarrollo).
Provee garantias financieras a las
Instituciones de Préstamo Asociadas
(PLI), para que puedan ampliar su
cartera de préstamos para pyme en
Africa.

EIFONPRODE participa como accionista
inversor. Es la entidad gestora la que
tiene capacidad de emitir las garantias
a través del vehiculo invertido.

Dificultades y limitantes encontradas

La IGAE no la considera como activo
financiero, sino como transferencia de
capital, equivalente a una contribucion
no reembolsable. Por este motivo, las
inversiones en acciones no figuran en
el balance de situacién del FONPRODE.
Estas operaciones se efectuaron en la
primera fase del FONPRODE, y debido
a las politicas de la IGAE no han sido
replicadas.

Existe el compromiso de desinvertir en
AGF dado que es un fondo domiciliado
en Mauricio, pais considerado paraiso
fiscal.
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Proyectos Tipo de Inversion y solucion planteada  Dificultades y limitantes encontradas

RECIDE Iniciativa presentada en alianza con el | El reporte del ICO del 2020 senalaba
Banco Mundial al Programa Europeo [la formalizacién del acuerdo, sin
de Inversién Exterior (PEIE), que busca | embargo, la operacion ha sido
fomentar los proyectos de inversion | finalmente cancelada en 2022.
privada utilizando la garantia del FEDS.
Esta cancelacion pone de manifiesto las
El programa prevé la cofinanciacién | dificultades existentes para estructuras
de créditos a Estados por parte del|este tipo de esquemas en el actual
FONPRODE y del Banco Mundial | marco normativo.

en Africa para infraestructura en
ciudades. Los proyectos subyacentes
se beneficiardn de las garantias
oforgadas por la Comisién Europea
hasta un monfo de 100 millones de
euros y de asistencia técnica por 16,68
millones de euros.

EIFONPRODE participa como financiador
y es el ICO la enfidad que acuerda la
emision de garantias con la Comision
Europea.

INCLUSIFI Iniciativa presentada al PEIE en alianza | A 30 de junio de 2022 la iniciativa
con la Cassa Depositi e Prestiti (CDP) | todavia no ha entrado en vigor.

italiona. La iniciativa busca invertir
en insfituciones financieras locales en
Africa. Los proyectos se beneficiardn
de garantias por importe de hasta
60 millones de euros y de asistencia
técnica por 11 millones de euros.

Se plantean diferentes esquemas de
garantia que cubren la cartera de
la institucion financiada o para la
atraccién de inversidon de un tercero.

Fuente: Elaboracion propia.

Dotar al FONPRODE de la posibilidad de utilizar garantias requiere el apoyo de un
sistema de gestion y conocimiento adecuado. Las garantias pueden considerarse un
instrumento relativamente sofisticado, especialmente para instituciones financieras
peguenas. La emision de garantias requiere un trabajo previo de andlisis vinculado,
entre ofras cuestiones, a la gestion activa del riesgo de cartera, la calificacion del
riesgo vy la fijacion de las condiciones financieras de las operaciones. La cuestion
clave para utilizar garantias es tener capacidad de absorber riesgos. Las entidades
financieras que disponen de un balance pueden estructurar su cartera para hacer
gestion activa del riesgo. En esta capacidad de absorber riesgos también influye el
tamano de la enfidad, de manera que entidades financieras pequenas, con un
balance reducido, tienen una capacidad limitada para absorber riesgos y colocar
garantias. El FONPRODE carece de balance, y trabaja con partidas presupuestarias,
de forma que el riesgo se computa operacion por operacidon, como si no existiera una

cartera.
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Las limitaciones normativas impiden prdacticamente la inversion en fondos
estructurados. El planteamiento habitual ha sido participar y ocupar una posiciéon
junior, como suele hacer la UE, de cara a movilizar a los inversores privados en tramos
senior o en framos intermedios como suelen hacer las IFD. Sin embargo, para el
FONPRODE ninguno de estos framos es posible. En la parte senior no puede participar
ya que este framo no es computable como ayuda oficial al desarrollo y en el framo
de primeras pérdidas tampoco, porque lleva aparejado un impacto en el déficit.

La estructuracion de proyectos a través de vehiculos de deuda es lo que ha permitido
al FONPRODE ser catalitico, y en algunos casos pionero. Los instrumentos de
financiacion indirecta, como la adquisicion de titulos de deuda en sociedades de
proposito especifico (SPE), son la principal herramienta actual de blending del
FONPRODE. La adquisicién de titulos de deuda en SPE es una modalidad que permite
ampliar elimpacto y apalancar recursos de inversores privados y movilizar recursos de
financiacion combinada o blending al sector privado. Estos fondos de inversion
estructurados cuentan con tramos de riesgo que facilitan combinar recursos con
diferentes criterios de concesionalidad. Adicionalmente, los vehiculos permiten
financiar en moneda local sin trasladar el riesgo de tipo de cambio a las entidades
subyacentes, asi como apoyar a la industria con otros instrumentos financieros mds
alléd de la financiacion (garantias y capital). El proyecto Huruma' constituye un caso
de éxito en la estructuraciéon de este tipo de operaciones, pero a la vez es un reflejo
de la complejidad y dificultad para llevar a cabo su estructuracion.

Blending

El mayor reto del FONPRODE para posicionarse como financiador catalitico y de
blending tiene que ver con la falta de conocimiento técnico y recursos mas flexibles.
La AECID recoge laimportancia del posicionamiento en blending en el V Plan Director,
senalando explicitamente el reto de avanzar en la cooperacion financiera bajo
formulas de blending para el apoyo al sector privado y desarrollo de ODS. La
experiencia acumulada en los proyectos cofinanciados con el insfrumento de apoyo
alainversion de la UE en América Latina (LAIF) debe servir como base para aumentar
la capacidad de apalancamiento del FONPRODE.

FONPRODE ha sido pionero en la innovacion financiera en blending. No obstante, la
alta rotacién y las modificaciones introducidas en la reforma de 2015 ha llevado a
que cada vez sea mds dificil su aprobacion. El mecanismo de blending se basa en
combinar préstamos y donaciones en una misma operacion. Desde 2007, la UE ha
puesto en marcha varias facilidades que combinan donaciones de la UE y de los
Estados miembros con préstamos de instituciones financieras europeas, tanto

17 El Fondo Huruma fue lanzado en 2018 por COFIDES, la AECID, la Unién Europea (UE) e inversores del
sector privado. Su objetivo es apoyar a los agricultores rurales de los paises socios tanto directamente
(inversiones de capital en agronegocios) como indirectamente (inversiones de deuda en instituciones
financieras rurales que luego prestan a los agricultores) para mejorar sus medios de vida.



Cooperacién financiera FONPRODE @

multilaterales como bilaterales. El potencial del instrumento radica en que permite
apalancar un volumen importante de recursos para realizar inversiones en contextos
y sectores en los que existe una viabilidad financiera muy ajustada. Cabe mencionar
que, de las 17 operaciones de inversidon o préstamo a vehiculos o facilidades de
infermediacion financiera aprobadas hasta fines de 2020, 10 fueron realizadas entre
2009 y 2011, es decir, en la génesis del fondo durante el periodo de transicion de la
liquidacion del FAD y la primera version del FONPRODE. Estas 10 operaciones incluyen
los fondos gestionados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), BEl y FIDA, asi
como las operaciones con REGMIFA? y AGF, estas Ultimas fuera de balance. Con el
arrangue del fondo, entre 2012 y 2014 se aprueban cinco mds, todas con gestoras
privadas. Después de lareforma del 2015, solo se han podido estructurar y aprobar las
operaciones con Huruma y Pomona, con largos procesos de negociacion para
cumplir con todos los requisitos de la reforma del FONPRODE. Es mds, en el caso de
Huruma, la estructura de compra de titulos de deuda en SPE fue una innovacion para
poder ejecutar el planteamiento del blending y al mismo tiempo cumplir con la
normativa del FONPRODE. A nivel geogrdfico, solo tres de estas operaciones tienen
un enfoque bilateral, todas las demds se destinan a varios paises o estrategias
regionales.

2.2.1.6. Restriccion de coémputo por AOD

Todas las operaciones financiadas con cargo al FONPRODE deberdn ser elegibles
como ayuda oficial al desarrollo. Aunque esta fue la intencidon desde su creacién,
esta condicidn no se recogid inicialmente en la Ley, sino en el reglamento y solo de
manera parcial. Traslareforma de 2014 enla Ley de 2015 en elreglamento la existencia
de este requerimiento es ya explicita y, en el momento de proponer las condiciones
de financiacién de cada operacion al Comité Ejecutivo, la Oficina del FONPRODE
debe asegurar el cumplimiento de los criterios para ser computadas como ayuda
oficial al desarrollo.

La obligatoriedad de que todas las operaciones computen como ayuda oficial al
desarrollo supone una limitacion importante a la hora de estructurar operaciones con
el sector privado y puede generar un uso ineficiente de los recursos. El andilisis de la
actividad de ofras instituciones financieras de apoyo al sector privado revela que un
elevado porcentaje de las operaciones que se realizan se llevan a cabo en términos
comercialesy que, por tanto, no necesitan de la concesionalidad necesaria asociada
a las operaciones de ayuda oficial al desarrollo. El hecho de que la actividad del
FONPRODE deba tener un componente minimo de concesionalidad para que pueda
ser considerado ayuda oficial al desarrollo puede generar distorsiones en la
estructuracién de operaciones con mayor grado de viabilidad econdmica.

2Fondo REGMIFA: Regional MSME Investment Fund for Sub-Saharan Africa SA, SICAV-SIF.
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La restriccion de que todas las operaciones deban ser computables como ayuda
oficial al desarrollo no se encuentra presente en instituciones similares, aunque la UE
si ha establecido un umbral minimo. Esta limitaciéon no estd en consonancia con la
prdctica habitual ni, en particular, con la préctica de los paises de nuestro entorno,
que no fienen definidos en sus marcos normativos esta obligatoriedad. No obstante,
la UE ha establecido en la regulacion del Instrumento de Vecindad, Desarrollo y
Cooperacion Internacional (IVDCI) que el 92% de su actividad debe poder ser
contabilizado como ayuda oficial al desarrollo.

Ademds, se estd produciendo una evolucion de las propias métricas de ayuda al
desarrollo y la cooperacién financiera actual exige aproximarse al concepto de
Ayuda Total Oficial para el Desarrollo Sostenible. Las mutaciones que se han venido
produciendo en la composicidén y estructura de la cooperacion al desarrollo, y de la
cooperacion financiera en particular, exigen que esta Ultima adopte un enfoque
holistico en el que se integren las nuevas demandas de la sociedad y nuevas
morfologias de actores. Elconcepto de Ayuda Total Oficial para el Desarrollo Sostenible
responde a esta necesidad de integracion y de desarrollo de nuevas formas de
cooperacion que serdn necesarias para alcanzar los ambiciosos objetivos marcados
por la agenda internacional.

2.2.1.7. Restricciones sectoriales y geograficas

La Ley no permite la financiaciéon mediante créditos de servicios sociales bdasicos en
aquellos paises considerados como menos adelantados por el sistema de las Naciones
Unidas. Esta limitacion contrasta con la finalidad del fondo definida en el articulo 1: “El
FONPRODE tiene 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 y la promocién del desarrollo humano y
sostenible en los paises empobrecidos”, en el que la lucha contralas desigualdades e
inequidades se configura como un elemento centfral de sus actuaciones.
Adicionalmente, las posibilidades que ofrece el blending permiten estructurar
operaciones financieramente sostenibles relacionadas con servicios sociales bdsicos.
Esta limitacion no se ha detectado en ninguno de los paises de nuestro entorno.

Tampoco se permite la financiacion a los paises con riesgo de insostenibilidad de la
deuda. Sin embargo, no se delimita de forma explicita en ningun documento qué
debe entenderse por riesgo de insostenibilidad de la deuda. A modo de ejemplo, el
marco de sostenibilidad de la deuda del FMI define 4 niveles diferentes: “bajo”,
“moderado”, “alto” y “situaciéon de endeudamiento grave™.

Salvo excepciones, no se puede financiar proyectos en los que el beneficiario sea un
pais que haya alcanzado el punto de culminaciéon en el marco de la iniciativa de
alivio de la deuda para los Paises Pobres Muy Endeudados (PPME). La operacién debe
ser expresamente autorizada por el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, y previo andlisis de la Comisidon Delegada
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del Gobierno para Asuntos Econdmicos. Si bien desde el punto de vista de la
coherencia de politicas, resulta pertinente controlar la financiacién concedida con
cargo a los instrumentos de accidn exterior considerando el nivel de endeudamiento
de los paises beneficiarios, estipular por ley una relacion estatica de paises no elegibles
gue choca en parte con la lista de paises prioritarios de los planes directores no
parece una alternativa eficiente para controlar la exposicion de Espana a distintos
deudores ni el nivel de endeudamiento de los paises beneficiarios.

2.2.1.8. Preceptos de contabilidad publica e impacto en el déficit

El origen de los recursos presupuestarios asignados al FONPRODE limita la posibilidad
de disponer de ellos para operaciones que tengan impacto en el déficit publico. La
ley del FONPRODE dispone que la Ley de Presupuestos Generales del Estado fijard
cada ano el importe méximo de operaciones con efecto en déficit publico que se
podrdn autorizar en cada ejercicio presupuestario con cargo al FONPRODE. Para
comprobar que se cumple ese limite, el mismo articulo establece que las propuestas
de financiacion con cargo al FONPRODE deberdn ir acompanadas de un informe
sobre su impacto en el déficit publico, que serd elaborado por la IGAE. Este requisito
se explica por cuanto los recursos disponibles proceden del capitulo 8 de los
Presupuestos Generales del Estado. Dichos recursos son “aquellos destinados a la
adquisicion de activos financieros que puedan estar representados en titulos, valores,
anotaciones en cuenta, etc., asi como los destinados a la constitucidon de depdsitos
y fianzas”. Como tales, se espera que permitan obtener una rentabilidad vy, por tanto,
no impacten o tengan efecto en el déficit.

De cara a un posible rediseno del marco institucional, conviene tener en cuenta que,
tras la crisis de la COVID-19, Eurostat ha puesto especial atencion a la clasificacion
que los EEMM hacen de las entidades financieras en cuanto al perimetro de
consolidacion asociado al cdlculo del déficit. Eurostat ya habia alertado con
anterioridad a la crisis de la COVID-19 a diferentes paises (Italia y Francia?' entre ellos)
de la necesidad de clasificar correctamente a las entidades financieras dentro del
perimetro de consolidacién asociado al cdlculo de déficit. La crisis y la mayor
utilizacion de instrumentos financieros ha supuesto un aumento de la vigilancia por
parte de Eurostat de estos instrumentos y sus entidades gestoras.

Eurostat toma como elemento central del andlisis para la clasificacion de una
institucion la falta de autonomia en la gestion y la participacion de los ministerios en
la toma de decisiones. La falta de autonomia de decision o la posibilidad de que se
participe activamente en el dia a dia o en operaciones concretasresulta determinante
a la hora de analizar el perimetro de consolidaciéon. La consulta con los ministerios
sobre planes estratégicos también se configura como un elemento de valoracion.

21 Desde 2019, el programa 853 de financiacién a la AFD, segun las reglas de Eurostat debe computar
en el déficit, lo cual llevd al gobierno francés a paralizar la concesién de nuevos préstamos bajo este

programa.
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RECUADRO 5. Italia — Eurostat — EDP

SIMEST gestiona en nombre del gobierno italiano diversos fondos de apoyo a la
internacionalizacién en forma de créditos ala exportacion, subsidio de intereses
e instrumentos de capital. Eurostat observd que SIMEST, como gestor de todos
esos fondos, parece no tener autonomia en las decisiones empresariales, por
ejemplo, sobre los beneficiarios de los instrumentos financieros, y que era mds
bien el gobierno el que, a través de la legislacion, especificaba una lista de
paises en los que SIMEST debia intervenir proporcionando préstamos
subvencionados y créditos a la exportacion.

Eurostat ha solicitado a las autoridades estadisticas italianas que analicen la
proporcion y el volumen de las actividades por cuenta propia y por cuenta del
gobierno de SIMEST, ya que en la actualidad parecia prevalecer esta Ultima. El
andlisis debe incluir la autonomia de las decisiones de SIMEST en lo que respecta

a la naturaleza del apoyo financiero, los beneficiarios de los instrumentos
financieros, las posibles limitaciones de las operaciones, etfc.

N\ J

La aplicacion de los preceptos de contabilidad publica no resulta adecuada al
ambito de la cooperacion financiera reembolsable para el desarrollo. Los fondos
carentes de personalidad juridica estdn sujetos al régimen de presupuestacion,
contabilidad y control previsto en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, mientras que
las sociedades mercantiles estatales formulan y rinden sus cuentas de acuerdo con
los principios y normas de contabilidad recogidos en el Cédigo de Comercio y el Plan
General de Contabilidad, marco que resulta mds adecuado para las actividades de
cooperacion financiera. Algunos ejemplos de los problemas que plantean los
preceptos de contabilidad puUblica en la operativa del FONPRODE son:

a. La financiacién con un alto grado de concesionalidad responde a una légica
financiera similar a la donacioén, la primera supone elementos de liberalidad que
en ocasiones alcanzan el 80% vy la segunda supone una liberalidad del 100%. Sin
embargo, como consecuencia del potencialimpacto en el déficit, las donaciones
han estado prohibidas durante el periodo 2013-2019 mientras que la financiacion
reembolsable concesional, al menos de forma tedrica podria haber alcanzado el
99%. Paises como Francia utilizan de forma mds coherente la misma fuente de
recursos para la financiacion de ambos tipos de operativa.

b. Ciertas operaciones de aportacion de capital se califican como contribuciones
Nno reembolsables, como son las aportaciones a REGMIFA y al Fondo Africano de
Garantias.
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c. Las dificultades planteadas por la Oficina Nacional de Auditoria (ONA) en relacion
con las aportaciones a organismos multilaterales, enfidades financieras y fondos a
través de cuentas fiduciarias como consecuencia de los problemas contables y
de control de los fondos que ocasionaba. El uso de estas cuentas fiduciarias es, sin
embargo, una prdctica generalizada y el Global Environment Facility (GEF) y los
Climate Investment Funds (CIF) son ejemplos de este tipo de estructuras.

2.2.2. Marco procedimental y recursos

2.2.2.1. Manuales y procedimientos de gestion

El Comité Ejecutivo no se ha dotado de un reglamento de funcionamiento interno
como si tienen ofros comités similares. Los reglamentos de funcionamiento interno se
configuran como una regulacion complementaria que permite desarrollar en mayor
grado de detalle la organizacion. Sibien no son de obligado cumplimiento, constituyen
una buena prdctica dentro de las directrices de la OCDE de Gobierno Corporativo
de Empresas PuUblicas y se encuentran presentes en otros fondos sin personalidad
juridica como el FIEM. Dentro de la informacion facilitada se ha tenido acceso a un
borrador de procedimiento operativo del CEF, no obstante, no consta que el mismo
haya sido aprobado.

No existe un manual de procedimiento que integre todas las fases de gestion del
instrumento. EIFONPRODE, COFIDESy el ICO cuentan conmanuales para determinadas
fases del ciclo de operacion. La Oficina del FONPRODE dispone de un procedimiento
operativo para la identificaciéon de operaciones, de 2017, que se muestra como guia
de alto nivel para los procesos de planificacion e identificacion y elegibilidad por
instrumento, incorporando formatos para el perfil de proyecto. Se prevén dos
modalidades de carteras de proyectos, pero en la realidad no se ha sido capaz de
generarlo. Adicionalmente, en cuanto a los agentes de apoyo, el ICO como agente
financiero cuenta con un manualinterno parala administracion del FIEM y FONPRODE,
que aplicaaprocesosy uso de sistemas, distinguiendo dos blogues: firmay desembolso,
y tesoreria y administracion de la cartera. Este manual consiste mds bien en procesos
de tramitacion en sistemas informdticos que en procesos de gestion. También se
cuenta con un manual de ciclo de proyecto de COFIDES, donde se detallan procesos
y confroles internos centrados en la identificacion, diseno y seguimiento de las
operaciones.

La Ley y el reglamento establecen como documentos de gestion el Cédigo de
Financiacion Responsable (CFR) y la metodologia de gestion para resultados de
desarrollo de la cooperacién financiera reembolsable, aunque ninguno de los
documentos ha tenido un desarrollo adecuado.
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El CFR no se ha actualizado desde 2013 y Unicamente proporciona un marco general
de actuacion sin definir las actuaciones a realizar en aplicacién de estos principios
generales. Segun la disposiciéon adicional primera del reglamento, el Cédigo de
Financiacién Responsable debe servir de “guia ex ante previa a la aprobacién” y
“orientar el seguimiento y evaluaciéon de las operaciones”. El CFR, de forma general
se adhiere a estandares intencionales, segun determinadas dreas de interés: impacto
social y medioambiental, derechos humanos, derechos laborales e igualdad de
género. A estos estandares, para las inversiones, se anade la necesidad de cumplir
con los Principios de Inversion Responsable, las buenas prdcticas en el dmbito del
capital riesgo (ILPA) y el requisito de promover una participacion activa en las
entidades invertidas. Sin embargo, no se ha producido una adaptaciéon de estos
principios generales a la actividad del FONPRODE que permita definir las actuaciones
a realizar en aplicacion de estos principios generales.

