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NOTA PREVIA

El presente estudio es consecuencia de una sdlfcitsulada por la Secretaria General
de Cooperaciéon Internacional para el DesarrolloGQEER para que un grupo de
académicos elevase propuestas argumentadas setinéadifuentes y mecanismos de
financiacion para el desarrollo, en el contextolate trabajos preparatorios de la llI
Conferencia Internacional de Financiacion paraedddrollo que se celebrara en Abdis
Abeba, en Julio de 2015. Bajo la direccion de Jastonio Alonso, catedratico de
Economia Aplicada y miembro dgN Committee for Development Police reunié a
un grupo de expertos y expertas que, durante losesnde Diciembre y Enero,
trabajaron en distintos ambitos de la financiagina el desarrollo. Dado el tiempo
disponible, la relacion de ambitos a considerardeldberadamente selectiva y el tono
de los capitulos claramente finalista, tratandaadgimentar propuestas que pudiesen
inspirar la posicion espafola en cada uno de ldstéas El documento se beneficio de
una sesion de trabajo convocada por la SGCID y quéaasistieron responsables de
diversos ambitos de la Administracion Publica, espntantes de buena parte de los
Ministerios implicados. En todo caso, la posicie ge defiende en estas paginas no
compromete a la Administraciéon y es responsabilaladusiva de los autores.

Madrid, marzo de 2015



Capitulo 1: La financiacion de la
Agenda de Desarrollo Post-2015

José Antonio Alonso

1. La nueva Agenda de Desarrollo

1.1. De los ODM a los ODS

La aprobacion de la Declaracion del Milenio y ldsiguiente fijacion de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) constituye una des inas exitosas e influyentes
iniciativas promovidas por la comunidad internacben el altimo medio siglo. Como
consecuencia de su aprobacion y seguimiento s@ leigmar a los derechos de las
personas y la lucha contra la pobreza en un puedtvante de la atencion
internacional, alentando a instituciones internaaies y gobiernos nacionales a
contribuir a esos objetivos.

Son muy diversos los logros que se asocian a laiciéh de los ODM, pero tres
aparecen como especialmente destacables. En piugesr, el acuerdo internacional
tuvo unefecto movilizadoa escala internacional: logré que las sociedaiggseh su
atencion en la lucha contra la pobreza y que ldsegoos movilizasen recursos para
ello. En segundo lugar, los ODM fueron concebidosy@compromiso conjuntalel
sistema internacional, asumiendo que la lucha adatpobreza es una responsabilidad
compartida. Finalmente, al definirggetas cuantitativgsasociadas a un plazo preciso
de realizacion, se posibilitd tanto el seguimiemeolos progresos como la focalizacion
de los esfuerzos nacionales.

Si las aportaciones de los ODM son bien conocidadp son menos algunas de sus
limitaciones. Entre las mas destacables figurarrésssiguientes. En primer lugar, de
forma no necesariamente deliberada, los ODM conaluja unasimplificacion de la
agenda de desarrolloA ello contribuyo la focalizacion de esfuerzos edncombate
contra las formas extremas de pobreza, sin adwgrér si bien erradicar la pobreza
debe ser un objetivo central, en modo alguno algstalimensiones de una agenda de



desarrollo. En segundo lugar, el proceso de défimide los ODM fue desplegado en el
ambito de las burocracias y los organismos intéonates. Laconsultas abiertas a las
sociedad y a los gobiernos apenas existieRuor. Ultimo,la agenda de los ODM, aunque
pretendidamente universal, futaramente asimétricaBuena parte de sus objetivos
suponian desafios ciertos para los paises en désampero apenas comportaban
compromisos para los paises desarrollado. Las nastagidas bajo el Objetivo 8
(construir una asociacion global para el desarydlleron particularmente imprecisas y
parciales.

La nueva agenda parece proponerse superar estaiimes. En primer lugar, se ha
erigido sobre uno de loprocesos mas complejos y ambiciosos de participacio
lanzados por Naciones Unidas, que incluyé la raai@n de un sondeo telematico a la
ciudadania. De particular importancia ha sido Iaadiica intergubernamental,

promovida desde eDpen Working Group for Sustainable Development &oal
(OWGSDG) que ha definido el borrador central de la Agenda.

En segundo lugar, y desde su mismo origen, sdimeis la necesidad de que la nueva
agenda tuviera ucaracter mas comprensiue los ODM, integrando dimensiones que
habian sido omitidas o relegadas en la agendagpiesto afectaba, muy especialmente,
a aspectos como la sostenibilidad ambiental, l&aducontra las desigualdades, el
crecimiento econdémico y la generacién de emplecatidad, la transparencia y calidad
de las instituciones o la provision de bienes pakliregionales y globales.

Por ultimo, la agenda se plantea eoncaracter universalen el sentido de implicar al
conjunto de la comunidad internacional y no solenahdo en desarrollo. Todos los
paises deben estar convocados a un esfuerzo eagdip compartido.

1.2. Las bases de los ODS

Aun cuando resta trabajo para que la agenda se,cser dispone ya de dos documentos
que sugieren el contenido de la futura agendaifetrne delOpen Working Group for
Sustainable Development Goasel elaborado el Secretario General de Naciones
Unidas, The road to dignity by 203Mabra que definir metas e indicadores y, quiza,
consolidar objetivos en una relacion mas acotadae gjuiere focalizar la atencion
internacional y dotar de mayor realismo a la ageAtlara bien, ya es posible agrupar
los objetivos acordados en torno a tres grandgsopitos: i) culminar la tarea iniciada
por los ODM; ii) apoyar el transito de los paisexia estrategias de desarrollo
incluyentes y sostenibles; and iii) respaldar urgjomprovision de bienes publicos
regionales y globales.

a) Culminar la tarea

La primera dimension acoge a aquellos de objetues pretenden culminar la tarea
iniciada con los ODM y que estaba muy centralmdirtgida a luchar contra la pobreza



extrema. Pese a su similitud con los ODM, en radlidn esta area la nueva agenda
define nuevos y mas ambiciosos objetivos.

Asi, por ejemplo, si los ODM dedicaban el Objetiva reducir a la mitad el hambre y
la pobreza extrema, los ODS se proponen “erradiicaxtrema pobreza plenamente y
en todos los lugares” y reducir “al menos a la diita proporcion de personas de todas
las edades que vive en pobreza “de acuerdo a fascames nacionales”. De igual
modo, se propone poner fin al hambre y la malnotriy asegurar el acceso de todas
las personas a “alimentos de forma segura, naritiwsuficiente a lo largo del afio”.
Estas medidas se acomparfian de una demanda dediontahto en cada pais de los
“sistemas y medidas de proteccién social para todalsanzando una sustancial
cobertura de los pobres y vulnerables para 2030.

Similar ampliacion de objetivos se producen endl@ss de salud y educacion, dos de
las dimensiones centrales de los ODM. En saludgmmplo, los ODM presentaban
metas en dos areas muy precisas —mortalidad ihjessiud materna-, al tiempo que se
definian metas adicionales relativas a las prinegpanfermedades transmisibles. Los
ODS, por su parte, amplian su objetivo y se propolograr vidas saludables y
bienestar para todas las personas, cualquieraapsws edad. Se afirma, ademas, el
propésito de “alcanzar la cobertura de salud usaléry el acceso a “medicinas
esenciales y a vacunas de forma segura, efecévegliiad y en aceptables condiciones
de coste”. Se abre la gama de afecciones de sakidan consideradas como parte de
los objetivos, incluyendo la “prevencion y tratami@del abuso de sustancias nocivas”,
“reducir a la mitad las muertes y heridos por a&aids de trafico en las carreteras” para
el 2020 o la “reduccion sustancial del nimero demos y enfermos originados por el
uso inadecuado de productos quimicos y la polugiéontaminacién del aire, el agua y
el suelo”.

Similar incremento en el grado de ambicion se preden el sector de la educacion,
donde los ODM se concentraron en el logro del acagsversal a la educacion
primaria. Por su parte, los ODS amplian su atergitasegurar educacion incluyente y
equitativa de calidad y promover oportunidadespteradizaje para todos a lo largo de
toda la vida”. Este objetivo comporta consideratu@acion primaria y secundaria libre,
equitativa y de calidad”; pero también el “desdo;otuidado y educacion pre-primaria
para los mas pequefios”, y “el acceso igual de hesnkrmujeres a una educaciéon
vocacional y terciaria asequible y de calidad,upehdo la educacion universitaria” o la
promocién de las capacidades adecuadas para ele@ngbacceso a puestos de trabajo
decentes y para el emprendimiento”.

Ademas de la mayor ambicion de las metas, ha hdahidbién una ampliacion de las
areas consideradas. Dos son especialmente relsvdteprimer lugar, el combate
contra la extrema desigualdad, tanto dentro dephlises como entre paises. Este
objetivo, aunque mencionado en la Declaracion dimiib, nunca paso6 a formar parte



de los ODM. En este caso constituye uno de los QJp8, se despliega en diversos
propésitos. En concreto, se menciona, entre ogpscos, la necesidad de “alcanzar y
sostener un crecimiento de la renta del 40% masepabtasas mayores a las del
promedio nacional”, promover “la inclusion societonomica y politica de todos” sin
discriminacion alguna, “asegurar la igualdad de rigymidades y reducir las
desigualdades de resultados” o “adoptar politicdesc@adas en los ambitos fiscal,
salarial y de proteccidn social y alcanzar progaesente una mayor equidad”.

En segundo lugar, los ODS proceden a una revisiggrafundidad del tratamiento que
se le habia otorgado a la equidad de género énld4. Entonces la atencion se habia
centrado en la equidad en el sistema educativag|ara de la salud materna, el acceso
universal a los servicios de salud reproductivacdaeccion de las desigualdades de
género en la vida laboral y en la representaciditiqgan El objetivo ahora se abre a
ambitos antes no considerados. Asi, se formulaedasidad de poner fin a “todas las
formas de discriminacion contra la mujer y las jie&, “eliminar todas las formas de
violencia” contra las mujeres y otras “practicagiidas, tales como los matrimonios
tempranos y forzados o la mutilaciéon genital de hagjeres”. Y, de forma mas
ambiciosa, se propone “reconocer y valorar lavidetiles de cuidado de las personas y
el trabajo doméstico a través de la provision de &ervicios publicos, las

infraestructuras y las politicas de proteccionatci
b) Transicion hacia un desarrollo incluyente y sogbémi

Los cambios mas importantes que introducen los @®8ncuentran relacionados con
este segundo bloque, donde ocupan un lugar cévdrabjetivos de caracter ambiental.
En los ODM estos aspectos se habian limitado atémialacionados con el acceso al
agua y saneamiento, la proteccién de la biodivadsi la genérica aplicacién de los
principios de sostenibilidad a las politicas naales. Semejante planteamiento se habia
revelado claramente insuficiente. Si el mundo @i avances significativos en la
lucha contra la pobreza desde el afio 2000 en aegilsieron los ODM, no cabe decir
lo mismo con respeto a los objetivos ambientaleadd las tendencias de deterioro se
han agudizado significativamente.

De esta forma, lo que apenas era un objetivo esttactura de los ODM, se convierte
en siete objetivos en la propuesta de ODS; y dadadicional se incluyen objetivos de
naturaleza ambiental en buena parte del resto dagémda. Entre los objetivos
especificamente ambientales se considera “aselgugastion adecuada y sostenible del
agua Yy la salubridad para todos”, “crear ciudadasgntamientos humanos incluyentes,
seguros, resilientes y sostenibles”, “la consedragi el uso sostenible de los océanos,
mares y recursos marinos” o “proteger, restaurproynover el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres”, incluyendo la gestionensdde de los bosques, combatir la
desertificacion y reducir y revertir la degradacidel suelo y la pérdida de
biodiversidad.
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Pero, acaso, los objetivos mas ambiciosos son lagugplie demandan modificaciones
sustanciales en los modelos de crecimiento ecomdnaista ahora vigentes. Entre ellos,
los que aluden a asegurar el acceso a energissiblesesegura y sostenible” para todos,
incluyendo el “incremento sustancial de la cuotéaida a las energias renovables en
el total de los consumos energéticos e incremdatasficiencia energética”. En la
misma linea se propone “asegurar patrones de cangypnoduccion sostenibles”, lo
que implica desacoplar el crecimiento econémicdéaddegradacion ambiental. Junto a
ello, la agenda se propone reducir a la mitad spekglicio de alimentos per capita y
reducir las pérdidas de alimentos, alcanzar un&asdjestion sostenible de los
productos quimicos y de los residuos y basuraavedrsu ciclo de vida o racionalizar
los subsidios ineficientes al uso de la energiik ilay también un objetivo orientado a
promover “una accion urgente para combatir el candbimatico y sus impactos,
aungue se reconoce que el protagonismo en estéodmbbrresponde a la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

Forman parte, también, de este gran bloque otregamponentes que habian quedado
excluidos de los ODM: el crecimiento econémico yptamocién del buen gobierno.
Dos son los objetivos que de forma mas expresaeackagdimension del crecimiento
econémico. El primero se refiere a promover “unciengnto econémico sostenido,
incluyente y sostenible, el logro de empleo plenargductivo y trabajo decente para
todos”. En este ambito se incluye el propésito ldeas los niveles de productividad, a
través de la diversificacion productiva, la mejenologica y la innovacion, promover
la creacidn de trabajo decente, emprendimient@tigrdad e innovacion o reducir la
proporcion de jovenes sin empleo, educacion o foidna El otro objetivo esta
orientado a promover infraestructuras “de calidgappiadas y sostenibles y apoyar el
desarrollo econémico y el bienestar de los seresahos”. Ademas, se incluye el
propésito de promover una industrializacion inchigey sostenible, el creciente acceso
a los servicios financieros de las pequefias engrdsatalecer la investigacion
cientifica y promover la innovacion y la mejora e capacidades tecnoldgicas,
particularmente en los paises en desarrollo.

Por lo que se refiere al buen gobierno, se trataaseguir “sociedades pacificas e
incluyentes”, promoviendo el Estado de derechoignpkrio de la ley a nivel nacional e
internacional, luchar contra la corrupcion y promovnstituciones eficaces, con
capacidad de rendicion de cuentas y transpard@sparte importante de este capitulo
se refiere al objetivo de asegurar igual acceso jasticia para todos, garantizando el
acceso publico a la informacién, protegiendo lasrtades fundamentales y la provisiéon
de identidad legal para todos, incluyendo el regidé nacimiento.

C) Proveer bienes publicos regionales y globales
El tercer componente de la nueva agenda alude segom una mejor provision de

algunos bienes publicos internacionales (BPI) geiecensideran cruciales para el
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desarrollo. En el caso de los ODM esta parte @gdsmda se concentraba en el objetivo
ocho —asociacién global para el desarrollo -, adedgen los capitulos dedicados al
tratamiento de enfermedades transmisibles y deeqoidin de la biodiversidad. En el
caso de los ODS la presencia de objetivos reladmmaon la provisiéon de BPI es mas
amplia y se encuentra distribuida en diversos @shie la agenda. Algunos de ellos se
presentan, ademas, asociados a los llamados “mediaosplementacion”: es decir,
cambios que se requieren en los ambitos internalesmara hacer realidad la Agenda.

En buena parte de los objetivos hay componentespqdeian tener caracteristicas
parciales de BPI. Es el caso, por ejemplo, de pstivos que en materia de seguridad
alimentaria aluden a la necesidad de “corregir resricciones comerciales en los
mercados agricolas”, en el de salud a “apoyamVastigacion y el desarrollo de

vacunas y medicinas” o en el del combate a lagdalsiades a “mejorar la regulaciéon y
el seguimiento de los mercados financieros”. Masachente aparecen componentes
relacionados con bienes publicos (nacionales, na¢gs o globales) en los objetivos de
naturaleza ambiental, ligados con el logro de wsi@n sostenible del uso del agua,
asegurar un uso sostenible de los océanos, ags=RIgE0S Marinos, proteger un uso
sostenible de los ecosistemas terrestres, crealad®s y asentamiento humanos
sostenibles, construir infraestructuras resilierdeomar acciones contra el cambio
climatico.

Al igual que en el caso de los ODM, la agenda d@edic objetivo a “fortalecer los
medios de implementacién y revitalizar la aliankdgl para el desarrollo”. Este ultimo
objetivo no es muy distinto en su contenido al de ODM, acaso con algunas
inclusiones relevantes referidas a “fortalecer lavilizacion de los recursos
domésticos”, incluir el apoyo a la mejora de lapacidades domésticas para la
imposicién y la recaudacion, “fortalecer la coop@é¥a internacional sobre la ciencia, la
tecnologia y la innovacion”, asi como promover desarrollo, la transferencia,
diseminacion y difusién de sdlidas tecnologias amties en términos favorables para
los paises en desarrollo”. Se mantienen las mefere a la necesidad de incrementar la
ayuda internacional, incluyendo la aportacion d@P® del PNB en forma de ayuda
oficial al desarrollo, de la cual el 0,15-0,20% eléd ir dirigida a los paises menos
adelantados (PMA). Se insiste en la necesidad alezav hacia un sistema de comercio
basado en reglas, abierto y no discriminatoriog yiemanda la aplicacion de la norma
de “libre de derechos, libre de cuota” a los proeosigrovenientes de los PMA, asi
como a asegurar que las reglas de origen asociédestamiento preferencial de los
PMA sean transparentes y simples.

Un componente que es relativamente novedoso esieelsq refiere a los “asuntos
sistétmicos”, que acoge objetivos relacionados cdartdlecer la estabilidad

macroecondémica global”, incluyendo la coordinaaidacroecondmica y la coherencia
de politicas. En este mismo capitulo se afirmaedpeto al espacio de politicas propio
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de cada pais y al protagonismo que cada pais debedn las estrategias de desarrollo.
Finalmente, la agenda reconoce la necesidad dddoet las asociaciones multi-actores
gue movilizan y comparten conocimiento, habilidadesnologia y recursos financieros

para apoyar estrategias de desarrollo sosteniplasicularmente en los paises en
desarrollo.

2. La financiacion de la Agenda

Una de las criticas que se le formulé a los ODMjuss se definieron los objetivos sin
reparar en los medios y recursos que se requedan hacerlos posibles. Hubo que
esperar a aflo y medio después para que, en lar€acite de Financiacién para el
Desarrollo de Monterrey se discutiesen estos teynas tomasen algunos acuerdos
(Alonso, 2009). También este aspecto ha cambiad®d easo de los ODS, al menos en
un doble aspecto. Por una parte, el documento MEESDG incorpora ya —como se ha
sefalado- una referencia, si bien genérica, ariosipales medios de implementacion
que serian requeridos en cada uno de objetivosptpay la comunidad internacional
esta convocada a la Ill Conferencia sobre Finai@igoara el Desarrollo, a desarrollar
en Abdis Abeba, en Julio de 2015 (es decir, argda dprobacion de la Agenda), donde
estos aspectos se podran discutir de forma masidietdPara la preparacion de esa
Conferencia, Naciones Unidas cre6 umernational Committee of Experts on
Sustainable Development Financii@ESDF), que elaboré un documento en el que se
presenta un repertorio de los principales fuengefindinciacion del desarrollo.

Es dificil conocer con precision los medios querespuieren para hacer realidad los
ODS, aunque existen estimaciones al respecto. Ahiema, dada su configuracion,
resulta claro que la Agenda Post-2015 va a reclamda comunidad internacional méas
(y mas eficaces) medios que apoyen el transitosipdises hacia modelos de desarrollo
incluyentes y sostenibles y para mejorar, al tignifpgprovision de BPI. Para hacer
realidad esta agenda, es claro que la ayuda ioiena no basta. Como sefiala el
Informe del ICESDF (2014), las “necesidades soreimsas” y los “desafios enormes,
pero superables”. El ahorro global moviliza cerea2@ billones de ddlares al afio, que
es mas que suficiente para cubrir las necesidadesa dAgenda incluso en sus
estimaciones mas ambiciosas.

Sin embargo, orientar los recursos disponibleenlido de los ODS no es una tarea
sencilla. Ademas de los recursos financieros, smesarios cambios en las politicas y
marcos regulatorios nacionales e internacionalasa @segurar que los incentivos
publicos y privados estén adecuadamente alineactws los objetivos de desarrollo

sostenible. Es dificil pensar que los ODS se puedisanzar sin cambios serios en los
patrones con los que las prioridades y los recuranssido asignados hasta el presente.
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En las ultimas dos décadas, con la ampliacion dehteno de actores del sistema
internacional de cooperacion, se ha dilatado taméliéepertorio de fuentes disponibles
para financiar el desarrollo (Kharas y Prizzon, 01Se pueden caracterizar esos
mecanismos de acuerdo a diversos criterios: iydagulencia de los recursos (nacional
o internacional); ii) la naturaleza de su origeab(co o privado); iii) las condiciones
de coste para el receptor (concesional o no camwayj y iv) el tipo de apoyo que
brindan (financiero o no financiero). En cada ur® a@btos ambitos hay diversos
instrumentos disponibles, con sus respectivas teafsiicas y efectos.

De forma complementaria, es necesario sefialar quexisten soluciones Unicas o
universales. Una agenda como la descrita va a meqieé concurso de diversos actores
y medios de apoyo, financiero y no financiero. lue ge trata, por tanto, es de preservar
una cierta vision comprehensiva de los medios digpes, tomandolos como un
repertorio de posibilidades que debe adaptarse @ladiciones de cada caso.

De hecho, seria un error suponer que se trata eteefsl de apoyo sustitutivas. Con
frecuencia, sin embargo, esa idea subyace a lamdizntle una mayor presencia de los
recursos privados en la financiacion del desarrobmo via para “compensar” el
estancamiento de la AOD; o cuando se confia en duailimacion de los recursos
domésticos de los paises como “alternativa” antdida capacidad de crecimiento de
los flujos oficiales internacionales.

Todas las fuentes mencionadas pueden ser Utiles propositos de desarrollo, pero
cada una responde a rasgos diferentes y tiene togpgcialmente diferenciados (World

Bank, 2013). Y son esos rasgos diferenciales leshgqicen que un instrumento pueda
ser adecuado para respaldar algunas actividades ifpeotras) y que sea apropiado
para las condiciones de un pais (pero no paradastrd). Es importante, por tanto,

reparar en las caracteristicas de cada uno de festaes de apoyo, considerando las
principales fuentes disponibles.

2.1.- Recursos domésticos e internacionales

El desarrollo es una tarea que han de promoveotaguonizar, de forma muy central,
las sociedades y sus gobiernos. Ellos son losipales responsables de movilizar los
recursos, agregar las preferencias de la sociedatinir las estrategias de un desarrollo
incluyente y sostenible. Ningun actor desde fuewmadp sustituir o desplazar ese
protagonismo basico que debieran tener los propaises como protagonistas y
beneficiarios de su propio desarrollo.

Los datos no hacen sino confirmar esa idea, alagabrla primacia que tienen los
recursos nacionales en el esfuerzo de desarrall@oBcreto, los recursos domésticos
de los paises en desarrollo —en torno a 5,9 balaeeddlares al afio -, multiplican casi
por 3 los que se mueven en el ambito internacianalquiera que sea su naturaleza.
Asi pues, mejorar las condiciones en las que sermt los recursos, se definen las
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politicas y se gestionan los gastos en los patsetage para avanzar en el proceso de
desarrollo.

Dentro de los recursos domésticos, son los disfamibor el sector publico los que
responden, en mayor medida, a las prioridades to@sc A su vez, dentro de los
recursos publicos ocupan un lugar central aquedies derivan de la recaudacion
impositiva. Por tanto, ampliar la base impositivagjorar el disefio del sistema fiscal,
fortalecer las capacidades de las administracifiseales o eliminar las vias para la
elusion o la evasion fiscal resultan tareas clgyas mejorar la financiacion del
desarrollo.

En los dltimos tiempos se ha producido un sigrificaincremento en la capacidad
recaudatoria de buena parte de los paises ena#saxo obstante, como se sefiala en
el capitulo 2, son muy notables las diferencias existen entre paises, incluso con
similares niveles de desarrollo. Lo que sugiereltpeespacio para una mejora en este
ambito, aunque la dimension del progreso sea aft@mespecifica de cada caso.
También hay notables posibilidades de mejora spregresa en la coordinacion
impositiva internacional, evitando los fenGmenosetigsion, evasion y competencia
fiscal desleal, un campo en el que los logros edavia muy limitados (véase capitulo
3).

Con ser crucial, no cabe, sin embargo, sobredimeasilas posibilidades que brinda
esta linea de accion. Como es sabido, los paisgssanrollo se enfrentan a importantes
problemas para erigir sistemas fiscales capacéserges y justos, incluyendo la
presencia de un amplio sector informal, el altoopds un sector agrario dificil de
gravar, el predominio de pequefas unidades de pcamuo la debilidad institucional,
financiera y estadistica de los paises. De fornmaaawl, la mayor parte de la poblacién
(mas del 85%) de los paises en desarrollo vivencenos de 10 dolares al dia, lo que
revela que el segmento de la poblacién sujeta enpiatl imposicién es muy limitado.
Esta misma idea se confirma al comprobar que ssrpéises que tienen mayores
necesidades de financiacion, aquellos que masiliiifdes tienen para elevar su presion
fiscal: de hecho, el 82% de la pobreza extremaleesn paises donde los gobiernos
gastan menos de 1000 dolares por personas (en BP&Aparado con los 15.025 que
gastan los paises miembros del CAD de la OCDE.

Es esta una razon que respalda la necesidad dw apedcursos internacionales como
obligado complemento a las capacidades nacion@e®sdpaises en desarrollo. De
hecho, a la comunidad internacional le caben, cuamdenos, tres claras
responsabilidades relacionadas con los ODS. Enepringar, debeomplementar los
recursos nacionalegn aquellos casos en que los paises en desaseolmfrenten a
carencias extremas que les impidan atender nedesidesicas de sus poblaciones. En
segundo lugar, debe genetar entorno internacional habilitanteue tenga en cuenta
la diversidad de condiciones de los paises en mlsay haga una distribucién mas
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equitativa de las oportunidades de desarrollo &l niternacional. Por ultimo, debe
crear los mecanismos y los recursos para hacemdeeuada provision de aquellos
bienes publicogjue son requeridos para el progreso colectivososdenibilidad de la
vida en el planeta.

Tres tareas, pues, relacionadas con la agenda sderal®d que necesariamente la
comunidad internacional debe asumir. Es particidatmen las tareas primera y tercera
donde se va a requerir una mayor movilizacion darses de todo tipo (especialmente
financieros) tanto de los paises afectados conta pi®pia comunidad internacional.

2.2- Recursos publicos y privados

Los recursos oficiales son aquellos provistos putituciones publicas, como los
Estados, o por instituciones internacionales condolas, a su vez, por Estados; a su
vez, los recursos privados derivan de la actividecantil o de los patrimonios de
personas fisicas o juridicas. Aunque el gruesosliegcursos privados opera de acuerdo
con las sefales del mercado, existe un sector o(€@NG o Fundaciones) que se guian
por los objetivos misionales de la institucion exgjva.

Como se ha apuntado, la asignacion de los recptgaigos se suele hacer de acuerdo a
criterios socialmente validados, a través de lddacepolitica. Esto hace que estos

recursos puedan tener efectos diferentes a aqugltose rigen por criterios de mercado
en al menos los siguientes cinco ambitos:

* Equidad en el accesdos recursos publicos son especialmente perésent
cuando el bien o servicio que financian se pretepeeesté accesible para todos
sin posibilidad exclusion. Esto afecta muy espawaite a los bienes llamados
“de mérito” -como la educacion o la salud, pongyéo- en el que los aspectos
distributivos de la provision resultan cruciales.

» Asignacion no excluyentexisten ciertos bienes y servicios en lo queifsild
que la inversion sea rentable (o ello comporta aksgo). Piénsese, por
ejemplo, en la construccion de una carretera erzona muy pobre, la inversion
para descubrir una vacuna contra la malaria oHahiétacion de un entorno
natural. Son inversiones necesarias, pero dificitmesntables.

* Formas estables de provisioel desarrollo es un proceso de inversion de medio
y largo plazo, por lo que la estabilidad y prevlgiad de los recursos es crucial.
Las fuentes privadas estan altamente condicionguabeisla circunstancias
cambiantes del mercado, estando las fuentes psibdicamejores condiciones
para ser mas estables y predecibles,

« Control publico una cuarta diferencia importante es que los sesupublicos,
por su origen, estan sometidos al escrutinio pablidecesariamente, los
gestores deben fundamentar su asignacion, sepa@me en su uso y rendir
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cuentas de lo finalmente realizado ante la ciudad@que es el principal de la
relacion aludida).

