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La comunidad de desarrollo frente a la industria
financiera: {choque de civilizaciones o alianza
estratégica?

lliana Olivié y Aitor Pérez

Tema: El actual paradigma del desarrollo internacional estd cambiando; lo que esta
causando un ‘choque de civilizaciones’ entre la comunidad de desarrollo y la industria
financiera.

Resumen: Este analisis se dirige a las instituciones financieras de desarrollo que apoyan
a las empresas privadas en los paises receptores de ayuda, repasando los tres
principales debates o retos que atafien al papel del sector privado en la cooperacién al
desarrollo. El primer debate, y principal, es sobre cémo garantizar los efectos en
desarrollo de la inversién local realizada en paises en desarrollo y apoyada por la
cooperacion internacional. El siguiente epigrafe analiza el concepto de la adicionalidad
del sector privado en la promocién del desarrollo. La tercera seccion se dedica a la
institucionalizacion de la contribucion de las empresas privadas al desarrollo
socioecondmico. El Ultimo apartado concluye.

Analisis: En los ultimos afos, han proliferado los documentos de trabajo, analisis,
seminarios, talleres y documentos oficiales sobre el papel que deberia ocupar el sector
privado en la cooperacion internacional para el desarrollo. Concretamente, mas alla del
debate mas general sobre si beneficio privado y bien publico son compatibles, la
comunidad de desarrollo muestra sus dudas acerca de la capacidad del sector privado
financiero y las instituciones financieras de desarrollo (IFD) para gestionar correctamente
fondos de ayuda con una visién de desarrollo.

Algunos andlisis insisten en el potencial de las empresas privadas —ya sean nacionales o
transnacionales— en mejorar las condiciones de vida en los paises en desarrollo;
notablemente mediante la creacion de empleo.

Desde otros enfoques, se enfatiza el riesgo de privatizar la cooperacion al desarrollo con
el cambio que ello implicaria hacia un paradigma del desarrollo excesivamente basado en
el crecimiento econdmico, relegando a un segundo plano las necesidades mas bésicas
de la poblacion en los paises socios.

" lliana Olivié, investigadora principal de Cooperacién Internacional y Desarrollo, Real Instituto
Elcano.
Aitor Pérez, coordinador de proyecto, Inversion Extranjera y Desarrollo, Real Instituto Elcano.
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Estas dos posturas estan tan enfrentadas que podriamos incluso hablar de un ‘choque de
civilizaciones’. Esta division ‘ribal’ siempre ha existido pero la confrontacién parece
haberse intensificado ahora que nos encontramos probablemente inmersos en un cambio
de paradigma: abandonando la era de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
aunque no sepamos bien aun cudl es la agenda que esta por venir.

Aun a riesgo de simplificar en exceso el debate, puede decirse que estas dos tribus
tienen visiones opuestas acerca de casi todo lo que tiene que ver con el papel del sector
privado en el desarrollo: (i) la mera definicion de desarrollo; (ii) el papel relativo del
Estado y del mercado en la promocién del mismo; (iii) los efectos del sector privado en el
desarrollo; (iv) su valor anadido; y (v) la arquitectura institucional de la contribucién del
sector privado en el desarrollo.

Para parte de la comunidad del desarrollo, el desarrollo sélo puede entenderse como
humano —social, de género y sostenible—, tal y como viene a definirse en la agenda de los
ODM. Para que se puedan alcanzar mayores cotas de desarrollo, es imprescindible un
Estado activo y eficiente, del que se espera que lleve a cabo tareas que en ningun caso
pueden ser transferidas al sector privado —se trate de una politica de bonos o de la
mejora de la red publica de escuelas primarias—. De hecho, el sector privado puede
incluso ser contraproducente para el desarrollo: dejando mas espacio para los
mecanismos de mercado se puede llegar a mayores niveles de desigualdad y exclusion.
En este contexto, el sector privado dificiimente podria afadir algo al sistema de
cooperacion y, por tanto, los sectores privado y publico deben quedar separados en la
comunidad del desarrollo.