La Politica Corporativa de Calificacion de Proyectos (Corporate Policy Project Rating,
GPR) se utiliza como herramienta central de la metodologia de gestion pararesultados
de desarrollo de la cooperaciéon reembolsable. El CFR establece que la herramienta
GPR se utilizard como herramienta central de la metodologia de gestiéon para
resultados adquiriéndose una licencia para su uso. El CFR establece que la Oficina del
FONPRODE llevard a cabo una adaptacion de la herramienta a los requisitos
especificos de sus actuaciones, que deberd ser aprobada por el Comité Ejecutivo. Sin
embargo, a pesar de que los informes de actividad hacen referencia a que COFIDES
ha infroducido modificaciones en la herramienta para adaptarla a los diferentes tipos
de actividad, no consta que la herramienta haya sido aprobada por el Comité
Ejecutivo.

Cabe sefnalar igualmente que la herramienta GPR estd orientada a la actividad con
el sector privado, sin que existan referencias alas herramientas a utilizar en la actividad
con el sector publico.

DEG, propietaria de la herramienta GPR, reemplazd en 2017 esta herramienta por una
nueva denominada Development Effectiveness Rating (DERa) que se encuentra mds
alineada conlosindicadores armonizados utilizados a nivelinternacional (“*Harmonized
Indicators for Private Sector Operations”).
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RECUADRO 6. Corporate Policy Project Rating (GPR®) y su adaptacién al
FONPRODE

GPR® es una herramienta de andlisis desarrollada por DEG KFW Bankengruppe
que, de forma sintética, ofrece una valoracién o rating de cada operacion
empleando cuatro materias relacionadas entre si. Esta metodologia ha sido
adaptada por COFIDES para su uso en la actividad del FONPRODE:

(i) la viabilidad financiera del proyecto, que garantiza su sostenibilidad a
largo plazo;

(i) los efectos en desarrollo del proyecto;

(i) el grado de alineamiento del proyecto con los objetivos estratégicos de la

Cooperacion Espanola y en concreto, con los establecidos por el Plan
Director vigente; y, por Ultimo,

(iv) la rentabilidad financiera para FONPRODE, fundamento de su propio
cardcter reembolsable.

Adicionalmente, para cada operaciéon se obtiene un rating especifico para el
blogue de efectos en desarrollo.

- J

La carga documental establecida resulta excesiva en comparacion con la existente
en otros instrumentos de indole similar (FIEM o FIEX) y no permite su adaptacién a las
caracteristicas, relevancia y complejidad del proyecto:

* Existe duplicidad en los informes relativos a la sostenibilidad de la deuda. Tanto el
Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacién Digital como COFIDES, como
experto independiente, se pronuncian sobre la sostenibilidad de la deuda en
diversas fases del proceso de aprobacion.

* No consta que la IGAE haya emitido informes relativos a la rentabilidad global de
la cartera. El articulo 13 del reglamento establece que la IGAE podrd incluir en sus
informes sobre el impacto en el déficit de las operaciones una valoracion sobre Ia
rentabilidad global de la cartera. Sin embargo, no consta que se haya emitido
esta valoracién en ocasion de ningun informe.

* Losinformes que emite la Secretaria General del Tesoro y Financiacion Internacional
no tienen en cuenta los periodos de carencia ni calculan la subvencién implicita
de intereses. Estos informes se enmarcan en la disposicidon adicional segunda de
los Presupuestos Generales del Estado, en los que se establece que “salvo
autorizacién expresa de la persona fitular del Ministerio de Hacienda y Funcion
PUblica, no podrdn concederse préstamos y anticipos al tipo de interés inferior al
de la deuda emitida por el Estado en instrumentos con vencimiento similar”.
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Generacion de proyectos

La generacion de proyectos con el sector piblico ha descansado en su prdctica
totalidad en la cofinanciacion de proyectos con instituciones financieras
internacionales, poniendo de manifiesto la debilidad de las OTC para identificar
proyectos. A las OTC les corresponden las funciones de identificaciéon y seguimiento
de los proyectos y programas de cooperaciéon para el desarrollo financiados por la
AECID. Sin embargo, segun los expertos consultados, estas unidades estdn
especializadas en la gestion de proyectos de cooperacién técnica con escasa
formacién en temas financieros. Ademds, sus puntos de contacto con el sector
publico suelen estar vinculados a ministerios que no suelen utilizar los créditos
reembolsables para la financiacion de proyectos, porlo que la labor de identificacién
se convierte en una ftarea a la que es casi imposible de dar cumplimiento. Cabe
senalar que, de la informacion revisada, las OTC que han participado en proyectos
en Latinoamérica han mostrado una adecuada predisposicion para trabajar en los
proyectos de cooperacion financiera.

La estrategia seguida en los Ultimos anos de complementar la financiacion de
instituciones financieras internacionales, si bien ayuda al proceso de aprendizagje,
puede convertirse en contraproducente de cara al establecimiento de una verdadera
estrategia de cooperacion financiera espanola. La estrategia seguida en los Ultimos
anos por el FONPRODE de cubrir los complementar la financiacion de instituciones
como BID o BM ha permitido aumentar sustancialmente los niveles de ejecucion vy
reforzar las alianzas con estas instituciones. Sin embargo, establecer como estrategia
de referencia este tipo de actuaciones cercena el desarrollo de una estrategia
nacional de cooperacion financiera y limita la visibilidad de las actuaciones de
cooperaciéon espanolas.

Los ministerios de finanzas de los paises receptores suelen ser los que establecen las
prioridades de financiacion y, en el caso espanol, suelen tener como interlocutor al
Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital, por o que la coordinacion
interministerial resulta fundamental para un flujo adecuado de informacién.

La generacion de proyectos con el sector privado se encuentra limitada por las
restricciones normativas asociadas al fondo y por la falta de personal especializado
sobre el terreno. Las restricciones establecidas en la normativa y la excepcionalidad
de este fipo de operaciones suponen una fuente de incertidumbre que impide una
adecuada gestion de losrecursos asociados a este tipo de proyectos. Adicionalmente,
segun los expertos entrevistados, la escasez de formacién especifica del personal de
las OTC para colaborar con el sector privado supone una limitacion adicional para la
identificacion de este tipo de operaciones. A este respecto, solo consta un curso
generalista de financiacién reembolsable realizado en diciembre de 2017.
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Las deficiencias existentes en la coordinacion entre el personal de las OTC y de las
OFECOMES supone un obstdculo creciente para la generacion de proyectos en los
paises de destino. Las competencias estancas asociadas a la cooperacion técnica 'y
a las operaciones de internacionalizacién suponen una barrera para que Espana
pueda participar de forma efectiva en los programas de cooperacion financiera
financiados por la UE. Barrera que se traslada también a las empresas espanolas que,
como consecuencia de esta disfuncionalidad, son menos conocedoras que sus
homologas de los potenciales proyectos que estdn siendo considerados.

El refuerzo de la cooperacion entre las OTC y OFECOMES es una de las principales
reivindicaciones de CEOE Internacional en sus Recomendaciones — Cooperacion
Internacional al Desarrollo de abril de 2021.

Espaia cuenta en la actualidad con 27 Programas de Conversion de Deuda (PCD) en
vigor en paises ayuda oficial al desarrollo que han permitido la condonacién de mas
de 1.300 millones de euros. Son gestionados por el Ministerio de Asuntos Econdmicos
y Transformacion Digital, cuyas actuaciones no estdn siendo aprovechadas como
mecanismo complementario para la generaciéon de proyectos. Los PCD consisten en
la fransformacion de las obligaciones de pago que un pais ha contfraido frente a
Espana en financiacion de inversiones que favorezcan su desarrollo econdmico vy
social y la reduccion de la pobreza. Estos programas son gestionados por el Ministerio
de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital a fravés de la Subdireccion General
de Gestion de la Deuda Externa y la Financiacion Internacional en colaboracion con
las OFECOMES. Se frata de actuaciones que computan como ayuda oficial al
desarrollo y cuya gestion no se estd utilizando de manera efectiva para la generacion
de proyectos de cooperacion financiera.

La experiencia pone de manifiesto que es posible aprovechar las sinergias de los
fondos del FONPRODE y de los PCD para la movilizaciéon de recursos de la UE%, sin
embargo, se trata de casos excesivamente aislados.

2.2.2.2. Gestion de riesgos y control interno

Mas alla de la aplicacion de normas contables ante deterioros, los estados financieros
evidencian que el FONPRODE no cuenta con una politica activa de gestion de riesgos
que permita una planificaciéon y seguimiento de la evolucion de la cartera. El informe
anual se centra en abordar la cuestion de riesgos sociales y ambientales, siguiendo lo
senalado por el CFR, como una cuestion integral del andlisis de la cartera. En este
sentido, aborda un andlisis por operaciony su agregacion por tipologia de instrumento.

2Proyecto financiado con el programa LAIF en Bolivia.



Cooperacién financiera FONPRODE

No obstante, el informe anual o los estados financieros no abordan un andlisis de
riesgos financieros y no financieros a nivel de la gestion del fondo, a saber, riesgo de
crédito, riesgo de liquidez, riesgo de tipo de interés, riesgos operativos, etc. En los
estados financieros Unicamente se aborda el riesgo cambiario y la cuestion de los
deterioros en la valoraciéon de los activos, pero no se han definido indicadores que
permitan hacer un seguimiento a la evoluciéon del riesgo de cartera y sobre los que
analizar su evolucién.

El riesgo cambiario es relevante, con alto impacto de la depreciaciéon del délar
estadounidense (USD) en 2020, pero no se observan acciones de cobertura. En |la
revision de los estados financieros no consta que se realicen operaciones de cobertura
del riesgo cambiario, ni otro fipo de gestion activa de riesgos. Sin embargo, a 2020, un
29% de la cartera estd denominada en USD o en otras divisas (créditos ordinarios del
programa de microfinanzas en pesos dominicanos y franco CFA. Las diferencias de
cambio totales al cierre de 2020 supusieron un importe negativo de 12,8 millones de
euros.

El sistema informal de semdaforos establecido entre el Ministerio de Asuntos Econémicos
y Transformacién Digital y la Oficina del FONPRODE ha permitido dotar de mayor
certidumbre en la operativa del FONPRODE, pero no debe sustituir a un sistema integral
de gestion del riesgo. El Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital
proporciona de forma regular un andlisis sobre la capacidad para asumir nuevos
riesgos soberanos, sistema conocido como semaforos. Este sistema ha permitido dotar
de certidumbre a la actividad del FONPRODE vy facilita la gestion del instrumento. No
obstante, este sistema no debe sustituir a un sistema integral de gestion del riesgo
soberano al que se enfrenta Espana y que debe incluir ofros instrumentos con
operativas similares.

2.2.2.3. Andlisis de la actividad

Los datos de ejecucion presupuestaria ponen de manifiesto las dificultades para su
ejecucion que ha experimentado el instrumento desde su creacion. El volumen
acumulado de operaciones autorizadas por el Consejo de Ministros asciende a 1.475
millones de euros. Este volumen de aprobaciones contrasta con el limite acumulado
autorizado a lo largo del periodo que asciende a 4.375 millones de euros, y que pone
de manifiesto las dificultades para la ejecucidn de su presupuesto que ha
experimentado desde su creacion.
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CUADRO 8. EVOLUCION DE LA DOTACION DEL FONDO Y DE LOS RECURSOS Y
OPERACIONES APROBADAS POR EL CONSEJO DE MINISTROS

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Dotacién anual (PGE) 945 285 245 235 235 235 199 199 199 199

Limite

. 945 420 385 375 375 375 375 375 375 375
operaciones (PGE)

Operaciones
aprobadas en Consejo | 608 158 94 73 33 22 42 125 115 205
de Ministros (M€)

Fuente: Informe de actividad FONPRODE 2018, informes de desempeno elaborados por COFIDES de
2019 y 2020.

El total de operaciones aprobadas por el Consejo de Ministros asciende a 1.475
millones de euros entre 2011 y 2020, aunque se aprecia un numero elevado de
operaciones que no han sido formalizadas. De los 1.475 millones de euros de
operaciones aprobadas por el Consejo de Ministros, Unicamente el 51,2% corresponde
a créditos reembolsables formalizados, mientras que el 29% van a créditos no
reembolsables. Hasta el 20% de las operaciones aprobadas por el Consejo de Ministros
ohansido canceladas o estdn todavia pendientes de formalizar. De la documentacion
revisada se aprecia que en ocasiones las operaciones son de facto canceladas,
aungue no se lleve a cabo ningun procedimiento formal.

GRAFICO 8. DISTRIBUCION DE APROBACIONES EN MILLONES DE EUROS,
ACUMULADAS ENTRE 2011 Y 2020

m Reembolsable formalizado

® No reembolsable
Cancelado

= Reembolsable pendiente

formalizar

Gastos de gestion

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por el FONPRODE vy su informe anual de
2020.
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Los préstamos soberanos llevan aparejados unos tramites mas largos que el resto de
las operaciones, se tarda de media mads de tres ainos desde la aprobacion del Consejo
de Ministros hasta el primer desembolso. El andlisis de las operaciones del fondo desde
su creacion permite un andlisis de los tiempos de tframitacion por tipo de operacion.
Los préstamos soberanos se demoran sustancialmente en el tiempo y se necesitan
largos periodos para cumplimentar las diferentes acciones que hay que realizar desde
la aprobacioén por parte del Consejo de Ministros hasta el primer desembolso.

CUADRO 9. COMPARACION DE PROMEDIO DE PLAZOS DE FORMALIZACION, ENTRADA
EN VIGOR Y PRIMER DESEMBOLSO PARA OPERACIONES EN CARTERA DE 2011 A 2020,
SEGUN TIPO DE INSTRUMENTO

Promedio de dias entre procesos

Instrumento

Aprobacion CM a
formalizacion

Formalizacion a
entrada en vigor

Entrada en vigor a
1. desembolso

Aportaciones de capital 59 0 158
Préstamo Estado 371 434 300
Préstamos microfinanzas 192 98 84
Promedio operaciones 177 98 104

Fuente: Elaboracion propia segun datos de cartera de Excel fuente de cartera a cierre 2020.

El tramite ala CDGAE se presenta como otro importante cuello de botella en el proceso
de aprobacion. El andlisis de las operaciones aprobadas entre 2018 y 2021, que
recoge las dindmicas mas recientes del fondo, refleja que el promedio de dias entre
la aprobacion del CEF y la del Consejo de Ministros es de 151 dias. La mayor parte del
tiempo transcurre en la obtencion de las autorizaciones de la CDGAE, que en
promedio lleva 116 dias, es decir, el 76% del tiempo.

CUADRO 10. COMPARACION DE PROMEDIO DE PLAZOS DESDE APROBACION DEL CEF
A APROBACION A CM, CONSIDERANDO EL TRAMITE DE VALIDACION DE LA CDGAE,
PARA OPERACIONES APROBADAS POR EL CEF ENTRE 2018 Y 2021

N.° de dias entre Aprob. CEF-a Validacion CDGAE a
tramites validacion CDGAE autorizacion CM
Promedio 116 56 151
Maximo 350 208 313%
Minimo 28 8 78

Fuente: Elaboracion propia con los datos de cartera Excel aprobaciones del CEF entre 2018 y 2021.

% La operacion que tardd 350 dias desde su aprobacién en CEF hasta su aprobacién en Comisién Dele-
gada del Gobierno para Asuntos Econémicos no fue finalmente aprobada por el Consejo de Ministros
por lo que no es posible hacer su computo total.
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Se aprecian diferencias en la informacién sobre la cartera proporcionada en los
diferentes informes de actividad. El dato de la cartera viva es diferente si consideramos
la informaciéon del ICO, que reporta 572 millones de euros en cartera viva a cierre de
2020 vy la informacién proporcionada en el informe de actividad del FONPRODE
(elaborado por COFIDES) que reporta 517 millones de euros. Estas diferencias se
frasladan a otros elementos de la cartera.

CUADRO 11. DIVERGENCIAS DE INFORMACION DE CARTERA A CIERRE DE 2020 SEGUN
CADA FUENTE (M€ A 31/12/2020)

Informe ICO Informe COFIDES

FIDA 254 221,2
BEI 62,5 39.6
OFl % %
Inclusion financiera (préstamos directos a

enfidades microfinancieras) 86 70.6
Inversion 135,5 151.4
Préstamos soberanos 25,3 25,3
Cartera en vigor * 572 517,1
Cartera formalizada n/d 916,8
Cartera comprometida n/d 1244.,8
N.° operaciones cartera comprometida n/d 72

Fuente: Elaboracién propia segun informacién de COFIDES, ICO, Excel Fuente y el informe anual del
FONPRODE.

La calidad de la cartera del FONPRODE es buena en cuanto al indice de morosidad
(con la excepcidn de los microcréditos) y en su totalidad se comporta mejor que el
FIEM o que la media de la banca espanola, a pesar de que por las caracteristicas de
los beneficiarios podria (o deberia) tratarse de un perfil de mayor riesgo. La morosidad
de la cartera es inferior al 3,5% durante el periodo 2015-2020, oscilando entre el 1,33 y
3,39% sobre la cartera total. Su morosidad corresponde a operaciones puntuales del
Fondo de Concesidn de Microcréditos, cuya cartera heredd el FONPRODE. La cartera
del programa de microcréditos tuvo un pico de morosidad de 31% en 2016, pero en
promedio durante el periodo ha sido del 16%. En términos totales, podria decirse que
la calidad de cartera del FONPRODE es mejor que la del FIEM, que tuvo un promedio
de mora de 4,9% entre 2015 y 2020 y mejor que la banca espanola, que reporta un
promedio de 7,6%, segun el Banco de Espana, para el mismo periodo.
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GRAFICO 9. EVOLUCION DE LA RATIO DE MOROSIDAD DEL FONPRODE, TOTAL Y
CARTERA MICROCREDITO Y SU COMPARATIVA CON FIEM Y EL PROMEDIO DE LA
BANCA ESPANOLA COMO REFERENCIA
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Fuente: Elaboracion propia.

Existen dos participaciones de inversion en paraisos fiscales que siguen en cartera
pendientes de su venta. Las operaciones African Agriculture Fund y African Guarantee
Fund siguen reportdndose en cartera y se senalan en el informe anual a fecha de
2020, a pesar de que en 2012 el CEF decide tomar acciones para cancelar las
operaciones que impliquen la participacion en fondos de capital en paraisos fiscales
y estos dos estdn registrados en Mauricio. El informe de desempeno de ICO a 2020
senala que todavia no se ha efectuado la venta de las participaciones, y que en
noviembre de 2020 la Agencia Tributaria confirmd que se continda considerando a
Mauricio como paraiso fiscal.

Actividad con el sector privado

El andlisis de la actividad de cooperacion financiera con el sector privado pone de
manifiesto las limitaciones de este instrumento para movilizar recursos y desempenar
un rol relevante en este ambito de la cooperacion financiera. La cartera asociada all
sector privado del FONPRODE a 31 de diciembre de 2020 ascendia a 237 millones de
euros, una cifra que confrasta con los valores de la cartera de ofras instituciones que,
teniendo mds recorrido en el tiempo, se muestran mucho mds activas en este tipo de
actividad.
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GRAFICO 10. ACTIVIDAD PRIVADA
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* La cartera de FinDev se ha construido en los tres Ultimos ejercicios.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de EDFI.

La incorporacion de COFIDES en 2014, con una fuerte especializacion en instrumentos
de capital y cuasi capital, no ha generado un impulso relevante en la utilizaciéon de
este tipo de instrumentos. Los datos de la cartera de inversiones a cierre de 2020
mostraban unos desembolsos totales de 151,5 millones de euros, de los que el 37,5%
corresponde a una Unica operacién aprobada en 2011, y la Ultima aprobacién de
este tipo de operaciones se habia producido en 201424,

La participacidon en fondos de inversidon estd sometida a importantes desafios de
gestion:

* La prohibicién de trabajar con fondos domiciliados en paraisos fiscales, que es una
practica habitual de instituciones semejantes y de bancos mulfilaterales,
especialmente relevante en la estructuracion de este tipo de operaciones en
Africa.

* La representacion en la gobernanza de los fondos, la cual debe ser operativa
para asegurar que la inversion se alinee al mdximo con los objetivos de la
cooperacién espanola.

e La medicion adecuada de los resultados de desarrollo del fondo a través de
indicadores adecuados.

2 Cabe hacer notar dos salvedades: 1. Ademds de estas inversiones, existen importes invertidos en otros
dos fondos de inversidén, REGMIFA por importe de 52 millones de ddlares a fecha actual y el Fondo Afri-
cano de Garantias, por 12 millones de ddélares, que fueron aprobados con efecto en el déficit, por lo que
fueron calificados como contribuciones no rembolsables. 2. Con posterioridad, se ha aprobado en 2021
una operacién de 5 millones de ddlares.
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Actividad con el sector publico

La actividad del FONPRODE en relacion con el sector pUblico es extremadamente
reducida comparada con la de los principales paises de nuestro entorno. No son
muchos los paises que tienen desarrollada una cooperacidon financiera para el
desarrollo reembolsable y muchos paises limitan la cooperacidon con el sector publico
a donaciones, tal es el caso de Reino Unido, Paises Bajos, Noruega o Finlandia. No
obstante, otros paises como Alemania o Francia tienen comprometidos enormes
recursos en la cooperaciéon financiera y otros, como Italia, han llevado a cabo
reformas institucionales y han creado programas especificos para desarrollar esta
actividad. El FONPRODE, por su parte, tiene una cartera muy reducida, 336 millones a
cierre de 2020, y muy focalizada en operaciones con instituciones financieras
internacionales.