» Generadores de derechasna ultima diferencia reside en el hecho de gge |
fondos publicos establecen una relacion directaeelus ciudadanos y las
instituciones publicas, que es fuente potencialatechos.

2.3.- Concesionales y no concesionales

Un tercer elemento a considerar es si los recls@osoncesionales o no, lo cual tiene
relacion con el coste que comportan para quiemelciBe. Los recursos que se brindan
de acuerdo con las condiciones de coste del mersato por definicion, no
concesionales. Esto afecta muy especialmente asflopmo la inversion privada
(directa 0 en cartera) o a los préstamos en losades privados de capital. Seran
concesionales cuando el coste que le comportecepta esté nitidamente por debajo
de las condiciones de mercado, lo que normalmesda pon una parte de los flujos
oficiales.

Para computar un fluo como AOD, el CAD exige quenga un grado de
concesionalidad minimo del 25% (véase capitul&gde requisito lo cumplen, como es
obvio, todas las donaciones. En el caso de lostesee| grado de concesionalidad se
ha venido estimando a través de la comparaciomsiedndiciones efectivas de coste
del crédito (que depende del periodo de gracia,dinterés y plazo de devolucion)
con las que resultarian de aplicar a un créditsiggélares condiciones una tasa de
descuento discrecional del 10%. Si la diferenciacdste grant elementes igual o
superior al 25%, se considera que el crédito curopteel grado de concesionalidad
requerido y se computa como ODA de acuerdo a sur ¥atial (en términos netos se
deducen los reembolsos). EL CAD ha decidido cambsta forma de registro,
transitando hacia un sistema que registrgraht equivalentdel préstamo, aplicando
tasas de descuento ajustadas al riesgo y con umosles de concesionalidad minimos
gue varian de acuerdo a los grupos de paises d&eci.1).

Existen sectores de opinion que atribuyen a la@dénaina ventaja indiscutible sobre la
cooperacion reembolsable; y no faltan quienes, ride manera mas radical, sugieren
basar la ayuda solo en donaciones. Asientan ase pn: i) el mayor coste que supone
para el receptor la cooperacion reembolsable, Qligacal posterior retorno y pago de
intereses del capital recibido; i) su impacto sobl endeudamiento del pais que la
recibe, que puede dafar sus posibilidades de désduturas; iii) la mayor presencia
de intereses de los donantes en este tipo de emifer(lo que es especialmente
acusado en el caso de la ayuda ligada); y iv) syomfacilidad para ser objeto de
condicionalidades asociados a la movilizacion dedaursos.
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Recuadro 1.1: Cambio en el registro de los créditasncesionales

El CAD ha decidido definer un Nuevo sistema degtegide los créditos concesionales
computables como AOD que se basa en cuatro elembasicos (DCD/DAC (2014)
69).:
* Primer, reemplazar el sistema de computo basadel énjo de caja (valor
facial de los desembolsos) por otro basado en farrdamacion del “grant
equivalent”. Como consecuencia, créditos mas comtastendran un impacto
mayor en el computo de AOD que otros que sean neTEesionales.

e Segundo, evaluar la concesionalidad a partir deastade descuento
diferenciadas en funcién de los paises recept@&sts. reflejaria el hecho de

que el esfuerzo del donante para prestar a unnpagspobre o vulnerable es
superior que hacerlo con un pais mas rico. En etmclas tasas consistiran en

la tasa que aplica el FMI (actualmente el 5%), yamtor de ajuste del 1% para
PRMA, 2% para PRMB y 4% para PMA y otros PRB.

» Tercero, establecer umbrales minimos de concesiadapara que el crédito
pueda computarse como AOD. En concreto, se pedigrant element del 45%
wpara los PMA y otros PRB, del 15% para PRMB ylf#b para PRMA.

* Finalmente, dado el efecto que los créditos tieselore la deuda del pais
receptor, se acord6 que los créditos que no fussasistentes con Politica de
Limites de la Deuda del FMI o la Politica de Endgeungknto no Concesional

del Banco Mundial no seran registrados como AOD.

Estos cambios se aplicaran de forma regular de8ti8 ¢ a partir de 2015 se dara
cuenta de los resultados de aplicar los dos sisteaaegistro (el viejo y el nuevo).

Aun cuando alguno de los problemas mencionadosaésla financiacion reembolsable

debiera ser una parte obligada de los recursosrildps. La realizacién de la agenda
post 2015 requiere una movilizacion amplia de asir que dificiimente se lograra

apelando de forma exclusiva a la donacién. Lasa@ones siempre estaran limitadas en
su cuantia por el efecto negativo que generan sbleguilibrio presupuestario de quien

las provee. No sucede lo mismo con los créditos, gpsan a ampliar los activos del
donante en el exterior y que sélo marginalmentetafiea su déficit presupuestario. Por
ello, los donantes tienen mayor capacidad de nzaviliecursos a través de formulas
reembolsables que a través de donaciones.

Desde el punto de vista del receptor, el recursoélito puede ser apropiado cuando
con él se financian inversiones de las que cakigadarna rentabilidad futura superior
al coste que le comporta el endeudamiento adquiAdo pues, el recurso al crédito
parece oportuno cuando se trata de financiar ojp@es en el ambito de las
infraestructuras o de las instalaciones productivasnergéticas, que requieren una
movilizacion amplia de recursos y de las que calsgivar mejoras de la productividad
con las que hacer frente a los pagos; pero, enioamb suele ser la férmula mas
adecuada cuando lo que se trata es de respaldgectm® de cobertura de las
necesidades basicas a las poblaciones mas pobedsnder situaciones de crisis
humanitarias.
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Es importante, por tanto, amplificar la capacidadidceso de los paises en desarrollo al
crédito oficial y a otras figuras de cooperaciéenmbolsable, incluso aunque su grado
de concesionalidad no alcance el requerido pargetancomo AOD (véase capitulo
5). Buena parte de estas figures son gestionadalkpdnstituciones Financieras de
Desarrollo (IFD) bilaterales y por los Bancos Mattrales de Desarrollo (BMD). La
realidad revela, sin embargo, que hay paises esrrd#s que tienen dificultades (o
directamente rechazan) acceder a este tipo decfaw@dn, prefiriendo acudir a la que
provee el mercado. Probablemente, esta situaciéhresultado tanto de lo costoso que
resulta el acceso a la financiaciéon de estas uegiites (en términos de procesos de
negociacion o condicionalidades impuestas) comia dienitada financiacién que estas
instituciones reciben de los donantes. Ambos aspedtbieran ser corregidos. Los
Bancos de Desarrollo deben adaptar su oferta yeghnmientos a las necesidades de un
mundo mas heterogéneo en un contexto de bajos tipositerés en los mercados
internacionales de capital; y, adicionalmente, fmEses desarrollados (y los en
desarrollo de mayores capacidades) deben finam&gr las IFD y los BMD para que
cumplan su funcidon como canalizadores de recursms @aises en desarrollo.

En todo caso, el crédito es un instrumento que edebgestionarse con cuidado,
manteniéndolo dentro de cuotas razonables emielde la cooperacion para el
desarrollo. Su presencia abusiva puede promovem Besgo en la asignacion de los
recursos, en contra de los paises y de los sedocses mas pobres, que son los que
menores capacidades de pago tienen para honnadélbg i) puede alimentar procesos
indeseables de acumulacién del endeudamiento epalisgs receptores; y iii) puede
abrir paso a operaciones guiadas mas por el intelédonante que por las necesidades
del receptor. Para evitar el segundo de los prademencionados, es importante ser
respetuosos con los marcos de sostenibilidad diedda que definen (aunque en un
modo que requiere una cierta revision) el Bancodilry el FMI.

Estos efectos negativos del crédito se atenGanmg@auno eliminan) a través de la

concesionalidad: cuanta mayor sea la concesiondlidanor es el efecto negativo que
genera la operacion en términos de deuda y costegbaieceptor. No obstante, no es
so6lo la concesionalidad lo que valoran los paisedesarrollo al acceder a un crédito:

también la agilidad con la que se tramita, la atisetie condicionalidades asociadas a
la asignacion y la disponibilidad de los volumedegondos que se demandan. Incluso,
en la actualidad en que el coste del crédito emlescados internacionales es bajo,
estos aspectos son en ocasiones mas valorado®paedeptores que los propios

términos de concesionalidad de los recursos gue sigecen (OECD, 2014). Es este

un aspecto importante a considerar por lo donasiapjieren mejorar las condiciones

de financiacion de los paises en desarrollo.
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2.4.- Mecanismos financieros y no financieros

La efectiva realizacion de la agenda post-2015 vaeguerir una importante
movilizacion de recursos financieros puestos alisierde los paises en desarrollo. No
obstante, si se quieren hacer realidad los OD§usdmente requerido transferir a esos
paisesapacidades, conocimientos y experiengjas pueden no requerir movilizacion
de recursos financieros (0 que estos sean de diinemsenor) (véase capitulo 7). La
Agenda post-2015 ha acentuado la relevancia ds asfeectos, al configurarse como
una agenda global en la que muchos de los problsorasompartidos por los paises,
cualquiera que sea su nivel de desarrollo. Al tema necesidad de transitar desde
tecnologias y patrones de produccién y consumo ndiggetes del carbono a otros
ambientalmente sostenibles, pone a la cooperacibnmateria de tecnologia e
innovacion (entendidas en un sentido amplio) elugar central de la agenda.

Y junto a los recursos financieros y al apoyo aadello de capacidades, es necesario
también movilizar a las sociedades y a sus golsepara impulsacambios en las
politicas nacionales y en las reglas globalpara impulsar el transito hacia estrategias
de desarrollo incluyentes y sostenibles y, al tiempara asegurar un reparto mas
equitativo de las oportunidades de progreso pattasty, particularmente, para los
menos favorecidos.

Transferencia de recursos financieros, apoyo adpacidades y promocién del cambio
de politicas son los tres pilares basicos sobrguesasentar la realizacion de la Agenda
post-2015.

3. Consideraciones finales
Tras el recorrido realizado es posible extraerredglconclusiones sumarias:

1.- En primer lugar, el panorama existente de misg®s de apoyo Yy financiacion del

desarrollo es hoy mas amplio que en el pasado.rTeagores opciones entre las que
elegir es visto por los paises en desarrollo coositipo (OECD, 2014). Aun asi, la

capacidad que las diversas fuentes y mecanismuentigara financiar el desarrollo es
muy dispar.

2.- En segundo lugar, no cabe considerar a lagsdisgfuentes y mecanismos antes
mencionados como sustitutivos. Cada uno de ekw® trasgos propios, que los hacen
especialmente pertinentes para respaldar unasrde#elas intervenciones, pero poco
apropiados para otras. Por tanto, no se trata tEntmmpensar la escasez de unos flujos
(oficiales) con la mayor presencia de otros (p&dsino de encontrar el mix mas
adecuado para cada caso, sabiendo que en ocastsngequerido buscar las
complementariedades entre diversos mecanismoselpe® dperar simultaneamente.
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3.- Mientras los recursos domésticos deben jugapapel basico en el esfuerzo de
desarrollo, en la mayor parte de los paises (yicodatmente en los mas pobres) es
obligado el concurso de la financiacion internaali se quieren alcanzar los ODS. La
comunidad internacional tiene una clara resporidabiilen, al menos tres ambitos
relacionados con la agenda de desarrollo: i) comgigar los escasos recursos
nacionales de los paises mas pobres; ii) creapniexto internacional que propicie el
desarrollo incluyente y sostenible, teniendo emtau¢das diversas condiciones de los
paises; y iii) garantizar una adecuada provisiohidees publicos internacionales.

4.- Los recursos oficiales son importantes cuandadbjetivo es defender la equidad en
el acceso a los bienes o servicios provistos, auaadretende corregir la exclusion de
los mercados, proveer recursos de manera predegibleravés de procedimientos
transparentes y responsables y cuando se preteedi&@alos derechos de la ciudadania
(Sachs y Schmidt-Traub, 2014).

5.- La AOD (y otros fondos oficiales concesionales)n cuando hayan perdido peso,
constituye, por su naturaleza y orientacion, uning importante en la financiacion del
desarrollo (véase capitulo 4). De forma mas pre@saa fuente mas importante de
financiacion internacional de los PMA y otros paisie bajo ingreso. Cualquier
escenario de futuro debe contar con la aportaadste fuente oficial de financiacion.

6.- La implementacién de la Agenda de Desarrollst2015 requiere una amplia
movilizacion de recursos, que sera dificil queaggd exclusivamente con donaciones.
Los instrumentos reembolsables son un componesiedbde la financiacion para el
desarrollo. Deben también explorarse los instruossiendingen los que se combinan
donaciones y créditos, tratando de buscar el magpatancamiento de recursos. Pero,
en estos casos debe asegurarse la complementagéstaiva de los recursos y la
preservacion del objetivo de desarrollo que esta base de la intervencion.

7.- Como demuestran los estudios sobre fungibilaadh ayuda, no cabe suponer que
las disponibilidades de recursos al alcance deais @s la simple suma de las que
proveen cada una de las diversas fuentes. Es lplawsgiue haya efectos de
desplazamiento o decrowding outde unos mecanismos sobre otros. Ahora bien,
también pueden existir procesos d®wding in 0 de apalancamiento de recursos
adicionales, si las intervenciones estan adecuatandisefiadas. Para que esto se
produzca, es importante que se entienda que laecacpn para el desarrollo puede
actuar sobre el marco de incentivos en el que ndesaagentes, modificando, siquiera
sea en el margen, sus prioridades y su conducta.

8.- Aun cuando la realizacion de la agenda posb2fHquerird de una intensa
movilizacion de recursos financieros, la coopema@b desarrollo acoge mecanismos
gue no son solo financieros. Algunos de ellos puege ademas enormemente eficaces
en hacer realidad los ODS, a través del apoyo sdrddlo de capacidades, de la
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cooperacion en el ambito del conocimiento y la éémgia y en la comunicacion de
experiencias.

9. — Junto a ello, es necesario introducir modifimaes en las reglas e instituciones que
rigen las relaciones internacionales. La promocd@i cambio en las politicas
nacionales y en las reglas globales que rigenrekotio, la inversion, la tecnologia o la
fiscalidad (véanse capitulo 2, 7, 8, 9 y 10) pueskncruciales para hacer realidad los
ODS.
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Capitulo 2: Tributacion y
cooperacion internacional

Carlos Garcimartin

1. Introduccion

La capacidad y disefio del sistema tributario edagtor crucial en los procesos de
desarrollo, ya que incide en el comportamiento ésoco de los individuos y
condiciona el potencial del Estado para proveemdsey servicios, redistribuir renta y
aplicar politicas de estabilizacion. Aunque constun adecuado sistema tributario es
siempre una tarea compleja, en el caso de losspaisdesarrollo (PED) lo es aun mas,
pues éstos se enfrentan a circunstancias masledificnenor nivel de renta de sus
ciudadanos; elevado peso de la economia informal agricultura; gran namero de
empresas de muy reducida dimension; menor desamell sistema financiero; baja
calidad institucional, tanto respecto a la escagemedios materiales y humanos como
a graves problemas de evasion, corrupcion, traespia y rendicion de cuentas; o un
contexto internacional que en ocasiones hace Idéicdisefio y gestion del sistema
tributario.. Ademas, ocurre que a menudo los gereh gran capacidad de pagar
impuestos son una pequeia parte de la poblacianiar@a contribuir a las finanzas
publicas y con gran influencia politica.

Por otro lado, en los ultimos afios la cooperaamernacional estd poniendo un mayor
énfasis en la movilizacién de recursos internotodepaises en desarrollo y, por tanto,
en promover reformas fiscales que aumenten logsogrpublicos y mejoren el disefio
del sistema tributario. Lo primero que habria quegpntarse es si este objetivo es
realista; es decir, ¢ realmente existe margen déibraren los paises en desarrollo para
movilizar una cantidad significativa de recursaginos? o, por el contrario, dadas las
dificultades mencionadas anteriormente ¢ya sed@zddo el potencial razonable de
sus sistemas tributarios? No resulta adecuado pespe metas en la movilizacion de
recursos internos que por el propio nivel de deflarresulten inviables. Tampoco debe
olvidarse que los ingresos tributarios de los aesdualmente desarrollados cuando
tenian una renta per capita similar a la que hewyeti los paises en desarrollo eran
notablemente inferiores.

En segundo lugar, de existir un potencial aun mpaeado, debe identificarse donde se
sitla, como explotarlo y qué puede hacer la coop®ranternacional al respecto. El
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papel de la cooperacién serd en general limitades das reformas en un campo
socialmente tan complejo y sensible como son Igaiestos dependen centralmente de
la voluntad interna. Es decir, los obstaculos ar&ermas a menudo no son solo
derivadas de la insuficiencia de recursos parailas a cabo, sino de la existencia de
fuertes resistencias por parte de determinadosogrgpe pueden ser negativamente
afectados por el cambio, por lo que el papel d®tgperacion sera mas limitado que en
otras areas. Ademas, los condicionantes del entor@onacional también pueden

restringir de forma importante el margen de mamiobr

2. Margen cuantitativo para movilizar recursos intenos

Los ingresos impositivos en los paises en desarsolh claramente inferiores a los de
los paises ricos. Si en la OCDE alcanzan en pranvadidedor del 36% del PIB, en los
de renta baja (PRB) se sitlan sobre el 12%; 19%<Ipaises de renta medio baja
(PRMB); y 23% en los de renta medio alta (PRMASin embargo, ello no significa
necesariamente gque exista margen para aumentassdiogresos en los paises en
desarrollo. En primer lugar, porque si se compbhesfeierzo fiscal en su especificacion
mas simple (ingresos impositivos respecto al PIBetacion a la renta per capita), los
PED realizan un esfuerzo cinco veces superior dbsi@paises desarrollados (PD). En
segundo lugar, porque la capacidad de generar siogranpositivos se encuentra
condicionada por diversos factores, entre otrosret#a per cépita (que limita la
capacidad de pagar impuestos); el peso del segm@ri@a (dificil de gravar); el
desarrollo financiero (que facilita la gestion aitiéria); o la calidad institucional (que
también incide en los ingresos publicos). Pues,hiea vez que se tienen en cuenta
estos factores, la investigacion empffica puesto de manifiesto que dentro del mundo
en desarrollo (al igual que entre los PD) exist@isgs que ya han alcanzado su maximo
potencial recaudatorio (Brasil, Marruecos, SudafocVietnam), mientras que otros se
encuentran muy alejados de ese objetivo (Venez@latemala, Malasia, Filipinas,
Jordania o Paraguay). En tercer lugar y relaciorcaaolo anterior, la heterogeneidad
dentro de los PED es muy elevada, encontrandosespadn un nivel de desarrollo
similar y cifras absolutamente dispares de ingrasgsositivos, como Guatemala
comparado con Nicaragua, Uganda con Kenia, EgiptoMarruecos, o Filipinas con
Vietnam. De hecho, las diferencias dentro de lo® B& mucho mayores que en los
PD: si asignamos un valor 100 a la variabilidad existe entre los PD, entre los PED
esta variabilidad alcanza un valor de 280, sierspe@almente alta entre los PRMB y
en Africa Subsahariana. Y si se contempla el esfuiéscal, la variabilidad es cuarenta

11 Lamentablemente, no existe una base homogénemsos tributarios a nivel internacional. Las
fuentes utilizadas en este documento son: OCDHR, Ipampaises de la OCDE; la base de datos BID-
CIAT, para América Latina; y para el resto de paistaboracion propia a partir de estadisticasttiias
nacionales.

2 Vvéase, por ejemplo, Pessino y Fenochietto (203t al. (2008 y 2012) o von Haldenwang e Ivanyna
(2010)
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veces superior en los PED. En resumen, existe mgogea aumentar los ingresos
impositivos de los PED pero: 1) debe ponerse ettegtmy 2) el potencial es muy
diferente entre paises.

Si se analizan las principales figuras impositivias,media de ingresos por renta
personal en la OCDE es de aproximadamente el 9®IBelfrente al 1,2% en los PRB,
1,7 en los PRMB y 2,7% en los PRMA. De nuevo, laalidad es notablemente mas
elevada en los PED, alcanzando un indice de 19616@). Mientras que existen
paises con ingresos por renta personal superibré%oadel PIB, como Marruecos,
Namibia, Sudafrica o Tunez, en otros apenas s&sagpor este impuesto, como en
Paraguay, Jordania o Vietnam. Por el contrariongoisicion a la renta empresarial es
mucho mas parecida a la que existe en los PD:atlordde un 4% del PIB en éstos
altimos frente a un 3% en los PED. La variabilidathbién es mucho méas parecida
(indice 150 en los PED), aunque de nuevo existiareticias importantes (ingresos
relativamente altos en paises como Argentina, LBes( o Suazilandia frente a los
relativamente bajos de Honduras o Mozambique). damto a los impuestos sobre la
propiedad, en los PD se ingresa alrededor de 2gule PIB, frente a 0,6 en los PED y
la variabilidad es unas dos veces y media supenastos Ultimos, siendo los ingresos
especialmente reducidos en los PRB. De hecho, ragigue paises como Jordania,
Mauricio, Argentina o Uruguay presentan cifras magcanas o incluso superiores a las
de la OCDE, en otros como Kenia o Senegal la ingposia la propiedad es casi
inexistente.

En cuanto a los impuestos sobre bienes y servigicanzan alrededor del 10% del PIB
en los PD, frente al 7,6% en los PED, situandosé’RMA en niveles muy cercanos a
los de los paises mas ricos. La variabilidad eexamadamente el doble en los PED
(indice 205), con paises donde es notablementaddgiarruecos, Burundi, Albania o
Brasil) y paises donde es muy inferior (UgandapiRihs o Laos).

Finalmente, es en las contribuciones sociales adedse manifiesta una de las grandes
diferencias entre el mundo desarrollado y en dekarrl0% frente a 2% (0,5% en los
PRB). La variabilidad es superior a la que exist@teas figuras impositivas, unas tres
veces la propia de los paises ricos (indice 304 )ellidad, lo que se produce es una
dualidad en el mundo en desarrollo, ya que o maTiEnte no existen contribuciones
sociales o su nivel es muy parecido al de los paisé&s ricos, como en el caso de
Uzbekistan, Tunez, Brasil o Costa Rica.

En suma, del analisis anterior se desprende qeeg@axistir margen para un aumento
de los recursos impositivos en el mundo en desaymdda las grandes diferencias que
existen entre paises similares, aunque este paterxies uniforme ni entre paises ni
entre figuras impositivas. Aquellos con menor ezfodiscal presentan mas potencial y
entre las figuras es especialmente en la imposicota renta personal y las
contribuciones sociales donde el margen pareceshagado.
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3. Margen cualitativo

El nivel y estructura de los ingresos impositivesen Ultima instancia, producto de una
eleccion social, que no tiene por qué ser unifoemiee paises. No obstante, existen
también diferencias cualitativas entre paises gfierzan la idea de que existe margen
de mejora en el disefio del sistema tributario ieddentemente de dicha eleccion
social. Asi, si nos fijamos en la productividadlae impuestos (recaudacion por punto
de tipo impositivo), en el caso de la renta pers@i@ndo 100 la correspondiente a los
PD, en los PED es de 46 (34 en los PRB). La vdidabi es superior una vez mas en
los PED (indice 129), siendo incluso superior enR&MA que en los PRMB (137 por
108). En el caso de la renta de las empresas] pongario, la productividad es incluso
superior a la de la OCDE (115), aunque notablemiafeeior en los PRB (65) y con
una variabilidad claramente superior (179). Finaltege en los impuestos generales
sobre bienes y servicios, la productividad es m@eoo no tan alejada como en renta
personal (79) y la variabilidad también es supe(i@8). En definitiva, estas cifras
indican que existe margen no solo para aumentamipesos impositivos sino para
mejorar la eficiencia de los tributos, aunque devouel potencial varia entre paises y
figuras impositivas, siendo en la renta personatidanayor es el margen.

Son diversas las razones que explican la menoruptiedlad de los diferentes
impuestos. En el caso de la renta personal, cafi@aseen primer lugar que con
frecuencia la renta minima que se exige para empezmgar el impuesto es muy
elevada (en términos relativos en los PED es udag weces superior a la de los paises
ricos) y también lo es la que debe alcanzarsegmgar el tipo maximo (unas 6,5 veces
superior)(FMI, 2011). Asimismo, en numeros paisasten deducciones y exenciones
excesivamente generosas que benefician a los tna@®saltos de renta (tipos reducidos
o nulos para ingresos de capital, deducciones g&iog médicos o educativos, etc.). De
hecho, en buena parte de los PED un porcentajesteugido de los impuestos a la renta
personal procede de asalariados de grandes emmreghsinistraciones publicas. En
cuanto a la renta de las sociedades, presentaamriimero de problemas, a menudo
complejos, y es una de las figuras impositivas qué&s transformaciones esta
experimentando a nivel mundial debido a la mayovihidad del capital, el crecimiento
de las relaciones comerciales y financieras easadalistintas filiales y sucursales de la
misma empresa matriz y el creciente uso de esteastp como herramienta para atraer
inversion extranjera. En los PED todos estos proatese agravan debido a la menor
capacidad de sus administraciones tributarias yed@ciacion. Finalmente, en el caso
del IVA, su introduccion en el mundo en desarreiarelativamente reciente en muchos
casos Yy, pese a sus claras ventajas frente aiotmgestos indirectos, se trata de un
impuesto de gestion compleja y costosa. Entre pi@isiemas cabe sefalar la dificultad
de gravar la agricultura, de aplicar correctamdase mecanismos de deduccion, el
umbral de negocio a partir del cual éste debe padafA (las reformas en Uganda son
muy claras al respecto), o los excesos en el usexeeciones y tipos reducidos que,
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aungue pueden reducir la regresividad del impuesémefician mas en términos
absolutos a los contribuyentes de renta alta, soy ecaras, complejas de gestionar y
sujetas a grupos de presion (muy clara, por ejent@lexperiencia de Marruecos al
respecto).

Por supuesto, ademas de los problemas particuareada figura impositiva, existen

algunos comunes a todas ellas, como son la esdasexursos materiales y humanos
en las administraciones tributarias y judicialesdeficiencias en las estadisticas
tributarias que dificulta la evaluacion del sistema

4. Aplicacion de politica y reformas tributarias

Si existe margen de mejora en los sistemas tribstde los PED, cabe preguntarse por
gué no se reforman para aumentar su potencial dat@ip. Lo cierto es que en los

altimos afios numerosos PED se han embarcado easprode reformas tributarias, a
menudo auspiciados por organismos internacionaldenantes. Sin embargo, no se
trata de una tarea sencilla y el margen existaimesa amplio en muchos casos.

Los obstaculos son de naturaleza econOmica, @glidiocial e institucional. Por citar
algunos, entre los primeros, cabe sefalar la pcesdea recursos naturales valiosos (que
pueden reducir la necesidad de reformar el sisteibatario), la existencia de un
entorno internacional poco favorable o de una ctwanecondmica adversa; entre los
de naturaleza politica, la influencia del ciclo gl gistema politico; entre los de
naturaleza social, la percepcion de la calidadgdsto publico y el nivel educativo del
pais; y entre los institucionales, las insuficiascedministrativas y legislativas, la
corrupcion, la evasion o la baja calidad demoaatize hecho, la evidencia empirica
parece sugerir que las reformas tributarias tiemderoducirse en momentos de cambio
politico, en presencia de crisis fiscales y/o entextos de relativa transparencia y
participacion social, cuando la reforma es perebidomo socialmente justa
(Garcimartin et al., 2014).

5 ¢ Qué puede hacer la cooperacion internacional?

A la vista de lo comentado anteriormente, existspaeios donde la cooperacion
internacional puede contribuir a la mejora de Istemas fiscales de los PED. No
obstante, como se ha reiterado, debe tenerse emnacgee existe una muy diversa
casuistica, con situaciones muy diferentes, pquini la problematica ni el margen de
maniobra sera el mismo en los diversos paisesriEreplugar, la cooperacién puede
ejercer un papel de impulsor de una mayor coordnamternacional en materia
tributaria, pues aunque los problemas derivadagidasuficiencia no solo afectan a los
PED sino también a los paises ricos y existen métados foros especificos donde se
tratan, éstos estan mas orientados a los problarfmsque se enfrentan los PD (véase
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capitulo 3). No obstante, conviene recordar questm materia los PED no solo sufren
estos problemas sino que también son causa de gartellos: secreto bancario,
competencia fiscal, colaboracion insuficiente eldsepropios PED, etc.