Desde una perspectiva totalmente opuesta, la definicion de desarrollo es el crecimiento
economico. Se asume que éste permeara —gracias a los mecanismos de mercado— de
manera relativamente equitativa al conjunto de la poblacion. Por lo tanto, el principal
objetivo, tanto para la Administracion como para las empresas, en lo que se refiere al
sector privado, ha de ser maximizar la rentabilidad de este ultimo. Mayores niveles de
rentabilidad significan mas crecimiento y bienestar para todos. Entonces, el apoyo del
sector publico al privado ha de ser incondicional —la actividad empresarial siempre sera
positiva en términos de desarrollo—.

Sobre la base de estudios previos', consideramos que existe realmente una racionalidad
para una participacion mas activa del sector privado empresarial en la cooperacion al
desarrollo. No obstante, para que los beneficios potenciales de esta participacion se
materialicen, es esencial asumir las limitaciones de la contribucion del sector privado al
desarrollo humano vy, por tanto, las condiciones bajo las cuales la inversién extranjera o
local puede tener un impacto en el desarrollo.

Este articulo cierra un proyecto de investigacion sobre los efectos de los proyectos de
inversioén local apoyadas por las IFD. Esta iniciativa, financiada por la Agencia Espafola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID)? tiene como objetivo hacer un
seguimiento de los efectos en desarrollo de una seleccion de empresas privadas en
Colombia —todas ellas financiadas, al menos parcialmente, por IFD-. Los estudios de

' Olivié, lliana y Aitor Pérez (2012), “Los efectos en desarrollo de la ayuda reembolsable al sector privado:
estudio de caso en Colombia” DT 18/2012, Real Instituto Elcano, diciembre; Olivié, lliana, Aitor Pérez y
Carlos Macias (2012), “Inversién local, cooperacion financiera y desarrollo: reflexiones sobre el FONPRODE”
DT 4/2012, Real Instituto Elcano, marzo.

2 Financiacién obtenida mediante una Convocatoria Abierta y Permanente (CAP), referencia 11-CAP1-0186.
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caso se llevaron a cabo sobre la base de un marco analitico sobre el impacto de la
inversion en el desarrollo.

Compartimos la idea de que el desarrollo econémico y el bienestar social estan
estrechamente ligados y pueden reforzarse mutuamente. Para que esto sea asi, es
imprescindible adoptar una visién mas amplia y compleja de los procesos de desarrollo
economicos. En lugar de limitar el desarrollo econémico al crecimiento, es necesario
tener en cuenta el impacto de la actividad econdmica en el cambio estructural, el
equilibrio de balanza de pagos, la provisidon de bienes basicos y no basicos y la estructura
laborar. En general, para asegurar estos efectos, se necesita tanto del sector privado
como del publico.

Nuestras recomendaciones se dirigen fundamentalmente a las IFD y se centran en los
proyectos de apoyo a las companias privadas; proyectos que se canalizan, por lo
general, mediante intermediarios financieros. Mas especificamente, este trabajo tiene en
mente a la AECID, cuyo recientemente creado Fondo para la Promocién del Desarrollo
(FONPRODE) permite el apoyo al sector privado de los paises en desarrollo mediante
diversos vehiculos financieros; una herramienta que ya existia previamente en otras IFD.

Este andlisis repasa los tres principales debates o retos que atafien al papel del sector
privado en la cooperacion al desarrollo. El primer debate, y principal, es sobre como
garantizar los efectos en desarrollo de la inversién local realizada en paises en desarrollo
y apoyada por la cooperacién internacional. El siguiente epigrafe analiza el concepto de
la adicionalidad del sector privado en la promocién del desarrollo. La tercera seccion se
dedica a la institucionalizacion de la contribucion de las empresas privadas al desarrollo
socioecondmico. El ultimo apartado concluye.