GRAFICO 11. ACTIVIDAD CON SECTOR PUBLICO
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes de actividad.

El andlisis de la actividad del FONPRODE con el sector pUblico denota la falta de
capacidad para establecer relaciones bilaterales con los socios de los paises
prioritarios. La cartera bilateral del FONPRODE se limitaba a cierre de 2020 a 25,3
millones de euros repartidos en operaciones en Ecuador, El Salvador y Paraguay. Estas
cifras ponen de manifiesto la dificultad que tiene el FONPRODE para construir su
propia cartera de operaciones.



Cooperacién financiera FONPRODE @

2.2.2.4. Gestion de desembolsos e ingresos

El desembolso neto anual del FONPRODE en los Ultimos anos es negativo, es decir, se
desembolsa menos de lo que se ingresa por conceptos de amortizaciones e ingresos.
Segun senalan las cuentas anuales al cierre de 2020, el desembolso neto tuvo signo
negativo, ya que los reembolsos procedentes fundamentalmente de operaciones de
préstamo formalizados en anos anteriores, contribuciones reembolsables y de
aportaciones de capital superan a los recursos desembolsados con cargo al
FONPRODE. Segun apunta el informe de auditoria “este resultado debe interpretarse
como una consecuencia de la buena gestion de las operaciones”. Efectivamente, a
pesar de que en los procesos y controles internos no hay enfoque alguno en la gestion
de cobro de la cartera, se observa que la calidad de la cartera se tfraduce en un
porcentaje de devolucion del principal de los préstamos de casi el 100% lo que, unido
al alto volumen de deuda heredada del extinto Fondo de Concesién de Microcréditos,
explica el histérico de retornos.

GRAFICO 12. EVOLUCION DE FLUJOS DE DESEMBOLSOS POR OPERACIONES POR
PAGO DE GASTOS DE GESTION E INGRESOS DEL FONPRODE. DETALLE DE DISTRIBUCION
PORCENTUAL POR TIPO DE FLUJO
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DISTRIBUCION DE FLUJO DE DESEMBOLSOS (OPERACIONES Y GASTOS ORDINARIOS)
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Fuente: Elaboracion propia en base a flujos de efectivo de las cuentas anuales del FONPRODE.

2.2.2.5. Gestion de desembolsos e ingresos

Ante la prohibiciéon de aprobacién de recursos no reembolsables de 2013 a 2020, los
gastos ordinarios constituyen la partida con impacto en el déficit del FONPRODE. Estos
gastos incluyen: i) los gastos de compensacién de los costes del ICO, asi como el
gasto correspondiente a la remuneracion a COFIDES por sus labores de apoyo a la
gestion del FONPRODE; ii) los gastos por los servicios prestados por el BEl y el Banco
Mundial o el BID en la gestidon y/o seguimiento de operaciones por cuenta del Fondo;
y iii) otras conftribuciones a organismos multilaterales, aprobadas por Consejo de
Ministros a cierre del ejercicio.
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GRAFICO 13. EVOLUCION DE GASTO ORDINARIO DERIVADO DE LA GESTION DE ICO,
COFIDES Y OTROS, EN TERMINOS ABSOLUTOS Y RATIO SOBRE LA CARTERA VIGENTE
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Fuente: Elaboracion propia con los datos de gastos facilitados por el ICO y datos de cartera vigente
segun criterio de COFIDES.

El gasto sobre la cartera vigente ha aumentado debido al incremento anual de gasto
de COFIDES, que aumenta un 18% en 2020 algo superior al aumento de la cartera
comprometida en 2019 y 2020 del 12% anual. La proporcién de los gastos de gestion
se ha duplicado prdacticamente desde 2015 como consecuencia principalmente del
aumento de la remuneracion a COFIDES por sus labores de apoyo a la gestion de
FONPRODE.

2.2.2.6. Recursos

La nominacion de COFIDES como experto independiente casi en exclusividad
presenta limitaciones. Mientras que el reglamento del FIEM permite que sus titulares
puedan celebrar convenios de colaboraciéon con otras entidades nacionales como
CESCE o COFIDES, entre ofras (articulo 8), la normativa del FONPRODE es mds restrictiva
y establece que para que CESCE o ICO, instituciones con una amplia experiencia en
financiacion internacional, puedan actuar como expertos independientes es
necesario que COFIDES manifieste de forma expresa la imposibilidad para realizar la
tarea encomendada. Esta limitacion supone un impedimento para la contratacion
del agente que pueda prestar en mejores condiciones un determinado servicio y
genera unos incentivos inadecuados en el desarrollo de la actividad de COFIDES.

En cuanto a los recursos humanos, 30 personas estan involucradas en la gestion del
FONPRODE a tiempo completo. El informe del FONPRODE de 2020 senala que la
rotacion de personal y escasez de recursos humanos ha sido uno de los factores que
ha provocado una desaceleracion del total de operaciones aprobadas. Con la



Cooperacién financiera FONPRODE @

informacion a la que se ha accedido no se puede valorar el nivel de rotacidn, pero si
los niveles de dotacién. Entre la Oficina del FONPRODE, COFIDES y el ICO, hay un totall
aproximado de 27 personas tfrabajando a tiempo completo para el FONPRODE.

CUADRO 12. RECURSOS HUMANOS — GESTION FONPRODE

Informe ICO Informe ICO Informe COFIDES

Personal efectivo 9a 11 7°

a: La Oficina del FONPRODE cuenta en la actualidad con 8 funcionarios y 1 contratado laboral.

b: Segun la informacion facilitada, el ICO cuenta con 17 personas involucradas en la gestion, con di-
ferente grado de dedicacién, lo cual puede aproximarse a una dedicaciéon completa efectiva de 7
personas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de documentos compartidos por ICO, COFIDES y AECID.

El escaso personal adscrito a la Oficina del FONPRODE impide una gestion integral del
fondo y apuntala un modelo de gestion ineficiente. La relacion de puestos de trabajos
de la AECID asigna a la Oficina del FONPRODE un total de 10 puestos de trabajo de
funcionarios, de los que, a fecha de redaccién de este informe, se encuentran
vacantes dos. Asimismo, se encuentran adscritos tres puestos de trabajo de personal
laboral, principalmente administrativo, de los que se encuentra vacantes dos. Esta
escasez de medios impide que el personal de la Oficina pueda absorber el
conocimiento de otras instituciones y apuntala un modelo de gestidon ineficiente. A
esta escasez de medios se unen unos niveles de retribucidon que, en general, son
inferiores a los ofrecidos por ofras unidades administrativas o por COFIDES o ICO.
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CUADRO 13. ORGANIGRAMA DE LA OFICINA DEL FONPRODE

Direccion de Cooperacion

Multilateral, Horizontal y
Financiera

Secretaria | <
v
Coordinador -
Sector
privado,
UE y Alianzas
Jefe N24 -
Servicio - Microfinanzas
Transversal
y Fondos
Inversién

Fuente: Elaboracion propia.
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La escasez de recursos humanos es un elemento estructural que sufre la Oficina del
FONPRODE desde el comienzo de su actividad. El informe del Tribunal de Cuentas n.°
1.159, “Informe de Fiscalizacion del Fondo para la Promocidn del Desarrollo, ejercicios
2012 y 2013", ya ponia de manifiesto la escasez de recursos senalando que “los
recursos personales asignados han sido claramente insuficientes para realizar
adecuadamente las funciones asignadas a un organismo que ha pasado de ser un
gestor de cooperacion a una cuasi entidad financiera, a pesar de que sus objetivos
no sean la obtencidn de un interés econdmico, sino favorecer el desarrollo en
determinados paises. Este hecho ya fue puesto de manifiesto por el Tribunal de
Cuentas en el Informe que realizd sobre el FCM para el ejercicio 2006, en el que ya se
constatéd falta de personal y se recomendd una ampliacién de la plantilla para la
Unidad de Microfinanzas que, en 2011, fue integrada en el FONPRODE".

Los recursos técnicos son muy limitados, estan dispersos en diversas instituciones y no
permiten una gestion centralizada de la operativa del FONPRODE. La documentacion
se encuentra dispersa en diferentes unidades y organismos y no existe ninguna
aplicacion informatica que permita una gestion integral del ciclo de proyecto. Si bien
el ICO estd implantando un nuevo sistema de gestidon y contabilizacion de las
operaciones en el que estd contemplado el acceso mediante una pasarela online a
la Oficina del FONPRODE, lo cual permitiria acceder de maneraremotay en cualquier
instante alainformacioén de cartera. Este avance, en caso de producirse, no permitiria
tampocoresponder alas necesidades de gestion integral del ciclo de cada proyecto.

No se ha identificado ningun repositorio donde se encuentren almacenados todos los
manuales de procedimiento que se encuentren en vigor, lo cual resulta necesario en
instituciones donde el personal tiene un elevado grado de rotacién. La existencia de
este tipo de almacenaje es especialmente relevante en una institucion con alto
grado de rotacion.

En el dmbito internacional predomina la presencia de trabajadores con experiencia
en el sector privado en las IFD. En el perfil de los trabajadores de instituciones de
cooperaciéon financiera con el sector privado es muy habitual la presencia de
extrabajadores del sector privado con amplia experiencia en la estructuracién de
operaciones financieras complejas. Para poner en marcha este fipo de operaciones
se necesitan capacidades técnicas que permitan conceptualizar y desarrollar, en
cooperacidén en muchas ocasiones con expertos de otras instituciones, estructuras
financieras que permitan un reparto adecuado de los riesgos entre las diferentes
partes implicadas y aseguren la adicionalidad de la financiacion proporcionada.

El V Plan Director plantea consolidar la gestion del conocimiento y el aprendizaje
sistematizado. El plan contempla actividades de sistematizacion para mejorar la
eficaciay utilidad de la gestion del conocimiento. Segun el Plan Director la DGPOLDES
y la AECID revisardn de manera coordinada su politica de gestion del conocimiento,
abarcando por fases la informacidon y lecciones aprendidas de sus distintos
instrumentos, y mds especificamente los programas y proyectos con mayor capacidad
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de generacion de conocimientos. La integracion de la cooperacion financiera dentro
de esta gestidon del conocimiento supone un elemento clave de cara a mejorar la
gestion del conocimiento asociado a la cooperaciéon financiera.

Por Ultimo, cabe senalar que no existe un plan de formacién de los agentes implicados
que permita fortalecer el conocimiento de los diversos agentes involucrados en la
gestion del instrumento. La falta de formacidén en asuntos financieros se configura
como una de las debilidades principales de las OTC. Se han identificado programas
de formacion puntuales para dar a conocer el instrumento, pero no programas de
formacion que permitan solventar la falta de una base robusta aceptable de
conocimientos financieros. No se ha tenido acceso a programas especificos de
formacioéon para el personal de la Oficina del FONPRODE.

2.2.3. Transparencia y evaluacion

2.2.3.1. Transparencia

Se detectan importantes carencias en la transparencia asociada a la actividad del
FONPRODE:

* Se constata un reiterado incumplimiento de elaborar, elevar y comparecer en
tiempo y forma ante las Cortes Generales de los informes de actividad del
FONPRODE. El Ley establece la obligatoriedad de informar anualmente al Congreso
de los Diputados y al Senado de las operaciones imputadas con cargo al
FONPRODE. La normativa establece que la presentacion de este informe se
acompanard de una comparecencia del titular de Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional al Desarrollo, y tanto el Congreso como el Senado
emitirdn un dictamen con recomendaciones de los grupos parlamentarios. El
informe se hard extensivo también al Consejo de Cooperacion al Desarrollo.

Tal y como se ha senalado en las diferentes comparecencias asociadas a la
presentacion de los informes de actividad en las Cortes Generales, se han
producido importantes retrasos en la obligacion del articulo 12 de la Ley 36/2010
relativa a la necesidad de presentar un informe anual relativo a la actividad del
FONPRODE.

Este incumplimiento se extiende igualmente al envio de la informacién al Consejo
de Cooperacion, tal y como se senala en el Dictamen sobre los informes de
actividad del FONPRODE correspondientes a los anos 2016, 2017 Y 2018. Cabe
senalar que el dictamen del Consejo de Cooperacion resulta preceptivo® para
poder dar traslado al informe a la Comision de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo del congreso de los Diputados, pudiendo generar retrasos en el

2 Articulo 17 de la Ley 36/2010, de 22 de octubre, del Fondo para la Promocién del Desarrollo.
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cumplimiento de la obligacién de informar. La Oficina del FONPRODE manifiesta
que esta es una de las razones por las que en la actualidad no se ha podido
completar el frédmite legalmente establecido.

* No se hace publica la programacion operativa del FONPRODE. De acuerdo con lo
establecido en el articulo 6.2.c) del reglamento del FONPRODE, corresponde a la
Oficina del FONPRODE coordinar y preparar la programacion operativa anual del
Fondo y corresponde al Comité Ejecutivo del FONPRODE estudiarla y valorarla.
Este documento, aunque aprobado, si bien no todos los anos, por el Comité
Ejecutivo, no se hace publico e impide dar a conocer las prioridades geograficas
y sectoriales del FONPRODE, asi como los aspectos estratégicos que puedan
afectar a su actividad.

* Los datos de actividad del FONPRODE se encuentran dispersos en los diferentes
informes anuales de actividad sin que exista una web que aglutine toda la
informacion disponible de forma clara. La pdgina web del FONPRODE dentro de
la AECID constituye la principal fuente de informacionrelacionada con la actividad
del FONPRODE v, si bien contiene informacion variada, no constituye un punto de
acceso sencillo y actualizado para dar a conocer a los diferentes proyectos
financiados por FONPRODE. La aproximacion de la Agencia Francesa de Desarrollo,
con la construccion de un mapa interactivo? como medio para acceder a la
informacion de proyectos, se configura como una buena prdctica como medio
de acceso a este tipo de informacion.

* No se proporciona una clasificacion homogénea de operaciones en los diferentes
informes?, lo que dificulta la sistematizacion y el andlisis de la cartera. La
clasificacion de las operaciones realizada en diferentes informes de actividad del
FONPRODE no ofrece un marco homogéneo para su andlisis y se utilizan diferentes
criterios, ninguno de los cuales considera el tipo de gestor de la operaciéon. Esta
falta de homogeneidad dificulta el andlisis de la actividad.

e A pesar de la importancia del apalancamiento de recursos, no se informa de
forma agregada de los recursos apalancados, ya sea por terceros inversores o por
el acceso a facilidades de asistencia técnica de la UE. En el informe de 2020, si se
menciona y detalla la suscripcidn de los acuerdos con el FEDS para acceder a
garantias a través del Programa Europeo de Inversion Exterior. No obstante, en el
informe no se menciona de forma explicita este rol estratégico ni el logro de
movilizacion de recursos. Otros instrumentos, como el FIEM, si proporcionan esta
informacion en sus memorias.

2 https://www.afd.fr/fr/carte-des-projet
27 Se consideran informes anuales del FONPRODE e informes desempeno ICO y COFIDES.
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CUADRO 14. CLASIFICACION DE OPERACIONES SEGUN FUENTE

Clasificacion

Tipo de instfrumento

ICO

n/a

COFIDES

Aportacién de Capital,
Préstamo (distingue si
es a Microfinanzas o a
Estados)

Tipo de deudor

Gobierno, Sector
Privado, Organismo
Multinacional,
Organizaciéon
Multilateral.

IFI/Organizacion
Multilateral, Vehiculos
de Inversion
Microfinanciera (VIM),
Institucién Financiera
No Bancaria (IFNB),
Vehiculos de Inversion
No Microfinanciera
(INM), Instituciones de
Microfinanzas (IMF),
Estado

Tipo de gestor

n/a

n/a

Tipo de operacion

Aportaciones de

capital, microcréditos,

cofinanciacién

con insfituciones
multilaterales,
préstamos a Estado

Operaciones de
inclusion financiera,
Operaciones a

fravés de vehiculos

de inversion no
microfinanzas, Ofras
operaciones, Créditos a
Estados

Oficina FONPRODE

El informe anual mezcla
las clasificaciones de
ICO y COFIDES y no
utiliza completamente
ninguna de las dos.

Fuente: Elaboracion propia.

¢ La actividad del FONPRODE no se transmite de forma adecuada hacia otros
agentes que puedan tener intereses y/o puedan aportar informacion relevante. La
difusion de informacioén sobre la actividad del FONPRODE entre los diferentes
agentes que participan de forma directa o indirecta en la gestion del FONPRODE
y enfre otras unidades de la Administracion con infereses similares se identifica
como un campo de mejora en el que se debe avanzar. Tanto el resto de los
instrumentos de accidn exterior, como las OTC y OFECOMES vy otras unidades de la
AECID y del Ministerio de Exteriores se configuran como receptores naturales de la
informacion de la actividad que se lleva a cabo. A este respecto resulta
conveniente la aprobacién de un procedimiento que defina los términos y la
forma en la que se debe producir esta transmision de informacion.
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AECID reporta informacion a la Iniciativa de Transparencia Internacional (1ATl) aunque
no es miembro y no consta que se reporten datos de cooperacion financiera. LA |AT
es una iniciativa internacional que tiene por objetivo dar visibilidad a los datos de
cooperacién de los donantes a nivel internacional, centralizar la informacion y
normalizar la presentacion de los contenidos que se publican. No consta que se
reporten datos de cooperacion financiera.

2.2.3.2. Evaluacion

Los sistemas de evaluacion no se encuentran adecuadamente desarrollados y la
actividad evaluadora ha sido cada vez mads reducida y en la actualidad es
practicamente nula. Segun el articulo 11 de la Ley del FONPRODE se llevard a cabo
una evaluaciéon de todas las operaciones que se hagan a su cargo, tanto anterior a
su financiacion como posterior a su ejecucion. Esta obligacion no cuenta con un
desarrollo metodoldgico que permita describir los elementos que se deben analizar
en funcién de la fase y las caracteristicas del proyecto, y que dote de homogeneidad
y comparabilidad a los estudios que se realicen. Ademds, la actividad evaluadora se
ha ido reduciendo significativamente con el paso del tiempo y en la actualidad el
Ultimo estudio de evaluacion publicado es el Estudio de Evaluacion del Programa de
Microcréditos Espana —Banco Centfroamericano de Integracion Economica (BCIE) en
Centroamérica, del ano 2013.

El abanico de actuaciones de evaluacion recogidos en la Ley hace referencia
Unicamente a la necesidad de evaluar proyectos concretos, sin incluir la posibilidad
de evaluar programas. La comparativa internacional ha puesto de manifiesto la
importancia de evaluar no solo proyectos concretos sino también programas de
cardcter estratégico, temdatico o geogrdfico. Este tipo de evaluaciones resultardn
cada vez mds convenientes si se produce un crecimiento de la actividad del
FONPRODE.

No se ha dado cumplimiento a la obligacién legal de desarrollar, con cardcter bienal,
un plan de evaluaciones. La obligacion legal de realizar evaluaciones bienales se
encuentra recogida en el reglamento del FONPRODE desde su aprobacion inicial en
2011. Sin embargo, debido a su sistemdtico incumplimiento se ha visto modificado
recientemente en 2020 para fijar una nueva fecha para su publicacion, en esta
ocasion poniendo como fecha limite el primer semestre de 2021, compromiso que ha
sido de nuevo incumplido.

Los informes de evaluacion de la Direccion General de Politicas de Desarrollo
Sostenible (DGPOLDES) no incluyen la cooperacion financiera dentro de sus dmbitos
de actuacién. Los informes que publica anualmente DGPOLDES centralizan la
actividad evaluadora de la Cooperacion Espanola y tienen por objetivo sentar las
bases para identificar cuestiones que puedan servir de apoyo a la planificacién de
actividades. Sin embargo, no se ha identificado que dichas publicaciones incluyan
dentro de su andlisis a la cooperacidén financiera.



Cooperacién financiera FONPRODE

Al definir objetivos y resultados no siempre se siguen metodologias como la teoria del
cambio o el enfoque de marco légico, que permiten analizar los efectos asociados a
una intervencion desde su planificacidon hasta el momento en que concluye v,
posteriormente, en forma de impacto en el desarrollo. El andlisis de la operacién pone
de manifiesto que su aplicacion se produce casi en exclusividad en las operaciones
lideradas por instituciones financieras multilaterales, acostumbradas a su aplicacion,
mientras que no se ha detectado su aplicacién en las operaciones con el sector
privado.

COFIDES es la Unica institucion publica que se encuentra adherida a la iniciativa
“Principios operativos para una gestion de impacto”, iniciativa liderada por la
Corporaciéon Financiera Internacional. Los principios constituyen un punto de
referencia para evaluar los sistemas de gestion del impacto de los fondos y las
institfuciones A esta iniciativa se encuentran adheridas DEG, Proparco, Bll, CDP y
FinDev Canadd, asi como otras muchas instituciones publicas y privadas como el BEI
o la Corporacion Andina de Fomento.

2.2.4. El diseio institucional de la cooperacion financiera

El modelo de gestion del FONPRODE es complejo, con multiples intervinientes y
fragmentacion de procesos. La normativa asigna la fitularidad del FONPRODE a la
Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional, asumiendo su gestion la AECID
a través de la Oficina del FONPRODE. Sin embargo, en la gestion del fondo participan:

* COFIDES, como agente de apoyo externo y con la consideracién de experto
independiente, desde la reforma de 2014.