En segundo lugar, existe un amplio margen paraotgpearacion técnica. Entre otras
areas en la modernizacion de las administraciaiimgarias (por ejemplo, los casos de
Honduras, Kenia o Uganda son muy representatiwss)a mejora legislativa, en el
intercambio de buenas practicas o en el apoysafidide las figuras tributarias.

Finalmente, a la hora de hacer reformas y siempesexista la voluntad interna, la
cooperacion puede colaborar de forma activa y @em papel importante ayudando a
frenar las resistencias que habitualmente surgsi.eXisten factores que han resultado
ser importantes de cara a favorecer reformas yago@operacion puede impulsar, como
se ha puesto de manifiesto en algunos casos. Bimb®, facilitar el conocimiento y
difusion del gasto tributario (el ejemplo de Mawog en 2005 facilitado por la
cooperacion de la UE es muy claro), impulsar lagparencia del sistema mediante
estudios distributivos de las reformas (caso degumy en 2007), favorecer la
participacion de la sociedad civil mediante, poengjlo, consejos econdémicos y
sociales (R. Dominicana y de nuevo Marruecos) cefaar la transparencia en la toma
de decisiones tributarias (Armenia).

Referencias:
FMI (2011); Revenue Mobilization in Developing Countries, Fiscal Affairs Department

Garcimartin, C, Gerard, M., Jones, A. y Monkam, N. (2014): Study on the feasibility and
effectiveness of tax policy changes to support inclusiveness and sustainability of
growth, European Commision, DG DEVCO, mimeo.

Le, T.M., Moreno-Dodson, B., y Rojchaichaninthorn, J. (2008): “Expanding Taxable
Capacity and Reaching Revenue Potential: Cross-Country Analysis” Policy Research
Working Paper 4559

Le, T.M., Moreno-Dodson, B., y Bayraktarc, N. (2012): “Tax Capacity and Tax Effort:
Extended Cross-Country Analysis from 1994 to 2009”, Policy Research Working Paper
Series, No 6252,

Pessino, C. y Fenochietto, R. (2010): “Determining Countries’ Tax Effort”, Hacienda
Publica Espafiola, 195-(4/2010)

von Haldenwang, C. e Ivanyna, M. (2010): “Assessing the Tax Performance of
Developing Countries”, DIE Discussion Paper 20/2010

29



30



Capitulo 3.- Cooperacion fiscal
internacional

José Antonio Alonso

1. Introduccion

El aumento de la interdependencia econdmica inteynal tiene importantes efectos
sobre los sistemas fiscales nacionales, particelat@de aquellos paises con economias
e instituciones mas fragiles. La mayor movilidadlo® factores y, con ellos, de las
bases imponibles, las estructuras mas complejaggémizacion de las transacciones
por encima de fronteras (incluso dentro de lasipsoprganizaciones empresariales),
los medios mas sofisticados de pago y las difeasnen los marcos normativos e
institucionales nacionales, en un entorno de laaiteooperacion internacional, afecta a
las posibilidades que los paises tienen para disefiaistema fiscal capaz, eficiente y
equitativo. Disponer, sin embargo, de un sistensgafi con esas caracteristicas
constituye un elemento fundamental para que losepanas pobres puedan movilizar
de forma mas plena sus recursos domésticos y reducilependencia de la ayuda
internacional. Por ello, para corregir los elementistorsionadores de ese nuevo
entorno mas competido y diafano, es importantazafda cooperacion entre los paises
en materia fiscal y trabajar de forma mas condistgror configurar un orden
econdmico internacional sometido a reglas, quesdos espacios de opacidad y las
lagunas normativas.

De entre los problemas que el nuevo entorno companta los paises en desarrollo, nos
referiremos aqui a cuatro aspectos muy centrdled: que deriva de la presencia de
empresas (0 personas) que operan en mas de usdigeidn fiscal ii) el efecto que
tiene la movilidad de los factores en términos dmpmetencia fiscal a la baja entre
paises; iii) el problema de elusion fiscal que esévd de las practicas de la, asi llamada,
optimizacién fiscal de las empresas multinacionafels) las implicaciones derivadas
de la presencia de paraisos fiscales tanto sobfegk de capitales como sobre la
evasion fiscal aparejada.
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2.- Doble imposicion y sus respuestas

El problema de la doble imposicion internacionalgsucuando el hecho imponible se
encuentra sometido a dos legislaciones tributatiaBntas, de modo que el agente
puede ser gravado mas de una vez por el mismo mtondes el caso de una empresa o
una persona fisica que sufre el gravamen del paigleque opera y, de forma

simultdnea, en el pais de residencia. Si esa paasg permitiese, la empresa (0
persona) afectada resultaria discriminada respee@quellas otras que operan en uno
s6lo de esos mercados.

Con el fin de evitar este problema, se empleanrsigealternativas. En primer lugar,
puede acudirse a una solucién unilateral, de moésg compense lo ya pagado en otro
pais, bien sea a través de una exencion en laiias®ria de las rentas afectadas o por
medio de una deduccién por los impuestos pagadesaro pais. Que se opte por una
u otra formula tiene relevancia para las politicdes atraccidon de inversiones
internacionales. No obstante, la mayor parte dephlises han optado por formulas
convenidas de tratamiento de este tipo de probleaagvés de la firma de un convenio
entre las naciones implicadas (la de origen deritary la de residencia del perceptor de
la misma). Para que estos tratamientos funcionereessario que el contribuyente se
declare no residente del pais donde percibe |la @jeto de imposicion; y, de forma
correlativa, se requiere que exista cooperaciamerdambio de informacién entre los
paises implicados.

En los paises desarrollados existe toda una reacderdos impositivos de este tipo
basados en [&DECD Model Tax Coventignque supone aplicar el principio de
imposicion en residencia. El recurso a este priadigne limitado efecto entre paises
desarrollados que sostienen flujos bidireccionalls inversion relativamente
equilibrados, pero dafia seriamente las posibilislatie recaudacion de los paises en
desarrollo, que tienen limitado nimero de empresaltinacionales propias. Es cierto
que esos acuerdos permiten retenciones a aplicarpais de origen de la renta, pero la
magnitud de esa retencién queda pendiente de kridagol negociadora de las partes.
Como consecuencia, en muchos casos, los paiseesamrallo ven notablemente
mermada su capacidad de gravar las rentas gengradagentes internacionales.

Naciones Unidas desarroll6 un modelo alternatiuze, caunque basado en el de la
OCDE, tiene diferencias importantes en cuanto adfnicion de establecimientos
permanentes y retenciones en origen, que permitiemer una mayor parte de la carga
tributaria por parte de los paises en desarrolfo gleUN Model Double Taxation
Convention between Developed and Developing Cashthlo obstante, pese al avance
gue ha supuesto respecto al modelo de convenia @CDE, el de Naciones Unidas
sigue dejando a las empresas un amplio margen dmlona para minimizar su carga
tributaria en el pais donde se genera la rentaloPdemas, es el marco de la OCDE al
gue mayoritariamente se han acogido los paisesrdisdos, que es donde radican la
mayor parte de las empresas multinacionales deldmuil FMI (2014) llamo
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recientemente la atencion sobre los costes quelgazaises en desarrollo tienen este
tipo de acuerdos.

3. Competencia fiscal

La fiscalidad de un pais afecta a los costes comie operan los agentes econémicos.
En un entorno de elevada movilidad de los capitglede aguda competencia en los

mercados, esos costes pueden tener efectos sekiedaiones de localizacion de las

inversiones o0 de atraccion de capitales. Como coeseia, muchos paises en

desarrollo, necesitados de capital, se ven implgash una carrera a la baja en la
definicion de sus tipos impositivos o de promoai@nventajas fiscales con el objetivo

de atraer la inversion a su territorio. Se recypaea ello a exenciones tributarias

temporales, a beneficios fiscales a la exporta@étipos impositivos reducidos o a la

definicion de zonas francas.

Pese a la generalizacion de estas herramientadeisen el mundo en desarrollo, los
analisis empiricos no son concluyentes respecto afisacia como mecanismos de
atraccion de inversiones extranjeras. La literatesaamplia y los resultados son
ambiguos. Ahora bien, si su incidencia sobre |@nsidn es dudosa, los costes que esa
politica comporta son claros, en términos de redaccde la base tributaria, de
complejidad de la administracion impositiva y dedmas de recaudacion. Por lo
demas, las ventajas ofrecidas, para que operen e deben ser mas generosas que
las de paises homdlogos: esto conduce a una camijaetiscal que tiene consecuencias
netas negativas para el conjunto de paises impbkcaSe trata de un tipico caso de
“dilema del prisionero”, donde la busqueda de épsinmdividuales genera un resultado
agregado ineficiente.

De forma adicional, la competencia aludida afeataltién a la distribucion de la carga
fiscal entre factores y sectores sociales. Los fimoe fiscales tienden a concentrarse
sobre aquellos factores que tienen mayor movilidadrnacional (capital frente a
trabajo, empleo cualificado frente al no cualificgdo que hace que la presion fiscal se
desequilibre en perjuicio de los factores menosile®\gque son también los menos
beneficiados por el proceso de globalizacién). Be enodo, la competencia no sélo
puede tener consecuencias negativas sobre el voltoted de ingresos publicos, sino
también sobre el reparto de la carga tributaria.

4. Elusion fiscal

La capacidad recaudatoria de los sistemas fiscplsicularmente de los paises en
desarrollo, se ha visto también socavada por forooasplejas y opacas de elusion
fiscal. Entre ellas, las mas relevantes son las gparecen asociadas a los
procedimientos que las empresas multinacionalezamapara eludir carga fiscal,

desplazando parte de la base impositiva hacia laguidiales ubicadas en plazas de
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menor fiscalidad (incluidos paraisos fiscales).r&ms procedimientos mas utilizados
estan los precios de transferencia, los préstamivs &liales o la deslocalizaciéon de
activos, realizados con el propdsito de evitar &digcal en los lugares en donde
efectivamente la empresa opera. Aungque se tratm geoblema global, este fendbmeno
es mas grave en los paises en desarrollo por leormiaggilidad normativa e
institucional que caracteriza a esos paises y gaiebilidad de sus administraciones
tributarias para la fiscalizacion.

Los estudios empiricos han tratado de ofrecer uedicidn de la evasion fiscal que
deriva de este tipo de practicas. Las cifras soty wliversas de acuerdo con la
metodologia empleada. En concreto, Baker (200&phada evasion fiscal derivada del
recurso a los precios de transferencia en 200 idmas de dolares anuales; Christian
Aid (2008 y 2009), en dos estudios consecutivosmetodologias distintas, la evalta
entre los 122 y los 160 mil millones de délares; go parte Hollingshead (2010), a
través de un modelo complejo de estimacion, laasiténtre los 98 y los 106 mil
millones de ddlares, como promedio del periodo 2Z0W6. Aunque las diferencias en
las estimaciones son significativas, todas subréyaalevancia de esta via de evasion
fiscal y su coste para la capacidad recaudatorisi@aises afectados. De hecho, la
mas modesta de las estimaciones arroja una peéedidaalente al 4,4% del total de la
recaudacion del mundo en desarrollo. No obstarst®, @fra es un valor promedio,
registrandose paises en los que las pérdidas dstinsaperan el 25% de lo recaudado
(como es el caso de Zimbabue, Nicaragua o Repubé&oaocratica del Congo).

5. Paraisos fiscales

Una parte de la capacidad recaudatoria de los p&isedesarrollo se pierde como
consecuencia de las fugas de capital que esosspadecen. Parte de esas salidas de
capital estad asociada a practicas licitas, dersdéadeseo por parte de los inversores
de diversificar la cartera, eludir el riesgo u optiar rendimientos, entre otros factores.
No obstante, junto a ello, existen también impdesifiugas de capital que se producen
a través de vias ilicitas, con el propoésito detaclh riqueza o la renta a las autoridades
fiscales del pais en cuestion. La ONBkobal Financial Integrity(2014) estima que,
entre 2003 y 2012, los paises en desarrollo peri@través de estas vias cerca de 6,6
billones de délares (en 2012 solo, cerca de uarill Estos flujos se ven favorecidos
por la existencia de los llamados “paraisos fistale

No existe un unico criterio para definir los paoaisiscales. De hecho, hay autores que
prefieren recurrir a denominaciones alternativasma, por ejemplo, “centros
financieros internacionales”, “jurisdicciones déonmacion secreta” o “jurisdicciones
no cooperativas”. Cada una de estas denominacamega a alguno de los rasgos que
caracterizan a este tipo de plazas. De hechoCIRREX1998) sefialé cuatro rasgos para

caracterizarlas, a saber: i) tener una baja oimpasicion sobre el capital; ii) tener un

% De ellos 5 billones son debido a mecanismos dscelifiscal de las multinacionalesa@le misinvoicing
outflowg y casi 1,5 billones a salidas de capitedt(money outflows
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régimen fiscal especial para las compafias intemnales localizadas, aunque no
operen efectivamente en esa plazlae(l companies iii) tener falta de transparencia
relativa a la propiedad, con bajo nivel de sup@mwisiv) no hacer intercambio de
informacion sobre temas fiscales con otros paigessdicciones.

Dado el caracter difuso del concepto, incluso Iapjar calificacion de un pais como
paraiso fiscal esta sujeta a debate, habiendosplaiza son considerados por algunos
analistas como paraisos fiscales que, sin embaogspn registrados como tales por la
mas restrictiva relacion que utiliza la OCDE. Y,hdho, la OCDE procedio a corregir
su propia lista de jurisdicciones no cooperativeinddla en 2000, de acuerdo con la
secuencia en que los paises suscribian algunosdastd de transparencia e
intercambio de informacién fiscal. No obstante, paopuesta de asociar la
desclasificacion a la firma de al menos 12 conwengara la transmision de
informacion, se reveld muy poco eficaz, siendo tobpe una picaresca dificiimente
asumible. De hecho, pese a los acuerdos firmados 2009 y 2013, el valor de los
activos extraterritoriales en paraisos fiscaletaaejado de crecer (un 14% en el caso
de suiza y cerca del 25% en el resto de los pardiscales). Espafia ha reducido
también su lista de paraisos fiscales de acuerdoiterios demasiado generosos,
dejando fuera a plazas que, sin embargo, son @asigs como paraisos fiscales por
aquellas ONG que mas directamente trabajan enckalaontra los flujos ilicitos de
capital (comdlax Justice Netwojk

Méas alla de su numero, los paraisos fiscales genena distorsion en el marco
normativo que rige los negocios internacionalegv@ean tratos discriminatorios
injustificados entre los agentes econdmicos, miaacapacidad fiscal de los paises y
abren espacios de impunidad para las practica®egoas ilicitas y para el blanqueo de
los capitales. El argumento justificativo de quasgslazas constituyen un refugio frente
a la inseguridad juridica que motivan regimenesuptos u oscuras dictaduras se
desmorona al confirmar que, por ejemplo, mas d# €e las fortunas gestionadas por
la banca suiza son de origen europeo.

Aunque no sin dificultad, diversas estimaciones iecgs han tratado de dimensionar
los capitales atraidos por estos paraisos fisc&las.2002, la consultorMerrill
Lynch/Capgeminestimaba que el patrimonio de los individuos aakadbs existentes
en el mundo (es decir, aquellos con un valor deactiquidos superior a un millén de
dolares) ascendia a 27,2 billones de ddlares, de doales 8,5 billones
(aproximadamente un tercio) respondia a activostextitoriales. En 2003, @&oston
Consulting Groupestimé en una cantidad muy cercana, 9 billonedoties, la riqueza
mantenida extraterritorialmente a nivel internaaioriLa red de ONGTax Justice
Networkeleva, en 2005, esas cifras a los 11,5 billoeeddthres y en una actualizaciéon
posterior la sitia en mas de 21 billones de délare®010 (siendo de los paises en
desarrollo méas de 7 billones) (Henry, 2012).

Por dltimo, Zucman (2013), a partir de un anaksisladoso de las discrepancias en las
posiciones internacionales de los paises (activgmsivos) estima que el 8% del
patrimonio financiero mundial, 73 billones de eures mantenido off-shore (en los
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paraisos fiscales del mundo entero): es decir iighées, de los cuales el 30% estan en
Suiza y el 70% en otros paraisos fiscales. Se tfatuna estimacion deliberadamente
prudente, que trata de cefirse a aquellas cifiaisl@@mente comprobadas. Al tiempo, se
estima que el 80% de esos recursos (4,7 billomeshs declarados.

La recaudacion perdida por parte de los paisedadfes como consecuencia de su
incapacidad para gravar esos activos es muy elevadpropiaTax Justice Network
(2005) evalua la recaudacion perdida, que se d&ide la tributacion de esos activos,
en los 225.000 millones de dolares anuales, rekutta aplicar una imposicion del 30%
a las rentas derivadas (es decir, unos 860.000mesl de ddlares). FitzGerald (2010)
ofrece una estimacion algo mas moderada, aplicandipo efectivo promedio del 20%
a los activos extraterritoriales, dando como comsecia una pérdida de 214 mil
millones de ddlares solo para los paises en ddlsarf2e ellos, 101 mil millones
corresponden a Asia, 44 mil millones a Europa, 39mmilones a Norte de Africa y
Oriente Medio y algo mas de 3 mil millones a AfriBabsahariana. Las pérdidas
fiscales estimadas suponen cerca del 2,5% del RIBosl paises en desarrollo y
equivalen a una cuota cercana al 10% de los ingregmtarios de estos paises. No
obstante, en una estimacion reciente elaboradaipd?anel de Alto Nivel creado al
efecto, se estimaron las pérdidas recaudatoriddraa debidas a las salidas ilicitas de
capital en cerca de los 50 mil millones de délares.

Por su parte Zucman (2013), a partir de la estibmade los activos extraterritoriales,

considera que las pérdidas agregadas son cercansd.30 mil millones de euros (80

mil correspondientes a impuestos sobre la rentani#tal impuesto de sucesiones y 5
mil al impuesto sobre el patrimonio). Las cifrage®as no coinciden, pero el orden de
magnitud de los resultados da cuenta del efectdreeaje que la existencia de los
paraisos fiscales supone para la capacidad recaiadde los paises.

Existen muchas razones, por tanto, para que la mioianai internacional se proponga
poner fin a la existencia de paraisos fiscalespiiamera y mas importante aparece
vinculada a la necesidad de evitar vacios legalda economia internacional, espacios
de impunidad frente a practicas que pudieran dattidas. Una segunda razén alude a
la necesidad de caminar hacia una armonizaciénnmaime las practicas fiscales y
financieras de los paises: en un espacio crecientemabierto a los intercambios
internacionales, es necesario crear un entorno aiony fiscal minimamente
convenido. En tercer lugar, es necesario ponea fivs paraisos fiscales por una razon
de justicia distributiva, dado que son las clasés mpudientes (y las empresas mas
poderosas) las que se benefician de la evasidl fise estos paraisos propician.

6.- Avances recientes

Existe una conciencia cada vez mas compartida ackrdos costes que comporta el
reducido grado de cooperacién fiscal existente calasinternacional, lo que se ha
traducido en sociedades civiles mas demandantbgrgos méas proclives a promover
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reformas y organismos internacionales mas actimossée campo. Los logros son, sin
embargo, todavia parciales (Johansen y Zucman)2014

De entre estos organismos, la OCDE ha sido el quenbabezado alguna de las mas
interesantes iniciativas. En su informmmpetencia Fiscal Perjudicialde 1998, la
OCDE apuntaba ya contra las practicas fiscalesbidde de los paraisos fiscales,
sugiriendo la eliminacion de beneficios fiscaletas transacciones con esas plazas
financieras, el intercambio de informacién obligadia anulacion de deducciones para
beneficios que provengan de paraisos fiscales.eD2888, como consecuencia de la
crisis financiera y de las demandas sociales frarge corrupcion y las desigualdades
sociales, se ha producido un avance mas efectiestencampo, que ha sido impulsado
también desde el G20.

Entre las mejoras que cabe resefiar, figura laid€fimde unos estandares compartidos
de transparencia e intercambio de informacién, aaxés de losTax Information
Exchange Agreemenf$IEA), que se han generalizado, aunque en algoasgss falta

su adecuada aplicacion y desarrollo en la normalévéos paises. Esta generalizacion
ha alcanzado a paises de la OCDE (como Austrigjid2¢lLuxemburgo y Suiza) que
hasta hace poco se mostraban reticentes, a aqpieltas (como Andorra, Liechtenstein
0 Modnaco) que habian expresado su oposicion y pdéses no OCDE (entre ellos,
Brasil, Chile y Tailandia) que habian mantenidcereas respecto de alguno de los
articulos de esas normas (el articulo 26). La akrwaplicacion de los estandares
requiere de la firma de acuerdos y su posteriostauen practica en los paises. Para dar
seguimiento a este proceso se fortalecioG&bal Forum on Transparency and
Exchange of Information for Tax Purpoggsie hoy acoge a 110 jurisdicciones fiscales,
ademas de la UE) y se acordo impulsar procespgeiereviewentre los miembros. En
todo caso, el alcance de los TIEA es limitado,qu@nto descansan en la transmision de
informacion a peticion de parte, referida a aspeqgiee se consideren relevantes para
materias fiscales y bajo condiciones de confiddideid (con la excepcion del uso que
derive de procesos judiciales).

Si se quiere avanzar de forma efectiva en la etioidm de las practicas de secretismo
sobre las que descansan los paraisos fiscalessan@reente la transmision de
informacion debe de ser automatica y obligatoitangafnada de sanciones en caso de
incumplimiento y de mecanismos sélidos de vigilantina respuesta —incompleta- en
esta linea es la normativa norteamericana, reflejad la Foreign Account Tax
Compliance Ac{FATCA). En este caso, el incumplimiento de laigdation de proveer
informacion se penaliza con una imposicion (del B@ubre dividendos e intereses
ingresados en EEUU. Aun asi, la norma tiene dosoitaptes deficiencias: i) al
referirse a un solo pais (por importante que sk&g3, espacio a los bancos para eludir la
sancioén, invirtiendo en otras plazas; ii) el praogednto de deteccion y control es
claramente mejorable (se basa en la denuncia dematiores).

En el ambito europeo, la iniciativa en este campdaenormativa comunitaria en
materia de fiscalidad del ahorro (directiva 200823. Entre las deficiencias de esta
normativa esta su ambito limitado de aplicaciomo(se refiere a los intereses, pero no a
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los dividendos) y el hecho de que no todos losegagstén igualmente afectados por la
normativa (se contemplan condiciones especialea pakemburgo y Austria). La
directiva aprobada sobre ayuda administrativa myRieective on Administrative
Cooperation habra de aplicarse a partir de este afio, 201&,grapliar el intercambio
automético de informacién, pero de nuevo los pasafsscales (incluido Suiza) son
ajenos a esta nueva normativa.

Un paso adelante hacia un marco normativo de tamespia mas multilateral, que
trascienda el ambito europeo) lo constituye laiatia lanzada por la OCDE, en 2014,
a través de lo€ommon Reporting Standa(€RS), elaborados a instancias del G20
para desarrollar los procedimientos de intercambidomatico de informacién
(Automatic Information Exchangd@lE) de datos fiscales. Se trata de un paso atela
importante, por cuanto brinda la posibilidad deirdefun marco normativo mas
ambicioso y de cobertura mas amplia (a finales2@dl4 la lista de jurisdicciones
comprometidas con los CRS se acercaba a las ses€mae, no obstante algunas
limitaciones que estan relacionadas con su alcate®o en términos de las
jurisdicciones implicadas (no plantea la existemgaina Unica autoridad competente a
escala multilateral y admite la posibilidad de acadérmulas bilaterales selectivas), de
las instituciones comprometidas a reportar (degrafuentidades publicas, bancos
centrales, fondos de pensién o entidades de idvecsilectiva), de los agentes sobre los
gue se reporta (estableciendo elevados umbralegukza a los agentes) y del tipo de
informacion que se intercambia (que solo alude ta financieros) (Knobel vy
Meinzer, 2014).

Por ultimo, uno de los avances recientes de mawerés es el que deriva de la puesta
en marcha, por parte de la OCDE, del proyecto B@aSe Erosion and Profit Shiftn)
que persigue avanzar una estrategia integradasejuespliega en diversos ambitos
(relacionados con otros tantos problemas de lalftax internacional), con el animo de
promover un marco —si se puede- multilateral queermee de forma efectiva la
cooperacion fiscal internacional. Aunque el progestanza muy rapidamente, se esta
lejos de conocer cuales seran sus resultados gjndéelo que el proyecto culminara al
final de 2015. Aun asi, se ha avanzado ya en atgambitos y se ha creado el estimulo
para que algunos gobiernos (entre otros, el deffaygemyan decidido aplicar normas
acordes con lo avanzado en el BEPS, incluso aetepid los acuerdos se consideren
vigentes.

Pese a ser generalmente juzgado como una iniciptoraetedora, el proyecto BEPS
suscita también dudas fundadas acerca de su palteapiacidad transformadora. En
primer lugar, porque las decisiones se adoptameoro (la OCDE) que es un club de
paises ricos. Pese a que algunos paises en diesast@n implicados en el proceso,
otros mantienen muchas reservas acerca de queueslas se ajusten a sus intereses o
condiciones. Por otra parte, la agenda del BEPSjiesi amplia, deja problemas
importantes sin abordar (como algunas practicasopémizacion fiscal de las
multinacionales). Y, en fin, el alcance de la eriga de transparencia es limitado, tanto
respecto a quienes pueden acceder a la informaoio a aquellas empresas que son
obligadas a brindarla.
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7. Propuestas de futuro

Mas alla del avance experimentado en materia d@ecaocion fiscal internacional,
debieran juzgarse las medidas hasta ahora adoptadas mejorables. Por ello, para
avanzar en este campo seria, cuando menos, necesardiar las posibilidades de
accion concertada en los siguientes ambitos:

En primer lugar, seria necesario lograr un gerexdtiapoyo a aquellos marcos
normativos que permiten un avance en la lucha eoptécticas econémicas
ilicitas. En tal sentido, parece obligado apoyar la Congende Naciones
Unidas contra la Corrupcion y de la Convencion @nel Soborno de
funcionarios en negocios internacionales de la OdDéigual modo, debieran
impulsarse aquellas iniciativas que promueven or@i¢acion de las empresas
en actividades a favor de la transparencia y pearalios comportamientos
delictivos en materia de negocios internaciondles.sucede, por ejemplo, con
las iniciativas StAR, contra los fondos derivadescdrrupciones de alta escala,
la Stolen Assets Recovery Initiatiyara retornar los recursos extraidos de un
pais por medios ilicitos, o Elxtractive Industry Transparency Initiati(&ITI),
referido a la provision de informacion de las indas extractivas. El problema
de alguna de estas iniciativas —como es el cag&dTdees el caracter voluntario
de las adscripciones y la limitada capacidad deigamle los incumplimientos.
En segundo lugar, es necesario consolidar el avaaformulas automaticas
de intercambio de informacion a escala internaciof@ modo en que lo
plantea elCommon Reporting Standar@RS) de la OCDE. En orden a mejorar
esta normativa, seria necesario: i) garantizar camina hacia un marco
integrado de caracter multilateral, estableciends lbases para una Unica
autoridad competente, evitando la fragmentacién aéhpo normativo; ii)
permitir la no reciprocidad a favor de los paiseslesarrollo, para estimular la
implicacién de aquellos con menores capacidaddisuicisnales (y, en cambio,
suprimir la no reciprocidad admitida a algunos s fiscales); iii) ampliar las
posibilidades de uso de la informacion recibidaapgue pueda ser empleada
mas eficazmente en la lucha contra la corrupciéhbjanqueo de capitales; iv)
reducir los resquicios que permiten eludir la ddtligiedad del reporte
(limitando mas estrictamente las instituciones,ngege y activos que en la
actualidad son excluidos); y v) contemplar la pitidéd de sanciones a los
incumplimientos (que es lo que ha hecho efectiaFATCA).