Resultados de desarrollo
1. Como IFD, elija sus objetivos de desarrollo en el apoyo al sector privado

= Defina su estrategia sobre la base de los mecanismos de desarrollo del
sector privado

El marco analitico mencionado mas arriba (Olivié et al., 2012) puede ser una herramienta
para definir las estrategias de los donantes e identificar programas o proyectos
especificos para apoyar inversiones locales ‘amigables con el desarrollo’. Existen 22
‘mecanismos de desarrollo’ que son el resultado de diferentes combinaciones de
caracteristicas de la economia receptora (caracteristicas econdmicas e institucionales) y
del proyecto de inversion. Estos mecanismos pueden derivar en cinco tipos de resultados
de desarrollo —cambio estructural, equilibrio de balanza de pagos, provision de bienes
basicos y no basicos y estructura laboral- y se pueden agrupar en cuatro tipos de
mecanismos: empleo, actividad econémica, mecanismos tecnoldgicos y de balanza de
pagos.
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Cuadro 1. Marco de analisis de los efectos de la inversion local en el desarrollo

NN NN

1.C tenci 1 d
: ompetencia en el mercaco 1. Creacion de empleo directo
6 2. Competitividad local
O 2. Creacion de empleo indirecto
W 3.A isi iento local o
< provisionamiento foca L 3. Mejora de las condiciones laborales
Y 4.Tamafio del mercado interno -
=) EEL 4. Generacion de empleo cualificado
= 5. Apertura comercial [ .
8 o i 5. Rotacién de personal Cambio estructural
6. Cualificacion del capital humano . i
o 6. Acceso de colectivos excluidos
U) 7. Demanda laboral
w L. 7. Aumento de la competencia
8. Infraestructuras fisicas a o Mejora en la provision de bienes y servicios
8. Crowding in BT
9. Gobernanza y Transparencia <D( publicos
U L ) = 9. Aumento de la competitividad
E 10. Legislacion laboral / medioamb. £ "
= 10. Variacién stock inversion
5 11.Presién y progresividad fiscal O Mejora en la provisioén de bienes y servicios
z < 11. Encadenamiento productivo rivados
o 1z Organizacion de la sociedad civil P
O 12. Innovacion de productos
g 13. Apoyos a sectores productivos
= 14 Normas cobertura universal &) 13. Absorcién tecnologias limpias ]
T L4.8pill beontratacio Mejora en la estructura de empleo
15. Politica de formacién 8 ~pitiover por subcontratacion
16. Politica salarial :,' 15. Spillover por formacién
= 17. Politica de relaci idad o 16. Spillover por nuevos productos
G T rottcadereaciones comunida 75} . o Equilibrio en la balanza de pagos
0 18. Politica medioambiental 17. Spillover por asociacion
o
g 19. Nueva planta/ F&A . 18. Exportaciones netas
o
Z  20. Produccién basica/estratégica o 19. Entrada neta de financiacién
1]
O 21. Dependencia de activos locales — :
o) n 20. Dialogo social
—  22.Orientaci6n interior/exterior ©] L
O |D_C 21. Gasto ptblico
W 23.Intensidad mano de obra/capital o » .
> 22. Gestion sostenible RRNN
8 24. Dependencia bienes intermedios
o 25. Posicién tecnoldgica
26. Limpieza de las tecnologias

Fuente: Olivié et al. (2012)

= Elija los objetivos de desarrollo en funcion de su estrategia mas general de
desarrollo y de las necesidades y prioridades del pais socio, o region

La Estrategia Nacional de Cooperacion Internacional (ENCI) de Colombia, el marco de
referencia para los donantes internacionales en el pais establece, entre otros, el objetivo
de reducir el déficit de productividad en el sector primario; especificamente en las ramas
de la agricultura y la pesca, las cuales registran niveles particularmente bajos de
competitividad a la vez que contribuyen a una parte importante del PIB. Para que las IFD
se alineen con el pais socio, en el caso de Colombia, podrian por ejemplo, marcarse el
objetivo de incidir en los mecanismos de actividad econdémica y los tecnolégicos.

Es mas, la finalidad de la IFD podria ser, como es el caso en la cooperacion espafola, la
promocién del crecimiento inclusivo. Siendo asi, el objetivo ultimo del cambio estructural
podria complementarse con un enfoque pro-pobre, seleccionando el apoyo de
inversiones locales que promuevan la competitividad y productividad de los mas
‘rezagados’.
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= Elija su herramienta financiera en funciéon de su cobertura geogréfica y de
sus objetivos

Obviamente, diferentes contextos geograficos significan también diferentes necesidades.
Para el caso de Colombia, en términos generales, podria decirse que la industria
financiera para inversiones de impacto ha crecido de forma importante en los ultimos
anos. Siendo asi, la mera promocién de esta industria y la proliferacion de nuevas o mas
herramientas financieras puede no ser el objetivo mas indicado para un donante. No
obstante, este objetivo si podria resultar pertinente en otros contextos o regiones con una
industria financiera menos desarrollada (por ejemplo, en determinadas zonas de Africa
Subsahariana).