* El ICO, como agente financiero, que formaliza los convenios de crédito con los
beneficiarios de las operaciones en nombre y representacion del Gobierno, no del
FONPRODE, por carecer este de personalidad juridica. Asimismo, el ICO es
responsable de la contabilidad y de la gestidon financiera de las operaciones.

* La Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, como responsable de la
suscripcion de donaciones a organismos multilaterales de desarrollo no financieros.

* El Ministerio de Asuntos Econémicos y Transformacion Digital, como responsable
de las relaciones con instituciones financieras internacionales y responsable de la
gestion de la deuda externa.

» Oficinas Técnicas de Cooperacion, que prestan apoyo en la identificacion vy
seguimiento de los proyectos.

» Abogacia: tres departamentos de abogacia diferentes participan de manera
directa o indirecta en la gestién: la Abogacia de la AECID, la Abogacia de la
Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y la abogacia del ICO.
Ninguna de estas abogacias estd especializada en cooperacion financiera al
desarrollo.
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La Oficina del FONPRODE tiene encomendada la administracién del fondo, pero
delega en terceros una parte importante de la gestion técnica y financiera. La Oficina
del FONPRODE tiene un papel secundario en la valoracion técnica y financiera de los
proyectos con el sector privado y adopta un rol mucho mds protagonista en los
proyectos con el sector publico.

La labor de la Oficina del FONPRODE es percibida por los expertos consultados como
centrada en la gestion administrativa del fondo, con escaso personal. Los expertos
consultados han destacado la actitud voluntarista de la Oficina del FONPRODE, pero
indican que estd centrada en las labores de gestidon. Los expertos consultados han
resaltado que el modelo de gestion y la falta de recursos humanos consolida un
sistemma en el que la Oficina no cuenta con los medios para beneficiarse del
conocimiento del resto de instituciones que colaboran en la gestion del instrumento.

COFIDES desempeia un papel predominante en la gestion de los proyectos,
fundamentalmente centrado en la actividad relacionada con el sector privado. Segun
el articulo 8.2 del reglamento, la labor de COFIDES se extiende a lo largo de todo el
ciclo de gestién de gestion del instrumento:

* Fase de programacion: COFIDES apoyard a la Oficina del FONPRODE en la
elaboracién de la programacién estratégica cuatrienal del Fondo y en el catdlogo
anual de acciones contemplado en el articulo 6 de la Ley 36/2010 del FONPRODE.

* |dentificacion de operaciones: COFIDES prestard apoyo tanto en la identificacion
propia de proyectos de acuerdo con los criterios establecidos en la programacion
anual del Fondo como en la labor de identificacion que lleve a cabo la Oficina
del FONPRODE, apoyando enlas tareas de andlisis y acompanando en las misiones
de identificacion.

* Fase de propuestas: COFIDES elaborard los informes de propuestas de operacion
(articulo 16 del reglamento), andilisis de impacto en el déficit publico (articulo 8 del
reglamento) e informe de andlisis de riesgo, estrategias de salida e impacto sobre
la sostenibilidad de deuda (articulo 15 del reglamento). La elaboraciéon de estos
informes incluird la realizaciéon de la diligencia debida en materia financiera, de
desarrollo vy juridica.

* Fase de formalizacion de operaciones: Segun el arficulo 6 del reglamento la
formalizacién de las operaciones a financiar por parte del FONPRODE conlleva el
establecimiento de un proceso de negociacioén previo ala firma de los documentos
finales. COFIDES deberd velar por la garantia juridica de los documentos que
presente para formalizacion por parte de la Administracion.

* Fase de seguimiento de las operaciones: La normativa encomienda a COFIDES
labores de seguimiento de las operaciones de financiacidn reembolsables,
especificando los informes que debe realizar tanto para las operaciones como
sobre la gestidon y evaluacion del conjunto del fondo.
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La actividad de COFIDES ha estado tradicionalmente ligada a la gestion de fondos
para la internacionalizaciéon. No obstante, su actividad se ha diversificado como
consecuencia de su entrada en el asesoramiento a FONPRODE y, mds recientemente,
la gestion del Fondo de recapitalizacién de empresas medianas.

CUADRO 15. ACTIVIDAD DE COFIDES

® &

Activos bajo gestién Gestion y asesoramiento Activos bajo gestidn
1.233 M€ 1.064 M€
Fondos Fondos Fondos
« FIEX-Fondo para + Asesoramiento: FONPRODE —Fondo
Inversiones en el Exterior 3 Recapitalizacién empresas
< FONPYME - Fondo para Gestion: i medianas
Inversiones de la Pequefia y * Fondo verde para el Clima

Mediana Empresa * Presupuesto UE

* Recursos propios COFIDES

Tipos de activo
Sector privado

+ Capital

» Hibridos de capital

Tipos de activo
Sector publico

Tipos de activo + Préstamos soberanos

Sector privado + Deuda
+ Capifal Tipos de activo

* Hibridos Sector privado

+ Deuda « Préstamos a instituciones

microfinancieras
+ Capital en fondos
«  Garantias

El papel de experto asignado a COFIDES entra, en ocasiones, en conflicto con las
funciones de apoyo que presta a la Oficina del FONPRODE. Para las operaciones con
fondos de inversién, el Coédigo de Financiacion Responsable requiere que la Oficina
del FONPRODE participe activamente en los érganos de gobierno, ejerciendo su
derecho a proponer acuerdos a votacion. Sin embargo, por su cardcter técnico, la
representacion se delega normalmente en COFIDES. Esta situacion, enfra en
confradiccién con el articulo 8.f del reglamento que establece que COFIDES
participard en este tipo de érganos “sin cardcter representativo”.

La labor de apoyo técnico de COFIDES es valorada muy positivamente, pero se sefiala
la existencia de diferentes prioridades institucionales y la posible competencia con el
propio FONPRODE en la captacion de recursos. La valoracion técnica de COFIDES es
muy positiva entre los expertos consultados, aunque algunos han senalado que en
cuestiones de desarrollo es necesario todavia ganar en formacion y experiencia. En
el lado critico, se ha destacado la existencia de diferentes prioridades institucionales
como consecuencia de la gestion de diferentes instrumentos de financiaciéon vy la
posible competencia con el propio FONPRODE en la captacion de recursos de la UE,
por ejemplo, asociados al blending.
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El Instituto de Crédito Oficial (ICO) es un banco publico con forma juridica de entidad
puUblica empresarial adscrito al Ministerio de Asuntos Econémicos y Transformacion
Digital a través de la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la Empresa. ActUa
con criterios de mercado como Banco Nacional de Promociéon, colabora como
instrumento de politica econdmica con distintos ministerios y Administraciones publicas
para movilizar programas de préstamos, garantias o subvenciones o fondos o recursos
de la UE y gestiona por cuenta del Estado diversos fondos destinados a diferentes
objetivos de politica econdmica.

CUADRO 16. ACTIVIDAD DEL ICO

i 4

Banco Nacional de Instrumento Financiero
Promocién Politica Econdmica
Flnoncmoon’empresos, Instrumento de ejecucién Gestion de fondos publicos
pymes y autbnomos en . o
Espafia y a nivel de medldo§ d_e politica
internacional economica
Nacional:
25.541 M€ * Ministerios, CC. AA., CC. LL.
. Lineas ICO de mediacidon PRTR » Internacionalizacion FIEM +
7.062 M€ CARI: 6.435 M€
« Financiacién directa 11.329 M€ Marco financiero plurianual + Cooperacion al desarrollo:
. Capital privado y capital * Implementing Partner FONPRODE + FCAS: 410 M€
; . * Fondos Territoriales CC. AA.
riesgo AXIS: 7.150 M€ Next Generation EU Y CC. LL.: 185.940 M€
» Linea de avales COVID-19:
103.756 M€

El ICO, como agente financiero del Estado, es el encargado de formalizar en nombre
y representacion del Gobierno espanol, y por cuenta del Estado, los correspondientes
convenios a suscribir con los beneficiarios, a excepcion de los acuerdos con
organismos multilaterales, segin se establece en el articulo 24 del reglamento. El ICO
realiza el seguimiento y control de los cobros y de sus posibles incidencias, asi como,
ensu caso, lareclamacion de las cantidadesimpagadas. Igualmente, es el encargado
de firmar, si fuera necesario, acuerdos bilaterales de renegociacion y condonacion
de los activos del FONPRODE, siguiendo las instrucciones del ministerio competente
en materia de deuda externa, en aplicacion de los acuerdos del Consejo de Ministros
al respecto.

La labor del ICO como agente financiero es valorada positivamente por los expertos
consultados, aunque se ha puesto de manifiesto la escasez de recursos para la gestion
de un nUmero cada vez mayor de instrumentos. La labor del ICO es reconocida por
su labor de agente financiero, aunque algunos expertos han senalado también su rol
como experto en estructuracion de operaciones como complemento de COFIDES,
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labor por la que no percibe remuneraciéon. También se ha senalado la escasez de
recursos que sufre la unidad de financiacién internacional, responsable de dar soporte
como agente financiero a FIEM, CARI, FONPRODE y FCAS, pero también de la gestion
de la financiacién directa de la actividad internacional del ICO. Finalmente, los
expertos consultados resaltan la importancia de que el ICO adquiera un mayor
conocimiento en politicas de desarrollo y métricas de impacto.

La fragmentacion y multiplicidad de actores genera confusion en el dmbito
internacional e impide la identificacion del instrumento adecuado para colaborar en
las iniciativas de la UE. Espana no cuenta con una institucion de referencia en las
relaciones con la UE en el dmbito de la cooperacion, como puede ser AFD en el caso
francés o KfW en el caso alemdn. En su lugar, existen multiples actores, como
FONPRODE, COFIDES, AECID u oftros instrumentos de como FIEM o los PCD, que
generan confusidon dentro de lasinstituciones comunitariasy puede serunimpedimento
para la participacion en programas liderados por la UE. Asi se puso de manifiesto en
las entrevistas realizadas, tanfo desde el punto de vista de los responsables de los
distintos instrumentos en Espana como desde el de los representantes de instituciones
de ofros paises.

La estructura institucional actual en otros paises europeos responde a diferentes
circunstancias histéricas y su experiencia no puede exirapolarse directamente a
Espana. La evidenciainternacional pone de manifiesto que existen distintas estructuras
organizativas que pueden ayudar a consolidar un sistema de cooperacion financiera
robusto, coherente e infegrado y que no existe una solucién Unica aplicable a todos
los casos y a todas las circunstancias. La eleccidon depende del estado de partida y
de las caracteristicas de cada Administracion. No obstante, la estructura organizativa
de la evaluacién pivota, en diferente grado, segun los paises, en torno a tres pilares
fundamentales: la corresponsabilidad y cogobernanza de diferentes ministerios; la
existencia de organismos especializados en cooperacidon financiera; el
aprovechamiento de sinergias entre instrumentos financieros de diferente indole.

No obstante, a la luz de la practica habitual a nivel internacional y de las opiniones
de los expertos consultados, es posible identificar una serie de elementos comunes:

a. Liderazgo politico: La direccién politica de la cooperaciéon financiera es
comunmente ejercida por el Ministerio de Asuntos Exteriores?®. La cooperacion
financiera, como instrumento de cooperacién al desarrollo, debe estar alineada
con los objetivos y prioridades recogidas en los documentos de planificaciéon de la
cooperaciéon espanola vy los criterios y requisitos recogidos en la normativa, asi
como por las prioridades determinadas en el didlogo con los paises socios de la

% Existen excepciones como el caso alemdn, que cuenta con un ministerio dedicado exclusivamente a
la cooperaciéon al desarrollo (Ministerio de Cooperacién Econdémica y Desarrollo, o BMZ por sus siglas en
alemdn).
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cooperaciéon espanola. Las IFDZ suelen tener mds problemas para incorporar de
forma adecuada los objetivos y prioridades nacionales en sus proyectos de
desarrollo y el rigor en el cumplimiento de los estdndares econdmicos y sociales
varia entre las diferentes instituciones.

b. Predominio de la cogobernanza entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y los
ministerios econoémicos. Esta cogobernanza puede manifestarse por lo general
por distintas vias. En primer lugar, puede sustanciarse con la presencia de otros
ministerios en los érganos de supervision de la agencia de cooperacién, como
sucede en Alemania, donde el ministro federal de Finanzas y el ministro federal de
Economia y Proteccion del Clima se alternan anualmente como presidente vy
vicepresidente del consejo de supervision de KfW. En segundo lugar, la
cogobernanza se manifiesta con la intervencidn de ofros ministerios en la
designacién del érgano directivo de la agencia de cooperacién, como sucede
en el caso francés, en el que el presidente del consejo de administraciéon de la
AFD es nombrado por decreto, previo informe del ministro de Economia, del
ministro de Cooperacion, el ministro de Ultramar y el ministro de Inmigracién. Por
Ultimo, cabe destacar ademads que los miembros de los consejos de administracion
reflejan igualmente el equilibrio entre el ministerio de asuntos exteriores y los
ministerios econdmicos con un creciente peso del ministerio con competencias en
financiacion climdtica.

c. Escala de las operaciones: La posibilidad de endeudarse en los mercados para
fondear la actividad de cooperacion financiera se configura como una pieza
fundamental en el engranaje de una institucidon que quiera desempenar una labor
relevante en el panorama internacional. La comparativa internacional pone de
manifiesto que solo aquellas instituciones que tienen capacidad para fondearse
en los mercados son las que desempenan un rol catalitico. Si se quiere que la
cooperaciéon financiera espanola desempene un papel semejante al de los
grandesactoresdelpanoramainternacional, necesita dotarse de estaherramienta.

d. Instrumentos financieros: La posibilidad de emitir garantias desempena un
elemento critico para aumentar la actividad de cooperacion financiera y como
catalizador de operaciones de mayor impacto. La apuesta decidida de la
cooperacién financiera de la UE por las garantias es reflejo del papel critico que
desempenan las garantias como elemento catalizador de operaciones con gran
impacto en desarrollo. No obstante, se frata de un instrumento complejo que
requiere un importante conocimiento financiero y de una gestién profesional del
riesgo que lleva aparejado.

e. No se limita por ley el tipo de instrumentos financieros que se pueden emplear. La
normativa y las directrices que definen el dmbito de actuacién de las agencias de
cooperacidon reembolsables reconocen un marco general no limitafivo de
instrumentos que pueden utilizarse. Si bien en ocasiones se enumeran distintos
instrumentos, ofrecen una relaciéon cerrada de instrumentos.

2 hitps://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Issues/Development/DFI/OHCHR Benchmarking
Study HRDD.pdf
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f.

La figura juridica predominante es la de sociedad mercantil estatal, con o sin
licencia bancaria, y aplicacién del derecho privado en la gestion. La condicién
del FONPRODE de fondo carente de personalidad juridica es una anomalia que
no encuentra equivalente en las principales agencias de cooperacion financiera
reembolsable a nivel internacional, y constituye una importante limitacién para el
desempeno de su actividad. La evidencia internacional muestra un predominio
de la sociedad mercantil estatal. A modo de ejemplos, KW DB es una instituciéon
bancaria de derecho publico que cuenta con licencia bancaria y su filial, DEG,
tiene la forma de sociedad andnima. Por su parte, AFD es una entidad financiera
pUblica industrial y comercial (EPIC) y sociedad de financiacion publica vy su filial,
Proparco, es una sociedad andnima que igualmente cuenta con licencia
bancaria.

. Capacidad de generacion de proyectos. Sin una adecuada capacidad para

originar proyectos, aumentar la gama de instrumentos financieros no servird para
crear una cooperacion fuerte y coherente con los objetivos establecidos. Si bien
los instrumentos financieros (préstamos, garantias, capital, etc.) se configuran
como elementos necesarios para dotar a la cooperacion financiera de los medios
adecuados para llevar a cabo la financiacién de proyectos, la capacidad de
originar proyectos es la pieza indispensable para desarrollar una actividad que dé
respuesta a los objetivos que definan la cooperacién espanola.

Especializacion en las actuaciones de desarrollo con el sector privado. Todos los
paises que cuentan con representacion en EDFI cuentan con una institucion
especializada en el sector privado enla cooperacion financiera para el desarrollo®.
Algunas de estas instituciones suelen tener objetivos de rentabilidad en el medio y
largo plazo®' como mecanismo para asegurar una cierta sostenibilidad financiera.
De acuerdo con el informe de la OCDE Private Sector Engagement for Sustainable
Development: Lessons from the DAC las acciones destinadas a la movilizacion del
sector privado requieren tiempo, capacidad e incentivos para la adopciéon y
evolucién efectiva de las estrategias y herramientas adecuadas. Si bien estas
actuaciones pueden realizarse dentro de la misma institucion que lleva a cabo la
actividad con el sector publico, la prdctica habitual a nivel internacional pone de
manifiesto que, debido a la necesidad de establecer estrategias diferenciadas y
contar con personal especializado, resulta conveniente la separacidon de ambos
tipos de actividades. La coordinacion y combinacion lleva a que las instituciones
pertenezcan a un mismo grupo o incluso exista una dependencia accionarial
entre ellas.

O talia estd llevando a cabo un proceso de reestructuracién de los diferentes instrumentos que afecta
a CDP y a SIMEST.

STFinDev tiene objetivos de rentabilidad para el 2026 vy Bll, en su estrategia de inversion 2022-2026 tiene un
objetivo de rentabilidad acumulada del total de su cartera del 2%.
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Por el contrario, y también en el dambito internacional, algunas instituciones
multilaterales de desarrollo si integran dentro de la misma institucion la cooperacion
con el sector publico y con el sector privado. Los bancos multilaterales de desarrollo
regionales, como el Banco Africano de Desarrollo o el Banco Europeo de
Reconstruccién y Desarrollo (BERD), integran bajo la misma institucion ambos tipos de
actividad. Sin embargo, el Grupo Banco Mundial si que cuenta con una entidad
especializada en el sector privado.



COMPARATIVA INTERNACIONAL

Los paises que se han analizado para llevar a cabo una comparativa internacional
son Alemania, Franciq, Italia, Reino Unido y Canadd. Alemania, Francia y Reino Unido
fueron escogidos por contar con unos sistemas de cooperacién al desarrollo con una
larga trayectoria y porque son los paises europeos del CAD de la OCDE con una
mayor confribucion en términos absolutos de ayuda oficial al desarrollo. Ademds,
Francia y Alemania cuentan con unas instituciones de larga trayectoria y alta
relevancia en la ejecucion de fondos, mientras que el Reino Unido destaca por su
cooperacioén financiera con el sector privado. Italia muestra sus similitudes con el
sistema de cooperacion al desarrollo espanol y ha llevado a cabo una reforma
reciente para adaptarse al contexto actual. Canadd se escogid porque cuenta con
una IFD joven, bajo un sistema de cooperacién financiera aun en construccion, y por
la particularidad de que dicha institucion se encuadra en la agencia que promociona
la internacionalizacion de sus empresas nacionales.

Los paises objeto de esta comparativa internacional, por lo general, han sido donantes
que han contribuido con un mayor porcentaje de la renta nacional bruta de sus
respectivos paises a la ayuda oficial al desarrollo en comparacion con Espana. Asi ha
sido en Alemania, Francia y Reino Unido, que, con excepcion de los anos 2008-2010,
se han situado por encima de la media de los paises del CAD de la OCDE en los
Ultimos veinte anos. Canadd, Italia y Espana, por su parte, presentan una tendencia
por debajo de la media de los paises del CAD de la OCDE en términos de confribucion
de ayuda oficial al desarrollo como porcentaje de su renta nacional bruta en los
Ultimos veinte anos.
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GRAFICO 14. AOD ESPANA Y PAISES DE LA COMPARATIVA 2002-2021

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Paises CAD OCDE total e Canadd

e Francia = =Alemania
Italia — FSDONC
Reino Unido

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del CAD de la OCDE.

El objetivo de este andilisis es identificar buenas practicas en la gestion e instrumentos
de la ayuda financiera al desarrollo que puedan ser de interés para el caso espanol.
Se han analizado aspectos estratégicos, institucionales, normativos y de gestién en los
sistemas de cooperacioén financiera de los paises seleccionados. En este capitulo se
incluyen las principales conclusiones.

3.1. Marco estratégico
3.1.1. Mecanismos de planificacién estratégica

En la mayoria de los paises, la direccion politica de la cooperacién financiera
corresponde alos ministerios de Asuntos Exteriores. Alemania es el Unico pais analizado
gue cuenta con un ministerio dedicado exclusivamente ala cooperacion al desarrollo.
El Ministerio de Cooperacion Econdmica y Desarrollo (BMZ, por sus siglas en aleman)
coopera con los demds ministerios y agentes involucrados en la cooperacion
internacional aldesarrollo y establece directrices de cooperacion técnicay financiera,
incluyendo objetivos especificos para cada modalidad. En el resto de los paises, la
agenda de cooperacion se encuentra incluida en la de accidn exterior: en Francia,
a fravés del Ministerio de Europa y Asuntos Exteriores (MEAE); en Reino Unido, a través
del Ministerio de Asuntos Exteriores, Commonwealth y Desarrollo (FCDO); en Italia, a
través del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperaciéon Internacional (MAECI); y en
Canadd, a través de Global Affairs Canada (GAC), que engloba bajo su mandato al
Ministerio de Desarrollo Internacional.
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Todas las instituciones alinean su estrategia y politicas de inversion con la politica de
cooperacion al desarrollo de su pais correspondiente. Sin embargo, la participacion
de los ministerios competentes en cooperacion al desarrollo en la aprobacion de
operaciones es variable por institucion. Igualmente, la representacion de ministerios
en los consejos o comités respectivos de las instituciones es variable.