En tercer lugar, es necesario impulsar el proyB&®S y asegurar que en su
desarrollo se contemplan adecuadamente las condgide los paises en
desarrollo y se implica a estos paises en los poscde debate y decision. El
objetivo debiera ser establecer una norma que fE@ague las empresas
multinacionales contribuyan de forma justa al egfodiscal de las sociedades
alli donde desarrollan sus actividades y obtiengs rentas. En esta linea,
debiera ser un objetivo avanzar hacia la genecadimapor parte de las
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multinacionales e instituciones financieras de nmies pais a pai€éuntry by
Country Repodt en los que se exprese las ventas, beneficios peleistos
pagados por las empresas en todas y cada una pleiddscciones en las que
operan. En tanto no se avance hacia ese objetivaddcuado reparto de la
carga fiscal de las multinacionales, parece raderge los paises en desarrollo
(principales afectados por estas practicas) recuaaprocedimientos mas
expeditivos, como los que establecen [@sneral Anti Avoidance Rules
(GAAR), inicialmente aplicadas en India para evitar elusion fiscal, los
Advance Pricing Agreemenisara garantizar adecuados precios de transfarenci
0, incluso losSafe Harboursque ponen limite convenido a las deducciones
fiscales para evitar las incertidumbres.

En cuarto lugar, es necesario apoyar la promoctdoagpacidades de los paises
en desarrollo para identificar y combatir las pcast de fraude, evasion y
elusion fiscal. Una parte de esas capacidades delibrigidas a realizar un
mejor tratamiento impositivo de sus amplios sestar®rmales y a combatir las
practicas de fraude de las mayores fortunas. Rdrcpnalmente, es importante
también fortalecer las capacidades fiscales parantizar que se persigue el
comportamiento de aquellas multinacionales queliégsm practicas de evasion
y elusion fiscal que son lesivas para la capacidadudatoria del pais. A este
respecto, es de notable utilidadReactical Mannual on Transfer Pricing for
Developing Countrieselaborado por el Comité de Expertos de Naciormedds
en Materia de Cooperacion Fiscal. También es iraptet el desarrollo de
capacidades de los paises mas pobres para negamatementar acuerdos de
intercambio de informacién en materia fiscal (I0EA) y para participar en los
CRS.

En quinto lugar, es necesariapoyar las instancias de cooperacion
internacional en materia fiscalal objeto de favorecer normas y estandares
compartidos. En este sentido es muy util la laboe gealiza el Comité de
Expertos de Naciones Unidas en Materia de Cooperdeiscal, que debiera
fortalecerse e intensificar su tarea. Ilgualmenteeésvante el trabajo de la
OCDE, que acumula una experiencia notable en estga, intensificada en
estos ultimos afos. Ahora bien, ademas de lasniiata de cooperacion de
alcance global, es importante fortalecer tambiémebas que nacen de
iniciativas regional, como es el caso de la Cl&erftro Interamericano de
Administraciones Tributarias) o el ATARfrican Tax Administration Forum
por solo citar dos de ellas.

Por ultimo, dada la relevancia creciente del tenla gusencia de respuestas
institucionales globales que sean suficientemesjieesentativas, permanece el
debate acerca de la conveniencia de crear una i@agam Fiscal Internacional.
La propuesta aparecio en el Informe Zedillo, prafwaio de la Conferencia de
Monterrey sobre Financiacion para el Desarrollo.pdece que las condiciones
sean las mas adecuadas para que esta propuegtareres la actualidad, pero
los paises debieran respaldar que las iniciatieaadepten en aquellos foros,
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como Naciones Unidas, en el que haya una repres@mtenas incluyente del
conjunto del mundo en desarrollo (algo que no stieeda OCDE).
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Capitulo 4: Dela AOD a la
cooperacion para el desarrollo

José Antonio Alonso

1. Introduccion: limitado dinamismo, pero resistencia frente a la
crisis

La ayuda oficial al desarrollo (AOD) se ha cardetato histéricamente por ser un flujo
financiero con limitado dinamismo. Entre 1960 y 204l volumen de ayuda (a precios
constantes) se multiplicé por 3,5, pasando de 38miliones de dodlares a 137 mil
millones (a precios de 2011). En el mismo periagitoembargo, el nUmero de donantes
integrados en el CAD de la OCDE se habia increrdentm 20 (pasando de 8 a 28,
ademas de la Union Europea) y el PNB agregadordebgse habia multiplicado por
mas de 4,5.

El modesto crecimiento de la ayuda corre paralela daendencia descendente o
estancada que muestra la ratio de AOD como poleetdéh PNB de los donantes del

CAD. En las ultimas dos décadas, el coeficientpdrenanecido por debajo del 0,33 por
ciento. A pesar de sus repetidos y publicitados promisos, solo cinco donantes

alcanzan la ratio del 0,7 por ciento de su PNB a#elti a la AOD, mientras la tasa

promedio del grupo apenas alcanza la mitad deafeiente (estaba en apenas el 0,3
por ciento en 2013)

Pese a su limitado dinamismo, la AOD experimentéante la década pasada un
perceptible crecimiento, con muy episddicos resose (Alonso, 2015). Este
comportamiento mas reciente de la ayuda fue esthoybor el “espiritu de misiéon” que
promovieron tanto la Declaracién del Milenio —y Issbsecuentes Objetivos de
Desarrollo del Milenio- como el posterior Conserd® Monterrey. Otros factores
asociados a importantes intervenciones de recacgiruy ayuda humanitaria en paises
afectados por conflictos (como Irag o Afganistan)aomasivas operaciones de
cancelacion de deuda (Nigeria) alimentaron tambgia tendencia alcista, que se vio

* En 2013, Holanda fue reemplazada por el Reino Unido como miembro de este selecto club. Los otros
miembros son Noruega, Suecia, Luxemburgo y Dinamarca.
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igualmente estimulada por la ampliacion de los s del CAD de la OCDE, con la
incorporacion de seis paises).

La gran recesion afect6 a la ayuda con ciertogetyade forma bastante mas leve de lo
gue inicialmente se esperaba. De hecho, tras wtesb en 2012, la ayuda alcanzé en
2013 su maximo histérico, movilizando algo mas 84 il millones de délares. El
mas reciente crecimiento de la ayuda ha sido pratoopor un pequefio grupo de
grandes donantes (particularmente, Japon y el Rémndo), pero no oculta el hecho de
que en 11 de los 28 miembros bilaterales del CADtd@as han sido negativas. De
hecho, se espera que la AOD se estanque en losirafiediatamente venideros, de
acuerdo con lo que sugieren las previsiones de giastos donantes enviadas al CAD.
Con presupuestos severamente recortados en les plgisa OCDE como consecuencia
de la crisis, es dificil que los donantes logreruperar la tendencia de crecimiento de la
ayuda que caracterizo la década anterior.

2-;Es la ayuda relevante?

En contraste con el limitado dinamismo de la ayhdahabido en el periodo una visible
expansion de los flujos financieros privados ditigi a los paises en desarrollo. De
hecho, la AOD creci6 en los ultimos tres lustrognaritmo mas lento que los de las
remesas de migrantes, la inversion extranjeratdine®tros flujos privados de capital.
Como consecuencia, se ha producido un notable cambila estructura de la
financiacion internacional de los paises en delarroon los flujos privados ganando
peso relativo a expensas de los de procedencigalofien este contexto, no es
sorprendente que algunos sectores hayan cuestidmaaiportancia de la ayuda en la
futura agenda de financiacion del desarrollo. Rar@ccomo si la ayuda estuviera
condenada a convertirse en irrelevante en un muddo flujos financieros
crecientemente desregulados.

Tal conclusion, sin embargo, ignora el muy difegepeso que la ayuda tiene en los
distintos grupos de paises. La contribucion deylada al total de la financiacion
internacional es en verdad irrelevante en el casdod paises de renta media-alta
(PRMA) (apenas el 0.8% del PIB), es mas signifiaén el caso de los paises de renta
media-baja (PRMB) (0,64 % del PIB), pero es clarsmémportante en el caso de los
PMA (4,7% del PIB) o en los paises de bajo ing(&¥B) (6,4% del PIB). De hecho,
para estos dos ultimos grupos de paises la AODedardo la mas importante de las
fuentes internacionales de financiacion.

Asi pues, cualesquiera que sean los cambios halddosl panorama financiero

internacional, la ayuda continuara siendo una tudet financiacion de desarrollo muy
relevante (y dificilmente sustituible a corto plapara un amplio grupo de paises en
desarrollo (los mas pobres), algo que la comunidéetnacional debe reconocer y
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valorar. Incluso la AOD puede ser relevante paraespectro mas amplio de paises
(incluidos los de renta media) si lo que se tiemewenta no es tanto lo que la ayuda
directamente financia, cuanto aquello adicional aueviliza y los cambios que
estimula. En efecto, para muchos paises lo masriemge de la ayuda no es tanto el
volumen de recursos que directamente gestionata@sanpapel como incentivo para
promover cambios o0 como medio para apalancar reswagicionales en los mercados
desde algunos ambitos se sugiere que si se guengirauna vision mas amplia de la
accion deliberada en favor del desarrollo, de atueon lo requerimientos que se
derivan de la Agenda pot-2015, seria necesarigiteardesde el ambito limitado de la
AOD al perimetro mas dilatado de twoperacion para el desarrollgAlonso vy
Glennie, 2015). En el Recuadro 4.1 se ofrecen alguslementos que debieran
caracterizar este campo (Kharas et al., 2011). ®esth perspectiva, la ayuda debiera
seguir jugando un importante papel en la futurandgede desarrollo. Por lo demas,
como se subrayo en el capitulo 1, la AOD es inlilske por los singulares rasgos que
le caracterizan, como fuente de financiacion deditb@mente enfocada al combate
contra la pobreza, con el respaldo de institucignésicas y el acompafiamiento de
capacidades y experiencias transmitidas en esa tare

En el dltimo periodo pareciera que los donantessidm mas sensibles al asignar sus
recursos al diferente rol que la ayuda tiene erpéises, de acuerdo con su respectivo
nivel de desarrollo. Dos tendencias aparecen ee pstiodo: i) un proceso de
concentracion de la ayuda en buena parte de losntEs en torno a un niumero mas
reducido de paises socios; y ii) una orientaciors s&lectiva de los recursos a los
grupos de paises mas pobres. De forma mas préossgpaises menos adelantados
(PMA) y los de baja renta (PRB) vieron un incremoesh sus respectivas cuotas sobre
el total de la AOD desde el 37,9 por ciento, en0200, al 52,8 por ciento en 2010-11
(Cuadro 1). Inversamente, en el mismo periodo lateceorrespondiente a los PRM
desciende desde el 62,1 al 47,2 por ciento ddldet ayuda localizada.

Esta tendencia no es, sin embargo, firme. El pesolas figuras reembolsables esta
adquiriendo en la ayuda de algunos donantes ha lepah el peso de los PMA como
receptores de ayuda se resintiese en alguno @éidssmas recientes. Se trata, por tanto,
de un fendmeno que debe seguirse con atenciorciglspente si se quiere que la ayuda
desempenie una eficaz funcion distributiva a esntdanacional.

3. Transitar de la ayuda a la cooperacion para el desarrollo

Mas alla de las mutaciones habidas en el panorantafthanciacion para el desarrollo,
lo cierto es que el propio del sistema de coopénalsa cambiado muy profundamente
en estos ultimos afos (Greenhill et al., 2013)eBpasado, el campo de la cooperacion
para el desarrollo se confundia con el de la ayuélste, a su vez, con el mas estrecho
de la AOD ofrecida por los donantes del CAD. Sentejasimilacion no parece que
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vaya a poder sostenerse en el futuro. No sélo pasgltha ampliado el panorama de los
donantes oficiales, al sumarse a la accién de caopa para el desarrollo una amplia

némina de paises en desarrollo (particularmente JPiRM mantienen activas politicas

de cooperacion (cooperacion Sur-Sur), sino tampargue la relacién de proveedores
de cooperacion para el desarrollo se ha dilatadgms¢endiendo el ambito de los

gobiernos para implicar activamente a otros agenibbcos y privados.

Este ensanchamiento del campo de la cooperaciéa @ardesarrollo ha estado
acompafiada de una ampliacion del repertorio derumsihtos y mecanismos
institucionales disponibles. Aunque el panoramanayg diverso, tres ambitos parecen
de especial relevancia por los elementos de novgaaencierran.

En primer lugar, el desarrollo de instrumentosrdados a la incorporacion del sector
privado al ambito de la cooperacion para el debarréd\qui cabria distinguir, en
principio, dos grandes grupos de instrumentosquledos orientados a que la empresa
tome en consideracion en sus decisiones estrasétpsaexternalidades sociales y
ambientales que se derivan de su actividad (a draeéla Responsabilidad Social
Corporativa o la Inversion de Impacto Social)aijuellos dirigidos a implicar al sector
privado en el fortalecimiento del aparato produxtie los paises en desarrollo, a través
de préstamos, inversién en capital o quasi-capitajarantias (un ambito que es
analizado con mas detalle en el capitulo 5).

En segundo lugar, el desarrollo de instrumentagidos a potenciar las alianzas del
sector publico y privado, para ampliar el colectioagentes implicados en la accion de
desarrollo y, con ello, de las capacidades téchagseriencias y recursos disponibles.
Este tipo de instrumentos se revelaron eficacexala global en el &mbito de la salud,
particularmente en el combate de pandemias gloljeteso el VIH/SIDA, malaria y
tuberculosis), pero también han dado lugar a itiv@a interesantes a escala nacional
(en el ambito de las infraestructuras o de la prddmo del cambio en el modelo
energeético).

Por ultimo, un tercer ambito es el correspondiemtéa, asi llamada, financiacion
innovadora (que es tratada con mas detalle enpéluta 6). Aunque se trata de un
campo muy heterogéneo, en ocasiones ha abiertmdiilplad a la busqueda de
instrumentos de respuesta especifica para amlatganps de ellos bienes publicos
internacionales) anteriormente poco consideradwoslgp@olitica de ayuda. Tal es el
caso, por ejemplo, de las actividades orientagasgtenciar la capacidad exportadora de
los paises mas pobres (a través de la Inicigdidafor Tradg, de mecanismos para
atenuar los riesgos ambientales de paises altanegptgestos (como |€aribbean
Catastrophe Risk Insurance Facility de la financiacion ambiental (a través de fendo
especificos o de iniciativas para respaldar a@oes relacionadas con la mitigacion o
la adaptacion al cambio climatico).
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Lo relevante es que buena parte de los instrumenéreionados operan no solo mas
alla de la AOD, sino también de la financiaciérciafi, por cuanto implican a actores y
recursos que proceden del sector privado. Es maézepar tanto, dilatar el &mbito de
analisis para acoger a esta pluralidad de actpodisicas e instrumentos. EI CAD de la
OCDE, ademas de trabajar en un nuevo sistema ttroede la AOD (que, por ahora,
afecta al tratamiento de la financiacion concesjorgase capitulo 1), ha decidido crear
un nuevo concepto, &lotal Official Support for Sustainable Developm€M®SD), que
integre aquellos recursos (incluidos no oficialesyilizados por la financiacion oficial
con impacto de desarrollo, aun cuando parte de albocomputen como AOD (OECD,
2014). Se incluirian en este ambito no solo lasoaes orientas a combatir la pobreza,
sino también aquellas otras relacionadas con landagede bienes publicos
internacionales y de promocién de la paz.

Existen todavia numerosas incertidumbres acerdasdeontenidos de este concepto.
Algunos sectores son recelosos porque piensan gjua eecurso que los donantes
utilizan para eludir la critica por el incumplimtende sus compromisos respecto a la
ayuda, mientras otros cuestionan la confusion quexde derivarse de la suma de
mecanismos de financiacion de naturaleza, orighmazimpactos tan dispares como los
inicialmente sugeridos.

Si se atiende al cambio habido en la morfologiss#¢ma de cooperacion (con nuevos
actores e instrumentos operando en su seno), paszomable que se trate de
complementar la AOD con nuevos conceptos que eeflenas fielmente la nueva
realidad de la politica de cooperacion. Maximeescansidera que, por su amplitud, la
nueva Agenda de Desarrollo post-2015 requeriranderauy amplia movilizacion de
recursos y medios de apoyo a favor de los ODSnitali ese nuevo perimetro puede
ser Util para fijar adecuadamente la atencién degtibiernos y de las sociedades en el
esfuerzo al que se les convoca.

Ahora bien, para que los cambios no generen canfuss importante que los nuevos
conceptos sean fieles a aquellos rasgos béasicas $mb que se ha constituido la
politica de cooperacion al desarrollo, relacionactos su propdésito, con la provision de
preferencias o ventajas diferenciales a los pa&esdesarrollo y con el marco
cooperativo de relaciones entre paises en el quasisata. Los flujos privados de
naturaleza mercantil pueden ser muy utiles parmpver el desarrollo, pero son ajenos
al campo de la cooperacion para el desarrollo.dE®lfp que desde algunos sectores se
aboga por recuperar, adecuadamente delimitadoprelepto decooperacion para el
desarrolla un término que remite a un perimetro de acci@tdoée mas dilatado que el
que sugiere la AOD. En el Recuadro 4.1 se ofretgmnas elementos que debieran
caracterizar este campo (Alonso y Glennie, 2015).

Desde esta perspectiva, la propuesta del TOSDmieesa doble flanco a la critica. Por
una parte, es un concepto demasiado amplio, p@cpge acciones (por ejemplo, en el

47



ambito de los BPI) que no necesariamente debieracositempladas como cooperacion
para el desarrollo, al incumplir alguno de los oasgntes aludidos. Pero, por otra, es un
concepto excesivamente limitado, al no incluir eses ajenas al campo de la
financiacion (por ejemplo, intercambio de experiaac o fortalecimiento de
capacidades, como hace parte de la cooperacio®SWBYro iniciativas no mercantiles
motivadas por agentes privados (fuera, por tanéd,pegrimetro de la financiacion
oficial), siendo ambas, sin embargo, parte de ¢gewmcion para el desarrollo.

Recuadro 4.1: ¢ Qué es la cooperacion para el desalo?
Se acoge bajo este concepto el conjunto de recyrszapacidades que, de forma
deliberada y en condiciones mas favorables quguasdelimita el mercado, se ponen
al servicio de los paises en desarrollo para premsw progreso econémico y social.
Este amplio campo de accién se articula en tortresagrandes objetivos: i) apoyar y
complementar los esfuerzos que los paises en disanacen para garantizar |la
provision de estandares sociales basicos de catautersal a sus ciudadanos, como
medio para un disfrute mas pleno de los derechawmahas; i) promover la
convergencia de los paises en desarrollo (partioelate los mas pobres) a los niveles
de bienestar de los paises mas desarrolladosgieond las extremas desigualdades
internacionales; vy iii) apoyar a los paises en meka para participar mas activamente
en la provision y disfrute de los bienes publicdsrinacionales.
Se sugieren cuatro criterios definitorios de lo goestituye la cooperacion para|el
desarrollo:
1. Son actividades orientadas de forma explicita ayapdas prioridades de
desarrollo de los paises menos desarrollados yllasugue deriven de la
agenda internacional de desarrollo.
2. Son actividades que no estan motivadas por el ioemefes decir, som
actividades que no se desplegarian (0o no del mmpun) si se dejase operar
exclusivamente al mercado (dicho esto, la coop@ngeara el desarrollo puede
tener un papel en incentivar actividades orientgmtascriterios de mercado,
con impactos positivos de desarrollo).
3. Son actividades que discriminan en favor de losgsaien desarrollo: esto
distingue este campo de otros propios de la agetelacooperacior
internacional.
4. Son actividades basadas en relaciones cooperaji@asuscan fortalecer las
capacidades y la apropiacion de los procesos darrdds por parte de lo
propios paises afectados.
Con esta definicion, este campo esta conformadotnesr grandes modalidades |de
actividad: i) transferencias de recursos finansiefo de bienes y servicios) entre
paises; ii) actividades de apoyo y fortalecimied® las capacidades técnicas e
institucionales nacionales; y iii) promocion de t@ws en las politicas nacionaleg o
internacionales.
Fuente: Alonso y Glennie (2015)

-

[92)
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4.- Propuestas

Del analisis realizado se desprenden las siguieiries principales recomendaciones:

1

La AOD seguira teniendo en el mas inmediato futorportancia como fuente
de financiacion internacional de los paises enrdaia (particularmente de los
mas pobres) y como mecanismos para impulsar camipgo®rar incentivos y
apalancar nuevos recursos a favor de objetivos esarollo. Por eso, es
importante que los llamados donantes tradicionadlastengan el compromiso
de transferir en forma de ayuda el 0.7% de su FBaquellos casos en que los
paises se encuentren a distancia de ese objetibimrdn formularse previsiones
creibles de la senda de acercamiento a ese propBsHds previsiones debieran
ser complementadas con aquellas que se formuléoseimmbitos mas amplios
de la TOSD y de la cooperacion para el desarrollo.

Los donantes emergentes (0 re-emergentes) debéstablecer sus propios
sistemas de transparencia y contabilizacion, andgge quiza al ambito mas
amplio que define la cooperacion para el desarrollambién debieran
comprometerse, especialmente aquellos paises der mdipamismo, a
establecer una senda de expansion de su politiceodgeracion, sujeta a
escrutinio publico y de forma internacionalmenémsparente.

Como sugiere el documento del OWGSD, debiera coafise el compromiso
de los paises donantes de dedicar a los PMA rec@goivalentes a entre el
0.15/0.20% de su PNB. No obstante, dada la distane algunos paises tienen
respecto a ese objetivo, seria conveniente questdde donantes se
comprometiesen a respetar un suelo minimo en staad® ayuda (como
porcentaje de su AOD) dedicada a este tipo deggisepadecen carencias mas
extremas. Este proposito debiera extenderse, deafaoluntaria, a aquellos
paises en desarrollo con mas activas politica deeracion.

La ayuda debe ir dirigida muy centralmente a mej@ascondiciones de vida de
los sectores sociales mas pobres en los paisesstiaad En el logro de ese
objetivo, la ayuda debe comportarse como un mewancatalitico de cambio,
apalancando recursos y capacidades adicionalesc&siones, esto comporta
apelar a instrumentos de la cooperacién reembelsgbtiemas de las
donaciones) y a figuras d#ending Es importante, no obstante, preservar el
objetivo de desarrollo que debiera orientar esasomaes y garantizar la
adicionalidad de los recursos que se movilicen coomsecuencia de la ayuda.
En un entorno de limitados recursos, es importaater progresos firmes en la
eficacia de la cooperacion para el desarrollo. lealagro de ese objetivo es
basico mejorar en los niveles de transparencia renéicion de cuentas de las
politicas de ayuda.

Por ultimo, dada la dilatacion del campo de la evagidon para el desarrollo, es
necesario desplazar la atencion de los agentes aampo conceptual,
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instrumental y de politicas mas amplio que el gefind la AOD. Es importante,

en todo caso, que se preserve el sentido de adeldioerada y positiva a favor

de los paises en desarrollo, corrigiendo al mercaqde esta en el origen de la
cooperacion.

Bibliografia

Alonso, J.A. (2015): “Beyond ODA: Reshaping the elepment cooperation system”,
en J.A Ocampo (edflobal governance and developme@ixford, Oxford University
Press

Alonso, J.A. y J. Glennie (2015): What is developtneooperation, Development
Cooperation Foruriolicy Briefn°® 1

Greenhill, R., A. Prizzon y A. Rogerson (201Bhe age of choice: how are developing
countries managing the new aid landscapeihdon, Overseas Development Institute

Kharas, H., K. Makino y W. Jungs (edits): (2010Catalyzing development: A new
vision for aid Washingotn, Brooking Press.

(OECD) (2014)Modernising the DAC’s Development Finance Staisti2CD/DAC
(2014) 9

50



Capitulo 5: Cooperacion financiera
reembolsable

Veronica Lopez Sabater

1. Introduccion

La cooperacion financiera de caracter reembolsablen instrumento de la politica de
desarrollo que se ha ido revelando cada vez mésarge. Existe un amplio acuerdo
sobre el papel crucial de un sector privado vilgagt dinamico como factor
contribuyente al desarrollo en todas sus vertiemtegliante su contribucion al
crecimiento inclusivo, la creacién de empleo, €eso a bienes y servicios basicos, y la
generacion de ingresos fiscales que alimentan lesupuestos publicos. Paises
donantes y paises receptores de cooperacion haaddonlara conciencia del papel
central que desempenia el sector privado en lastegis de desarrollo, reconociendo
gue el apoyo requerido por el sector privado pasastituirse en cimiento del
crecimiento inclusivo no necesariamente compasenigsmas caracteristicas que el
requerido por los sectores sociales o por el sectiolico.

Suplir las necesidades de financiacion de largpoptee un sector privado incipiente es
el papel fundamental de la cooperacion financieeambolsable, que debe ir
acompafiada, para la efectiva subsanacion de ldscohss del desarrollo de una
adecuada infraestructura econémigafraestructura “soft” —entorno legal y regulasor
reformas en sectores estratégicos, etc.- y “hardisporte, comunicaciones, energia,
cambio climatico, etc.) también de cooperacion it&cn(formacion, capacitacion,
transferencia de tecnologia) para la ejecuciorettemas estructurales que mejoren el
clima de negocios y las capacidades domeésticas.

® Analizando las estadisticas elaboradas y admaxias por el CAD de la OCDPAC /OECD Statistigs
Espafa registra, en cuanto al apoyo al desarrellmfdaestructura econémica, una reducida actividad
representando el 1,3% del total de la AOD espaf®ta2013), situdndose por debajo de la media
registrada en el conjunto de los paises CAD/OCDE7b). Otros donantes, registran una importante
actividad en el ambito sefialado, destacando la iJ&dropea (31,7%), Alemania (26,4%), Francia
(24%), Reino Unido (11,2%), Dinamarca (10,9%) y lNmya (10,4%). EE.UU. dedica un 7,9% de su
AOD.
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La cooperacion financiera reembolsable busca edimiobstaculos que no son
susceptibles de recibir apoyo (exclusivamente) atfdaoter no reembolsable, por: (i)
recaer en el &mbito de laslaciones econdémicas y financieras de los ageeatesl
ambito del sector privad@p.e. la creacion y/o consolidacion de un sisteimantiero
adecuado para atender las necesidades de los aagaydeantizar el funcionamiento de
los mercados); (ii) ser denagnitudtal que no es concebible su subsanacion con
mecanismos de donacion (p.e. infraestructuras aespgorte, agua y saneamiento,
eficiencia energética, vivienda); (iii) llevar inigita para su resolucion la necesidad de
consolidar uraprendizaje en la légica del mercadotre los agentes publicos, privados
y poblacién en general; o (iv) ser consecuencia rdal funcionamiento de los
mercadosentre ellos el financiero, no permitiendo dispate forma inter temporal los
recursos presentes y futuros (ahorro, consumoegsitin) motivado por una deficiencia
cronica en la generacion de ahorro interno.

Tras un breve repaso a la actividad de las ingties financieras de desarrollo (IFD),
presentamos una serie de propuestas que buscamzeptia coherencia, desempefio y
accountabilityde la cooperaciéon financiera reembolsable en b skl sistema de
cooperacion. Ello pasa por mejorar la definiciotragégica y los estandares para la
identificacién y seleccidén de socios y operaciopas financiar sectores con mayores
necesidades de apoyo; fomentar la especializaciajgrar la capacidad de gestién de
esta modalidad de apoyo; aceptar menores tasasstdena para la cartera de
inversiones; utilizar instrumentos mixtos (que uryeln préstamos y asistencia técnica) y
mejorar los sistemas de informacion, seguimienevgluacion de las intervenciones
financiadas. Algunas voces criticas apuntan algudelilidades que deben ser
corregidas por las IFD y los donantes, si quiergqorar en la eficacia y presencia de
estos instrumentos en el sistema de cooperaci@ngbdesarrollo.

2. Instituciones financieras de desarrollo - IFD

Las IFD son instituciones financieras generalmengpiedad de los donantes que
proveen de financiacion en la forma de préstamasaier riesgo, posiciones dguity

e instrumentos de garantia a inversiones en arspavado en paises emergentes y en
desarrollo (Dalberg, 2010, o AFI, 2010). En el @ngo de IFD existen las de caracter
multilateral - ya sean de ambito global, como egado singular del Grupo Banco

Mundial, o regional- que cuentan con una multigkd de duefios que no son otros que
los paises que aportan capital, ya sean benefisidriclientes o no beneficiarios
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Icliente$; y las IFD de carécter bilateral, con un Gnicospaimo duefio o propietario
predominante.