Asi, diferentes contextos y objetivos también pueden significar diferentes herramientas
financieras —por ejemplo, capital semilla o hedge funds—.

= ¢ Hay suficientes inversiones de impacto en desarrollo que apoyar?
Establezca prioridades de segundo y tercer orden

Uno de los motivos por los que las IFD han establecido como objetivo el mero
crecimiento de la industria financiera para las companias excluidas del sistema financiero
tradicional en los paises en desarrollo es porque tampoco es tan facil identificar a priori
proyectos empresariales que no puedan tener acceso a las fuentes convencionales de
financiacién y que, ademas, puedan garantizar un efecto en desarrollo en términos de
camio estructural, de equilibrio de la balanza de pagos, de provision de bienes basicos o
no basicos y/o de creacion de empleo de calidad. Si se toma esta definicion mas acotada
de efecto en desarrollo, se puede generar una situacion en la que haya mas fondos de
ayuda reembolsables disponibles que proyectos a ser financiados.

Ademas, de entre todos los efectos posibles, la IFD puede estar eligiendo solamente los
que contribuyen a cumplir la estrategia de desarrollo del pais receptor, a la vez que
encajen con las prioridades del donante. En estos casos, parece recomendable
seleccionar prioridades de segundo y tercer nivel. Volviendo al ejemplo de Espafa y
Colombia mencionado mas arriba, la cooperacion espafola puede establecer la
promocién de las exportaciones colombianas como una prioridad de segundo nivel, en la
promocién del sector privado colombiano.

2. Refine sus sistemas de seguimiento y evaluacion

= Tenga en cuenta el papel de los intermediarios financieros —que seran un
elemento clave de su impacto a corto plazo—

Uno de los elementos que diferencian las donaciones de la ayuda reembolsable es que,
en la mayoria de los casos, el apoyo al sector privado se canaliza a través de
intermediarios financieros. Las IFD transfieren la financiacién a fondos de inversion que,
a su vez, apoyan iniciativas privadas. Es imprescindible tener en mente este proceso
para el correcto disefio de toda la estrategia de apoyo al sector privado: desde la
identificacion de los proyectos empresariales a apoyar hasta la evaluacion ex post. La
herramienta de identificacién o evaluacion ex ante debe tener en cuenta no solamente las
caracteristicas del proyecto de inversién que apoya al final de la cadena —por ejemplo, si
contribuye o no al crecimiento de las exportaciones—. También debe considerarse que
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hay un tomador de decisiones intermedio que, por ultimo, influye en el resultado en
desarrollo.

= Complete sus herramientas de evaluacion ex ante con indicadores de
resultados en desarrollo

Existen diversas herramientas de evaluacion ex ante a las que recurren las IFD. La
alemana GPR (Geschéftspolitisches Projektrating) y la DOTS (Development Outcome
Tracking System) son dos ejemplos. Como ya se ha sefialado (Buendia, 20123, Olivié et
al., 2012), suelen disefiarse desde un enfoque ‘do no harm’; esto es, tratan de evitar
efectos contraproducentes en desarrollo como dafnos medioambientales o la explotacion
laboral infantil. Asimismo, estas herramientas suelen incluir indicadores de rentabilidad
como medidores de resultados en desarrollo. Aunque sea necesaria, lo cierto es que lo
que la rentabilidad esta reflejando es la sostenibilidad del proyecto de inversion, y no
tanto su efecto en desarrollo. Por tanto, es necesaria una vision algo mas compleja del
desarrollo. Sobre la base del marco de analisis antes mencionado, recomendamos la
inclusion de objetivos ‘pro-desarrollo’ como la creacion de empleo o el crecimiento en la
escala tecnoldgica.