En el caso alemdn, segun las directrices del BMZ, las relaciones legales entre el
Gobierno alemadn y sus agencias implementadoras se gobiernan por regulaciones
estatutarias y otros acuerdos. Desde 1966, la actividad de cooperacién al desarrollo
bilateral de KfW viene establecida en un acuerdo general entre la Republica Federal
de Alemania y KfW. El BMZ proporciona un marco estratégico y el KfW DB lleva a cabo
su labor y propone proyectos y programas al BMZ. El BMZ supervisa los modelos de
contfrato que KfW DB firma con su cliente y tiene que aprobar la financiacién que
lleva a cabo KfW DB. En el caso de DEG, la conexidon directa con los ministerios
federales es a través de su consejo de supervision. Los ministerios pueden influir en la
actividad del DEG a fravés de KfW o del consejo de supervision del DEG.

En el caso de Francia, el Estado ejerce la direccién politica y prospectiva del Grupo
AFD, sobre la base de un contrato marco que determina las relaciones entre ambos32,
El Estado y la AFD firman un contrato de objetivos y medios, que es preparado y
coordinado por el consejo de orientaciéon estratégica y que vincula a la agencia con
el Estado y controla la ejecuciéon. AFD cuenta en su consejo de administracion con
miembros nombrados por el MINEFI, el MEAE y en menor medida por otros ministerios.
Proparco, por su parte, tiene representacion del MEAE y el MINEFI en su comité asesor
de inversiones.

En el caso de ltalia, CDP firma convenios para regular sus relaciones con las otras
instituciones que participan en la cooperacion al desarrollo, como el Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion Internacional (MAECI), la Agencia Italiana de
Cooperacion Internacional (AICS) y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). CDP
puede destinar recursos propios a operaciones de cooperacion al desarrollo siempre
gue sean coherentes con las prioridades de la politica exterior nacional y dentro del
limite anual de mil millones de euros establecido por el MEF® y previo dictamen
favorable del comité conjunto de cooperacién al desarrollo. Dicho comité también
aprueba las operaciones de cooperacion bilateral y multilateral con un valor superior
a dos millones de euros, es informado de iniciativas por debajo de esa canfidad y de
las iniciativas financiadas por su fondo rotatorio a través de préstamos concesionales.

32El Ultimo acuerdo marco entre el Estado francés y la AFD comprende el periodo 2020-2022.
3 Este limite se establecio en el Convenio de Limites de Recursos Propios firmado entre el MEF y la CDP,
en diciembre de 2016.
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Casi todos los paises analizados cuentan con instituciones distintas para gestionar la
cooperacion financiera con el sector pUblico y con el sector privado. Ademads, en
todos los paises analizados existen instituciones financieras de desarrollo que llevan a
cabo operaciones con el sector privado. En Alemania, lasinstituciones de cooperacién
financiera son el banco de desarrollo alemdn KfW Entwicklungsbank (KfW DB), para el
sector publico, y su filial Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft mbH
(DEG), para el sector privado. En el caso de Francia, las entidades de cooperacion
financiera estdn integradas bajo el grupo AFD, la matriz del grupo
articula la cooperacion financiera con el sector publico* de manera auténoma vy
complementaria a su filial Proparco, dedicada exclusivamente al sector privado®.
Esto es distinto en Italia y Reino Unido. En Italia, CDP gestionala cooperacion financiera
a través de su linea de negocio CDP Cooperacion Internacional y Financiaciéon del
Desarrollo, que integra tanto la actividad con el sector publico como con el sector
privado®. Reino Unido cuenta con la institucidon financiera de desarrollo mds antigua,
recientemente fransformada en British International Investment (Bll)¥ con el fin de
destacar el rol del Reino Unido en la financiacién internacional, bajo altos estdndares
y con un mayor foco en la lucha contfra el cambio climdtico. En Canadd, FinDev
trabaja con el sector privado y GAC principalmente con el sector pUblico®.

Algunas de las IFD que apoyan al sector privado en paises en vias de desarrollo,
contemplan en su estrategia objetivos explicitos de rentabilidad financiera. Bll, en su
estrategia de inversion 2022-2026, establece objetivos de rentabilidad acumulada del
2% del total de su cartera, medidos sobre un periodo moévil de los Ultimos siete anos.
FinDeyv tiene objetivos de rentabilidad para el 2026, pero no da sus detalles. El resto de
las instituciones no establecen objetivos especificos de rentabilidad, aunque, en
mayor o menor medida, ponen de manifiesto la necesidad de ser rentables. Asi, por
ejemplo, DEG establecié como objetivo para 2021 “intentar volver a beneficios”.
3.1.2 Coordinacion y coherencia entre los diferentes instrumentos

3 Aungue puede redlizar operaciones con el sector privado, Proparco es la institucion financiera que se
encarga casi en exclusiva de la financiacion del sector privado.

% Tras la aprobacién del proyecto de ley relativo al desarrollo solidario y a la lucha contra la desigualdad
en el mundo, por el Parlamento el 4 de agosto de 2021, la agencia interministerial de cooperacién téc-
nica internacional Expertise France se incorpord también al grupo AFD el 1 de enero de 2022.

3% La division de CDP de Financiacién del Desarrollo comparte la membresia de EDFI con SIMEST, entidad
del grupo dedicada a promover la internacionalizacion de las empresas italianas.

¥ Hasta abril de 2022, Bll era el Grupo CDC (Commonwealth Development Cooperation).

% Cuenta con programas de innovacién financiera relativamente recientes y actualmente no reportan
de manera significativa.
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3.1.2. Coordinacion y coherencia entre los diferentes instrumentos

Los ministerios econdmicos desempenan un papel relevante en la gobernanza de la
cooperacion financiera. En Francia, el Ministerio de Economia y Finanzas (MINEFI, por
sus siglas en francés) gestiona de manera conjunta con el MEAE la politica de
cooperacion al desarrollo. En ltalia, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) es
corresponsable, con el MAECI, de las relaciones con bancos y fondos multilaterales
de desarrollo y de las operaciones de alivio de deuda. También colabora con dicho
ministerio en el presupuesto de ayuda oficial al desarrollo, es el accionista principal de
la institucion financiera de desarrollo Cassa Depositi e Prestiti (CDP) vy supervisa el
Fondo Rotatorio de Cooperacion al Desarrollo (FCRS, por sus siglas en italiano). En
Canadd, el Ministerio de Finanzas gestiona las contribuciones y relaciones de Canadd
con el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Europeo para la
Reconstrucciéon y Desarrollo. Por su parte, el Ministerio de Comercio Exterior tiene bajo
su mandato a Export Development Canada (EDC), cuya filial, FinDev Canada, es la
institucion financiera de desarrollo. Ademas, el ministro de Comercio Exterior trabaja
con los ministros de Finanzas y de Desarrollo Internacional en temas de financiacion
del desarrollo.

En Francia y en Italia existen comités interministeriales que coordinan la agenda de
cooperacion al desarrollo. En Francia es el Comité Interministerial para la Cooperacion
Internacional y el Desarrollo (CICID) y en ltalia es el Comité Inferministerial de
Cooperacion al Desarrollo quien se encarga de la coordinacion de actividades de
cooperacion al desarrollo. Ademds, Italia cuenta con un Comité Conjunto de
Cooperacion al Desarrollo, presidido por el Ministro de Relaciones Exteriores y
Cooperacion Internacional, en el que participan miembros del Ministerio de Economia
y Finanzas y de la Agencia ltaliana de Cooperacién al Desarrollo (AICS, por sus siglas
en italiano) y que decide sobre asuntos operativos.

Los consejos estratégicos y consultivos en materia de cooperaciéon al desarrollo
integran actores estatales y no estatales en la definicion de politicas y orientaciones
en cooperacion al desarrollo. En Francia, estos son el Consejo Presidencial para el
Desarrollo, el Consejo Nacional para el Desarrollo y la Solidaridad Internacional, y el
Consejo de Orientacion Estratégica. En Italia, el Consejo Nacional de Cooperacion al
Desarrollo es un érgano consultivo que reune a 50 miembros de distintos sectores. En
Alemania, el Consejo Alemdn de Desarrollo Sostenible (RNE) es un dérgano
independiente que asesora al gobierno federal en temas de politicas de sostenibilidad.

Ninguna de las IFD tiene un interés nacional ligado a sus operaciones, aunque si
pueden pertenecer a grupos que incorporan otras lineas de negocio de apoyo a sus
empresas hacionales. La financiacion ofrecida por las IFD no estd condicionada a un
interés por parte de las empresas nacionales del pais correspondiente. Sin embargo,
estas pueden obtener financiacién para llevar a cabo proyectos de desarrollo en las
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mismas condiciones que empresas de otras nacionalidades. Ademds, en los casos de
Alemania, Italia y Canadd, las instituciones financieras pertenecen a un grupo que
incorpora otraslineas de negocio de apoyo a sus empresas nacionales, para promover
la internacionalizacién o la innovaciéon, por ejemplo.

3.2. Las instituciones de cooperacion financiera

La naturaleza juridica del FONPRODE impide una comparativa bajo criterios
homogéneos con el resto de las instituciones que operan con fines similares. Las
entidades de la comparativa tienen personalidad juridica, no dependen enteramente
del presupuesto estatal para financiar sus operaciones, cuentan con equipos
especializados para la gestidn de sus operaciones y tienen una trayectoria mds larga
que Espana, fruto de una historia y circunstancias diferentes.

3.2.1. Marco normativo

La figura juridica de las instituciones financieras de desarrollo responde a distintas
modalidades, pero todas ellas son de propiedad mayoritariamente publica. En
Alemania, KfW DB es una institucion bancaria de derecho publico vy su filial, DEG, tiene
la forma de sociedad andnima. En Francia, AFD es una entidad financiera publica
industrial y comercial (EPIC) y sociedad de financiacion publica. Su filial, Proparco, es
una sociedad andnima que cuenta con licencia bancaria. En ltalia, CDP es una
sociedad andnima que ejerce como banco de inversion. En Reino Unido, Bll también
tiene la forma de sociedad andénima. FinDev Canada es una corporacion de la
Corona o empresa estatal, pero también el propio ministerio (GAC) puede llevar a
cabo cooperacion financiera. Como se muestraen elcuadro 17, el principal accionista
puede ser el Estado (en Alemaniay Francia), el ministerio competente en cooperacion
al desarrollo (Reino Unido) o el ministerio competente en femas econdmicos o
comerciales (Ifalia y Canadd). En aquellas instituciones en las que el ministerio
competente o la agencia de cooperacién no es accionista Unico, comparte
accionariado con instituciones financieras, fundaciones o inversores privados.
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CUADRO 17. CARACTERIZACION DE ENTIDADES DE COOPERACION FINANCIERA EN
LOS PAISES OBJETO DE COMPARATIVA INTERNACIONAL

Destinatario de
financiacion

(pUb./priv.)

Accionariado

Figura juridica

Alemania Kfw DB Institucion bancaria de | Gobierno Federal (80%) | PUblico
derecho publico Estados federados
alemanes (20%)
DEG Sociedad anénima KfW (100%) Privado
(GmbH)
Francia AFD Entidad financiera Estado francés (100%) Ambos
publica industrial
y comercial (EPIC)
y Sociedad de
Financiacion publica
(con licencia bancaria —
REGAFI)
Proparco Sociedad andnima (con | AFD (78,19%), Privado
licencia bancaria - bancos franceses
REGAFI) (2.81%), inversores
privados (1,37%),
instituciones financieras
internacionales (10,03%),
fundaciones éticas y
fondos (0,6%)
[talia CDP Sociedad andénima MEF (82,77%)., Ambos
Cooperacién (banco de inversion) fundaciones bancarias
Internacional (15,93%), Tesoreria (1,3%)
Reino Unido | Bl Sociedad andnima FCDO (100%) Privado
Canadd GAC Ministerio Gobierno canadiense Ambos
FinDev Corporacion de la EDC (100%) Privado
Canada Corona (empresa
estatal)

Fuente: Elaboracion propia.

Todas las instituciones cuentan con distintas fuentes de financiacién y no dependen
exclusivamente del presupuesto estatal. Si bien es cierto que todas cuentan con un
capital social inicial que proviene del presupuesto estatal, existen instituciones como
elBanco de Desarrollo KfW, AFD y CDP que tienen la posibilidad de obtener financiacion
en el mercado mediante la emision de bonos. En el caso de Bll, el 100% de sus fondos
provienen del gobierno, a través del accionariado y aprobacion del presupuesto
anual. Los beneficios derivados de sus inversiones se reinvierten en ofras operaciones.
También es comun la aportacion de fondos de los ministerios para subvencionar la
parte concesional de los préstamos y la gestion de fondos delegados por parte de las
instituciones.
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Ademads, en Alemania, Francia e ltalia existen fondos con objetivos de cooperacioén
al desarrollo y financiados con el presupuesto del Estado que estan gestionados en
parte o totalmente por la institucion de cooperacién financiera correspondiente. En
Alemania, DEG es responsable de uno de los fres programas del Fondo de Inversion
en Desarrollo del BMZ, que tiene el propésito de facilitar inversiones en Africa. En Italia,
CDP gestiona el Fondo Rotatorio de Cooperacién al Desarrollo, que es el principal
instrumento financiero utilizado por el MAECI, bajo la supervision del MEF, para fines de
cooperaciéon al desarrollo. Dicho fondo se emplea principalmente para préstamos
concesionales a largo plazo dirigidos casi exclusivamente a confrapartes soberanas y
destinados a apoyar iniciativas en sectores estratégicos para los paises en desarrollo.
En Francia, el Fondo Francés para el Medioambiente Mundial, se configura como un
fondo publico interministerial gestionado por la AFD y el FISEA+, un fondo con forma
de sociedad andénima, creado por el Grupo AFD en 2021%, bajo la iniciativa de
Choose Africa Resilience y gestionado por Proparco.

CUADRO 18. DATOS NUMERICOS DE ENTIDADES DE COOPERACION FINANCIERA EN
LOS PAISES OBJETO DE COMPARATIVA INTERNACIONAL

Ny Inversiones
Fuentes de financiacion de Cartera a X
o s X comprometidas 2020
Institucion operaciones a finales de finales de 2020 I o
2020% (M €)41 (VO . M€ yn de
inversiones)*?
Alemania Kfw DB Fondos obtenidos en No se 10,983
el mercado (61%), encuentran
presupuesto estatal (35%), datos 404
fondos delegados (4%). comparables
Posibilidad de emitir bonos
DEG Capital (36%), Otras fuentes | 8,487 1,453
(64%)
81

3 En 2009 se cred FISEA por el Grupo AFD con el objetivo de promocionar el crecimiento econdémico y la
creacion de pymes en el continente africano. Todos sus recursos se habian agotado en 2019. De ahi, la
creacion de FISEA+.

“Los datos de las IFD europeas se han obtenido de EDFI Comparative Analysis 2020. En el caso de FinDev
Canada, se han obtenido los datos de las fuentes entrevistadas. En el caso de AFD, solo se han obtenido
datos del grupo en su informe anual y en el caso de KfW DB se han obtenido los datos de su informe
anual.

4'Los datos de las IFD europeas se han obtenido de EDFI Comparative Analysis 2020. En el caso de FinDev
Canada, el dato se ha obtenido en su informe anual del 2020.

“2Los datos de las IFD europeas se han obtenido de EDFI Comparative Analysis 2020. En el caso de FinDev
Canada, el dato se ha obtenido en su informe anual del 2020. Para AfD y KfW DB, se ha recurrido a sus
informes anuales.
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Institucion

Fuentes de financiacion de
operaciones a finales de
20204

Cartera a
finales de 2020
(M €)41

Inversiones
comprometidas 2020
(vol. M€y n.° de
inversiones)*?

Francia

AFD

Grupo AFD: Fondos
obtenidos en el mercado
(87%), presupuesto estatal
(6%), fondos delegados
(5%), préstamos del

Estado (2%). AFD tiene la
posibilidad de emitir bonos

No se
encuentran
datos
comparables

8,851

No se encuentran
datos del n.° de
inversiones

Proparco

Capital (18%), ofras fuentes,

que incluyen AFD, FISEA y
otfras IFD (82%)

7,026

1,295

67

Reino Unido

BlI

Capital (100%)

7,916

1,366

[talia

CDP
Cooperaciéon
Internacional

Fondos propios, fondos
del presupuesto estatal
(Fondo Rotatorio de

Cooperacién al Desarrollo),
fondos delegados. No se
encuentran datos de las
fuentes de operaciones
aprobadas en 2020

FinDev
Canada

Canadd EDC y presupuesto 201 (USD) 107 (USD)
estatal para asistencia
técnica y aportaciones 7
concesionales. No se

encuentran dafos de las
fuentes de operaciones

aprobadas en 2020

Fuente: Elaboracion propia.

La mayoria de las instituciones financieras de desarrollo dispone de presupuesto para
asistencia técnica, en muchos casos procedente de los ministerios competentes. En
20204, Bl fue la institucion que aprobd el mayor nimero de proyectos de asistencia
técnica (110), seguido por DEG (100), Proparco (19) y FinDev Canada (10%). Bll aprobd
un mayor volumen de asistencia técnica de lo que habia presupuestado ese ano.
DEG y Proparco destacan por financiar operaciones de asistencia técnica con sus
propios recursos, ademds de los del Gobierno*.

“Para las IFD europeas, se ha empleado la informacién del estudio de EDFI Comparative Analysis 2020.
FinDev Canada reporta con los datos actuales en su pdgina web (y no hasta 2020) y en USD. Se ha apli-
cado el tipo de cambio a 31 de diciembre de 2020. Los datos del presupuesto de AT de FinDev Canadd
son reportados en CAD.

“No se han encontrado datos para CDP.

“El estudio de EDFl hace referencia a “fuentes del Gobierno” como fuente de financiacion de asistencia
técnica. Se ha empleado la misma terminologia.
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GRAFICO 15. PRESUPUESTADO Y APROBADO DE ASISTENCIA TECNICA DE LAS IFD

(CARTERA 2020)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los informes anuales y el estudio de EDFI.

La mayoria de las instituciones financieras no tienen limites impuestos por ley sobre el
tipo de instrumentos financieros que pueden emplear. KfW DB opera con subvenciones
y préstamos, entre los que distingue préstamos blandos, concedidos con fondos del
presupuesto federal a paises con mayor indice de pobreza; préstamos de desarrollo,
estructurados con una combinaciéon de fondos federales y de fondos levantados en
el mercado de capitales, con términos favorables de mercado; y préstamos
promocionales, que son financiados por KfW en el mercado de capital, cuentan con
la garantia del gobierno federal y se dirigen a paises en vias de desarrollo. También
gestiona fondos delegados de la UE y otfros paises o fundaciones. DEG opera a través
de inversion en capital, financiacién intermedia (mezzanine), préstamos a largo plazo
y garantias. En Francia, el reglamento del Cédigo Monetario y Financiero establece
que las ayudas de AFD pueden concederse en forma de préstamos, anticipos,
adquisicion de participaciones, garantias, donaciones o cualquier otra forma de
ayuda financiera. Proparco puede operar con préstamos, inversiones en capital y
cuasi capital y garantias. La politica de inversidon del Bll establece que puede emplear
cualquier instrumento financiero para sus operaciones*; aungque enumera una serie
de instrumentos, deja claro que la lista no es limitativa. FinDev Canada y CDP
Cooperacion Internacional y Financiacion del Desarrollo pueden operar con
préstamos, inversiones en capital directas o indirectas, a fravés de fondos, con
posibilidad de cofinanciacion y garantias. CDP Cooperacion Internacional 'y
Financiacion del Desarrollo puede otorgar subvenciones y sus instrumentos vy
restricciones dependen de si el apoyo que se presta es al sector publico o al privado.

“De 2004 a 2012 su mandato se limitd a inversion indirecta, a tfravés de fondos.
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A pesar de que la mayoria de IFD tiene la posibilidad de emplear garantias como
instrumento financiero, muchas las emplean poco o no las emplean. Del andlisis
agregado de 2020%, la cartera de las EDFI estd formada por un 2% de garantias. Hay
instituciones como FinDev Canada que, a pesar de tener la posibilidad de operar con
garantias, no lo hacen aun por no contar con la madurez necesaria.

La mayoria de las instituciones financieras de desarrollo emplean mds instrumentos
de deuda que de capital. Existen excepciones, como Bll, que realiza mayoritaricmente
operaciones a través de capital o cuasi capital por un motivo de demanda en el
mercado y por su especializaciéon y mayor tolerancia de riesgo.

GRAFICO 16. DISTRIBUCION DE INSTRUMENTOS DE LAS IFD (% CARTERA 2020)

AECID (FONPRODE)
FinDev Canada

51%

Bl

CDP Coop Int 38%
Proparco a
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B Capital y cuasicapital Préstamos B Garantias

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de los informes anuales y el estudio EDFI.