Muchas de las IFD europeas, en las que centransoprtguestas de este articulo,
fueron creadas en la era post-colonial para protegeintereses de sus respectivos
paises en el exterior (EDFI, 2014). Hoy los margla® centran principalmente en la
implicacién en inversiones de riesgo en areas amesa limitado a los mercados
financieros para promover el desarrollo en losgg$®cios. Aun cuando nos centramos
en aquellas IFD mas genuinas en cuanto a su mairgdiinicional, esto es, aquellas
gue tienen objetivos explicitos y prioritarios derpocién del desarrollo, solemos
encontrar algunos temas conflictivos en relaciamlacadecuada combinacion de cuatro
condiciones necesarias en su actuacion: (i) impeatadesarrollo; (ii) rentabilidad
economico financiera; (iiicrowding in de la inversion privada; y (iv) coherencia
estratégica.

Figura 1. Atributos deseables de las inversiones alizadas con cooperacion
financiera - reembolsable

Rentabiidad

Cooperacion
financiera Impacto
rzembolsable

Alineamiento
con estrategia

Adicionalidad

Fuente: elaboracion propia

Desde una perspectiva de desarrollo, el criterianggacto en desarrollo habria de
prevalecer sobre los de rentabilidad y adiciondlida el momento de la identificacion
y posterior analisis de las potenciales inversioas otras palabras, la funcion de
utilidad de las IFD debiera siempre centrarse erimiaar el impacto en desarrollo
como funcién objetivo, sujeta a cierto grado detakitidad econdmica y financiera
necesaria para la sostenibilidad de la inversiéhcemo a la condicion de asegurar la

6 . - . .

Grupo Banco Interamericano de Desarrollo, CAF-Banco de Desarrollo para América Latina, Banco Centroamericano de
Integracién Econdmica, Grupo Banco Africano de Desarrollo, Grupo Banco Asiatico de Desarrollo, Banco Europeo de Inversiones,
Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo, entre otros.
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atraccion de otras fuentes de financiacién privassafortunadamente, no siempre es
asi, y a menudo encontramos funciones de utilidaddds con otros objetivos y
criterios del donante (criterios politicos y deends nacional), el receptor o el
intermediario financiero (criterios financieros).

Hasta hoy, sabemos que las IFD son un canal cadmas relevante para canalizar el
apoyo de los donantes al sector privado, son ulegtihes financieragspecializadas en
la estructuracion de operaciones financieras gsednula financiacion de proyectos de
inversion en diversos sectores de impacto en déarffinanciero, infraestructura,
energia, industria, agricultura, etc.).

La bateria de instrumentos de cooperacion finamcagmbolsable que los paises socios
ponen a disposicion a través de las IFD son fundtaimente de tres tipos: (i)
instrumentos de deuda (préstamos, lineas de cyé¢ioinstrumentos de inversion
(participaciones temporales en el capital y cuapital) e (iii) instrumentos de garantia
(garantias parciales de crédito, garantias a lsi@mide deuda). Algunos de los
donantes de nuestro entorno cuentan con estoanreitos desde hace afios, mientras
que nuestra administracién Unicamente contabaah2310, con el Fondo para la
Concesién de Microcréditos (FCM) y con el FondoAgada al Desarrollo (FAD), que
eran créditos altamente vinculados a la politicanargial espafiola mas que a la de
promocién del desarrollo.

Tabla 1. Instrumentos de Cooperacidon Financiera Resbolsable, algunas
caracteristicas

Capital y quasi-capital Entrada directa en el capital de entidades finaasie a
través de fondos

Se opera con participaciones minoritarias (5%-35%)
Participacion en el Consejo de Administracion
Plazo de inversiones 5-15 afios

Estrategias de salida previamente definidas: veeta
participaciones a socios locales

Financiacion ordinaria y subordinada, préstamos
Préstamos convertibles

Financiacién sindicada
Moneda: EUR, USD y moneda local

Tasa de interés: de mercado
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Plazo: 3-15 afos (puede llegar a 20, para proyeldos
infraestructura - IFC)

Periodo de carencia

Estructuracion de garantias que movilicen recupsos
Garantias parte del sector privado

Titulizacion de activos y vehiculos de financiacion
estructurada

Emision de bonos en mercados locales

Fuente: elaboracion propia a partir de informagidhlica

Los instrumentos de deuda son los mas amplia esateente utilizados por los
proveedores de cooperacion, seguido de los instamede inversion, que

consideramos suponen un grado de compromiso supatiogenerado por los

instrumentos de deuda. Entre estos ultimos esadddéala predominancia de Alemania,
Reino Unido, Suiza y Noruega, materializada enaldigpacion activa en la estructura
de propiedad de muchas de las iniciativas apoyau#ss paises socios.

Estos instrumentos estan a disposicién de los sagadesarrollo en una diversidad de
modalidades de financiacion: por un lado, la finacién directa, consistente en la
provision de recursos de forma directa al presta{@mpresa, proyecto de inversion,
entidad financiera), sin la necesidad u oportunidadcontar con intermediarios que
faciliten el canal de distribucion de los recurgpgor otro, financiacion intermediada,

mediante la provision de recursos a través denmr@éiarios financieros (entidades

financieras bancarias y no bancarias, fondos) gtieaa de facilitadores en el proceso
de canalizacion.

3. Algunas propuestas

3.1. Impacto en desarrollo

Garantizar una mayor claridad en la prioridad dgtols de impacto en desarrollo
sobre los de rentabilidad financiera pasa por omadi un alineamiento con las
prioridades de inversion de los paises socios yaoer que los resultados de desarrollo
(outcome} se configuren en el principal criterio para ldeseién y evaluacion de
proyectos (Kingombe et al., 2011). El alineamiatgdas elecciones de inversion con la
vision estratégica de la politica de cooperaciédesiarrollo pasa por que los donantes
confirmen con sus IFD que la priorizacidbn de prégsecse encuentra dirigida por
criterios de objetivos de desarrollo y no solo pemtabilidad, evitando estrategias
comodas de inversiones con bajo riesgo y reducidmacto. A veces los donantes
sustituyen indebidamente este objetivo por la itdail que los vehiculos de inversion

55



tienen para canalizar recursos o por otras razajesas al impacto de desarrollo
(House of Commons Public Accounts Committee, 2009).

3.2. Gestion global del riesgo

Adoptar un enfoque comprehensivo del principiaetgabilidad, tanto en términos de
impacto en desarrollo como econdmico, lo que pasamgedir objetivamente ambas
dimensiones mediante sistemas de monitoreo y esidluadaptados a esta modalidad
de apoyo. Asimismo, los administradores han der\ael equilibrio de la cartera de
inversiones de cooperacion responsable en su donjo@rmitiendo una mas adecuada
gestion del riesgo que cuando analizan exclusiveande forma individual cada
operacion de inversion, al tiempo que permitiriayap operaciones menos rentables
con alto impacto. Los administradores requierem @lio contar con las herramientas
adecuadas para la gestion global del riesgo yrdedlogde consecucion de los resultados
de desarrollo previstos, aspecto este ultimo guwerudo queda relegado a un segundo
plano.

3.3. Especializacion técnica

Especializacidon necesaria para garantizar la cdpaaile gestion de un instrumento
complejo y heterogéneo asi como para controlar wpesaciones financieras que
requieren de destrezas complementarias y especididas de los profesionales del
desarrollo (como pueda ser, por ejemplo, la capdcmhra evaluar el riesgo financiero
0 conocer la operativa de los mercados de capital).

3.4. Especializacion geogréfica y sectorial

Especializaciéon sectorial y geografica mediantectacentracion en las ventajas
comparativas y experiencia acumulada de las IFD.egpecializacion sectorial es
ademdas un factor determinante de la influencialdente para la adecuada y necesaria
articulacion de mecanismos de didlogo técnico esralitoridades y otros agentes que
contribuyan a mejorar las condiciones y el entqgra@ el desarrollo de las actividades
financiadas. Esta es una de las razones por lassqueercibe una consistente
especializacion sectorial por parte de los donapéea que sus capacidades ofrezcan
mayor valor afiadido a los socios de desarrolloseélaccion de sectores de actuacion
habra de responder a un analisis previo de necksidacapacidades, ventajas
comparativas y experiencia acumulada que conduzaadentificacion de iniciativas
sectoriales enmarcadas en una estrategia solida.

3.5. Transparencia

Debiera garantizarse el establecimiento de altdandares de transparencia de
informacion publica tanto del donante como de & y~de otros agentes involucrados.
Los contribuyentes deberian poder contar con acaeswyor y mejor informacion
sobre las operaciones de las IFD con el nivel dalldeexigido a la financiacién no
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reembolsable (motivaciones, objetivos, resultadsgerdos, actividades, recursos,
criterios de selecciéon). La documentacién de paxgsla elaboracion y difusion de
casos de estudio habria de ser promocionada coarrmagnsidad para la difusién de
lecciones aprendidas aplicables a futuras intefgaas, ademas del desempefio de la
IFD en la consecucion de sus objetivos.

La evaluacion del desempefio e impacto de las energnes, ademas de contribuir a
una mejor medicion del propio desempefio de lasyilaDa rendicion de cuentas (véase
4.9. a continuacion), son fuente de aprendizajetahmgenta de identificacion de
debilidades y fortalezas asi como de revision dddgicas de intervencion, procesos,
capacidades y gestion. Las evaluaciones han deedose en parte integrante del
catalogo de productosiftputg de esta modalidad de cooperacién; sus recomenmei

y lecciones aprendidas han de ser tomadas en ceretdatoma de decisiones futuras; y
sus conclusiones, de acceso publico.

3.6 Finanzas responsables y buen gobierno

Las IFD deben ser agentes financieros responsahjetos a elevados estandares de
responsabilidad social, medioambiental y de budniegoo. Los donantes tienen la

responsabilidad de monitorear qué se esta haciendolos recursos que ponen a
disposicion de la administracion de terceros, nmdida participacion activa en los

organos de gobierno; el establecimiento de objstiglaros de desarrollo con sus

respectivos indicadores para su medicion, asi camocodigos de conducta o

instrumentos similares. Estas son medidas razanapdea resolver el inherente

problema de agencia.

3.7 Blended financé, innovacion en instrumentos y alianzas

Utilizar instrumentos mixtos que incluyan finandtac y asistencia técnica, es una
forma de disefiar mecanismos adecuadoBleleded financeSon muchos los ambitos
en los que la cooperacion financiera debe ir dedao de la provision de cooperacion
técnica para alcanzar los objetivos de desarrodosqguidos: si las inversiones
conducen a mejoras duraderas, generalmente hanademparfadas de reformas, en
cuyo caso resulta necesario trabajar con otrosumsintos (como las donaciones), asi
como con otras agencias y entidades, generalmeinseés de facilidades financieras
compartidas que atienden la financiacion y necdsglaécnicas de los proyectos,
dotando de escala y eficiencia a muchas de lasvemteiones. A través de figuras
blendedes posible impulsar alianzas entre distintos d@satanto para aumentar el
impacto en desarrollo como para lograr un mayotaapgamiento, la incorporacion de

" Tal como lo define la Corporacién Financiera Ingmional del Grupo Banco Mundidllended finance

es la financiacion proporcionada a un proyectadersion del sector privado en términos mas favesab
que el mercado cuando se espera que este apogecEsario solo por un tiempo limitado.

European Development Cooperation Strengthening rmage (2011), “EU Blending Facilities:
Implications for Future Governance Options”
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un mix de instrumentos y objetivos, fomentar la innovaci el intercambio de
conocimiento y buenas practicas, mejorar los radaft de desarrollo y la adicionalidad
de las actuaciones

Otras innovaciones financieras son (i) las garantiastrumento adecuado para
determinado tipo de operaciones de financiaciofaenedida en que dotan de mayor
seguridad al cumplimiento de una obligacion o pdgana deuda vy (ii) la financiacion
en moneda local, de forma tal que el riesgo de dipocambio no sea enteramente
asumido por el socio receptor. Estas ultimas, rstapibe, se encuentran explicitamente
excluidas hoy en nuestro catalogo (Ley y Reglam&@&PRODE) de instrumentos
de cooperacion reembolsable, si bien forman paetelad modalidades de apoyo
financiero en el catadlogo de instrumentos facibitagor otros paises de nuestro entorno
a través de sus IFD.

3.8 Adicionalidad

Las IFD estan destinadas a abordar fallas del miergaroporcionar adicionalidad y
fomentar las inversiones del sector privado, jugaasl un rol de catalizador que aliente
la inversion privada. Etrowding inde la inversién privada y no el efecto opuesto
(crowding ou} es el efecto buscado. Cuando el éxito sea realigar otros, la IFD
habra de buscar nuevos retos, nuevos cuellos @Hlayotuevas brechas y obstaculos
que eliminar. El monitoreo de las operaciones gJaluacion de los programas debe
sustentar el replanteamiento de estrategias péea tafectos opuestos” a los buscados.

3.9 Medicién del desempefio de las IFD. Eficacia ji@encia. Accountability

Aln hoy, volumen de cartera y niumero de proyectwslss principales indicadores
cuantitativos presentes en los informes anualéasdé-D. Las IFD a menudo basan sus
evaluaciones en el uso de variables proxy pararemitstosas mediciones de resultados
e impacto. Hay poca evidencia en la literaturacecde los esfuerzos de cuantificacion
de las IFD de los indicadores de resultamctgomé. La medicion del desempeiio debe
realizarse en relacion a la declaracion de la migidtitucional y de la definicién de
objetivos guiados por dicha mistdmsimismo, es fundamental poder identificar cuales
son las intervenciones mas eficaces y las actuegiors eficientes.

El ejemplo britdnico en materia de revision esgia#® operativa y de exhaustiva
evaluacion de resultados de desarrollo realizad20d4i (ejercicio dexccountability
deberia de ser emulado por el resto de donantekigrados en cooperacion financiera
reembolsable.

8 Ley 36/2010, de 22 de octubre, del Fondo parardanBcion del Desarrollo y Ley 8/2014, de 22 de
abril, sobre cobertura por cuenta del Estado deiésgos de la internacionalizacion de la economia
Espafiola

° véanse ejemplos de declaraciones de mision ingtital de una seleccion de IFD en el anexo.
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3.10 Paraisos fiscales

En principio, los donantes deben abstenerse deaiomksde plazas opacas a la
informacion fiscal. En caso de que hubiese querrneca una de estas plazas, los
donantes deben justificar adecuadamente las razespcionales que justifican la
decision. En paralelo, los donantes habrian decdedisfuerzos para desarrollar,
fortalecer y consolidar los mercados financierasles y construir las capacidades hoy
inexistentes y que son el unico motivo que justifique el uso de paraisos fiscales
pueda ser considerada usacond-best optioan el corto plazo.
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Anexo 1. Declaracién de misién institucional de IFDseleccion

Favorecer el logro de un sector privado fuerte @n daises en desarrollo, para|asi
permitirles acceder a un desarrollo econémico wmeddad social duraderos y, por lo
tanto, reducir la pobreza. BIO invierte directansegm el sector privado.

Lema: Development through Investment

Generar un impacto econémico directo mediantedaigion de financiaciéon a empregas
exitosas, y un impacto indirecto mediante el efelemostracion entre otros potencigles
inversores de que existen beneficios derivadoswasiones exitosas.

Lema: Capital for Development

Establecer y expandir las estructuras empresapaiesdas en paises en desarrollo y en
transicion, para crear las bases de un crecimiecvmomico sostenible y una mejora

permanente en las condiciones de vida de las pgoh&slocales, mediante: la provision

de financiacion para inversiones directas; la @ion de financiacion reembolsable|de
largo plazo para ayudar a salvaguardar de la etgigllas inversiones co-financiadag; la
diversificacion de los flujos de capitales mediaeteapoyo a inversiones pioneras|en
nuevos paises y regiones, y el fortalecimientamdeariercados de capitales locales.

Lema: Our business is developing

=O]\|=I={e]p]=l Erradicar la pobreza, reducir las desigualdadesquidades sociales entre persongs y
comunidades, igualdad de género, defensa de leshiEs humanos y la promocién del
desarrollo humano y sostenible en los paises erapiolms.

Lema: n.d.

Incentivar y ayudar al sector privado como motordésarrollo social y econdémig
mediante la colaboracién con iniciativas privadasre todo en paises pobfes
compartiendo conocimiento y recursos con empresas apuesten por el desarrdllo
sostenible.

o

Lema: Finance for Development

NORFUND Reducir la pobreza y crear crecimiento econdémiciesnble mediante la inversion pe
capital riesgo en negocios rentables de paisessarrollo.

Lema: n.d.

H={e]27A\{e{0l Promocionar el desarrollo sostenible del sectovagid en paises emergentes y| en
desarrollo, mediante la provisién de financiacidargo plazo.

Lema: Investing in a sustainable future

Invertir en pyme comercialmente viables de mercado®rgentes, puede gendrar
retornos ajustados al riesgo para los inversorggngrar efectos sostenibles y de Igrgo
plazo en el desarrollo de las comunidades locales.

Lema: n.d.
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Crear oportunidades para que las personas escapknpbbreza y mejores sus vigas
mediante la promociéon de mercados abiertos y cofivest en paises en desarrollo;| el
apoyo a empresas y otros socios del sector priva@dmdo existe una brecha |de
financiacién; la generacién de empleos productivées provision de servicios basicos a
los desatendidos; y la movilizacion de otros remsingara financiar el desarrollo de| la
empresa privada.

Lema: Creating opportunity where it's needed most

Fuente: elaboracion propia, informacién publica
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Capitulo 6: Financiacion innovadora
para el desarrollo

Jorge Garcia-Arias

1. La financiacion innovadora en su contexto

La financiacién innovadora esta constituida por eonjunto de instrumentos y
mecanismos de financiacién de objetivos de desaraolargo plazo que: (i) implican
fuentes novedosas respecto a las tradicionale$) ygneran recursos de caracter
aditivo, y no sustitutivo, a aquéllas. Ademas, ensonancia con el marco de Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), es deseable quearairas caracteristicas: (iii)
facilidad de implementacion y relacién coste-efi@a@zonable, asi como un cierto
consenso académico y politico; (iv) capacidad marfrentar alguno de los efectos
negativos que, sobre el desarrollo, ha ocasioredtbalizacion, facilitando una mejor
provision de Bienes Publicos Globales (BPG); y dayantizar la generacion de un
volumen suficiente, estable, eficiente y equitatieorecursos adicionales, de calidad y
de disponibilidad lo mas inmediata posible panaegiodo 2015-2030.

Esta financiacion ha cobrado en los ultimos afi@s araciente importancia, dentro de
un enfoque sistémico de financiacion del desarr@Harcia-Arias, 2015), basicamente
como consecuencia de las deficiencias que exhibenaparte de los instrumentos
tradicionales (AOD, flujos privados de capitaleadeudamiento externo y remesas,
fundamentalmente), y puede llegar a constituir,tgua otros, un elemento para
garantizar un aceptable grado de cumplimiento si©DS.

Algunas de las propuestasidstrumentos de financiacién innovaddt&l) canalizados
por medio de las finanzas publicas internacionadésen las caracteristicas expuestas,
y en este breve trabajo nos centraremos enf&llas

1 No se abordan aqui, por tanto, otros IFl no dimente relacionados con las finanzas publicas
internacionales.
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2. Financiacion innovadora: la realidad y el deseo

Si bien han venido surgiendo muy distintas pro@gede financiacién innovadora, es
preciso distinguir entre lo escasamente aplicadongeguido, y un extenso catalogo de
instrumentos no implementados. Muchos IFI, con rastanuy diversos, han sido

aplicados en la practica, lo que muestra su am@ceéncaje y potencialidad en los

modelos de cooperacion y desarrollo vigentes.

Diversas instituciones (OECD, PNUD, Secretariado ldleCommonwealth, KfwW
Development Bank, etc...), e infinidad de autores, éstablecido clasificaciones de los
IFl ordenados segun diferentes criterios. Asi,ercibn de sus agentes principales, se
han desarrollado instrumentos sostenidos mayaniiteste sobre la accion publica (tasa
solidaria sobre billetes de avién, venta de persiide contaminacion,...), privada
(productos (RED), MassiveGood,...), 0 de asociasoverticales de agentes (GAVI,
UNITAID) y alianzas publico-privadas (Facilidad Bimciera Internacional para la
Inmunizacién, compromisos anticipados de mercada l@aenfermedad neumocdcica,
blending ...). Atendiendo a su naturaleza, han sido aplisatfdl impositivos,
relacionados con los bonos y otros activos finansiéDiaspora bonds, Green bonds,..),
con la financiacion anticipada, o con préstamosnantias de naturaleza publica (los
compromisos de pago anticipado de créditos del BIRE facilidades de crédito
contingentes,...). Algunos de estos IFlI son geneemdale nuevos recursos netos
(impuestos o contribuciones privadas voluntariaggntras que otros computan como
AOD (Debt2Health), algunos son instrumentos de w@segiento o garantia
(mecanismo de seguro de riesgo para catastrofesl €aribe), otros adelantan al
momento actual fondos futuros de desarrollo, ysotratan de incentivar un mejor uso
de recursos privados con potenciales efectos sbloiesarrollo (por ejemplo en el uso y
destino de las remesas). Naturalmente, las tax@sona solo son inagotables (variando
los criterios de clasificacion) sino también pdroiente superpuestds

Aunque deben ser evaluados de forma individuakdtajue no puede ser abordada
aqui), algunos IFlI muestran potencialidad para genienpactos sobre el desarrollo
(aunque muy limitados en su aplicacion actual);d&mentalmente aquellos que
implican instrumentos “de empuje” basados en meoaws asociados a la generacion
de mercados (por ejemplo, compromisos de comptaaude vacunas que verifiquen
determinadas caracteristicas) o compromisos adelastde pago (que adelantan al
momento actual recursos futuros para el desarrpbo,ejemplo convirtiendo AOD
futura en activos financieros negociados en megauernacionales y generadores de
fondos hoy), como son IBneumococcal Disease Advance Market Commitmzits
International Finance Facility for ImmunisatiofFFIm). Las ventajas fundamentales
de estos mecanismos son que implican a actoregrddionales” en el ambito de la
financiacion del desarrollo, permiten introducircentivos pro-desarrollo en el

! Para un recorrido taxondmico exhaustivo y recientestltese, por ejemplo, Bhindgal. (2014).
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comportamiento de agentes privados y asociaciomgdicp-privadas, y ayudan a
mejorar algunos fallos de mercado relacionados leomformacion imperfecta y
asimétrica, y con la infravaloracion e inadecuadt@rnalizacion de las economias
externas.

La situacion actual (y previsible evolucion) de moE de estos instrumentos implica,
en consonancia con la primacia del conceptefagenciaen el actual esquema de
financiacion del desarrollo, su conexién con mesrans de “pago por resultados”. No
obstante, estos mecanismos y los esquemaslde-for-moneydeben ser analizados
con cautela, dada la todavia escasa evidencia oepscto real sobre el desarrollo, la
innovacion y la eficiencia en la gestion de losuregs, asi como su perspectiva
excesivamente micro y volcada en la obtencion tberres a corto plazo.

En general, el modelo actual de financiacién indova estd constituido por un menu
largo y estrecho de instrumentos y mecanismosndadiacion. Las ventajas de dicha
proliferacion son evidentes: un escenario abigricréciente) de posibilidades en el que
puede encontrarse la combinacion de instrumentoscanismos que mejor se adapta a
nuestras necesidades y restricciones. Ademasdbacapaz de implicar a un namero
importante de actores extraordinariamente diveesti® si y de mostrar que es posible
pensar (y aplicar) soluciones imaginativas a larfaiacion del desarrollo. Y los
recursos potenciales de una hipotética aplicacddmdevos” IFI son importantes.

Los inconvenientes de este modelo son también slagb excesivo numero de
instrumentos y el escaso de actores participantesaela uno, su dificultad para
articularse en torno a un esquema coherente, lanpmencia de instrumentos
financiarizados frente a otras alternativas, sassdéncidencia en ambitos distintos de
los sanitarios y climaticos, problemas de agengialgunos IFI, comportamientos de
free-rider, escasa incidencia sobre la problematica de |dS, B€sultados dudosos en
términos coste-eficacia —especialmente si contanilpds los costes de negociacion e
implementacion, y los beneficios reales en térmidesdesarrollo e incremento de
bienestar colectivo, y no solo los beneficios sihté y politicos—, y el escasisimo
volumen de recursos recaudados —las estimaciondsedding Group on Innovative
Financing for Developmerapuntan a unos 6 millardos de USD en el periodib-2A®.
Por tanto, conviene no atribuir a los IFl actudks capacidades redentoras de un
moderno balsamo de Fierabras.

3.- Una seleccion de instrumentos innovadores (posibles) para
una agenda post-2015 (creible)

Dado que las necesidades de generaciéon de reamrsbsnarco-ODS son enormes, que
ningiin volumen de ingresos, por pequefio que seajepser despreciado, y que la
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supresion (o hibernacion) de alguno de estos im&ntos tendria un elevado coste
simbdlico, parece recomendable apoyar la aplicadenodos los IFI implementados
hasta el momento, intentando minimizar los riesg@soblemas que algunos de ellos
presentan en diferentes dimensiones. En este gsentidvendria reforzar (o iniciar, en
algunos casos) la implicacion de Espafia con losi¢feintes.

Ademas, si se pretende que esta financiacion juegupapel creciente y relevante,
resulta imprescindible desarrollar y aplicar instemtos y fuentes adicionales. La
tentacion es, de nuevo, ofrecer un menu ampliotre@® de “nuevos” instrumentos,
fuentes y mecanismos de financiacion innovadoraobkiante, y desde la perspectiva
de las finanzas publicas internacionales, seriaezoante centrar los esfuerzos en muy
pocos IFI de alto impacto, en términos de genenad&recursos y de gestion eficiente
y equitativa de BP&.

Para el caso espafiol, parece razonable profurgliaanculacion con el grupo de paises
de “cooperacion reforzada” de la UE, con los médiw@x de los integrantes de¢ading
Group y/o con la mayoria de los miembros del grupo CADpbjeto de acordar
algunas medidas de financiacion innovadora de alaza publica bajo los parametros
sefialados. En este sentido, seria convenienteacsnten dos grandes elementos: la
emisiéon de nuevos DEG, y la fiscalidad supranat¢icsubre el carbono y las
transacciones financieras.

3.1.- Derechos Especiales de Giro (DEG) afectados a la financiacion del

desarrollo

La emisibn de nuevos Derechos Especiales de Gientaafos a financiacion
internacional del desarrollo (DEG-FID) podria gemem elevado volumen de recursos.
Su establecimiento deberia pasar, en la practioa, upa reforma del Convenio
Constitutivo del FMI, por una modificacion de losterios de asignacion de los
hipotéticos nuevos DEG-FID, y por un cambio ens& ariginal para el que los DEG
fueron concebidos. Si a ello unimos los porcentdesacuerdo requeridos para una
reforma de esta envergadura y lo inhabitual dei&gnaciones generalgsespeciales
de DEG, la aprobacion de DEG-FID resultara compl&aello cabe afadir los
problemas inherentes a la puesta en funcionamuton nuevo instrumento que, en
alguna de las variedades propuestas, implica iremmean el apalancamiento (y, por
tanto los riesgos asociados) en mercados finarscigri@rnacionales ya de por si
sobrecargados de problematicas similares.

2 Desde una perspectiva mas genérica —y no excldsifimanzas publicas— que no puede ser abordada
aqui, podrian seguirse las pautas del KfW Developmank, que emplea criterios similares de volumen
potencial de recaudacion y amplitud territoriakegterial en sus recomendaciones de nuevos IFlicaapl
(Wade, 2012).
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No obstante, los recursos potenciales podrian efngue se alentase en el marco del
FMI los debates sobre esta cuestion, orientAndwog alternativas de nuevos DEG-
FID menos afectados por los problemas apuntados

3.2.- Fiscalidad Supranacional
La inestabilidad financiera y el deterioro ambiérta origen antropogénico se han

convertido en ejemplos candnicos deales publicos globalesy sus opuestos
funcionales —e ideales— en paradigmas de BPG.

Los IFI conectados con ambos BPG permitirian alegnmotencialmente, una suerte de
“doble dividendo”: (i) enfrentar la ineficiente aequitativa provision de dos de los
BPG mas relevantes, en su triple dimensién cafatiter —internacional, interpersonal e
intergeneracional—; y (ii) allegar recursos adiales, permitiendo la financiacion de
nuevas necesidades de gasto y/o la reduccion g¢eefaon fiscal de otras figuras
impositivas. A lo que cabria afadir un “tercer dendo”. dado que ambawmales
publicostienen efectos diferenciales sobre paises de reatha y baja, su adecuada
provision tendria consecuencias positivas sobdesrrollo.