= Construya sus herramientas de seguimiento y evaluacion ex post sobre la
base de una herramienta de valuacién ex ante mas completa

Otra ventaja de establecer sistema de identificacion de proyectos mas exigente desde el
punto de vista de los efectos deseados en desarrollo es que el proceso de seguimiento y
el sistema de evaluacion ex post ya quedan definidos sobre esta base. Si la herramienta
funciona, no deberia haber grandes sorpresas llegado el momento de evaluar los efectos
en desarrollo.

Adicionalidad
3. Decida sus inversiones en base a criterios verificables de adicionalidad

La adicionalidad de las IFD ha sido definida tradicionalmente con relacion al conjunto de
la industria financiera, considerando que sus intervenciones cumplen este criterio cuando
tienen lugar en mercados desatendidos. Desde este enfoque, la adicionalidad equivale a
un papel pionero que los bancos comerciales y los inversores privados no se atreven a
desempefar. Mas recientemente, conforme este tipo de ayuda ha ido en aumento, y
organizaciones de la sociedad civil han hecho seguimiento de sus flujos, éstas han
considerado que las empresas a las que iban dirigidos, por su sector, tamafio y domicilio
fiscal, no representaban valor afnadido alguno para las comunidades locales. La
adicionalidad, desde este punto de vista, implicaria un mayor impacto en desarrollo de las
companias apoyadas por IFD en comparacion a otras companhias. Finalmente, bajo
criterios de eficacia de la ayuda, se esperaria que cada IFD tuviera una especializacion
acorde con una division racional del trabajo entre donantes y por tanto, su adicionalidad
también dependeria del valor anadido de sus pais de origen en comparacién con otros
donantes internacionales (véase la recomendacion 1).

% Buendia, Luis (2012), “Metodologias para la evaluacién de impacto en desarrollo de la ayuda reembolsable:
la experiencia europea”, comunicacion presentada en el | Congreso de Estudios de Desarrollo, REEDES,
Santander, 14-16 de noviembre de 2012.
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Las tres acepciones de adicionalidad deberian formar parte de un conjunto de criterios
objetivamente verificables que orientaran la toma de decisiones de inversién y facilitaran
la rendicion de cuentas y la evaluacion. FONPRODE, de hecho, ya ha integrado el
tercero de los tres criterios en su herramienta de evaluacion ex ante.

Aspectos institucionales

4. Aproveche capacidades tanto de la industria financiera y como de la comunidad
de desarrollo

= Aumente la escala de sus actividades de apoyo a la empresa con
intermediarios financieros

Si desean llegar a un numero relevante de beneficiarios, y especialmente a pequefnas y
medianas empresas (PYME), los donantes internacionales comprometidos con la
inversiéon pro-desarrollo necesitan trabajar en asociacion con otros actores. Segun el
espiritu de Busan, estas intervenciones deberian movilizar otros flujos financieros y para
ello son necesarios mecanismos financieros innovadores. Obviamente, el conocimiento y
las personas adecuadas para este tipo de tareas se encuentran en la industria financiera.
Los bancos comerciales, fondos de capital riesgo, instituciones microfinancieras o
inversores de segundo piso deben convertirse en contrapartes locales de las agencias de
cooperacion internacional.

= Refuerce las capacidades profesionales con conocimientos de desarrollo
economico

La industria financiera estd centrada en técnicas financieras. Las guias de
funcionamiento de las IFD no cuestionan cual es el impacto del sector privado en el
desarrollo. Los expertos de la comunidad del desarrollo si estan acostumbrados a
analizar cualquier intervencion en términos de desarrollo pero normalmente estan mas
interesados en asuntos sociales y legales. En algun punto, los efectos de la actividad
empresarial tienen que ser valorados con enfoque de desarrollo y para ello seran
necesarias capacidades profesionales adecuadas. De hecho, la comunidad de inversores
de impacto ya esta sensibilizando sobre cuestiones de lucha contra la pobreza entre
profesionales de la industria financiera.