La mayoria de las instituciones analizadas permiten la financiaciéon en moneda local.
Tanto las instituciones de apoyo al sector puUblico como de apoyo al sector privado
cuentan con la posibilidad de financiar proyectos en moneda local, para lo cual
llevan a cabo una gestion activa del riesgo de tipo de cambio. Bll se configura como
la IFD con mayor volumen de cartera en moneda local (en 2020, 1,082 millones de
euros y 66 inversiones).

“EDFI Comparative Analysis 2020.
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3.2.2. Marco procedimental y recursos humanos

La mayoria de las instituciones cuentan en sus 6rganos de decision, consultivos o de
asesoramiento con expertos en finanzas, inversion o cooperaciéon al desarrollo. El
comité de inversiones de Bll es el encargado de aprobar las operaciones a financiar
y estd compuesto por personal senior del Bll ademds de expertos externos que tienen
conocimiento y experiencia en los sectores y regiones prioritarias del Bll. Por su parte,
el consejo de administracion de la AFD cuenta con expertos en cuestiones econdmicas
y financieras, cuestiones ecolégicas y de desarrollo sostenible y cuestiones migratorias,
enfre otros miembros. El comité asesor de inversiones de Proparco cuenta con
miembros de la AFD por su conocimiento sectorial o geogrdfico y miemlbros externos
por su conocimiento inversor y financiero en los paises en los que opera. En el caso de
FinDev, el consejo consultivo, que asesora y guia estratégicamente su actividad, tiene
miembros asignados en consulta con el Ministro de Comercio Exterior y el Ministro de
Desarrollo Internacional, segun sus conocimientos y experiencia en cooperacion
internacional para el desarrollo o con el sector privado.

La tabla que sigue a continuacion detalla la representacion ministerial que tiene
cada institucion en sus consejos o comités respectivos.

CUADRO 19. REPRESENTACION MINISTERIAL EN LOS CONSEJOS O COMITES DE LAS
INSTITUCIONES FINANCIERAS

Fuentes de financiacion de

z o Ve 41
Pais Institucion operaciones a finales de 2020 Cartera a finales de 2020 (M €)
Alemania Kfw Consejo de supervisidon de Ministro de Finanzas, Ministro de
directores Economia y Energia, Ministro de Asuntos
Exteriores, Ministro de Agricultura,
Ministro de Transporte e Infraestructura
Digital, Ministro de Cooperacion
Econdmica y Desarrollo, Ministro de
Medioambiente, Conservacion de
Naturaleza y Seguridad Nuclear
DEG Consejo de supervision Cuatro miembros que representen
al Ministerio de Finanzas, Ministerio
de Asuntos Exteriores, Ministerio de
Cooperacién y Ministerio de Asuntos
Econdmicos y Energéticos
Francia AFD Consejo de administracion 17 miembros nombrados por el MINEFI y
MEAE
Proparco | Comité asesor de inversiones Miembros representantes del MEAE y
MINEFI
Reino Unido | Bl Ninguno. Tres de los nueve miembros del consejo de administracién los
puede asignar el Gobierno, pero son independientes
[talia No se dispone de informacién
Canadd FinDev Ninguno. Su consejo de administracion tiene miembros de EDC y directores
Canada | independientes.

Fuente: Elaboracion propia.
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En el Reino Unido, los ministerios no estdn involucrados en la aprobacion de las
operacionesdeBll.Bllpresentaunmodelo de gobernanzabasado enlaindependencia
respecto al gobierno (arm’slength). Esto quiere decir que sus operaciones y decisiones
de inversidn son independientes del gobierno, aunque el FCDO determine la politica
de inversion de BIl, incluyendo su codigo de inversion responsable, designe al
presidente del comité de direccidny ciertos directores, y recibainformesregularmente
por parte Bll. Elgobierno y Bll establecen estrategias cada cinco anos. Estas estrategias
y su politica de inversion autorizan a Bl a invertir los fondos proporcionados por el
Gobierno.

En Canadd, los ministerios solo aprueban operaciones financiadas por el presupuesto
estatal. FinDev Canada también tiene un modelo de gobernanza basado en la
independencia respecto al gobierno (arm’s length), como Bll en Reino Unido. Sin
embargo, existe la excepcion de aquellas operaciones que se financian a través del
presupuesto del gobierno que gestiona FinDev, en las que si que participa en su
aprobacioén el ministerio correspondiente. Para las actividades que realiza a fravés
del fondo de asistencia técnica que gestiona con fondos del GAC, FinDev reporta a
GAC dos veces al ano.

Las instituciones financieras con mayor trayectoria cuentan con un niUmero mads
elevado de empleados que aquellas de creacion mas reciente, y se ha producido un
aumento notable de recursos en la Ultima década. AFD tiene 2.650 empleados en 85
oficinas en el mundo, incluyendo oficinas regionales y locales. Proparco a finales del
2020 tenia en torno a 404 empleados, de los cuales, 78 trabajaban en el terreno. KW
DB fiene un total de 1.328 empleados en su sede en Alemania, de los cuales alrededor
de 500 se dedican a servicios centrales de recursos humanos, cumplimiento normativo
y de comunicacidén. Por ofra parte, tiene 329 empleados en 72 de sus oficinas de
paises socios. DEG a finales de 2020 tenia un total de 565 empleados en su sede en
Alemania, y 16 empleados en sus oficinas de paises socios. Bll al terminar 2020 tenia
415 empleados en sede, y 60 empleados en oficinas regionales. FinDev tiene un total
de 50 empleados, con intencion de contratar al menos 12 empleados mds a finales
del 20224, Por ultimo, CDP a finales del 2020 tenia 21 empleados que frabajaban en
la linea de negocio de financiacion del desarrollo. La diferencia de niumeros entre
FinDev y CDP con el resto de las instituciones se debe a que son instituciones mucho
mds jovenes.

“Extraido de entrevista con FinDev.
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GRAFICO 17. EMPLEOS Y CARTERA
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Fuente: Elaboracion propia.

FinDev Canada y CDP son las Unicas instituciones que todavia no cuentan con
presencia sobre el terreno. Este es el caso de Bll, que tiene 6 oficinas regionales (en
India tienen dos, ademds de en Suddfrica, Kenia, Pakistdn y Bangladesh) y pronto
abrirdn una séptima en Singapur, en linea con su nueva estrategia de proveer
financiacion climdtica en el sur de Asia. Proparco fiene 13 oficinas regionales
distribuidas en el mundo y 11 sucursales. DEG, por su parte estd representado en 20
oficinas en Africa, Asia, Latinoamérica y Europa del Este y comparte 80 oficinas
infernacionales del Grupo KfW. KfW DB tiene 72 oficinas en paises socios.

Cabe destacar igualmente que FMO, institucidon financiera de Paises Bajos, que
tradicionalmente ha apostado por la gestion de su actividad sin presencia en el
terreno, contempla en su plan estratégico la apertura de oficinas en Nairobiy Singapur.

Los modelos de gestion de las IFD dependen menos de la presencia sobre el terreno.
En el caso de BIl, aunque el propdsito inicial de las oficinas regionales no era el de
generar proyectos, un andlisis interno realizado en Bll reveld que un tfercio de las
inversiones se definian en los paises de destino®. La identificacion de proyectos
también puede surgir de un patrocinador, una tercera parte o por parte del equipo
del Bll de la oficina central. En el caso de KfW DB, las oficinas locales son consultadas
durante el proceso de negociacion de proyectos o programas del gobierno federal

¥ Extraido de entrevista con BIl.
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con sus paises socios. Sin embargo, los proyectos no solo se definen en los paises de
destino , sino que también hay gestores de proyecto desde la sede que vigjan al
destino para la identificacion de proyectos. Para el DEG®! es importante el rol de las
oficinas locales en términos de establecer redes con las empresas con las que trabaja
y también para cuestiones de gestidon de cartera. Aunque algunos de los proyectos
se definen en la sede, muchos son identificados en los paises de destino. CDP no tiene
presencial local en paises en vias de desarrollo. FinDev tampoco tienen oficinas
regionales por ahoray su estrategia de identificar proyectos, a falta de tener presencia
en los paises de operacion, es a través de otras IFD que si tienen esa presencia®?,

3.2.3 Transparencia y evaluacion

Los paises analizados son miembros de la Iniciativa Internacional de Transparencia
de la Ayuda (IATI), mayoritariamente a través de los ministerios con competencia en
cooperacion internacional al desarrollo. Este es el caso de Alemania (a fravés del
BMZ), Canadd (a través de GAC) y Reino Unido (a través de FCDO). En el caso francés
e italiano, son miembros de IATI, la AFD y la agencia de cooperacion técnica italiana
(AICS), respectivamente. Bll, aunque no es miembro, publica datos IATI en su pdgina
web33,

Ademds de emplear el estandar de la IATI, los gobiernos e instituciones de los paises
analizados publican datos en otras plataformas. Alemania reporta sobre financiacién
privada movilizada por el BMZ, BMF y KFW a través del Credit Reporting System (CRS)
de la OCDE. El gobierno italiano publica regularmente datos de ayuda al desarrollo
en la plataforma Open Aid Italia, de acceso publico. FCDO comparte informacion
sobre su programacion de ayuda oficial al desarrollo a fravés de la plataforma
DevTracker.

La mayoria de las instituciones financieras de desarrollo tiene una politica de
transparencia y todas publican su informacién institucional, informes anuales y
estatutos. La mayoria de las instituciones publican informacion sobre las operaciones
que realizan, con distintos niveles de detalle. El tipo de informacién que publican las
instituciones se puede encontrar en la siguiente tabla.

% Extraido de la enfrevista con KfW DB.

51 Extraido de entrevista con DEG.

52 Extraido de enfrevista con FinDev. El 80% o mds de las operaciones de FinDev se originan a través de
otras IFD con las que han firmado un MoU. Ofra de sus estrategias para mifigar el riesgo es que necesitan
la involucracién de ofra IFD o IFl para sus operaciones, de esta manera comparten el riesgo.

SLa IATI distingue entre las instituciones que son miembros y aquellos que, sin necesidad de ser miembros,
pueden registrarse y publicar sus datos.
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CUADRO 20. TRANSPARENCIA INSTITUCIONES DE COOPERACION FINANCIERA DE

Pais

Entidad

PAISES OBJETO DE LA COMPARATIVA

Nivel de transparencia: informacion piblica

Iniciativas de
transparencia en las

que se participa

elegibilidad), diligencia debida, enfoque de
impacto, estructura organizacional, informacién
financiera, politicas)

Gobernanza (estatutos, cuentas anuales,
membresia consejo de direccidén y comités y sus
funciones, reuniones de consejo y comités)
Inversiones (trimestralmente), datos de cartera
agregados

Alemania Kfw DB Resultados obtenidos de evaluaciones IATI
Origen de fondos, cdmo se emplean y resultados Portal de
obtenidos Transparencia
Proyectos contratados desde el 2013 Base de datos de
proyectos
DEG Informacién de la compania y situacion financiera | AOTDS
Novedades corporativas IATI
Informe corporativo de gobernanza
Proyectos y empresas que financia
Informe de impacto anual
Informe interactivo interno (para departfamentos)
Francia Grupo Informacidn institucional, estratégica y operativa Directrices del CAD
AFD Informacién de gobernanza y composicion de de la OCDE
érganos IATI
Informacidén de su estrategia a nivel regional, Principios de la
nacional y sectorial convencion de
Informacidén de los proyectos del Grupo AFD Aarhus
(siempre que haya consentimiento del cliente) Base de datos open
Documento de registro e informe financiero data
semestral Normas
Informacién financiera actualizada de manera Internacionales
frimestral de informacion
financiera
Global Reporting
Initiative (GRI)
[talia CDP SpA | Informacién institucional
Informes anuales
Estatutos
Planes estratégicos
Reino Unido | Bl Operaciones (tipo de inversiones, paises, sectores, | Fondo de Reto de

Investigacion de
Impacto
IATI




Cooperacién financiera FONPRODE

Iniciativas de

Pais Entidad Nivel de transparencia: informacion pUblica transparencia en las
que se participa

Canadd FinDev Resultados de negocio, planes, servicios,
Canada | productos, principales

Informacién de operaciones relacionadas con
servicios financieros: fecha, pais, confrapartes,
producto financiero, descripcion de actividad,
cantidad, domicilio de operaciones
Informacién de todas las operaciones: volumen
negocio, pdais, region, tipo de apoyo financiero
Resumen de valoracion social y medioambiental e
impactos de desarrollo esperados

Valoraciéon de impactos sociales y
medioambientales de todos los proyectos
Categorias Ay B

Nota: Excepto para el caso de CDP, que no se ha encontrado una politica de transparencia, la informa-
cién que hace publica cada institucidn proviene de sus politicas de transparencia. Esto no quiere decir
que no publiquen documentos adicionales. Para CDP se han incluido documentos enconfrados en su
pdgina web.

Fuente: Elaboracion propia.

Todos los ministerios competentes en cooperacion internacional al desarrollo de los
paises analizados cuentan con unidades de evaluacion y comités o comisiones que
programan la actividad de evaluacién y velan por su calidad. Solo en Francia se ha
creado recientemente, en 2021, una Comision de Evaluacion de las Ayudas PUblicas
al Desarrollo, adscrita al Tribunal de Cuentas y formada por diputados, senadores y
expertos independientes. En los demds paises las unidades de evaluacidon estdn
adscritas al ministerio correspondiente, incluyendo el de Economia cuando se evalian
las contribuciones del Tesoro a las instituciones multilaterales, como en Francia o
Canadd. En todos ellos existen comités, comisiones o consejos asesores y en Reino
Unido recurren a un servicio independiente, el Servicio Independiente de Calidad de
Evaluaciones (EQUALS), para asegurar la calidad de las evaluaciones.
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CUADRO 21. UNIDADES DE EVALUACION Y TIPO DE EVALUACIONES QUE REALIZAN
LOS MINISTERIOS CON COMPETENCIA EN COOPERACION INTERNACIONAL AL
DESARROLLO DE LOS PAISES OBJETO DE COMPARATIVA

Pais Entidad Unidades especializadas Tipo de seguimiento y evaluaciones

Alemania BMZ Instituto Alemdn de Evaluaciones seleccionadas tras proceso
Evaluacién de Desarrollo consulta inferno, con consejo asesor y
(Deval) ministerio.

Francia Gobierno | Comision de Evaluacion Evaluaciones de la eficiencia, eficacia e
de las Ayudas PUblicas all impacto de las estrategias, proyectos y
Desarrollo programas de ayuda oficial al desarrollo
Unidad de Evaluacién financiadas por Francia. Evaluaciones
del Ministerio de Asuntos estratégicas de asistencia llevada a cabo
Exteriores, bajo la por DGM, apoyo metodolégico a otfros
Direccion General de departamentos
Globadalizacion, Cultura, Evaluaciones de actividades de cooperacién
Educacién y Cooperacion | llevadas a cabo por el MEF.
al Desarrollo (DGM) Evaluaciones temdticas, estratégicas y de
Unidad de Evaluacién de | programas de AFD
Actividades de Desarrollo
(UEAD) de la Direccién
General del Tesoro
Unidad de evaluacién de
AFD

Italia MAECI Unidad de Evaluacién Evaluaciones temdticas
Independiente de la Evaluaciones de rendimiento organizacional
DGCS Evaluaciones de sector, pais, programa y
Consejo asesor proyecto

Reino Unido | FCDO Unidad de evaluacién Evaluaciones temdticas y estratégicas a nivel
Servicio Independiente de | central y descentralizado
Calidad de Evaluaciones
(EQUALS)

Canadd GAC Departamento de Evaluaciones obligatorias: a) programas

Resultados y Evaluacion
(PRD)

Divisién de Evaluacién de
Asistencia Internacional
(PARA)

Comité de Medicién del
Rendimiento y Evaluacién
(PMEC)

de subvenciones y contribuciones con
financiacién de 5 M USD o mayor; y b)
compromisos hechos al Comité del Tesoro de
Canadd

Evaluaciones discrecionales: a) programas
del inventario del GAC que deben de
evaluarse de manera periddica; b) programas
de subvenciones y contribuciones con
financiacién menos de 5 millones de ddlares
estadounidenses; y c) otras prioridades e
iniciativas del ministerio

Evaluaciones descentralizadas: a)
evaluaciones programdticas de proyectos
financiados a fravés del fondo de asistencia
infernacional, b) evaluaciones encargadas,
gestionadas y empleadas por los programas y
los socios de cooperacion de Canadd.

Fuente: Elaboracion propia.

117




Cooperacién financiera FONPRODE

Las instituciones de cooperacién financiera publica, como AFD y KfW DB, tienen
politicas de evaluacion, llevan a cabo distintos tipos de evaluaciones y reportan sobre
su actividad de evaluacion a sus ministerios supervisores. AFD lleva a cabo
evaluaciones ex post de proyectos, evaluaciones en profundidad, evaluaciones
estratégicas, sintesis de evaluaciones llevadas a cabo y metaevaluaciones. En
ocasiones, el departamento de evaluaciéon lleva a cabo exdmenes analiticos que
pueden consistir en mapeos, andlisis de las operaciones, revisiones de la cartera,
entre ofros tipos de andlisis. Ademds, lleva a cabo evaluaciones conjuntas con otfros
donantes y contribuye activamente a esfuerzos de confluencia en las prdcticas de
evaluacién de EIB y KfW bajo la iniciativa Mutual Reliance Initiative. KfW DB lleva a
cabo inspecciones finales de los proyectos al transcurso de un ano de su finalizacion
para valorar los resultados vy si el socio necesita apoyo adicional. El departamento de
evaluacion independiente del KfW DB (FZ-E), selecciona, de manera aleatoria,
proyectos finalizados en los tres o cinco anos anteriores, para determinar si se han
obtenido los efectos a largo plazo intencionados. También lleva a cabo evaluaciones
ex post de proyecto en nombre del BMU y del BMZ y produce informes bianuales con
estadisticas de resultados y andlisis de sectores, regiones o temdticas.

En cuanto a la gestion de impacto, la mayoria de las IFD estan suscritas a los principios
operativos para una gestion de impacto y a los principios EDFI para inversion
responsable y financiacion de desarrollo. Existen ofros principios, marcos, estdndares
y métricas que son adoptadas por cada institucidon. El cuadro 22 ilustra los distintos
principios, marcos, metodologias, estdndares y métricas que adopta cada IFD%* en la
gestion del impacto de sus operaciones.

54 CDP Cooperacién Internacional y Financiacién del Desarrollo se excluye de esta lista ya que no estaba
incluida en el estudio de la OCDE de donde se han extraido los datos.
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CUADRO 22. PRINCIPIOS, MARCOS, METODOLOGIAS, ESTANDARES Y METRICAS PARA
LA GESTION DE IMPACTO

Principios y guias; marcos y metodologias; estandares, Proparco  BIl DEG FinDev
certificaciones y rafings; métricas e indicadores P Canada
Principios operativos para una gestion de impacto X X X X
(OPIM)

Principios de la ONU para Inversion Responsable (PRI) X X

Principios EDFI para inversién responsable y financiaciéon X X X N
de desarrollo sostenible

Principios de Ecuador X

Iniciativa de armonizacién EDFI X

Modelo de impacto conjunto (JIM) X X X
CERISE-IDIA X

Guia del proyecto de gestion de impacto (IMP) para X

clasificar el impacto de una inversion

Estdndares universales para la gestion de desempeno

social (USSPM), creado por el Grupo de trabajo de X X

desempeno social (SPTF)

Principios y guias

Marcos y metodologias

Estdndares, certificaciones y ex ante

Fuente: OCDE: Towards harmonised management and measurement of impact: the experience of de-
velopment finance institutions.

A pesar de que han surgido un nimero de principios a lo largo de los anos, las IFD
mayoritariamente han adoptado los principios operativos para una gestion de
impacto (OPIM) y los principios EDFI para inversidon responsable y financiacion de
desarrollo sostenible. Aungque son pasos importantes para la armonizacion de gestion
y medicién de impacto, son principios de alto nivel que no siempre permiten a terceras
partes discernir la profundidad y calidad de la evidencia que usan los inversores para
unir su estrategia de inversidon y sus objetivos de impacto®. Sin embargo, el sector
critfica a los OPIM porque no facilitan un marco estandarizado para el reporte por
parte de las instituciones, ni para las organizaciones que llevan a cabo la verificacion
externa de la informacion, ni para evaluar la calidad de las verificaciones.

SOCDE (2021): Towards harmonised management and measurement of impact: The experience of DFIs.
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La mayoria de IFD incorporan el impacto de desarrollo como elemento principal en
su proceso de inversion y llevando a cabo evaluaciones de impacto ex ante. Sin
embargo, no existe homogeneidad en las metodologias de medicion de impacto,
que normalmente son disenadas por las propias instituciones. DEG, por su parte,
evalta la eficiencia de sus inversiones a través de su herramienta de Calificacion de
Eficacia de Desarrollo (DERa). Se imputa informacion sobre valores de base vy
previsiones de los efectos esperados en un framo de cinco anos, y la informacion se
actualiza y se compara sobre la base anualmente. Proparco, por su parte, emplea la
herramienta de GPR Corporate-Policy Project Rating. Bll lleva a cabo la evaluaciéon ex
ante de las inversiones a través de una Tabla de Impacto de Desarrollo. Sin embargo,
Bll y FCDO dicen estar comprometidos a seguir los resultados a lo largo del tiempo y a
usar datos de impacto post inversion para refinar dicha tabla. La evaluacion ex ante
de CDP se basa en una metodologia cuantitativa y cualitativa llamada Sustainable
Development Assessment (SDA). FinDev Canada también incorpora el impacto de
desarrollo como elemento principal en su proceso de inversidon, estableciendo tres
objetivos de impacto de desarrollo (desarrollo de mercado, empoderamiento
econdmico de la mujer, y adaptacion y mitigacion de cambio climdatico) y establece
un ciclo de gestion de impacto de desarrollo que estd incorporado en su proceso de
inversion.