Los seis ejes en los que NNUU basa su propuest®® (dignidad, personas,

bienestar, planeta, justicia y alianzas globales)osesentan de manera clara en el
binomio BPG-IFI, por lo que seria recomendable haspecial hincapié en dicha

relacion, y vertebrar buena parte de las propuestasiedor de ella. En el ambito

concreto de la financiacion innovadora, esto ingplec reivindicar dos tipos de

instrumentos de fiscalidad supranacional: los ismge sobre las transacciones
financieras y en divisas, y los impuestos sobmdond’.

a) Impuestos sobre las transacciones financieras (M&)obal Solidarity Levy

La justificacion de la familia de impuestos rela@dos con las transacciones
financieras y en divisas se sostiene sobre unaedwdde: (i) la consideracion de la
estabilidad financiera y cambiaria como un BPG, tmla la problematica inherente a
dichos bienes en relacidon con sus mecanismos aptil@grovision/financiacion; y (ii)
la responsabilidad de los mercados financierosageheracion del mal puablico global
asociado.

 Constltese Erten y Ocampo (2014) para un desarrollo
" En el ambito de los IFI relacionados con las firanglblicas internacionales existe otra gran rultit

de propuestas, como un impuesto sobre la riquezbogidillonarios, un VAT De-Tax, impuestos
mundiales sobre el tabaco, impuestos sobre etdréf armas, etcétera. Estas propuestas no hasopodi
ser incluidas en este Informe por motivos de esppero consideramos que, en cualquier caso, las dos
propuestas de fiscalidad supranacional resefiadalasanas convenientes en un esquema de generacién
de recursos adicionales que permita su encaje eanfague sistémico de financiacion del desarrollo,
justo, eficiente, estable y equitativo, y una gestbptima de BPG, como el que debe plantearse en el
nuevo marco-ODS.
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Del amplio abanico de propuestas realizadas, lame@r conecta con el objetivo
contemplado en este Informe es, pensamaSjadal Solidarity Levypropuesto por el
Leading Group on Innovative Financing for Developing2010). En su version
canonica, se trataria de un impuesto global d€i5940del valor de las transacciones en
divisas canalizadas por medio de sistemas cergdalizde compensacion y liquidacion
de operaciones. Hleading Groupanaliza diferentes escenarios (tipos, elasticglade
elusidn/evasion, ambito de aplicacion,...) y, por tdandiferentes recursos
potencialmente generables (unos 30-40 millardosU8®/afo) que, en el modelo
tedrico ideal, nutririan los fondos de una agenicigernacional especificamente
establecida para gestionar la provision de BPGjdorentalmente los relacionados con
cuestiones financieras y ambientales.

Un Global Solidarity Levytiene pocos visos de ser aplicado en la practiaanetiempo
razonable como para jugar un papel relevante emuelo marco-ODS. Por tanto,
manteniéndolo como obijetivo ideal a medio plazalrigoser recomendable avanzar en
la implantacion y consolidacion de otros impuestoisre transmisiones financieras que
permitan ganar experiencia, contrastar su capag@deadenfrentar los retos planteados y
generar recursos para financiar el desarrollo.

En relacion con Espafia, la figura clave en esteessg seria el nuevo ITF, aprobado
inicialmente por medio de un procedimiento de coagén reforzada por 11 EEMM de
la UE, introduciendo una modificacion relativa aafactacion parcial de sus ingresos a
la financiacion del desarrollo.

En este punto, parece recomendable mantener laaeipin del ITF-UE11l en los
estrictos margenes de la propuesta inicial, esipeerde en cuestiones relativas a base
imponible (incluyendo a un amplio rango de transas financieras), tipos
impositivos (0.1% sobre acciones y bonos y 0.01%resalerivados), y principio de
residencia (una de las contrapartes residente ehlUdactivo emitido en jurisdicciéon
de UE-11}°; favorecer la participacién del resto de paisedad®lE, y facilitar su
implementacion en otros externos a la Unidn; dedelsd incorporacion como recurso
propio del presupuesto comunitario, asignando leaugacion por tercios (1/3
presupuesto nacional, 1/3 presupuesto UE y 1/8diaaion del desarrollo); y mantener
el objetivo de establecer a medio plazo un impusstdar alGlobal Solidarity Levy

b) Imposicion sobre el carbono

La emisibn de gases de efecto invernadero constitiay causa principal del

calentamiento global antropogénico, generador aesamiencias muy severas para el
conjunto del planeta. Las necesidades de finamciapara mitigar y adaptarse al
cambio climatico han sido cifradas en 100 millardizss USD anuales hasta 2020.
Aunque conviene diferenciar las cuestiones relatavéa financiacion de la lucha contra

> Constltese COM/2013/71Specific ContracNo.3 TAXUD/2013/DE/314 para un anélisis técnico.
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el cambio climatico dlimate financg de las relacionadas con la financiacion del
desarrollo, ambos aspectos estan intimamente kgadosolo porque las consecuencias
del cambio climatico (globales, por su propia raera) afectan de manera diferencial,
con intensidades diferentes y consecuencias empacH# los paises en desarrollo, sino
también porque la interconexion entre calentamigiabal y desarrollo constituye un
elemento reforzado en el marco-ODS.

El didxido de carbono es el mas importante gadeldeinvernadero, de ahi el interés
por controlar y reducir sus emisiones. La emisiérC) es, técnicamente, un problema
de externalidades negativas globales que han dmaiizarse para, idealmente, hacer
coincidir el éptimo de los agentes con el éptimaiao

La literatura ha generado dos tipos de propuegtastérnalizacion: los mecanismos de
“tope y trueque” ¢ap-and-tradeo emissions trading schemeg el establecimiento de
impuestos sobre el carboncaftbon taxes Aunque desde un punto de vista teérico
ambos esquemas deberian producir idénticas coms@ase en presencia de
incertidumbre acerca de la elasticidad de la funcié beneficios sociales esperados y
de la elasticidad de las emisiones de,G@@nte al impuesto, la literatura tiende a
convenir que elcarbon taxes superior a lagmissions trading schemeaunque
conviene resaltar que ambos mecanismos de inteéévenc son incompatibles.

En el caso de los impuestos sobre el carbonoatarse el calentamiento global de un
mal publico con tecnologia aditiva, solo una gestglobal del problema puede
garantizar un mecanismo de provision/financiacificiente y equitativo. Ademas, en
economias abiertas el peligro de generar “refugmgolucion” pollution havengy
estrategias competitivas generadoras de equililstitsoptimos, exige intervenciones
Impositivas supranacionales.

Seria recomendable establecer, como objetivo acnalzo, un impuesto global sobre
el carbono, con una parte sustantiva de los fondsaudados afectados a una
institucién global vinculada a cuestiones denate financey de financiacion del
desarrollo, como eGreen Climate FundOtra parte de los ingresos obtenidos serian
retenidos por los gobiernos nacionales que rec@ardat impuesto, lo que permitiria
financiar medidas adicionales de lucha contra ehbta climatico, otras partidas
presupuestarias generales y/o reducir la presséalfde otros impuestos.

No obstante, a corto plazo podria avanzarse enstablecimiento de impuestos
nacionales sobre el carbono, armonizados (al memasis tipos impositivos minimos)
internacionalmente. Las propuestas de tipos scersig (desde 25USD hasta 200USD
por tonelada de CCequivalente emitida), lo que hace que las estionas de ingresos
recaudados anualmente varien también de forma nextre(dependiendo
fundamentalmente de la elasticidad de las emisifvaete al impuesto), pero UNDESA
los estima en unos 250 millardos de USD anualeseddiuema incrementalista podria
ser razonable: iniciar el proceso con impuestostiva@imente bajos, comprobar
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resultados en términos de elasticidad de las engisjampacto sobre el calentamiento
global e ingresos, e ir avanzando hacia gravamem&s elevados, si es necesario
(Marron y Toder, 2014).

4.- Consideraciones finales

La financiacion innovadora podria jugar un papepontante dentro de un enfoque
sistémico de financiacién para el desarrollo, ipeisable para cubrir las necesidades
presupuestarias del nuevo marco-ODS.

Para ello, y para superar su limitado papel e imgpactual, seria preciso adoptar
perspectivas amplias, ambiciosas y no convencisnal@re ellas las relacionadas con
la fiscalidad supranacional sobre las transaccidnescieras y en divisas y sobre el
carbono.
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Capitulo 7: Ciencia, tecnologia e
innovacion

Carlos Mataix y Javier Carrasco

1.- Ciencia, tecnologia e innovacion en la configuracion de la
Agenda Post-2015

La Agenda post-2015 parte de la evidencia de quer@ente dominante en el mundo
actual acerca de lo que se entiende por “necesidaldgitimas aspiraciones humanas y
sociales”, y su correspondiente forma de darlasfaation, es decir, lo que se expresa
brevemente como “modelumccidentalde consumo y produccion”, no puede extenderse
de modo sostenible al conjunto de la poblacionaate siete mil millones de personas,
cuanto menos a los alrededor de nueve mil millpnegistos para 2050. Por otra parte,
la injusticia de la inequidad actual en las cormfies de vida de diferentes grupos de
poblacion, parcialmente aliviados en los ultimosqge afios, debe ser remediada.

La puesta en practica de la Agenda va a representprofundo y extenso proceso de

transformacién de todas las sociedades del mundaseatos facetas del problema: por

un lado, la forma en que las sociedades humanasedef establecen sus necesidades y
aspiraciones (lo que requerira movilizar a lasimtis$ culturas del mundo, como sefiala
Ban Ki-moon en el en éynthesis Repogresentado el 4.12.2014, parrafo 132), y, por
otro lado, la forma en que producen y proveen leslios correspondientes para su

satisfaccion (bienes y servicios).

A este respecto, una de las principales finalidaeéda Agenda deberia ser incentivar y
facilitar la generacion, difusion y puesta en pcactle tecnologias que contribuyan a la
configuracibn de sistemas energéticos y productiamsbiental y socialmente
sostenibles, con especial énfasis en los paiséssamrollo.

En efecto, la ciencia, la tecnologia y la innogadienen un papel determinante en el
crecimiento economico y la competitividad de lagiNiaes. Practicamente ningun pais
ha experimentado un crecimiento rapido y sostesiitlcambio tecnoldgico.
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Hoy, ante el riesgo de traspasar los limites paitet generando dafios irreversibles, se
espera, ademas, que ciencia, tecnologia e innaovamatribuyan a una verdadera
“transformacion verde”, introduciendo solucionag cgoncilien la existencia de una
poblacion mundial con aspiraciones crecientes, anplaneta con restricciones
ambientales y con escasez de recursos naturaleveadnayores.

En este mismo sentido, cabe citar que una grae parios objetivos y metas que el
Open Working Grouppresenté en Julio de 2014 tienen estrecha relactn la
tecnologia y la innovacion, en particular, los tibges 7, 9,12 y 13.

Mas recientemente, en 8ynthesis Repogresentado por Ban Ki Moon, uno de los tres
apartados dedicados a exponer los medios necegatiada puesta en practica de la
Agenda se titula “la Tecnologia, la Ciencia y landmacion para un desarrollo

sostenible” (apartado 4.2), y en él se pone de fimatt su relacién con los otros dos
medios: la movilizacion de recursos financierosafiguo 4.1) y la generacion de

capacidades institucionales (apartado 4.3).

Concretamente, en el apartado 4.2, parrafo 119eiSalan tres aspectos que deberian
ser esenciales en la creacién, la transferencia wdaptaciéon de tecnologias que
respondan a las aspiraciones de un desarrollonglolste

» Alineamiento de fondos publicos, para que el de#larrtecnolégico y la
innovacion estén guiados por la sostenibilidad.

* Acceso a tecnologias sostenibleial and environmental sound technologies),
mejorando los mecanismos de transferencia hacia pgagses menos
desarrollados.

» Participacion y democratizacion de los procesandiégicos, generando
condiciones que promuevan nuevas férmulas de imn@vaocial.

Los siguientes apartados desarrollan cada uno tes dses aspectos, haciendo
referencia a su relacion con la financiaciéon debdello.

2.- Estimulos a la innovacion orientada a la sostenibilidad

Algunos de los grandes problemas de insostenililidetualmente diagnosticados
(cambio climatico, fuentes de energia no sostemiblémitacion de recursos
naturales,...) requieren innovaciones basadas erariaenologia.

Los procesos de innovacion efectiva son procesolejos integrados por distintos

tipos de actividades (de forma simplificada, cianaésica, ciencia aplicada, desarrollo
tecnoldgico, produccion y comercializacion). El teegoublico ha tenido, y seguira

teniendo, un papel insustituible como promotor @shak procesos, financiando y

asumiendo riesgos, especialmente en sus primexpasetdonde la incertidumbre y las
inversiones son mayores.
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Muchas de las tecnologias mas revolucionarias, clmsdeléfonos inteligentes que
comercializan grandes compafiias tecnolégicas, imbiréan si no hubiera habido una
financiacion masiva con recursos publicos de delasr en ciencias basicas y en
innovaciones que los fabricantes han podido intetgapués. De hecho, los Estados no
s6lo corrigen las imperfecciones del mercado, tamle dan forma, crean valor y
asumen grandes riesgos.

Asi, por ejemplo, de acuerdo con calculos realigag@r Mariana Mazzucato
(Mazzucato, 2015) en el desarrollo de nuevas tegies para la explotacion sostenible
de la energia, s6lo cuatro instituciones finansigrdgernacionales estan invirtiendo
cuatro veces mas gue todos los operadores privaddsransformacion verde” se esta
financiando con recursos publicos, y seguira siexgd@n el futuro.

Es importante tener esto en cuenta, porque repetain lado, el caracter insustituible
de la financiacion publica para mantener el deBlartecnoldgico y, por otro lado, el
hecho de que las trayectorias del desarrollo diemty tecnoldgico pueden ser diversas
y, en lo que nos ocupa, pueden dirigirse decididdenal desarrollo de soluciones que
respondan a los desafios de la insostenibilidachdCsefiala Ban Ki Moon,The public
sector will need to set clear drivérgarrafo 92). En definitiva, el sector publicogule

y debe ejercer su capacidad efectiva de influedomprocesos de innovacién para la
sostenibilidad. Y esto mediante estimulos positivoggativos.

Los estimulos positivos pueden ser diversos: détecidon de objetivos y asignacion de
recursos en universidades y centros publicos destigacion, creacién y dotacion de
centros de desarrollo tecnoldgico, establecimiet@oconsorcios para la cooperacion
publico-privada, subvenciones y créditos a la itigasion e innovacion privadas,

priorizacién en las compras publicas, habilitacitin mecanismos de protecciéon a la
propiedad intelectual, estabilidad en las politicgadas a los procesos de introduccion
de innovaciones y obtencidbn de economias de esEalas estimulos publicos se
deberian potenciar en el plano nacional, pero @mlide forma creciente, en el plano
internacional, sea mediante cooperacion entre guise sea mediante impulso de
organizaciones multilaterales como Naciones Unigasus diferentes organos de
actuacion.

Los estimulos negativos a actividades total o phAngnte insostenibles, mas alla de la
ausencia de los estimulos positivos antes apuntpdeden también ser diversos. En el
plano nacional cabe sefalar la legislacién indaistrestrictiva (denegacion de
autorizacion a operar, obligatoriedad de reciclado,las politicas orientadas a la
internalizacion de costes externos, o las politicgmsitivas. En el plano internacional
existe también un amplio margen de actuacion megligor ejemplo, la promocion vy el
reconocimiento de informes de responsabilidad becigpresarial (RSE) con impacto
comercial y financiero, o la exclusién de comprakligas internacionales.
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3 Transferencia de tecnologias sostenibles

Existe una fuerte asimetria en la capacidad quenienos y otros paises para acceder
al conocimiento cientifico y a la tecnologia.

La importacién y la inversion directa estan entos principales medios para la
transferencia de tecnologia a corto plazo. Pame®conomias débiles que reciben una
reducida inversion, o donde ésta se concentraaarss extractivos, apenas acceden a
la tecnologia por esta via. Tampoco les resultd fidcerlo mediante compras en los
mercados globales, donde el acceso a la informat®@das opciones disponibles, o los
costes y procedimientos de adquisicion de patemtéisencias, suponen barreras a
menudo infranqueables.

De acuerdo con datos del Banco Mundial, los catgesyaltiesy licencias para el uso
de derechos de propiedad intelectual estan crexigmidamente: los flujos mundiales
se elevaron desde 135.000 millones de ddlares @n 2@45.000 en 2010. El grueso de
estos se dirigio a EEUU (42%), UE (36%), Japon (L9%uiza (7%). Los paises en
desarrollo son actualmente importadores netos, estopagadores deoyalties y
licencias.

Pero aun cuando los procesos de transferenciarpndier mas apropiados y accesibles,
hacen falta capacidades humanas e institucionalesl@ absorcién, la adaptacion y la
generacion de innovaciones endogenas basadas ¢ecihedogias transferidas. Estas
capacidades son muy limitadas en los paises measasrdllados. Sirva como ejemplo

para ilustrar la fragilidad de sus sistemas dectéer®l numero de publicaciones

cientificas y tecnoldgicas: en 2009 se calcula spig@ublicaron 788.333 articulos en

revistas cientificas y tecnoldgicas; so6lo el 0.8@1Brocedia de los paises menos
desarrollados.

Consciente de este problema, la comunidad inteynatiha promovido diversas

declaraciones e iniciativas para facilitar la tfarencia y el desarrollo de las

capacidades tecnolégicas de los paises menos ttllan Sobre la base de la
experiencia acumulada, Ban Ki-moon insta a habilibs medios econémicos y a
otorgar el impulso politico necesarios para la @da urgente de un Banco de
Tecnologias. Esta iniciativa nacid en la Declamaadie Estambul de 2011 y desde
entonces viene realizando un trabajo preparatostabte, liderado por un grupo de
expertos que estd elaborando un anteproyecto @tlyeuse conocen los primeros
documentos. El Banco se plantea facilitar los mosede transferencia, generar
capacidades cientificas y tecnolégicas endogengspmover marcos institucionales
apropiados. Para ello se dotard de un “banco dentgast y un “repositorio de

tecnologias” como mecanismos principales, y habdiformulas que atraigan al sector
privado. Indudablemente, Espafia podria tener uel pistacado en el nuevo Banco de
Tecnologias, por su experiencia y sus capacidadesambitos clave para la
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sostenibilidad en sectores como, por ejemplo, tesgéas renovables o la gestion del
agua.

Esta iniciativa podria complementarse con las nagmnes sobre los TRIPSrade-
Related Aspects of Intellectual Property Rigjhés el marco de la Organizacion
Mundial del Comercio, donde se esta discutiendariacion de mecanismos que
flexibilicen el acceso a la propiedad intelectual tdcnologias que contribuyan a la
sostenibilidad, debatiéndose incluso la posibilidi su consideracion como bien
publico internacional. Estas iniciativas exigen agluerdo entre quienes tienen la
propiedad de las tecnologias aplicables a la smude problemas de sostenibilidad,
gue son los actores publicos y, sobre todo, logagds. La colaboracion publico-
privada es, por tanto, un elemento imprescindiblgptbceso de transferencia.

En este ambito podrian considerarse iniciativadogad a la Facilidad Financiera
Internacional para la Inmunizacion (IFFIm) y a GA¥h las que se anticipan recursos
0 se garantizan mercados para el desarrollo ddlasjurenovaciones con alta utilidad
social en términos de sostenibilidad, con objetdagditar a los paises mas pobres el
acceso a esas innovaciones

En cuanto a los actores publicos, bajo la coordbmae impulso de Naciones Unidas,
deberia acordarse un compromiso lo mas amplio lgositire todos los gobiernos del
mundo para facilitar informacién sobre la dispadidlid de todas aquellas tecnologias
susceptibles de ser utilizadas en la resoluciéprdblemas medioambientales y en la
produccion sostenible de bienes y servicios destsa la erradicacion de la pobreza,
asi como para facilitar la transferencia de su Hsto Ultimo requiere la capacitacion
de agentes locales (cientificos y tecnologos, usigtades, centros de desarrollo, ONG)
para su aplicacion efectiva. Por ello seré necesaticular programas focalizados hacia
la creacion de capacidades técnicas locales, qiensesponsables de la absorcion,
adaptacion y promocion local del uso efectivo dentépgias sostenibles en la
produccion de bienes y servicios y en la erradicade la pobreza.

En cuanto a los actores privados, la tecnologiaguesomo ya se ha dicho, estar sujeta
a restricciones derivadas de derechos de propidaled, sea por la existencia de
patentes o bien por la incorporacion de la tecrialagequipos o sistemas industriales.
A este respecto, la gobernacion del proceso dsftnranacion social hacia la dignidad y
la sostenibilidad que se aprobara a lo largo deb2@&beria revisar el proceso de
transferencia de tecnologia aplicable a procesosmd@ra de la sostenibilidad,
reformulando las condiciones que, sin mermar I®gisi y razonables intereses
privados, faciliten y agilicen el proceso de transhcia y aplicacion efectiva. En el
caso de empresas tecnoldgicas que cuentan coitgmkivanzadas de responsabilidad
social estratégica, y que tienen una crecientecppaeion por contribuir a la agenda
internacional del desarrollo, podria estimulars@aticipacion a través de mecanismos
que reconocieran publicamente los esfuerzos vaiostaque pudieran realizar de
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apertura y transferencia de sus conocimientos ga@ses menos desarrollados, por
ejemplo, mediante la incorporacidén explicita dee egincepto en los informes sobre
RSE elaborados por las empresas y por actoresiestarlas mismas.

4.- Promocion de la creatividad e innovacion social

La experiencia historica muestra que la mejora ade dondiciones de vida de las
poblaciones humanas se ha ido produciendo medianiatroduccion de mejoras
técnicas debidas a la creatividad de las persawasadopcion social en entornos
limitados y su posterior difusion a contextos mésemsos, todo lo cual iba produciendo
un proceso, difuso pero relevante, de aprendizegrglias capas de la poblacion

La acumulacién de conocimientos y experienciasnyparticular, el desarrollo de la
ciencia y su aplicacion al desarrollo tecnologlt acelerado y sofisticado este proceso
de generacién de conocimiento e innovacimduciéndose una concentracion en el
dominio de su gobernanza y en las decisiones vatath su evolucion, siguiendo un
patréon que podria calificarse como “de arriba habio”.

Este fendmeno ha sido tan llamativo e influyente gan frecuencia hoy se tiende a
identificar como el Unico digno de interés paralieap la innovacion y el cambio
social. La innovacion se convierte entonces enngimd de las grandes novedades
tecnologicas que comercializan las grandes corfmres.

Pero a medida que la sociedad se ha ido configaramiho una inmensa red de redes, y

que el acceso y uso de las tecnologias y de swidaparansformadora se ha extendido

masivamente, encontramos nuevas formas de innavgo® surgen como respuesta de

las personas y las comunidades a problemas y dadesi que no estan adecuadamente
atendidos, siguiendo un patrén diferente (“de ahafda arriba”).

Asi, estamos asistiendo a la aparicion y proliiéracle nuevos espacios de creacion
colectiva, donde se elaboran respuestas innovadoesonllevan nuevas practicas y
comportamientos, ya sean movimientos ciudadanogmponen y desarrollan nuevas
posibilidades de disefio y utilizacion de los espacirbanos, plataformas que permiten
la micro-financiacion de proyectos innovadoresoydfunding, experiencias de
economia colaborativa, espacios comunitarios derickton digital, monedas
locales,...

Se les otorgan multiples etiquetas, ya sea “innidwasocial”, “produccion socialmente
atil”, “grassroot innovatiofy “innovacion frugal”, etc. Todos tienen elementga
conocidos (en el movimiento cooperativo, o en elvim@nto de las tecnologias
apropiadas, por ejemplo), pero las nuevas tecraddgin abierto posibilidades inéditas
hasta ahora. (Smith, 2014)
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Cada vez hay un mayor reconocimiento y aumentaleleno de publicaciones que
estan reclamando la importancia de la innovaci@iaby su capacidad para generar
nuevas ideas (productos, servicios, modelos denma@on) que simultAneamente
resuelven una necesidad social y crean nuevasiomésc y nuevos espacios
colaborativos. Es decir, son beneficiosas paradaedad y, al mismo tiempo, aumentan
la capacidad de la sociedad para actuar.

Al florecimiento de las innovaciones sociales puedentribuir de forma significativa
investigadores, centros de promocién local o0 regjonorganizaciones no
gubernamentales y empresas comprometidas conatalés de las comunidades. Pero
para que aumenten su escala y representen mas emeefjps enclaves de
experimentacion social, se necesita, ademas, uproomso de los actores, publicos y
privados, que gobiernan y financian las trayecsodiala ciencia y la innovacion.

En este sentido, observamos como algunas institesidinancieras de desarrollo
internacionales (el Banco Interamericano de Debar®&ID-, por ejemplo, a travées de
su Fondo Multilateral de Inversiones —\FOMIN-) espéestando una atencidn creciente
a la innovacion social, ofreciendo lineas de fimegidn y apoyo técnico. Del mismo
modo, algunos gobiernos estan considerando a ¢wacion social como una fuente de
innovacion que puede contribuir a la mejora de fimaeia y la eficiencia de
determinados servicios publicos, y empiezan a easaientes de las reformas que
tienen que hacer en sus propias politicas parar seteverdaderos facilitadores, sin
dafar la autonomia y espontaneidad caracteristecésinnovacion social. Por su parte,
son numerosas las grandes empresas tecnholdgicasseetores como las
telecomunicaciones o la energia que ven en la amon social la oportunidad (y la
amenaza) de la aparicion y la generalizacion deasumodelos de negocio.

Afadiremos, por ultimo, un asunto al que en ambdiestificos especializados en
sostenibilidad se le da cada vez mas importancia.uE mundo crecientemente
complejo, interdependiente y sometido a fuertesmomiones y riesgos socio-
ambientales, los sistemas centralizados ya no Ivesueadecuadamente muchos
problemas. Por ejemplo, el acceso al agua en regisemiaridas se ha demostrado que
exige planteamientos hibridos que complementen slalsiciones convencionales
basadas en grandes infraestructuras con sistemasiliarios de recogida de agua que
den una mayor autonomia a las comunidades; losloode tratamiento de residuos en
la periferia de grandes concentraciones urbanasiudades emergentes se esta
resolviendo mejor con sistemas descentralizadopeguaiten una participacion directa
de los actores locales; el suministro eléctrice@mas rurales no puede resolverse con
los modelos de negocio tradicionales de las grarmepafias generadoras y
distribuidoras, y si se estad haciendo con sistetonasciliarios y micro-redes que se
basan en modelos de negocios inclusivos y adaptBdasiuchas de estas innovaciones
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es de destacar la colaboracion de diversos actpoddacion local, ONG, empresas
privadas, reguladores nacionales y gobiernos Iscale

En resumen, la l6gica de disefio convencional @edandustrial implica por lo general
control, centralizacién, optimizacién y escala. &mntraste, muchos problemas de
sostenibilidad estan exigiendo hoy otra logica wefib, descentralizada y adaptable,
que resulta mas capaz de resistir el error y ge@ue para todas las partes.

Algunas de las innovaciones sociales de mayor itopde las que se esta haciendo eco
la literatura especializada, surgen en contextoeegiones “extremas” donde los
problemas y las restricciones son muy fuertes, ypoeden resolverse mediante
esquemas convencionales. Observamos, por ejemplocianes completamente
disruptivas en la generalizacion de determinadowvicses de salud en zonas
densamente pobladas de India, o el tantas ve@oamhodelo de acceso a servicios
financieros mediante telefonia movil en Kenia. Iopgvos productos y servicios “de
bajo coste”, pero “de calidad”, que se estan dis#gdiay probando en este tipo de
regiones pueden tener aplicacion en el mundo indlisado. Probablemente, en
muchos sectores, las practicas mas innovadorefuted no se habran disefiado en
grandes empresas y centros de investigacion colwvees, sino en organizaciones
innovadoras con vocacion social, que estan tratlajam el disefio de productos y
servicios accesibles que satisfagan la enorme dian@@ servicios que existen en las
grandes ciudades de los paises emergentes.

En definitiva, la innovacion social puede ser uakapca multiplicadora de soluciones
sostenibles de gran impacto en el proceso de ¢iansde la Agenda post-2015,
especialmente si se promueven y apoyan los procagagpiados y se facilita la
difusidén de sus experiencias y resultados. Estgcageberia venir de todas las fuentes
de financiacién, publicas y privadas, internaciesal nacionales.