= Garantice la transparencia en toda la cadena de la ayuda

Canalizar la ayuda a través de diferentes niveles de intermediarios hace el seguimiento y
la rendicion de cuentas mas complejos. Cuando estos intermediarios son compafhias
privadas pueden estar mas preocupadas por mantener la seguridad de la informacion
comercial que por rendir cuentas a la ciudadania. Los criterios de eficacia de la ayuda
internacionalmente consensuados, incluido el principio de rendicion de cuentas, deben
respetarse siempre que se gestione ayuda al desarrollo, independientemente de quien
sea el gestor. El resto de las recomendaciones de este documento no seran efectivas si
los responsables politicos no reciben retroalimentacion suficiente a causa de la opacidad
de los intermediarios financieros.

= No hay razén para excluir al sector privado y la cooperacién reembolsable
de los espacios de coordinacion de donantes
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Las instituciones financieras que gestionan fondos de desarrollo, asi como los bancos
multilaterales, han operado oficialmente como actores de desarrollo durante afos. Sin
embargo, en el caso de Colombia, no forman parte de ninguna de las iniciativas de
coordinacion lideradas por la Agencia Presidencial de la Cooperacion y no se intercambia
informacién entre IFD y agencias de cooperacién tradicionales. A un nivel mas alto, el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE no consigue completar sus estadisticas de
ayuda oficial al desarrollo (AOD) con informacion sobre estas actividades. No hay razén
para excluir al sector privado y la cooperacion reembolsable de los espacios de
coordinacién de donantes y Espafa podria llegar a ser un ejemplo de como la eficacia de
la ayuda mejora integrando distintos instrumentos en una sola agencia y con una sola
estrategia.

= Aproveche las oportunidades para forjar alianzas estratégicas

La definicién de una estrategia clara, tal y como se explica en el epigrafe 1, ayudara a
actores como la AECID a identificar alianzas estratégicas para un apoyo mas efectivo al
sector privado. Para Espafia, como para otros donantes bilaterales, algunos de sus
posibles socios estratégicos serian (i) los bancos de desarrollo de los que son miembros,
los cuales, en materia financiera, tienen una experiencia mayor y un didlogo mas directo
con las autoridades; (ii) bancos nacionales de desarrollo, que operan como instituciones
de segundo piso, financiando bancos comerciales y fondos de inversion; (iii) la
comunidad de inversores de impacto, que esta difundiendo enfoques de inversién pro-
desarrollo en los mercados financieros; (iv) o algunas compafias transnacionales,
especialmente financieras, con interés en invertir conjuntamente con agencias de
cooperacion en determinados sectores y regiones.

Conclusiones

La declaracion de Busan promueve alianzas de distinto tipo para aumentar la escala de la
cooperacion al desarrollo con contribuciones de actores de la cooperacion no
tradicionales, incluyendo companfias privadas, las cuales desempefian un papel central
para “avanzar en la innovacién, crear riqueza, ingresos y empleo, movilizar recursos
nacionales y en consecuencia contribuir a reducir la pobreza”. Esto es un llamamiento
para superar diferencias culturales y construir alianzas estratégicas entre instituciones
financieras y de desarrollo.

Espana ya ha avanzado en esta direcciéon al integrar en su agencia de desarrollo, la
AECID, un instrumento de cooperacion reembolsable dirigido al tejido productivo de sus
paises socios pero sigue afrontando algunos desafios. Si bien el potencial del sector
privado para el desarrollo esta claro en términos generales, es necesario mejorar el
conocimiento sobre los efectos de desarrollo de la actividad empresarial a escala micro,
de forma que se facilite la planificacién estratégica, la toma de decisiones, el seguimiento
y la evaluacién. Los criterios de adicionalidad también deben ser refinados para
maximizar la contribucion de cada actor al desarrollo. Finalmente, las capacidades
institucionales se deben adaptar para gestionar actividades de apoyo al sector privado
con enfoque de desarrollo.

A pesar de que éstos son asuntos pendientes para la mayor parte de los donantes
internacionales, la AOD y otros flujos dirigidos al sector privado estan aumentando
significativamente y las IFD estdn convirtiéendose en actores de la cooperacion al
desarrollo cada vez mas importantes. Dado que se ha comprometido a alinear su apoyo
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al sector privado con la agenda desarrollo, Espafa puede afrontar lo desafios anteriores

en solitario o bien aunando esfuerzos con otros donantes. Un building block en el marco
de Busan podria ser el espacio adecuado para coordinar y concentrar tales esfuerzos.
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