Existe un creciente uso de métricas e indicadores armonizados por parte de las
instituciones de financiacion al desarrollo. Los mdas comunes son los de HIPSO y GIIN
IRIS+. Todas las IFD objeto de comparativa en este estudio estdn alineadas con el
HIPSO, menos FinDev Canada, que proximamente lo hard, de acuerdo con su plan
corporativo 2018-2022.
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CUADRO 23. MARCOS, METODOLOGIAS, ESTANDARES Y METRICAS PARA LA
MEDICION DE IMPACTO

Marcos y metodologias; estandares, certificaciones y FinDev
ratings; métricas e indicadores

Proparco Bl Canada

GPR Corporate-Policy Project Rating®

Development Effectiveness Rating System (DERa)>”

Tabla de Impacto de Desarrollo del grupo CDC*®

Cinco dimensiones de impacto del IMP¥

Taskforce on Climate related financial disclosure
(TCFD)°

Estédndares de desempeno social y medioambiental
sostenible de la Corporacién Financiera Internacionalé!

Marcos y metodologias

Est&ndares, certificaciones y ratings

Métricas e indicadores

Fuente: OCDE: Towards harmonised management and measurement of impact: The experience of de-
velopment finance institutions.

% Esta herramienta de medicidn de impacto no estaba incluida en el estudio de la OCDE y se ha ana-
dido. Es una herramienta creada por DEG, que mide la calidad corporativa y de desarrollo de cada
inversién de manera transparente durante todo el ciclo de proyecto. Identifica una serie de indicadores
que clasifica en cuatro categorias que se miden mediante un sistema de puntuacion.

% Se frata de una herramienta creada por DEG, guiada por los ODS, que establece la base para el repor-
te de impacto y puntUa la contribucion al desarrollo de cada cliente, permitiéndole hacer seguimiento
de cambios en el desempeno.

% Se frata de una herramienta que ha creado Bll (en su momento, Grupo CDC) para estimar el potencial
impacto en desarrollo de una inversion.

% IMP ha llegado a un consenso sobre cinco dimensiones a fravés de las cuales se puede medir el im-
pacto.

® Este grupo de trabajo se formd para desarrollar una serie de recomendaciones para reportar sobre
riesgos financieros relacionados con el medioambiente y clima.

¢ Se trata de ocho estdndares elaborados por IFC para guiar la identificacién de riesgos e impactos de
una inversion.

¢2Se frata de un conjunto de indicadores de resultados de desarrollo que se disenaron inicialmente para
mitigar los distintos requisitos de reportar a las IFD por parte de la entidad participada. A través de estas
métricas alineadas, las entidades que reciben una inversidén pueden proporcionar datos basados en un
grupo de indicadores comunes y Unico.

¢ Se trata de un sistema de contabilidad creado por la Red Global de Inversion de Impacto (GIIN) que
ayuda a inversores tfraducir métricas de impacto a la prdactica.
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Las IFD analizadas estdn comprometidas a divulgar, no solo el impacto directo de sus
inversiones, sino también el indirecto. El Joint Impact Model (JIM), lanzado por Bll y
Proparco, entre otras IFD, y al que estd suscrito también KfW DB y FinDev Canada es
un modelo de entrada y salida (input and output) que usa los flujos financieros de
proyectos y emplea matrices de contabilidad social, ademds de datos de GHG y de
ILO para medir el impacto indirecto producido por una inversidon. Proparco usa esta
herramienta para estimar el trabajo y valor anadido por pais de cada proyecto,
ademds de para sus valoraciones ex ante durante la fase de diligencia debida de
una inversion. Bll utiliza la herramienta para estimar el nUmero de trabajos apoyados
por Bll dentro de su cartera de inversiones.



PROPUESTAS

La cooperacion financiera necesita de la existencia de un liderazgo fuerte y de una
orientacion estratégica previsible que, sobre la base de un crecimiento de la actividad
planificado, dote al sistema de las capacidades necesarias para llevar a cabo su
mandato. La falta de un liderazgo fuerte y una planificaciéon estratégica integradora
han impedido desarrollar un sistema que responda a los objetivos a los que se ha
comprometido Espana a nivel nacional e internacional.

Para que elsistema sea operativo esimportante disponer de una estructura organizativa
que, ademds de aprovechar el conocimiento y la experiencia ya existente en los
agentes implicados en el actual sistema de cooperacion, cuente con una adecuada
planificacién. La reforma del sistema actual debe partir de la base del conocimiento
existente y de una utilizacién eficiente de los recursos escasos. Sin embargo, la reforma
del marco institucional no debe considerarse como un fin Ultimo, sino como un medio
para alcanzar unos objetivos determinados, sobre los que se debe llevar a cabo una
profunda reflexion.

El Proyecto de Ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad
Global constituye una oportunidad para una reforma ambiciosa, pero gradual, del
actual sistema de cooperacion financiera que evolucione de manera sostenida en el
tiempo hacia un banco de desarrollo tomando como base para su construccion los
elementos positivos de todos los agentes que hasta el momento participan en el
proceso. El Proyecto debe ser lo suficientemente flexible para permitir una reforma
ambiciosa pero gradual del actual sistema. El sistema debe ser capaz de evolucionar
de forma sostenida en el fiempo hacia un banco de desarrollo, preparando a los
actores para que se produzca ese cambio. No obstante, el incremento planeado del
volumen de recursos a gestionar condicionard el grado de ambicidon que resulta
necesario para su gestion.

Dentro del panorama internacional existen diferentes configuraciones, las cuales
responden a circunstancias histéricas e idiosincraticas de los diferentes paises. No
existe una férmula magica para el diseno de un banco de desarrollo. Sin duda el
consenso politico y el momento histérico son determinantes a la hora de adoptar una
configuracién u otra, con un abanico relativamente grande de alternativas.
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El andilisis de los bloques 1y 2, alimentado con la comparativa internacional, permite
realizar un conjunto de propuestas para avanzar gradualmente en la implantacion
de un sistemma ambicioso de cooperaciéon financiera. El refuerzo de la voluntad
politica, la introduccion de algunas reformas en los marcos normativo y organizativo,
en la formacién, en la gestion de los instrumentos y en el dmbito de la planificacion
estratégica y presupuestaria permitirdn el funcionamiento de un sistema de
cooperacion financiera que responda a los ambiciosos objetivos marcados. En este
sentido, se presenta un conjunto de propuestas en torno a los diferentes ejes que la
evaluacion plantea para hacer de la cooperacion financiera un instrumento mds
eficaz dentro del sistema espanol actual de cooperacién al desarrollo al tiempo que
se va avanzando hacia un contexto institucional mdas completo que aune las ventajas
relativas de todos los agentes implicados.

Las propuestas de la AIReF se articulan en torno a los bloques y ejes definidos. Estos
ejes son complementarios y dependientes entre si y se deben abordar ambos de
forma coordinada y ordenada.

4.1. Propuestas relativas al marco estratégico
4.1.1. Planificacién

Dotar a la cooperacion financiera de un papel mds relevante en los planes directores
y reconocer sus caracteristicas intrinsecas. Para ello se considera necesario:

e Delimitar las entidades e instrumentos cuya actividad deba ser considerada como
cooperacion financiera, con objeto de facilitar la definicién de objetivos y la
coordinaciéon de actuaciones.

 Realizar un andlisis DAFO de la cooperacion financiera como paso previo para
disenar las actuaciones asociadas a la cooperacion financiera.

» Adaptar las prioridades geogrdficas y sectoriales a las caracteristicas de la
cooperacion financiera, si bien la concentracion geogrdfica cobra sentido desde
el punto de vista de una cooperacidon no reembolsable, sujeta a reducciones
presupuestarias derivadas de un escenario dominado por la austeridad. El mayor
peso del sector privado, en el que pesan mds las cuestiones sectoriales que
geogrdficas, invita a reflexionar sobre la necesidad de imponer restricciones
geogrdficas severas a la cooperacion financiera.

Dotar de unos objetivos diferenciados a la cooperacion financiera. La propia
naturaleza de la cooperacion financiera invita a dotarla de unos objetivos propios,
alineados con los objetivos generales de la cooperacion al desarrollo. Para ello se
propone:

* De forma complementaria a los planes directores, desarrollar una planificacion
bienal que defina indicadores de actividad que permitan una evaluacion
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continuada de la actividad de cooperacion financiera. Estos indicadores deben
estar basados en modelos de impacto para su valoracion ex ante e indicadores
sectoriales especificos que puedan medirse ex post. La planificacion bienal debe
marcar unos objetivos de actividad de los diferentes productos financieros.

» Se propone que la cooperacion financiera se planifique a nivel interministerial de
forma que se le pueda dotar de la suficiente centralidad y unidad de accién. La
cooperaciéon financiera tiene una naturaleza poliédrica que afecta a varios
ministerios, en particular a los ministerios econdmicos y de exteriores. La existencia
de visiones complementarias aboga por la necesidad de que la planificacion de
la cooperacion financiera sea llevada a cabo a nivel interministerial con el objetivo
de dotarla de la centralidad necesaria dentro del proceso de planificacion vy
como medio necesario para favorecer la coordinaciéon de las actuaciones.

Desarrollar una estrategia para integrar de forma efectiva y transparente al sector
privado en el dmbito de la cooperacién financiera. Los propios objetivos de la agenda
de desarrollo reconocen el papel indispensable que debe desempenar el sector
privado. Se reconoce su papel a fravés de la movilizacién de recursos, capacidades
tecnoldgicas y modelos de gestion Utiles para el logro de los objetivos de desarrollo
sostenible. La cooperaciéon financiera es un instrumento especialmente apropiado
para promover este concurso del sector privado en la inversion de desarrollo. La
existencia de un didlogo transparente y abierto entre instrumentos de financiacion y
agentes privados y la provision de una informacion clara y accesible de las prioridades
y actuaciones constituyen los cimientos sobre los que debe articularse esta estrategia
de colaboracién.

Planificar de forma estratégica el papel que debe jugar Espaina en el dmbito de la
cooperacion financiera de la UE y realizar previamente una evaluaciéon de la
experiencia acumulada en los Ultimos anos. La utilizacidon de los recursos de la UE no
debe ser un objetivo en si mismo, sino que debe estar alineado con las prioridades
que Espana establezca en sus relaciones exteriores. Repensar y analizar el papel que
Espana cree que debe desempenar la cooperacioén financiera de la UE debe ser la
base sobre la que Espana oriente sus prioridades de actuacion y de utilizacion de los
recursos de la UE.

4.1.2. Coherencia y coordinacion

Alinear todos los instrumentos de accion exterior en la consecucion de los objetivos
de desarrollo sostenible y coordinar las actuaciones con el objetivo de dotar mayor
impacto a la accion exterior. Para ello se propone:

» Reforzar la Comision Interministerial de Cooperacion para que coordine y dote de
coherencia a los diferentes instrumentos de acciéon exterior. La Comision
Interministerial de Cooperacién debe servir como herramienta de coordinacion
que permita asegurar la coherencia en términos de desarrollo sostenible entre los
diferentes instrumentos de accidn exterior.
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 Establecerindicadores y obligaciones de informaciénrelacionadas con elimpacto
en desarrollo.

Reforzar los mecanismos de coordinacion entre los instrumentos de cooperacion
financiera y entre estos y los de cooperacion técnica.

» Reforzar los mecanismos de coordinacidon entre los diferentes instrumentos de
cooperacionfinanciera, con el finde alineary dotar de coherenciasus actuaciones.

» Reforzarlos mecanismos de coordinacion entre la cooperaciontécnicay financiera
con el objetivo de aprovechar las sinergias existentes entre ambos tipos de
instrumentos.

» Desarrollar mecanismos de coordinacion entre las OTC y las oficinas centrales. El
refuerzo y especializacion de las OTC en cooperacion financiera debe ir
acompanado de una mayor coordinacion entre sus actuaciones y las que los
diferentes agentes participantes en la gestion del FONPRODE llevan a cabo desde
las oficinas centrales .

* Mejorar los mecanismos de coordinacion entre las OTC y las OFECOMES, con el
objetivo de potenciar las sinergias entre ambos tipos de oficinas y fomentar su
colaboracion en el uso de instrumentos de cooperacién financiera de la UE. En
este dmbito se propone:

- Desarrollar proyectos piloto de coordinaciéon entre OTC y OFECOMES. El
desarrollo de proyectos piloto permitird adquirir experiencia y servird
como demostracion de las posibilidades de una mejor coordinacion de
actuaciones; para ello se necesita que las diferentes unidades estén
alineadas y compartan objetivos y ciertas capacidades.

» Desarrollar mecanismos de coordinacion que permitan la participacion de las
comunidades auténomas en los instrumentos de financiacion reembolsable de la
AGE.

Dotar de coherencia a la normativa y actuaciones de los diferentes instrumentos de
accion exterior en aquellos elementos que sean fransversales, en lo que afecta a la
cooperacion financiera se propone:

* Homogeneizar los criterios asociados a la operativa en paraisos fiscales.

 Establecer sistemas de evaluacién sobre unos criterios y metodologias comunes
en aquellos instrumentos que tengan como parte de sus objetivos el desarrollo
sostenible.

e Dotar de coherencia al marco de actuaciones de COFIDES en lo referente a sus
actuaciones como institucion financiera de desarrollo.
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4.2. Propuestas relativas al FONPRODE

La aprobacién y contenido por parte del Consejo de Ministros el 31 de mayo de 2022
del Proyecto de Ley de Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad
Global supone un hito significativo en la reforma del sistema de cooperacién al
desarrollo con importantes reformas asociadas a la cooperacion financiera. El
Proyecto recoge la creacion del Fondo Espanol de Desarrollo Sostenible, fondo
carente de personalidad juridica (FEDES FCPJ), como instrumento de cooperacion y
que sustituye al FONPRODE. La redaccidén del Proyecto, si bien ofrece una oportunidad
para la reforma de los procedimientos asociados a la gestion del fondo, consolida
algunos de los elementos que la AIReF considera que necesitan ser modificados. El
proyecto de ley deberia desarrollar un marco normativo lo suficientemente flexible
que permita una gestion de la cooperacion financiera eficiente y fransparente. La
normativa actual es excesivamente reglamentista y estd mds enfocada al control de
la actividad que a fomentar un uso eficiente de los recursos.

4.2.1. Marco normativo

Se debe establecer un marco de gestion basado en una asignacion eficiente de
responsabilidades y la rendicidon de cuentas, lo cual implica:

» Dotar de mayor autonomia de gestidon y agilidad al instrumento, sobre la base de
unas directrices y un equipo técnico sélido. De forma semejante a como ocurre
en otros instrumentos de accidn exterior, la toma de decisiones debe estar basada
en la relevancia, cualitativa o cuantitativa de la operacion, de tal forma que se
asigne de forma eficiente la responsabilidad al érgano que en mejor situacion se
encuentre para la toma de decisiones. En este sentido se propone un régimen de
asignacion de responsabilidades, similar al de FIEM, en el que se dote al gestor del
insfrumento de competencias para aprobar cierto tipo de operaciones, lo que
permitiria reducir los largos periodos de aprobacién existentes en la actualidad.

» Dotar de mayor flexibilidad al proceso de aprobacion de operaciones mediante
la incorporacion en el desarrollo reglamentario de una cldusula que permita que
la aprobacién de operaciones de especial relevancia por el Consejo de Ministros
o por la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos pueda
adaptarse a cambios en las prioridades o en las consideraciones de riesgo. La
incorporacion de “operaciones de especial relevancia”™ en la regulacion se
configura como una alternativa viable para dotar de racionalidad y flexibilidad al
proceso de aprobacién de operaciones. En este caso, al igual que ocurre en la
normativa de la cobertura de riesgos por cuenta del Estado, se considera
conveniente que la SECI informe, también de forma periddica, a la Comisidn
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos de aquellas operaciones que
cumplan unos criterios determinados.

127
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» Dotar de mayor flexibilidad de contratacion y/o permitir acuerdos de colaboracién
con ofras instituciones publicas y privadas como expertos independientes. Las
necesidades que pueden derivarse de un determinado proyecto pueden ser muy
variadas y complejas sin que exista una Unica institucion que posiblemente pueda
dar respuesta a todas ellas. Para llevar cabo un uso eficiente de recursos se
necesita flexibilidad y transparencia en los procedimientos de contratacion

» Reconfigurar la composicion del CEF dando cabida a la posibilidad de incorporar
expertos independientes y limitando el nUmero de integrantes. La composicion del
comité debe dar respuesta a los diferentes aspectos que resultan relevantes a la
hora de analizar una operacion: técnico, financiero, legal, medioambiental,
impacto eneldesarrollo, politicoy deriesgos. Darcabida a expertosindependientes
se configura como una buena prdctica dentro del entorno internacional. Estos
expertos independientes pueden pertenecer a ofras entidades empresariales
publicas y/o a miembros de la sociedad civil.

* Establecer un enfoque basado en el riesgo sobre la base de las recomendaciones
del Grupo de Accioén Financiera Internacional y de forma coherente con el resto
de los instrumentos de financiacién pUblica espanola y europea. El objetivo debe
ser implantar un enfoque basado en el riesgo que permita la implantacién de un
sistema robusto que limite el riesgo de blanqueo de capitales y financiaciéon del
terrorismo.

Establecer un abanico de productos financieros, de la forma mds amplia posible, que
permita que su utilizaciéon se adapte a la coyuntura y capacidad del instrumento para
su gestion. Ello debe incluir:

 Habilitar de forma explicita la posibilidad de realizar operaciones en términos de
mercado y en términos concesionales. Las condiciones financieras deben poder
adaptarse a las circunstancias del proyecto y es necesario poder establecer
diferentes tipos de préstamos

» Regular la posibilidad de que el ICO emita garantias en nombre del FONPRODE. El
ICO tiene una amplia experiencia en la emision de garantias y se configura como
una institucion necesaria para que se pueda participar de forma efectiva en los
programas de garantias de la UE. Para que esta opcion sea viable se debe habilitar
la posibilidad de que, con cargo al presupuesto del Fondo, sean atendidos los
importes correspondientes a los quebrantos que se produzcan por la ejecucion de
la garantia, asi como los gastos de gestion y administracion del ICO por la
instrumentacion de la garantia.

« Evitar definir tipologias concretas asociadas al uso de instrumentos que restringen
su operativay limitan su flexibilidad. La definicién detallada de tipologias permitidas
ha supuesto una restriccion importante en el uso de instrumentos y generarigideces
en la gestion del instrumento.
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Eliminar restricciones que supongan un obstdculo para alcanzar los objetivos del
instrumento:

 Suavizar la restriccidon de que todas las operaciones tengan que ser elegibles para
su computo como ayuda oficial al desarrollo. Este es un indicador estadistico que
mide el flujo de fondos que se producen desde un donante hacia el exterior bajo
determinadas hipdtesis. Como tal indicador estadistico, entre sus caracteristicas
se encuentra la “simplicidad”, es decir, la simplificacion del fendmeno a medir, la
transferencia de fondos, para una mayor eficiencia en la recoleccion de datos y
garantizar su comparabilidad entre diferentes donantes. No obstante, el indicador
de ayuda oficial al desarrollo no tiene la capacidad de recoger en su formulacion
toda la casuistica de acciones que los Estados pueden desarrollar para cooperar
al desarrollo de los paises socios. Su uso puede ayudar a formar una idea de una
parte del esfuerzo que, como donante, un pais estd realizando. Sin embargo, esta
vision serd siempre incompleta, dejando de lado una gran parte de las acciones
que un pais puede llevar a cabo, con el agravante de que el indicador de ayuda
oficial al desarrollo no contempla cudles son los resultados obtenidos sino
Unicamente los flujos.

* Eliminar la prohibicién de financiar mediante créditos servicios sociales bdsicos a
aquellos paises considerados como menos adelantados por el sistema de las
Naciones Unidas al no ser coherente con los objetivos del Fondo. El articulo 1 de la
ley establece que “el FONPRODE tiene como finalidad la erradicacion de la
pobreza, lareduccion de las desigualdades e inequidades sociales entre personas
y comunidades, la igualdad de género, la defensa de los derechos humanos y la
promocién del desarrollo humano y sostenible en los paises empobrecidos”, lo
cual no resulta coherente con la prohibicidn de financiar servicios sociales bdsicos
a aqguellos paises considerados como menos adelantados por el sistema de las
Naciones Unidas. Adicionalmente, las posibilidades que ofrece el blending
permiten estructurar operaciones financieramente sostenibles relacionadas con
servicios sociales bdsicos. Esta limitacion no se ha detectado en ninguno de los
paises de nuestro entorno.

Racionalizar la carga documental y evitar duplicidades de tal forma que los informes
proporcionen informacién relevante y oportuna. Los informes que se establezcan
como preceptivos en lalegislacion deben tener un claro objetivo, evitar duplicidades,
aportar un claro valor anadido ala operacion y tener en consideracion la experiencia
y conocimientos del gestor del instrumento. En particular, se recomienda:

* Eliminar las duplicidades existentes relativas a los informes de sostenibilidad de
deuda.

e Definir plazos y condiciones en los que la IGAE deba emitir el informe de la relativo
a la rentabilidad global de la cartera.