5. Consideraciones finales

Los aspectos presentados en los tres ultimos égggi@rayectoria del desarrollo

tecnoldgico, transferencia de tecnologia e inn@ragocial) no son disjuntos. Por
ejemplo, en muchos ambitos tecnoldgicos, se buggdahcocreacion de productos y
servicios, mediante la colaboracion entre expegosomunidades de usuarios,
admitiéndose que la “ecologia de la innovaciéna estmbiando rapidamente, y que su
practica ya no es exclusiva de quienes poseerrdasigs infraestructuras cientificas y
tecnoldgicas. Asimismo, recientes estudios llaman atencién sobre el efecto

“generador de sentido” (Manzini, 2014) de estasvasia@limensiones sociales de la
innovacion, puesto que pueden revelar, a quienggipan en ellas, la existencia de
posibilidades de transformacion que estan a sin@gaaumentando su motivacion y
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capacidad para asumir una posicion activa y créicéa gobernanza de las trayectorias
de la tecnologia y la innovacion.

En lo anterior se ha destacado que la sostenifilidgalas sociedades humanas sobre el
planeta requiere una gran transformacion en lagadesas del problema: por una parte,

en la definicion de necesidades y aspiracionessscsostenibles; por otra parte en los
modos de producir y proveer los medios apropiados gatisfacerlas.

En particular, este capitulo se ha centrado erué mpdria calificarse como la faceta
tecnoldgica de dicha transformacion. No deberiampdassapercibido que, aun siendo un
aspecto fundamental, los procesos tecnoldgicos éattmamente ligados con otros
procesos de indole cultural, econdmica y politReter Newel en el libro “The Politics
of Green Transformations” que ha editado este miaff@junto con Melissa Leach y
lan Scoones de la Universidad de Sussex, extragglaente cita de un trabajo de
Heinrich Boll Foundation, que resume perfectamesta Ultima consideracion:

“The “Great Transformation” —the ecological convéss of industrial societies into a
climate compatible, resource-conserving and susta® world economic order-
requires far-reaching and manifold tasks to shapewhich, in their make-up, are
neither purely scientific and technological, norgly social or political”
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Capitulo 8: El comercio internacional
como promotor del desarrollo

Ainhoa Marin Egoscozabal

1. Introduccion

La importancia del comercio como factor impulsorl desarrollo se menciona

explicitamente en el Consenso de Monterrey de Q@tlaraciones posteriores, donde
se reconoce que el comercio puede ser, en muclsas,cla fuente externa mas
importante para la financiacion del desarrollo (NNRO02 y 2014).

Sin embargo, los ingresos que provienen de lasr@qgiones se estan reduciendo en
muchos paises en desarrollo y ademas persistersalvéactores internacionales que
limitan los beneficios potenciales del comercio oorgenerador de recursos:

inestabilidad de los precios de los productos éagos, deterioro de las condiciones de
comercio por la bajada de los precios de los prioduexportados y el incremento de los
precios de las importaciones (exportar “mas poras§n barreras arancelarias y no
arancelarias de los paises desarrollados, tranteocraticos, subsidios que

distorsionan el comercio o la aplicacion con fipeeteccionistas de medidas anti-
dumping, entre otras cuestiones.

Existen por otro lado las denominadas limitaciotkeferta, esto es, limitaciones que
se refieren a las capacidades propias de paisissarrollo: infraestructuras deficientes,
falta de diversificacion productiva, necesidades fagalecimiento institucional y
capacitacion técnica para las negociaciones meltikes, por ejemplo, y que impiden
un mejor acceso a los mercados internacionalegahoo la capacidad de defender sus
propios intereses en las negociaciones interndei®melacionadas con el comercio.

En definitiva, aunque el papel del comercio congirumento para el desarrollo y la
reduccion de la pobreza es ampliamente reconopatsisten problemas que limitan las
posibilidades de participacion de los paises erarddk (en especial los menos
adelantados) en el comercio internacional, asi compactos negativos de las
relaciones comerciales entre paises sobre otrastianes relacionadas con el
desarrollo, como es, por ejemplo, la seguridadeaaitaria.
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2. La finalizacion de l1a Ronda Doha

La Ronda de Doha de negociaciones comerciales @&11a, iniciada en el afio 2001 y
todavia en curso, tiene entre sus objetivos fundtates mejorar las perspectivas
comerciales de los paises en desarrollo (espeuiicte €l acceso mejorado a los
mercados, las normas equilibradas y los programaasistencia técnica y de creacion
de capacidad con objetivos bien definidos y finatién sosteniblé).

Tras aflos de falta de consenso y nulos avanceeseaclierdos a adoptar sobre el
amplio grupo de cuestiones negociados en el mamul&® de Doha, en la pasada
Novena Conferencia Ministerial de la OMC celebragaBali en 2013, se adopté el

llamado “paquete de Bali”. Para algunos, los acgendcluidos en el “paquete de Bali”,

suponen un importante paso la conclusion de la &dedDoha. Para otros, constituyen
un compromiso muy limitado y referido a un reduamlmnero de cuestiones, que dejan
fuera los temas histéricamente mas controvertides epfrentan a los paises en el
marco de la OMC.

El “paquete de Bali” incluye algunos acuerdos fiela@dos con los siguientes temas: (i)
Facilitacion del comercio,es decir, puesta en marcha de disposiciones sobre
procedimientos y documentacién de aduanas, asi co@anayor transparencia de los
paises en lo relativo a documentos, impuestos as atargas relativas a la entrada o
transito de mercancias (igricultura y seguridad alimentarjadonde se incluyen
acuerdos relacionados por ejemplo con la cont@igoublica para la acumulacion de
existencias de alimentos para los objetivos dergtaglialimentaria de los paises; (iii)
Acuerdo sobre el algoddue prevén el aumento de la vigilancia y trarspea sobre
cuestiones relacionadas con el comercio mundialatigddon (acceso a mercados,
ayudas internas y competencia de las exportaciopes) que no da una respuesta
definitiva a las reclamaciones del denominado I@4dli( Burkina Faso, Benin y Chad)
de eliminar todas las politicas de los paises dakatos que distorsionan el comercio
mundial y finalmente; (ivAcuerdos relacionados con los PMA y el desartodiotre
los cuales destaca el compromiso de los paisesralésdos de garantizar, si no lo
hubieran hecho, un acceso completamente liberalizz?ldmenos al 97% de las
importaciones procedentes de los PMA.

A pesar de los avances del “paquete de Bali”, glersinumerosas discrepancias que
han enfrentado a los paises desarrollados y enrdiésacomo puede ser la reclamacion
historica de algunos paises en desarrollo de abteompromisos juridicamente
vinculantes de los paises desarrollados, para irediscsubvenciones a la exportacion
de sus productos agricolas.

Con todo ello, y para que el comercio mundial dboyra eficazmente al desarrollo de
los paises, se debe exigir a los paises desaosltaedos compromisos y resultados de
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la 11l Conferencia sobre Financiacion del Desarmltle Addis Abeba sean incluidos
como guia politica para la Décima Conferencia Miei&l de la OMC®y el cierre de
Ronda de DohaDe esta forma, se evitarian asimetrias entredos@doptados en una
Conferencia sobre el desarrollo y la gobernanzaalekrcial internacional.

3.Aumento de la capacidad comercial

En lo que se refiere a la creacion de capacidacenah (ayuda para el comercio y
asistencia técnica y formacién fundamentalmenis, paises desarrollados deben
mantener el apoyo financiero a los paises en éstlDe esta forma, se contribuye
fortalecer la participacion plena y activa de lagsps en desarrollo en las negociaciones
comerciales multilaterales en el marco de la OMGQtrgs negociaciones comerciales
bilaterales. Ademas, la ayuda para el comerdkd(for Trade” moviliza recursos que
pueden mejorar las infraestructuras para el comerdiversificar la capacidad
exportadora y estimular la competitividad de lossea en desarrollo y reducir las
limitaciones de caracter interno.

En esta linea, también es recomendable analizalidad de las exportaciones (valor
afladido o contenido tecnoldgico), que permite medm los ingresos por
exportaciones, pues muchos casos, algunos paiseesanrollo han aumentado su
volumen de exportaciones, y los ingresos sin enabaogse han visto incrementados.

4. Politica comercial de 1a Union Europea: TTIP y EPA
En relacion a la politica comercial de la Union dpea, se plantean las siguientes
cuestiones:

4.1.- En relaciéon a los mega-acuerdos

Es necesario tener en cuenta el impacto generébslenega-acuerdos comerciales (en
proceso de negociacion o ya finalizados) sobreplaises en desarrolloja que estos
ponen en marcha procesos de armonizacion de ngamgie afecta a las relaciones
comerciales, ademas de reducciones arancelarie@madrcio de bienes y servicios y
liberalizacién de las inversiones entre paisesdim®s.

En el ambito de la politica comercial europea, aeldtener en cuenta especificamente
el impacto de la posible puesta en marchaTaahsatlantic Trade and Investment
Partnership (TTIP) ElI TTIP, acuerdo en proceso de negociacion datr€omision
Europea y EEUU desde 2014, supondra con toda slgumina erosion de las
preferencias comerciales de los paises en desarallel acceso a los mercados
europeos. En el caso de los paises africanos jgopk, la mayoria goza en mayor o

16 A celebrar en Nairobi, del 15 al 18 de dicientee2015.
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menor medida de rebajas arancelarias de accesoraelwados de la UE y de EEUU,
con lo que el TTIP erosionaria el margen de prafgas que disfrutan actualmente.
Aunque al margen de la politica comercial europEsmposibles impactos podrian ser
incluso mas importantes en el caso de otro megerdouel Acuerdo Transpacifico
(TTP), en proceso de negociacion entre EEUU y upomante numero de paises
asiaticos, competidores directos, por ejemplopdghises africanos en el sector textil.

Deberia por ello contemplarse en el marco de kambs negociaciones, en qué medida
los paises en desarrollo podrian verse negativamafectados por esta erosion de
preferencias comerciales (al extenderse estas @& qiaises), y de la probable
convergencia en los marcos regulatorios y “nueegtas” de comercio. Actualmente,
muchos paises en desarrollo estan siendo simppextadores de los procesos de
negociacion, que de culminarse podrian configunamapa comercial en el futuro muy
diferente al actual, con lo que una mayor partmijoa de estos paises seria deseable,
dados los impactos potenciales que sobre su dbdsgoieden tener estos acuerdos
comerciales de nueva generacion.

4.2.- En relacion a los denominados EPA (Economi@Rnership Agreements):

Los Acuerdos de Asociacion Economica, son acuemdwserciales bilaterales con
objetivos de desarrollo, negociados desde el a2 2dtre la UE y los paises ACP
(Africa, Caribe y Pacifico), que se han establedidsta la fecha con un total de 49
paises ACP. Como consecuencia de la puesta en andectestos Acuerdos, la UE
otorga acceso libre de aranceles a todos los praslpcocedentes de estos paises (con
un régimen comercial mas limitado para Sudafricajentras que el grado de
liberalizaciébn comercial de los paises firmantesapa entrada de productos europeos
oscila entre el 75% y 98%, con periodos transitode eliminacion de aranceles que
pueden durar décadas en algunos casos.

Dado que las negociaciones en el marco de los ER#inclan con la mayoria de los

paises, seria importante que en los temas masbsnsparecidos durante las
negociaciones (como son los periodos de liberabmacomercial, la clausula de “la

Nacion mas Favorecida” -que compromete a los A€Rtender a la UE cualquier trato

comercial privilegiado que se conceda a tercerésepacomo resultado de acuerdos
comerciales con terceros-, la proteccién a las amiemdustrias, los subsidios a la
exportacion de la politica comercial europea, ewtr®@s), se tengan en cuenta la
posicién e intereses de los ACP, dado que el camipoode hacer de estos acuerdos
unos acuerdos “pro-desarrollo” es un mandato ololigade la Comisién Europta

Se deberia igualmente apoyar y no menoscabar t@egos de integracion regional
Sur-Sur, en los que la agenda politica de los paredesarrollo esta muy centrada y

17 Tal y como aparece en Comision Europea (200a)tn€rship Agreement ACP-EC. Capitulo 1,
Articulo 1. Comision Europea.
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donde se han dado importantes p&%o&stos procesos son reconocidos de forma
consensuada como importantes acicates para etalé&sgror lo que se debe garantizar
la continuidad de los fondos para la cooperacidgiomal, la ayuda para el
fortalecimiento de las redes de infraestructuras general la coherencia de la politica
comercial europea con los objetivos marcados poptopios paises desarrollados en
esta linea. Para ello, se debe contribuir espaoiknte a fortalecer los programas
propios de los paises en desarrollo actualmentecadbs en el fortalecimiento del
comercio intrarregional. En el caso de Africa Shbsiana, donde el comercio
intrarregional arroja las cifras mas bajas del nayrel papel de la UE es clave para
garantizar que los acuerdos comerciales EPA imsiatb actian en detrimento del
comercio intra-africano.

5. Comercio y seguridad alimentaria

El comercio internacional es clave para la segdrialamentarid® en dos vertientes: (i)
en base a la estrategia denominada autonomia &irneefood self-reliancg vy (ii) por
los ingresos e impactos derivados de la exportatggoroductos agricolas.

La autonomia alimentaria implica conseguir el obgetle seguridad alimentaria con un
cierto nivel de produccién nacional, mas la poslbd de importar alimentos del
exterior cuando sea necesario. Esta estrategiae tieomo alternativa el
autoabastecimiento alimentaritogd self-sufficiengy al que se le presupone menos
l6gica de eficiencia econdmica, pues la autononmzeataria esta fundamentada en en
que la produccion de alimentos se realice en lésepands iddneos, y que por tanto
resulte mas barato importar un alimento, que priolduz nivel nacional.

Esta estrategia de seguridad alimentaria presdgtmas limitaciones y problemas
como son, por ejemplo, la incertidumbre sobre wwion de los precios mundiales y
los tipos de cambio de las monedas, la capacidatbsigaises para pagar estas
importaciones a cambio de los ingresado por susorgaqones, los intereses
contrapuestos entre los propios paises en desar(aljunos demandan mejores
condiciones de acceso, y otros mayor protecciosudemercados) y en definitiva, una
dependencia de la evolucion de los mercados mwasdide alimentos, que san

18 Un ejemplo significativo seria la puesta en tmaren 2015 del Area de Libre Comercio COMESA-
EAC-SADC que pone en marcha un espacio de libecibn comercial entre 26 paises de Africa
Subsahariana.

¥ a FAO define la seguridad alimentaria como unaasion en la cual todas las personas tienen en tod
momento acceso material y econdémico a alimentasienfes, seguros y nutritivos para satisfacer sus
necesidades y preferencias alimentarias para daaagtiva y sana.
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demostrado ser muy inestables, y la consiguieniteexabilidad ante posibles alzas de
precios, tal y como se ha observado en el pasado.

Por otro lado, en relacion a los ingresos por @gp@mes agricolas de los paises en
desarrollo, es clave un mejor acceso a los meroaxtesnos y mayor capacidad de los

paises para cumplir la normativa técnica y saait€8e debe ademas prestar especial
atencion a los efectos, por ejemplo, de las pabtae produccion de biocombustibles y

las consecuencias de la sustitucion de usos dagisobre la seguridad alimentaria.

A pesar de que la UE es una de las instituciones aodnprometidas con la seguridad
alimentaria, la politica comercial y agricola ewam la relativa a los biocombustibles,
contribuye en muchos casos a lo contrario directadoectamente. Por ello se debe
insistir en el compromiso de la UE para la coherande politicas, y el compromiso
europeo de asegurar que todas las politicas trabaa sinergia para no menoscabar
los objetivos de desarrollo
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Capitulo 9: Inversion directa
extranjera (IDE) y desarrollo

Iliana Olivié y Aitor Pérez

1.;Por qué deberia incluirse la IDE en una agenda de financiacion
global del desarrollo?

El informe realizado por el Comité de Expertos sobinanciacion Sostenible del
Desarrollo (ICEFSD) y publicado en agosto de 20iddd las distintas fuentes de
financiacion global del desarrollo entre privadaspyblicas y entre locales e
internacionales. Aunque el foco para una agenddedarrollo global se pone en la
financiacion publica nacional (ingresos fiscalesyre todo) e internacional (ayuda al
desarrollo, notablemente), se incluyen otras mdddés de financiacion privadas tanto
locales (los ahorros privados bancarizados) comtermxs (comercio, remesas
internacionales de migrantes, inversion directea@jtra).

Cabe destacar, ademas, que en las ultimas dédadaspporcion de financiacion
privada externa ha crecido respecto de, por ejemal@ayuda oficial al desarrollo;
convirtiéndose la IDE en la primera fuente de fmacion externa de los paises en
desarrollo y emergentes.

Las fuentes privadas de financiacion pueden peseilmomo satelitales a una agenda de
desarrollo debido, por una parte, a que los olgstimmediatos perseguidos con estas
relaciones financieras no tienen por qué ser, aeeesente, de interés general sino
particular (la rentabilidad empresarial en el cao la IDE y del comercio, la
manutencion familiar en el caso de las remesasigentes) y, por otra parte, y como
consecuencia de lo anterior, a que los actoreduorazios (empresas, familias) no son
los actores tradicionales de las estrategias naleiende desarrollo (gobiernos y/o
comunidades locales, organizaciones de la sociedall ni de la comunidad del
desarrollo internacional (donantes tradicionales emergentes, organismos
multilaterales).
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No obstante, dichos flujos privados si tienen unpaoto en el desarrollo,

independientemente de cual sea el motor y objepviocipal de esa relacién

internacional. En el caso de la IDE, ésta puedertefectos positivos en el desarrollo
del pais que acoge la inversion —como la creacdendpleo— pero también negativos —
como el aumento de las importaciones locales coesaltado de la necesidad de
insumos externos de la empresa transnacional (TN@g—forma similar, los efectos

positivos en desarrollo de una inversion (la c@acide empleo, la transferencia
tecnoldégica) han supuesto en ocasiones, en costeridlictivos, una licencia social

para operar. Por el contrario, los efectos negstign desarrollo han repercutido
fuertemente en los niveles de rentabilidad pueste han llegado a suponer la
necesidad, por parte de la empresa, de abandornsespan desarrollo tras una
importante inversion inicial.

Por otra parte, el paradigma de la responsabilsteihl corporativa explica como las
empresas pueden sumarse voluntariamente a acusodades sobre determinadas
causas ajenas a sus intereses econémicos mas abmsedi en todo caso, los multiples
ambitos de relacion entre gobiernos y comunidga@sun lado, y empresas, por otro,
permiten crear distintos tipos de incentivos para kg actividad empresarial se alinee
con la agenda de desarrollo.

2. ;Qué efecto tiene la IDE en el desarrollo?

La investigacion, acumulada durante mas de cinamad#s, sobre los efectos en
desarrollo de la IDE viene a poner de manifiestoolaplejidad del vinculo entre estas
dos variables. Por una parte, los efectos puedese dan muy distintas variables de
desarrollo —desde la creacién de empleo hastanebioaestructural, pasando por el
equilibrio de la balanza de pagos—. En segundor,lestos efectos pueden ser tanto
positivos —el que se da, por ejemplo, cuando urkadb el sector extractivo dinamiza
las exportaciones del pais receptor de inversi@nrocnegativos o incluso positivos en
algunas variables y a la vez negativos en otrasmsiones del desarrollo —el que podria
generarse si la misma IDE en el sector extractiyglica una destruccion de empleo en
el sector por una disminucion de la intensidadrabajo de la produccién—. En tercer
lugar, son mudltiples los factores que determinam ddectos en desarrollo de la
inversion. Estos pueden agruparse en las caraitasislel marco institucional del pais
receptor —legislacion medioambiental o laboral, acigad de organizacion de la
sociedad civil.~, las de su estructura economica —como la cusdificn del capital
humano o el tamafio del mercado interno— y en lagrdpio proyecto de inversion —su
dependencia de los activos locales, su orientaiérercado interior o al exterior-=".

' Dos ejemplos de trabajos que ponen de manifiestminplejidad del vinculo entre IDE y desarrollo
son los de Narula y Dunning (2010) y Rugetfal. (2009).
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En definitiva, no existe un efecto sistematico mnstante de la IDE en el desarro
Esk efecto es el resultado de un complejo entramadwadables que varia en ce
contexto.

Asi, la literatura académica no puede proveer da herramienta que adelal
sistematicamente todos los efectos de la IDE elegdrrollo. No obstante, los esios
parciales acumulados si ofrecen una bateria dabkesi que suelen verse afectadas
la llegada de una ETN 0 un nuevo proyecto invetdorresumen de estas variables

forma en que se encadenan hasta explicar el vietite IDE y desarrollo sia el que
aparece en el grafico 1.

Grafico 1. Un marco metodolégico para analizar losefectos de la IDE en €

desarrollo

FACTORES

Fuente: Olivié y Pérez (201
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3.1. Del enfoque “do no harm” a una vision pr-desarrollo
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Dado el potencial de la IDE para incidir en losgesns de desarrollo de los paises
receptores de la inversiéon, la comunidad intermatioya ha impulsado numerosas
iniciativas en este sentido. Las medidas empreachdata la fecha pueden etiquetarse
de “do no harm” puesto que estan orientadas a prevenir los “dedlagerales” que
podria generar una inversion. En esta linea, seldrarado iniciativas de alcance
internacional aunque de muy distinta naturaleza,ladinalidad de evitar dafos en el
ambito de los derechos humanos (por ejemplo, lokciBios Rectores de Naciones
Unidas sobre empresas y derechos humanos), eml®stoade la gobernanza (por
ejemplo, la Convencién OCDE contra el soborno decifinarios en transacciones
internacionales), o todas las dimensiones del d#kan la vez (por ejemplo, el Pacto
Mundial de las Naciones Unidas en materia de desed¢tumanos, trabajo, medio
ambiente y anti-corrupcion).

No obstante, estas medidas parten de una visideckatdel potencial de las ETN para
el desarrollo. Vistos los resultados obtenidosladiteratura académica, cabe plantearse
la transicion desde un enfoque excluyente a urlayiente, en el que no solamente se
limiten los efectos dafiinos de la IDE, sino que kiggm se fomenten, incentiven y
animen las multiples modalidades de inversion cepae generar empleo, mejorar las
condiciones laborales, dinamizar las exportacionesdir en el cambio estructural,
permitir el acceso a nuevos bienes o serviciosniriboiir a bienes publicos locales o
globales.

3.2 Herramientas para profundizar el vinculo entrelDE y desarrollo

Pueden identificarse cuatro ambitos de las padifoezblicas en las que los estados y las
administraciones de los paises emisores y recaptigelDE pueden intervenir para
fomentar los efectos de la IDE en el desarrolladca 1).

Cuadro 1. Politicas y resultados para una IDE pro-dsarrollo

Receptores | Inversores

Do no harm
Acuerdos bilaterales de inversion
Convenios internacionales sobre prevencion de afect
negativos (corrupcion, explotacion laboral, expiaia
infantil, dafios medioambientales...)

Pro-desarrollo Alineacion estrategias |dg&inergias estrategias de
atraccion de inversiones |ynternacionalizacion de Ia
de desarrollo empresa y de cooperacion

internacional  para el
desarrollo

Fuente: elaboracién propia
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a) Acuerdos bilaterales de inversion

Los acuerdos bilaterales de inversion suscritoseelBstados tienen como principal
objetivo dinamizar los flujos de IDE ofreciendo wmarco legal que garantice la
seguridad juridica para el desarrollo de la acsigidle la empresa. EI numero de
acuerdos firmados entre distintos paises ha teralidomentar. Existen, sin embargo,
dudas sobre su efecto como impulsor de los flujesiRE. Dichos acuerdos han
recibido criticas en la medida en la que podrigroser un limitante para la puesta en
practica de las agendas econdmicas y socialesidespan desarrollo —esto es, de su
policy space. Esto seria asi porque estos acuerdos se redact®@rminos vagos —
previniendo, en términos muy generales cambios ativos que afecten a la actividad
de la empresa— por lo que ciertos cambios legisktireferentes a la actividad
econdmica (como ciertas medidas de politica in@jspodrian vulnerar los contenidos
de los acuerdos (UNCTAD, 2012). Esta vaguedad sncémtenidos también estaria
resultando perjudicial para la actividad empresanmla medida en la que se podria
haber abierto la puerta a una interpretacién laxdod contenidos por parte de las
autoridades de algunos estados (Baldi, 2013). Rox parte, la formulacion,
negociacion y puesta en practica de dichos acueeathoién ha sido criticada por su
opacidad.

Por lo tanto, en el ambito de los acuerdos bilisree inversion, se recomienda, en
primer lugar, el impulso a nivel europeo y mulglal de un esfuerzo de transparencia
en los procedimientos de negociacién, la indeperidate los arbitros en los casos de
disputa, el coste de los procesos de arbitraje ye@lrso a cortes nacionales. En
segundo lugar, cabe liderar la transicion haciaugvo modelo de acuerdos en los que
una mayor precision en las clausulas garanticeimtipal objetivo de los acuerdos —la
seguridad juridica de las ETN- a la vez que presaivespacio politico de las
autoridades nacionales para impulsar procesossdgrdéo econémico y social.

b) Convenios internacionales sobre prevencion de efaotgativos de la inversion
internacional

Estas medidasdb no harm son las que han tenido un mayor avance en ladagen
global de inversiones y desarrollo. Por este motiketdndose de una agenda viva —
dado que se suman constantemente nuevas prevencdmeefectos colaterales

negativos de la actividad empresarial transnacionalen aras de la concentracion
estratégica en un numero limitado de objetivoss@oecomienda un énfasis particular
de la posicidn espafiola en este ambito.
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c) Alineacién de estrategias de atraccion de inversgoy de desarrollo

Tras décadas de estrategias de apertura de ladDpapte de los paises en desarrollo,
en la actualidad se esta produciendo una transi@éra lo que la UNCTAD (2012) ha
denominado una nueva generacion de politicas dersidn. Asumida la falta de
automatismos entre la llegada de inversion extranjel desencadenamiento de efectos
positivos en desarrollo, diversos paises estatineaado las estrategias de atraccion de
inversiones con las necesidades de programas n@msme desarrollo econémico y
social, persiguiendo efectos especificos en empleatre ellos, la formacion de
trabadores locales identificada por el informe xigeetos ICESDF- o0 el aumento de la
productividad —via, por ejemplo, la capacidad deoehién tecnoldgica de la empresa
local o la transferencia tecnoldgica desde las B@@iin recoge el mismo informe—.

Este tipo de medidas pertenecen al ambito nacim#bs paises en desarrollo y de las
economias emergentes. No obstante, la comunidathawional puede acompafar la
correcta alineacion de las estrategias de atrac&dnversion extranjera y de desarrollo
mediante la cooperacion técnica y los programaapdgo al sector productivo; ademas
de impulsando modalidades de acuerdos bilateradegvkrsion que faciliten esta
alineacion, como se sefala mas arriba.

En este sentido cabe quizas sefialar la iniciagvea dJNCTAD la que, a instancias del
G-20, lideré un grupo de trabajo para la elaboradié indicadores para medir y
maximizar el valor afiadido y la creacion de empglepnerados por el sector privado en
las cadenas de valor. Los indicadores definidogst@ “check list” incluyen el valor
afiadido, los ingresos fiscales, el nimero de erapidos salarids.

d) Sinergias entre estrategias de internacionalizacida la empresa y de
cooperacion internacional para el desarrollo

Si los paises en desarrollo, receptores de ayuda inversion extranjera, pueden
multiplicar los efectos positivos de ésta medialatecoherencia de sus estrategias
nacionales, los paises donantes —como Espafia—ppemaover los mismos objetivos
(i) potenciando las sinergias entre sus estrategsgromocion de internacionalizacion
de la empresa y de cooperacion internacional pladesarrollo y (ii) liderando un
marco europeo e internacional que promueva estasg&s, en la direccion que sefiala
el informe de expertos ICESDF.