» Dotaralosinformes de la Secretaria General del Tesoro y Financiacion Internacional
de informacidénrelativa ala subvencidonimplicita y/o explicita de intereses tomando
en consideracion los periodos de carencia.
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Dotar de coherencia al marco presupuestario y contable adaptdndolo, en la medida
de lo posible, a las caracteristicas del instrumento.

* Reconfigurar las partidas presupuestarias con el objeto de dotarlas de coherencia.
La asignacion del presupuesto del fondo a la SECI en lugar de a la AECID no es
optima desde el punto de vista operativo, alinvolucrar en la gestion presupuestaria
del FONPRODE a dos departamentos con gestion presupuestaria diferenciada.

* Valorar la posibilidad de aplicar el derecho privado al régimen presupuestario,
econdémico-financiero y contable del fondo. De forma similar a como ocurre en el
FIEXo FONPYME, laaplicaciondelPlan Generalde Contabilidadysucorrespondiente
normativa de desarrollo resulta mds adecuada a la actividad desempenada.

» Considerarla subvencion de intereses como elementorelevante en la planificacion
presupuestaria. A la hora de considerar los limites de actuaciéon debe planificarse
como variable de referencia la subvencion de tipos de interés.

4.2.2. Marco procedimental y recursos

Establecer un marco procedimental reglado y transparente que establezca una
asignacion clara de responsabilidades:

» Dotar de un reglamento de funcionamiento interno al comité ejecutivo. El comité
ejecutivo debe dotarse de un reglamento de funcionamiento interno que
desarrolle elementos relacionados con su actividad y que, por eficiencia en la
técnica legislativa, no sea conveniente incluir en el desarrollo reglamentario.

* Desarrollar un manual de funcionamiento interno que integre todas las fases de
proyecto y todos los agentes implicados. La gestion del fondo incluye diversos
agentes con responsabilidades variadas y resulta necesario para su correcto
funcionamiento el desarrollo de un manual que integre todas las fases del ciclo de
proyecto.

» Aprobar un manual de aplicacion del cédigo de financiacion responsable. Los
preceptos incluidos en el cédigo de financiacion responsable deben desarrollarse
en un procedimiento que permita su utilizaciéon de forma transparente y reglada.

* Instaurar una politica de gestion del riesgo que siga las mejores practicas de otras
instituciones semejantes. Esta gestion debe tener en cuenta los diferentes riesgos,
financieros y no financieros a los que se enfrenta la cooperacion financiera. La
gestion del riesgo crediticio soberano deberia tener en cuenta la exposicion de
otros instrumentos de accidn exterior.

 Establecer un procedimiento de tarificacion de préstamos que contemple elriesgo
subyacente y el tipo de operacion. No se ha identificado un procedimiento
transparente y reglado que permita establecer de forma objetiva y adaptada a
las condiciones del beneficiario las condiciones financieras asociadas a los
préstamos.
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Dotar a la gestidon del instrumento de los medios técnicos y humanos necesarios para
desarrollar de manera eficiente sus responsabilidades. Ello supone:

» Disenar un plan de actuaciones, con indicadores de evolucion, que permita
reforzar los medios técnicos y humanos de la Oficina del FONPRODE. El refuerzo de
los medios técnicos y humanos se configura como una condicidn necesaria para
gestionar de forma adecuada el FONPRODE, ello incluye:

- Readlizar un andlisis previo de los medios técnicos y humanos.
- Disenar un plan de actuaciones.
- Dotarderecursos presupuestarios al plan de actuaciones e implementarlo.

» Crearcentros de cooperacionfinanciera que permitanunrefuerzo del conocimiento
técnico de las OTC. Se considera necesario reforzar el conocimiento y experiencia
de las OTC en materia de cooperacion financiera, para ello resulta conveniente:

- Mapear las capacidades locales
- Definir criterios para la creacion centros de cooperacion financiera.

- Crear centros de cooperacion financiera con una dotacion adecuada
de medios técnicos y humanos.

» Aumentar de forma gradual la presencia de la cooperacién financiera en Bruselas
para lograr una mayor influencia en las instituciones comunitarias. Es necesario
mejorar capacidades y posicionamiento estratégico para reforzar el rol de Espana,
no solo en la coordinacién de actuaciones con fondos propios, también para
defenderlosintereses espanolesenelmarco dela UE. Los programas de intercambio
de conocimiento y experiencias entre agencias (como los TAEIX, Twinning), pueden
ser igualmente una via para reforzar la visibilidad de Espana. La escasa presencia
de la cooperacién financiera en Bruselas supone una limitacién en la capacidad
de influenciar sobre las instituciones comunitarias y obstaculiza la capacidad para
generar alianzas e identificar operaciones, y asi posicionar la cooperacion
financiera espanola como instrumento de accidon exterior.

» Establecer programas de formacién en cooperacion financiera. Estos programas
de formacion deben comprender tanto a la Oficina del FONPRODE como a las
OTC y otros departamentos asociados a la cooperacion técnica.
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4.2.3. Transparencia y evaluacion

Dotar de mayortransparencia ala gestion delinstrumento proporcionando plataformas
de informacién accesibles que incluyan informacion completa, relevante y oportuna.
Para ello resulta necesario:

* Informar de forma periédica y oportuna a las cdmaras y érganos de coordinacion
y consulta sobre las actuaciones y planes a desarrollar en el ambito de la
cooperacion financiera. La informacion que se proporcione a las cdmaras no solo
debe ser completa, sino que también debe ser oportuna, por lo que no puede ser
aceptable un retraso temporal excesivo. Los retrasos en la presentacion de la
informacion es fuente de desconfianza y no favorecen el desarrollo y respaldo de
la actividad de cooperacidén financiera.

 Crear un repositorio web que aglutine toda la informacién relativa a la actividad
del FONPRODE. El repositorio web debe incluir informacion completa y facilmente
accesible sobre la actividad del FONPRODE. Esta informacién debe abarcar no
solo la actividad operativa, sino también la actividad financiera y evaluadora.

* Publicar y dar publicidad a la programaciéon operativa del FONPRODE. La
programacion operativa de la actividad del FONPRODE constituye un elemento
de planificacién que debe ser publicado en tiempo y forma. En este sentido se
considera conveniente que la normativa acote el periodo temporal en el que
debe producirse su publicacion. Asimismo, como complemento a su publicacion,
su contenido debe ser publicitado con objeto de dotar de mayor fransparencia a
la actividad.

* Desarrollar un plan de actuaciones para incrementar el conocimiento de la
cooperacion financiera entre el sector privado y la sociedad civil. El desarrollo de
una labor de comunicaciéon relacionada con la planificacion y objetivos de la
cooperaciéon financiera se configura como una labor necesaria para integrar a la
sociedad civil y sector privado en la consecucion de los objetivos marcados.

Mejorar los informes relativos a la actividad con objeto de dotarlos de coherencia y
de una informaciéon completa y oportuna. Ello incluye:

* Unificar, en la medida de lo posible, la informacion relativa a la actividad del
FONPRODE, para evitar duplicidades.

» Dotar de coherencia a los diferentes informes en lo relativo a la clasificacion de las
operaciones y adoptar una clasificacion sobre la base de las mejores prdcticas.
Seria conveniente que los distintos instrumentos de accidn exterior trabajasen en
homogeneizar los criterios de clasificacion.
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* Incluir en los informes de actividad previsiones sobre los reembolsos e informacion
sobre los desembolsos previstos dentro del horizonte de planificaciéon. La
informacion asociada a los reembolsos y desembolsos junto con las previsiones de
dotaciones presupuestarias permite dotar de mayor transparencia en la gestiéon
del insfrumento y se ha detectado como una buena prdctica en la comparativa
internacional.

» Proporcionar informacién completa sobre el uso de recursos blending.

* Proporcionar informacion sobre las empresas adjudicatarias de los proyectos
financiados por el FONPRODE.

Establecer un sistema de evaluaciéon coordinado que aune la evaluacién interna y
externa de la actividad desarrollada en el marco de la cooperacion financiera. Para
ello se propone:

» Desarrollar un plan bienal de evaluacion que incluya evaluaciones temadticas y
programdticas. El desarrollo de una actividad contfinuada de evaluacién de
proyectos, programas y estrategias se articula como una pieza esencial en el
proceso de mejora de la eficiencia en el uso de los recursos comprometidos.

* Definir el marco de actuaciones de las evaluaciones internas y externas.

» Desarrollar una guia que establezca un marco para el desarrollo del proceso
evaluador.

e Coordinar las actividades de evaluaciéon con la DGPOLDES. Coordinar las
actividades de evaluacion del FONPRODE con la DGPOLDES permitird mejorar la
coordinacién con ofras actividades de cooperaciéon al desarrollo.

» Desarrollar un plan de gestién y evaluacion para mejorar la credibilidad y
transparencia interna y externa, evitar el conocimiento fragmentado en torno a las
operaciones, y solventar el riesgo operacional. El ciclo de operaciones no debe
concluir en la formalizacién de las operaciones, y se debe dar seguimiento a las
operaciones una vez aprobadas. La retfroalimentaciéon referida al desempeno de
las operaciones debe integrarse en la gestion. Seguimiento y evaluacién deben
convertirse en funciones esenciales del sistema de gestiéon de operaciones. Se
necesita un sistema de seguimiento que informe y relacione los resultados a los
que se confribuye con cada acciéon. En el Proyecto de Ley de Cooperaciéon al
Desarrollo, se mantiene la necesidad de reforzar la funcién de seguimiento y
evaluacioén para valorar el impacto de la cooperacion espanola en resultados de
desarrollo y generacion de conocimiento.

» Definir metodologias especificas de gestion de impacto en desarrollo para las
actividades de sector publico y sector privado que permitan una sistematizacion
en torno a un marco de resultados. El uso de este tipo de herramientas facilitaria la
evaluacion de los proyectos por separado y la actividad del fondo en su conjunto.

» Fomentar los proyectos de evaluaciéon conjunta con ofras instituciones.

* Establecer mecanismos que permitan revisar la calidad de las evaluaciones
mediante el establecimiento de grupos de expertos o revisores especializados.



Cooperacién financiera FONPRODE

e Publicar y publicitar los resultados de las evaluaciones como medio para dotar de
transparencia y para asegurar que la informacioéon llega a los agentes interesados.

4.2 .4. Diseno institucional

La existencia de organismos especializados es critica para el desarrollo de una
actividad cada vez mds compleja y en la que son necesarios perfiles técnicos que no
suelen estar presentes en los ministerios. El aprovechamiento de sinergias con ofros
instrumentos financieros permite aprovechar las economias de escala asociadas a la
gestion empresarial y financiera (back office) de los diferentes instrumentos y permite
proporcionar un tamano critico que permita participar en una economia globalizada
donde el tamano es cada vez mds importante.

Para que las propuestas realizadas en este informe se puedan desarrollar de forma
plenay efectiva, conviene avanzar hacia una reforma del marco institucional vigente
que permita dar respuesta los diferentes retos planteados. Estos elementos de la
arquitectura institucional pretenden dar respuesta a los retos de indole técnica vy, en
la medida de lo posible, a los de indole administrativo-competencial.

Se evidencia la necesidad de construir el nuevo marco institucional sobre la base de
cuafro elementos centrales:

1. Consecucion de objetivos nacionales e internacionales

La consecucion de los objetivos nacionales e internacionales exige aumentar de
forma considerable los recursos comprometidos en materia de cooperacion al
desarrollo, lo que aconseja unrefuerzo de la cooperacion financiera por su capacidad
de apalancarrecursos. La planificacion y coordinacién de actuaciones para alcanzar
estos objetivos necesita de un fuerte liderazgo politico y un conocimiento técnico de
la cooperaciéon al desarrollo.

El Ministerio de Asuntos Exteriores, Unidn Europea y Cooperacion, de la mano de la
AECID, debe liderarla direccion politica de la cooperacion financiera proporcionando
las directrices necesarias para definir y alcanzar los objetivos asociados a la
cooperacioén financiera y dotando de coherencia y coordinaciéon a las actuaciones
de los diferentes insfrumentos. Adicionalmente, los ambiciosos objetivos marcados
porlaagendanacional e internacional exigen elrespaldo de unainstitucion financiera,
como el ICO, que sea capaz de aumentar de forma considerable la actividad de
cooperacion financiera. Por Ultimo, la experiencia acumulada por el equipo de
COFIDES en la estructuracion de operaciones financieras en el dmbito del desarrollo
resulta también relevante de cara a dorar a la institucidon del conocimiento técnico
necesario.
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2. Instrumentos financieros

El instrumento de cooperacion financiera debe tener a su disposicion la gama mas
amplia de instrumentos financieros posible. La movilizacion de los recursos financieros
del sector privado emerge como un objetivo fundamental en la agenda actual de
las politicas de desarrollo, para ello se necesitan instituciones que sepan adaptarse a
los requerimientos y formas de tfrabajo del sector privado.

El Ministerio de Asuntos Exteriores, Unidon Europea y Cooperacién y la AECID pueden
aportar su experiencia en la cofinanciacion de operaciones con instituciones
financieras internacionales, pero es deseable contar también con una institucion,
como el ICO, que tenga la capacidad para fondearse en los mercados, emitir
garantias, desarrollar un proceso completo de diligencia debida de las operaciones,
etc., elementos que se configuran como esenciales para el futuro diseno institucional.
Resulta igualmente importante integrar el conocimiento de COFIDES en inversion de
impacto como medio necesario para reforzar el componente de desarrollo en la
gestion del instrumento.

3. Economias de escala

La cooperacién financiera lleva aparejados costes fijos relevantes asociados a la
propia actividad financiera que pueden compartirse con ofras actividades con
similares necesidades. La existencia de recursos escasos en cooperacion financiera y
la complejidad creciente de la actividad hacen necesaria evitar la fragmentacion
del conocimiento.

En este dmbito cobra especial importancia la integracion y coordinacion de la
cooperacién financiera y la cooperacion técnica, que el Ministerio de Asuntos
Exteriores, Union Europea y Coordinacion puede procurar mediante un refuerzo del
papel de las OTC. También se puede lograr un mejor aprovechamiento de las
economiasde escalaintegrandola gestion delacooperacion financierareembolsable
con la de ofros instrumentos financieros de naturaleza similar, en tanto que la gestion
empresarial y financiera asociada a su gestion permite reducir los costes medios.

4. Reconocimiento y visibilidad

Se debe dotar al insfrumento de las acreditaciones necesarias que permita
desempenar su actividad en diversos frentes (cooperacion delegada, financiacion
climdtica, etc.) y que permita dotarle de visibilidad en el dmbito internacional y el
reconocimiento enfre sus socios.



Cooperacién financiera FONPRODE @

El nuevo marco debe construirse sobre la base de las acreditaciones para realizar la
cooperacion delegada de la AECID y de COFIDES, la presencia de COFIDES en lared
EDFl y la acreditacion del ICO para la gestion de los fondos Invest EU, pero teniendo
en cuenta la necesidad de dotarse de un esquema institucional fdcilmente
reconocible.

A partir de estos elementos, se analizan las capacidades que pueden aportar los
diferentes agentes implicados en el diseno actual y que se resumen en el siguiente
cuadro 24:

CUADRO 24. CAPACIDADES DE LOS AGENTES ACTUALES QUE INTEGRAR EN EL FUTURO
DISENO INSTITUCIONAL

Criterio MAEUEC-AECID ICO COFIDES

Consecucién de los Capacidad de Experiencia en

. . Direccion y coherencia . > .
objetivos nacionales e . apalancamiento y cooperacion financiera
. . de actuaciones
internacionales fondeo para el desarrollo

Toda la gama de
productos. Posibilidad
de emitir garantias

Experiencia en
cofinanciacién con IFM

Experiencia en inversidon

Instrumentos financieros .
de impacto

Conocimiento en . .
A . Sinergias con ofros . .
desarrollo e integracion | . Sinergias con algunos
insfrumentos. Back-

de la cooperacién office muv desarrollado instrumentos
técnicay red de OTC Y

Economias de escala

Acuerdos de
Reconocimiento y reconocimiento mutuo.
visibilidad Acreditado para
cooperacién delegada

Integracién en EDFI.
Invest EU Acreditado para
cooperacion delegada

Direccién y

conocimiento en Capacidad financiera Capital humano
desarrollo

Con estas premisas, bajo la direccion del MAEUEC, el diseiho institucional de la
cooperacion financiera debe avanzar hacia un sistema que integre el conocimiento
técnico de la AECID, la capacidad financiera del ICO y el capital humano de COFIDES,
con el fin de lograr una menor dependencia presupuestaria, una escala de
operaciones suficiente y un claro reconocimiento a nivel internacional.

La presidenta de la AlIReF

Cristina Herrero Sdnchez
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AAAA

ACCD
AECID

AFD
AFED
AGE
AGF
AlIReF
AfDB
AOD
AOTDS
BEI / EIB
BERD
BID

Bl

BMZ

CAD / DAC
CARI
CDC
CDGAE
CEF
CESCE
CFR

CIF

CDP
COFIDES
CRS
DANIDA
DEG
DERa

Agenda de Accidon de Addis Abeba de Financiacion para el
Desarrollo

Agencia Catalana de Cooperacion al Desarrollo

Agencia Espanola de Cooperaciéon Internacional para el Desa-
rrollo

Agencia Francesa de Desarrollo

Arquitectura financiera europea para el desarrollo
Administracion General del Estado

Fondo Africano de Garantia

Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, AAl
Banco Africano de Desarrollo

Ayuda Oficial al Desarrollo

Apoyo Total Oficial para el Desarrollo Sostenible
Banco Europeo de Inversiones

Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo
Banco Interamericano de Desarrollo

British International Investment

Ministerio de Cooperacién y Desarrollo de la RepuUblica Federal
de Alemania

Comité de Ayuda al Desarrollo

Convenio de Ajuste Reciproco de Intereses

Commonwealth Development Cooperation (extinta, hoy Bll)
Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos
Comite Ejecutivo del FONPRODE

Compania Espanola de Seguro de Crédito a la Exportacion
Codigo de Financiacion Responsable

Climate Investment Funds

Cassa Depositi e Prestiti

Compania Espanola de Financiacion del Desarrollo

Credit Reporting System

Agencia Danesa de Cooperacion

Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft mbH
Development Effectiveness Rating
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&

DEVCO

DGPOLDES

DOP
EDFI
EUR
FAD
FCAS
FCM
FEDS+
FCPJ
FIDA
FIEM
FIEX
FIIAPP

FinDev
FMO
FONPRODE
FONPYME

GAC
GCF
GEF
GPR
IATI
ICO
IFD
[FI
IFM
IGAE
IVDCI

JIM
Kfw

LAESEE
MAEUEC

Direccion General de Cooperaciéon y Desarrollo de la Comisidn
Europea

Direccidén General de Politicas de Desarrollo Sostenible del MAEU-
EC

Peso dominicano

Asociacion Europea de Instituciones Financieras de Desarrollo
Euro

Fondo de Ayuda al Desarrollo

Fondo de Cooperacién para Agua y Saneamiento
Fondo para la Concesidén de Microcréditos

Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible

Fondo Carente de Personalidad Juridica

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

Fondo para la Internacionalizacién de la Empresa
Fondo para Inversiones en el Exterior

Fundacién Internacional y para lberoamérica de Administracion
y Politicas PUblicas

Institucion canadiense de financiaciéon al desarrollo
Institucion financiera de Paises Bajos
Fondo para la Promocién del Desarrollo

Fondo para Operaciones de Inversion en el Exterior de la Peque-
nay Mediana Empresa

Global Affairs Canada

Fondo Verde para el Clima

Global Environment Facility

Corporate Policy Project Rating

Iniciativa de Transparencia Internacional

Instituto de Crédito Oficial

Instituciones Financieras de Desarrollo

Instifuciones Financieras Internacionales

Instituciones Financieras Multilaterales

Intervencion General de la Administracion del Estado

Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacio-
nal

Joint Impact Model

Banco de Desarrollo del Estado de la Republica Federal de Ale-
mania

Ley 2/2014 de la Accion y del Servicio Exterior del Estado
Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion
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&

MAP

MHA
MINCOTUR
MINECO
OCDE

OEl

OFECOMES
ONA
ONGD
OPIM
oT1C

PCD

PEIE

PGE
PPME
Proparco
RNB

SECI

SEC

SPE

TEI
UE/EU
usD

XOF

Marcos de Asociaciéon Pais

Ministerio de Hacienda

Ministerio de Industria, Comercio y Turismo

Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos

Organizacién de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura

Oficinas Econdmicas y Comerciales

Oficina Nacional de Auditoria

Organizaciones no Gubernamentales para el Desarrollo
Principios Operativos para una Gestion de Impacto
Oficinas Técnicas de Cooperacion

Programas de conversion de deuda

Programa Europeo de Inversion Exterior

Presupuestos Generales del Estado

Paises Pobres Muy Endeudados

Filial de AFD dedicada al sector privado

Renta nacional bruta

Secretaria de Estado de Cooperacidén Internacional
Secretaria de Estado de Comercio

Sociedad de Propdsito Especifico

Team Europe Iniciatives / Enfoque Equipo Europa

Unidn Europea

Dolares americanos

Franco CFA (franco de Africa Central y de Africa Occidental)
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