Estas sinergias, ya contempladas en diversos maocosativos internacionales —como
por ejemplo el Tratado constitutivo de la Union dpea— no han sido, sin embargo,
suficientemente explotadas; tratAndose quizas dedarlos ambitos mas rezagados de
la agenda global sobre inversion y desarrolloniirme de expertos ICESDF reconoce
la posibilidad de estas sinergias en la medidaeué contempla los efectos que puede

2L Estos indicadores fueron aplicados a distintasdiéss de caso. Véase
http://unctad.org/sections/dite _dir/docs/diae g@@icators report en.pdf
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tener la IDE en el cambio tecnoldgico o en la fanda laboral. No obstante, no se

estan planteando, de forma integral, la totalidadog efectos que podria tener la IDE
en distintas variables de desarrollo; algo queokigion espafiola puede promover en la
préxima cumbre de financiacién global del desawroll

Como se sefiala al inicio de este documento, latcsfeen desarrollo de la IDE no son
automaticos, lo que dificulta la posibilidad de lad&arlos y de incentivar inversiones
con caracteristicas especificas que puedan dessrazadfectos previstos en empleo,
cambio estructural o balanza de pagos. Sin embgmoperacion internacional para
el desarrollo —a través de la cooperacion finandieembolsable que apoya la inversion
local en los paises receptores de ayuda —cuerttaryan cierto recorrido en el intento
de identificar las medidas correctas para la pradmode una inversion “pro-desarrollo”
(Olivié y Pérez, 2013). De hecho, los casos m&esos —como el de la britAnica CDC—
serian aquellos en los que se capitaliza la expgaieacumulada, transitando de un
apoyo indiscriminado a la actividad empresarial e-@sume que cualquier tipo de
actividad econdmica tendra un efecto automaticositivo en el desarrollo— al apoyo
de la inversion orientada a uno o varios objetegsecificos de desarrollo —de nuevo en
el caso de la CDC, la generaciéon de empleo—.

Otras dificultades actuales para un uso estratédgctns instrumentos de apoyo a la

IDE tienen que ver con la rendicion de cuentasséak agregada, es necesario mejorar
el seguimiento estadistico de los instrumentospasy@ publico a la IDE en paises en

desarrollo (garantias, capital, seguros, etc.posgabilicen éstos o no como AOD, asi

como de los flujos financieros que movilizan (irsién privada). Idealmente, estas

cifras deberian poder desagregarse por sector, rpaidalidad y otras caracteristicas

conocidas para el caso de la ayuda no reembolsable.

Inversibn a inversion, también seria deseable omeingplantara la cultura y
herramientas de seguimiento y evaluacion propida deoperacion al desarrollo. Para
ello seria necesario avanzar en estandares deidmedi los efectos de la inversion en
el desarrollo y fomentar practicas de evaluacidaptatias a los usos de intermediarios
financieros e inversores.

Por lo tanto, en lo que se refiere al ambito dediagrgias entre las medidas de
promocién de la IDE y de la cooperacion internagiopara el desarrollo, se
recomienda, por una parte, poner en marcha unatimainternacional con la finalidad
de mejorar la informacion estadistica sobre lasah@entas publicas de apoyo a la IDE
hacia paises en desarrollo —integrando en esténsiegto tanto las herramientas AOD
como las no-AOD-y, por otra, implementar nacioraldte y liderar internacionalmente
la promocion de la IDE “pro-desarrollo”, inversi@nextranjeras consideradas clave
para determinados objetivos de una estrategia macibe desarrollo (crecimiento
econdémico con cambio estructural, la generacion ntiss y mejor empleo, la
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sostenibilidad de la balanza de pagos, la provid@®hienes y servicios, la contribucion
a bienes publicos locales y globales y/o reducdata pobreza y de las desigualdades).
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Capitulo 10: Remesas y financiacion
del desarrollo

Victoria Muriel Patino

1. El peso de las remesas en las economias de los paises en
desarrollo

Las remesas enviadas por los emigrantes a sus ghEs@igen suponen una partida de
creciente importancia en la economia global, tartotérminos absolutos como en
relacion al PIB de los distintos paises. En 201Bagico Mundial calculaba que el flujo
de remesas hacia paises en desarrollo ascend?b mil@s de millones de dolares, y
para 2013 las estimaciones aumentan esta cifra BA@dtmiles de millones de dolares.
Las previsiones del Banco Mundial van en la lineaial crecimiento mas rapido en los
proximos afnos, que podria llevar a una cifra gloleab16 miles de millones de ddlares
para 2016 (World Bank, 2013). Estas cifras consrera las remesas en la segunda
fuente de financiacion externa de los paises, @irasl de la inversidn extranjera
directa, y muy por delante de la AOD mundial, guBanco Mundial computa en 105
miles de millones de dolares para el afio 2012.éEnihos relativos, para numerosos
paises en desarrollo las remesas recibidas supmaesignificativa fuente de renta, que
supera el 10 % del PNB en decenas de casos y ekB0%eve paises receptores segun
datos del Banco Mundial para 2012.

Las motivaciones del envio de remesas son diveasague en buena parte de los casos
tienen una orientacion fundamentalmente altruisteishfamiliares residentes en los
paises originarios de la emigracién, a los queesusérvirles como fuente de ingresos
habitual 0 como seguro ante riesgos o eventos ta#tess. En otras ocasiones,
responden a motivos de interés propio (inversi@ayctiva o vivienda) o de repago de
deudas contraidas (frecuentemente por endeudamiemtipaido para posibilitar la
emigracion del remitente). Los estudios empirieasstentes identifican diferencias por
género (las mujeres suelen enviar fondos para mejel bienestar de sus familias,
mientras que en el caso de los hombres aumentantadad remitida que tiene como
destino la inversion productiva), por nivel edueat{los trabajadores no cualificados
envian cantidades mas altas que los cualificadostéeminos per capita de los
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receptores) y por origen de la remesa (segun umdiestealizado para Kenia, por
ejemplo, se pone de manifiesto como las remesaseueciben desde el continente
africano habitualmente se dedican a la construaédvivienda, mientras que en el caso
de las enviadas desde fuera de Africa aumenta i miedicada a la inversion)
(Lubambu, 2014).

2. Las remesas como elemento de desarrollo

Diversos estudios empiricos llevados a cabo eintiistzonas del mundo, periodos y
metodologias ponen de manifiesto que los efectosctds méas destacados de las
remesas estan relacionados con la reduccion debteza. Del mismo modo, confirman

Su importancia para suavizar el consumo en el tiegngomo seguro ante pérdidas
inesperadas. Estas funciones de las remesas rmepdraber disminuido a pesar de la
crisis econdmica en los paises de destino de lagames.

En relacion con los efectos de las remesas soldesalrollo y el crecimiento a largo
plazo, la investigacion empirica permanece abigrta, cuanto es preciso revisar
metodologias e incorporar analisis sobre efectodadg plazo en variables como
ahorro, empleo o productividad, pero existen da®rgias por medio de las que se
considera que las remesas pueden influir positinéersobre aquellos objetivés:

existen estudios que identifican efectos indirectpssitivos sobre el
emprendimiento y la inversion, relacionados comexdho de que las remesas
permiten superar limitaciones generadas por losegtws restrictivos causados
por mercados financieros imperfectos y por estrastinstitucionales débiles;

- tampoco deben menospreciarse los posibles efectitiplnadores vinculados a
los aumentos de consumo, efectos que l6gicaments mrcunscriben a los
receptores de las remesas sino que se amplians@ de la poblacion,
principalmente a través del mercado de trabajo;

- existen también estudios empiricos que identifitapactos positivos de las
remesas en mayores cuidados de salud, mayor esfeducacion, reduccion
de la desigualdad y una menor mortalidad infamtila poblacién receptora de
remesas;

- la recepcion de remesas puede convertirse, y astotdirman algunas
investigaciones mas recientes, en un impulso phmesarrollo del sistema
financiero, especialmente en contextos en los duse@or se encuentra en
estadio poco avanzado (Agarwal et al., 2011).

Sobre la base de lo anterior, podrian resumirsgosros retos u objetivos globales en
relacion con las remesas como fuente de financiadéd desarrollo: conseguir que esos
fondos sigan creciendo y, sobre todo, que se cdami&n un instrumento eficiente y

2 Sobre los efectos macroeconémicos asociadosrartasas, véase Chami et al. (2008).
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eficaz para la promocion del desarrollo. Ello iraid actuaciones diversas
relacionadas, por un lado, con temas como la ré@luce costes asociados al envio 0 a
la recepcion de remesas, una mayor orientacion aderémesas hacia empleos
relacionados mas directamente con el desarrollopro aprovechar su caracter de
recurso de largo plazo y explorar y aprovechar vasievias de contribucion al

desarrollo, y, por otro, con la reduccion de leidencia de los factores que pueden
limitar la utilidad de este instrumento para elateslo.

3. Algunos factores limitantes de los efectos positivos de las
remesas

Dejando a un lado los efectos negativos produgmbwda pérdida de capital humano
asociada a la emigracion cualificada, existen eifegs factores que pueden reducir los
efectos positivos de las remesas sobre el desarfRttha, 2007). Uno de los mas
analizados es la posibilidad de que la recepcidniimoa de remesas de lugar a una
excesiva dependencia, lo que puede disminuir loseniivos de trabajo vy
emprendimiento de los receptores. Este efecto seideatificado teorica y
empiricamente, en ocasiones de forma asociada areohzcion en el ahorro.
Adicionalmente, si los recursos obtenidos mediasteesas se dedican al consumo, y
este mayor consumo se basa en productos importseldsdificil que el proceso pueda
conducir a un resultado de crecimiento de la produacen el pais.

Los efectos sobre los precios no son tampoco daaptes. En el plano
microecondmico, se han descrito efectos en los aderclocales vinculados a grupos
mMAas o0 menos amplios receptores que han acabadafgmiar a toda la comunidad,
incluyendo a los no receptores. En el plano maoru@uico, existe la posibilidad de
que se produzcan casos del tipo de “enfermedachdieda”, en los que la apreciacion
de la moneda y el aumento de la demanda agreggudsedo por el incremento de
renta disponible, puede afectar tanto a bienes alées como a no comerciables y
generar desequilibrios estructurales en los mescdddactores capaces de disminuir el
crecimiento a largo plazo, especialmente en paisesina elevada dependencia de las
remesas.

Sin tratarse de un factor limitante (si quiza unzem@aza a la potencialidad de las
remesas como instrumento), es de creciente precidmpda eventual salida de
emigrantes de algunos paises desarrollados, bempaerazones relacionados con la
crisis econdémica o por politicas de deportacion, es 2013 Arabia Saudi y USA
deportaron a un numero importante de personas geotes de paises como Egipto y
Méjico respectivamente, contribuyendo el hecho,tgua otros, a la reduccion
experimentada por los flujos de remesas en amhbsspan ese afio.
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4. Las remesas en la agenda global del desarrollo: algunas
propuestas

En las ultimas décadas la agenda de actuacionest@mia de remesas se ha centrado
en reducir los costes de las transferencias emndiei@dos “corredores” (especialmente
América Latina con Estados Unidos y con Espafac@sio los que tienen los paises
del sur de Asia como origen), en incentivar lasabas formales de transferencia, y en
generar mayores atractivos para que los emigragddisen inversiones en sus paises de
origen. En un planteamiento mas completo, el Bakkmdial resume en cuatro
dimensiones complementarias la agenda global senesas. La primera dimension
seria la cuantificacion, transparencia y monit@iiza de los flujos junto con la
evaluacion de sus efectos en los paises recepiockgiendo el analisis de los factores
y politicas que pueden afectar a los costes dedasferencias; la segunda dimension se
centra en los cambios precisos en los sistemaagt@spninoristas (incluyendo tanto el
desarrollo de nuevas plataformas e instrumentopag® como el de una regulacién
apropiada); la tercera, en el acceso al sistenzndiaro de emisores y receptores de
remesas (fomento de la inclusion financiera); y fltimo, la cuarta dimension, en el
acceso de los fondos al mercado de capitales (R2Q63).

En relacion con los costes de los envios de remgiga® siendo una necesidad avanzar
en los compromisos adquiridos en el seno de la @dg&iobal de Remesas del G20 en
cuanto a la reduccién efectiva de los costes dates/remesas, a pesar de los avances
experimentados en estos ultimos afios; asi, el costdo de enviar remesas desde
paises del G20 ha descendido desde el 9,11 % dénH3ta el 8,31 % en el primer
trimestre de 2014 (desde 9,80 % en 2011 hasta%,256 el primer trimestre de 2014
para envios hacia paises del G20), por lo que vaulog datos definitivos no estan aun
disponibles, no parece que el “objetivo 5x5” (radet coste del envio de remesas en 5
afos hasta el 5 %, adoptado originariamente p@&8eén su cumbre de L’Aquila en
2009 y renovado reiteradamente por el G20 desamesd) pueda haberse alcanzado
para finales de 2014, hablandose de la necesidassmErar a finales de 2017 para
conseguirlo. Ademas, los datos medios, siguenarddt significativas diferencias entre
los distintos paises, relacionadas con la mayoenompresencia de fallos de mercado
del tipo de fallos de informacién o falta de congpeia entre agentes.

La accion colectiva del G20 mas interesante pacanaecucion del objetivo 5x5, junto

al de conseguir mayores impactos en el desartwdigido la elaboracion, en 2010, del
“Manual de Politicas sobre Remesg&Remittances Toolkitgn el que se recomiendan

siete acciones en tres areas de actuacion panapsementacion por los paises del G20
(Word Bank, 2014):

A) Acciones para aumentar la competencia:

1. Crear una pagina web que compare el coste de Wssetle remesas.
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2. Mejorar el acceso a los mercados de remesas ehdvoriaarreras.
3. Apoyar la innovacién tecnoldgica en los procesopalyo.
B) Acciones para mejorar el entorno legal y regulatda las remesas:

4. Evaluar y reformar en lo que sea preciso losatkrs de remesas y sistemas de
pago nacionales.

5. Mejorar la coordinacion entre agencias de losgsaemisores y receptores para
mejorar el impacto de las remesas sobre el dekarrol

C) Acciones para aumentar la inclusion financiera ynewtar el impacto de las
remesas sobre el desarrollo.

6. Apoyar mecanismos de inclusion financiera y paoms de educacion
financiera para emigrantes.

7. Garantizar la cooperacion entre los sectorediquily privado, emigrantes y
sociedad civil para aumentar el impacto de las sasieobre el desarrollo.

A pesar del consenso alcanzado y la concrecidoagiadciones, no puede decirse que
los paises del G20 hayan sido hasta la fecha niggmties en la implementacion de las
correspondientes medidas, aunque Australia, Aleam&mnancia, India, Indonesia, ltalia,
Reino Unido y Rusia han puesto en marcha accionelalineas sugeridas por el
Manual. EI Banco Mundial insiste en instar, tanttos paises emisores como a los
receptores de remesas, a centrar el enfoque @éedames especialmente en reducir el
coste de las transferencias y en convertir a lagsas en un instrumento que promueva
la inclusién financiera, cuestion sobre la que gmynos mas adelante.

También sigue siendo preciso avanzar en la redua#dlos costes asociados a los
cambios de moneda; el asunto cobra especial relevean las transferencias Sur-Sur,
en las que la conversion es doble (de moneda @gbais de procedencia a ddlar o
euro y de ésta a moneda local del pais de destigag ya suponen aproximadamente
un 40 % del volumen global de las remesas recibpbaispaises en desarrollo. Asi
mismo, es preciso prestar mayor atencion a lasteales tasas de retirada de remesas
en los paises receptores y la falta de informasadme esta cuestion en los proveedores
de servicios de remesas en los paises de origecioAalmente, las transferencias de
remesas Sur-Sur se ven en buena parte de losiogsedidas por una regulacion muy
restrictiva, como aquéllas que controlan o prohilaesalida de este tipo de flujos; los
progresos en la reduccién de estas restriccionessid@ practicamente nulos en los
altimos afos.

Como ya se apunto, tan importante como el objatevoonseguir reducir el coste de las
remesas es el de conseguir un mayor impacto dmikmas en el desarrollo. En la

actualidad, existe un consenso entre los invesiigady actores internacionales en que
uno de los canales clave para conseguirlo, queim@ s otros mas tradicionalmente
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estudiados, es a través del vinculo entre remesatusion financiera, vinculo que esta
aun lejos de aprovecharse en todo su potencial. dénkas razones es que incluso
aunque las remesas se movilicen a través de cdoatesles, frecuentemente éstos se
limitan a ser instituciones de transferencia deeminque reducen su contacto con el
destinatario al momento de entrega de la cantidatsferida, por lo que no generan
ningun incentivo hacia la inclusion financiera. &fjas intermediarios financieros que
ofrecen servicios de remesas pueden aprovechalatadn para atraer nuevos clientes e
incentivarles a ahorrar e invertir, 0 para disgifaductos que vinculen las remesas a
préstamos de consumo o para vivienda o a segurost@rial de recepcion de remesas
podria servir a las instituciones como indicadoidadeapacidad financiera del cliente.
Por su parte, compete a los Gobiernos la regulapideccion y promocion de estas
relaciones. Por otro lado, tanto instituciones jgakl como privadas pueden jugar un
papel esencial en cuanto a la educacion finaneiefactor clave para la inclusion
financiera— tanto de los emisores como de los teoepde remesas.

En la linea de favorecer la canalizacion formafatelos y su orientacion al desarrollo,
aunque en este caso no necesariamente con elvobgiti generar mayor inclusion
financiera, puede tener sentido la elaboracion licagpdn de planes y politicas para
mejorar la gestién de las remesas, dirigidas, pofdado, a esterilizar los posibles
excesos de liquidez generados por las remesag ptieolado, a facilitar financiacion
para proyectos de desarrollo. Es una tarea quephieden llevar a cabo los bancos de
desarrollo, alli donde existan, y puede ser unragyio adicional a favor de su creacion
donde no existan.

En cuanto al acceso al mercado de capitales, uhasdeecanismos de actuacion mas
novedosos relacionado con la utilizacion de rempaas la financiacion del desarrollo
se refiere a los llamados “bonos de didspora”,di@tialmente utilizados por India e
Israel y consistentes basicamente en titulos ddadque emiten entidades publicas o
privadas con el fin de recaudar fondos entre emigsague han abandonado su pais,
que se dedican entonces a financiar proyectosveesion dentro de sus fronteras. Los
bonos de diaspora pueden tener un elevado gradeeggacion entre emigrantes, no
siendo las razones emotivas las menos importalategje podria conducir a un alto
atractivo de los titulos aunque su rentabilidaddueas reducida que la del mercado.
Este “descuento patriético” puede también tradacas condiciones de liquidez mas
restrictivas que las del mercado, por ejemplo @oios de largo plazo, rescatables sélo
al vencimiento, lo que puede contribuir a que éaBesas se conviertan en una fuente de
recursos menos volatil y mas adecuada para ladiacion del desarrollo a largo plazo.
Légicamente, el pleno aprovechamiento de esta itidadb requiere una cierta
estabilidad institucional y, en caso de que lososogean emitidos por una entidad
publica, una adecuada capacidad de gestion firrancie
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Capitulo 11: La deuda externa y su
tratamiento

José Antonio Alonso

1-Introduccion

Los paises en desarrollo con frecuencia se compodmo demandantes netos en los
mercados internacionales de capital. La magnitudosleecursos que deben invertir
para superar sus carencias y déficit estructuextesde la capacidad que tienen para
movilizar recursos domeésticos en apoyo de su actigarsora. El recurso a los
mercados internacionales de capital suele resyitar,tanto, crucial para cubrir esa
brecha. No obstante, se trata de un recurso quiemiriar al pais en condiciones de
elevada vulnerabilidad si el proceso de endeuddamesexcesivo para las capacidades
econdmicas del pais o si las condiciones internatés cambian de manera adversa,
alterando el coste del endeudamiento adquirido aliflando abruptamente las
expectativas de los inversores. En esos casoydiz®s pueden verse inmersos en
severas crisis financieras asociadas a la sobredacidn de deuda. Salir de esos
procesos es altamente costoso para el pais afeaado puede sufrir retrocesos
significativos en sus niveles de renta y en losdsgociales previamente adquiridos.

No se trata de un supuesto hipotético. Como eslsatiesde los afios 80, la economia
internacional se ha visto afectada por sucesivais ¢inancieras, la mayor parte de ellas
localizadas en los paises en desarrollo (paisesemta media, preferentemente) y
relacionadas con procesos previos de endeudaméesivo. Con frecuencia esos
procesos fueron consecuencia del mantenimientolitecps econdmicas inconsistentes
por parte del pais afectado, que daban lugar ajdiéibeios sostenidos en el tiempo,
pero también a la relajacion de los criterios dadencia en la adjudicacion de los
créditos por parte de la banca en los momentoxckse de liquidez en los mercados
internacionales. Como consecuencia de esos proagsmsmplia relacién de paises en
desarrollo (y ahora de paises europeos) se haenftentada a crisis de deuda soberana
gue les ha obligado a costosos procesos negodlaedeestructuracion de sus pasivos.
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Es cierto que, a raiz de la crisis desatada en,20@dmunidad internacional reaccioné
tratando de fortalecer los mecanismos existentesgldacion y de supervisibn macro-
prudencial, bajo el liderazgo del Consejo de Ebtilal Financiera, al tiempo que se
creaba una financiaciéon contra-ciclica mayor y megstructurada a cargo de un
fortalecido FMI. La respuesta ha llevado tambiémuwevos acuerdos financieros
regionales, a la capitalizacion de los bancos tatdtales de desarrollo, a la mayor
emision de Derechos Especiales de Giro de la hasiora la configuracion de un
sistema de cooperacion macroeconomica entre Iggegpdie mayor peso internacional.
El espiritu reformista que alento la crisis fue, smbargo, perdiendo fuerza a medida
gue se alejaban los momentos mas agudos de ifigstdbDe tal modo que el marco
regulatorio en el ambito financiero mantiene imaotés desajustes. Entre ellos, figura
la ausencia de un mecanismo convenido, eficiejusty para la resolucién de las crisis
de deuda soberana, lo que incrementa los costesadgs al tratamiento de los
problemas derivados del sobre-endeudamiento.

Este aspecto fue objeto de un amplio debate a ohelide los noventa, a raiz de las
dificultades asociadas a la salida de la crisisadéeuda de la década previa; fue de
nuevo considerado a comienzos de los 2000, encastemotivado por una iniciativa
promovida por el FMI; y, finalmente, ha vuelto aEbate internacional como
consecuencia de la crisis mas reciente de finadela ¢hasada década. En ninguna de
estas ocasiones, sin embargo, se logré encontrapasio requerido para erigir una
respuesta que se considere satisfactoria. Y elle peque las crisis de deuda soberana
son un fendmeno recurrente en la economia intemmakly que los mecanismos de
reestructuracion, si estan bien disefiados, puedesfibiar tanto a acreedores (que
recuperan parte de sus activos ante la eventualielashdefaul) como a deudores (que
ven redimensionados los costes de su deuda y dramueh apoyo para la reactivacion
del pais). Pese a ello, los mecanismos existentel eactualidad son claramente
imperfectos. No es extrafio, por tanto, que muchadistas (de muy diversos ambitos
del espectro de opinidn) sefalen que la ausenaim dearco multilateral para gestionar
los problemas de sobre-endeudamiento constituyal@nas lagunas mas preocupantes
de la gobernanza econdmica global (Ocampo, 20Ichgesder 2014, entre otros).

2.- Esquemas existentes

Los problemas derivados del endeudamiento exteendosl paises en desarrollo se
vieron notablemente aminorados a lo largo del @taiclo expansivo, previo a la crisis.
Diversos factores influyeron en ese resultado. Emgy lugar, el crecimiento
econdmico mas intenso de las economias afectasl@eimitié deshacerse de parte de
los pasivos y mejorar su composicion en téerminosideedas, plazos y coste, al tiempo
que se reducia de forma significativa su peso il En segundo lugar, contribuyo
también el ciclo econdmico internacional, que poidpiel alza en el precio de los
productos basicos y permitié saldos excedentanosirmados de la balanza corriente
de alguno de estos paises. Esa situacion alimamtraceso de acumulacion de
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reservas, en magnitudes antes no conocidas erstlarij dotando a las economias
afectadas de una capacidad de financiacién antdssponibles y de un mecanismo de
auto-aseguramiento frente a potenciales episodiasestabilidad financiera. En tercer
lugar, la dolorosa experiencia de los paises delantsi llamada, “década perdida”, se
tradujo en una mas cuidadosa gestion de la pol#mandémica, que hizo de la
estabilidad macroecon6mica un requisito obligada gado proceso de crecimiento
sostenible, al tiempo que se mantuvieron cautedapecto a procesos excesivos de
acumulacion de pasivos. Junto a ello, las propespuestas de la comunidad
internacional para atender las situaciones de safmteudamiento, a través de medidas
excepcionales como las que suponen los planes BaBeady, de la Administracion
norteamericana, por una parte, y las iniciativag®®IHeavely Indebted Poor
Countrie§ y MDRI (Multilateral Bebt Relief Initiative en el ambito multilateral,
ayudaron a atenuar considerablemente los probldm@&ndeudamiento del mundo en
desarrollo.

Los datos confirman esta idea. dEbckde deuda sobre el PNB ha descendido tanto en
los paises de renta media como en los paises dangagso, situandose en 2013 en
ratios relativamente bajos, del 23,2 y 26,9 pentd, respectivamente. También ha
descendido el peso que tiene el servicio de laalsabre el total de las exportaciones,
gue esta en la actualidad en el 10,6 y 3,9, respeutnte. Todo ello sugiere que el
endeudamiento externo no es un problema generamdedo en desarrollo en la
actualidad. Pero las cifras anteriores son promeduando se desciende al caso de
paises concretos se observa que en algunos deselldsg producido un repunte
preocupante de la deuda externa, que debe serdosataente seguido. Ese mismo
hecho confirma que las potenciales crisis de sebdeudamiento no es algo que deba
ser considerado historia superada.

El procedimiento con el que la comunidad interna&ice ha enfrentado a las crisis de
deuda soberana es el que deriva de la negociaolantaria entre acreedores y deudor
en el seno del, asi llamado, Club de Paris. Esusstaecanismo informal que redne,
con el apoyo técnico del Tesoro francés, a losedomes oficiales mas importantes a
escala internacional, permitiendo un tratamient@rdioado de los casos mas
sobresalientes de sobreendeudamiento. La mayore pdet los procesos de
reestructuracion de la deuda habidos en las Ultsamsdécadas (desde la negociacion
de la deuda argentina de 1956) ha tenido a esieefono centro basico de coordinacion
internacional. La negociacion en el seno del CliliPdris se traduce en la busqueda de
solucionesad hoc para cada uno de los casos analizados, si bien doagrios y
practicas compartidas, como las que comporta ebgemef Evian, que los propios
acreedores han ido destilando a lo largo del tiempo

El procedimiento asi definido para resolver losbfgmas de sobre-endeudamiento es
manifiestamente mejorable en muy diversos ambaglitz, 2010). En primer lugar,

el caracter voluntario de la negociacion ha cordbycen ocasiones, a procesos muy
dilatados en el tiempo y a respuestas de reestactbn insuficientes, que han alejado
en el tiempo la solucion de la crisis y ha dadgenria recurrentes renegociaciones, con
costes para todos, pero especialmente para etlpadfor. La propia voluntariedad del
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proceso deja espacio para comportamientos opaowsnr parte de alguno de los
acreedores y, con ello, de tratamientos asiméteode ellos. Y, en fin, el Club de
Paris ha conducido a tratamientos altamente ireuds entre las partes y entre
diferentes casos, que tienen su base en la falta dearco juridico al que los deudores
puedan acogerse. En suma, como con acierto séidlade, se trata de un “no-sistema”
(Ocampo, 2015) de resultados discutibles tantoéemibhos de eficiencia como de
equidad.

De hecho, ante las limitaciones que presentabdublde Paris para dar tratamiento a la
crisis de sobre-endeudamiento de los aflos ochEestagdos Unidos se vio obligado a
ofrecer mecanismos alternativos de reestructuraeidravés de los planes Baker y del
posterior plan Brady. Particularmente, a travéesta Ultima via se abrid la oportunidad
a una quita de la deuda, aunque limitada en dimengise ayudd a crear un mercado
de bonos para la deuda de los paises afectadaga lde la condonacién parcial de la
deuda adquiri6 mayor entidad en el caso del trataimidel endeudamiento ruso.

En el caso de los paises mas pobres, ni el tratéondel Club de Paris ni las iniciativas
del Tesoro norteamericano antes mencionadas figerfizientes. Bajo el liderazgo del
FMI y del Banco Mundial, la comunidad internaciosal vio obligada a auspiciar, en
1996, la iniciativa HIPC, que fue reforzada en 198$h el objetivo de otorgar a los
paises mas pobres y endeudados especiales mediddivid de la deuda y créditos
concesionales para reducir el coste del endeudtorgeniveles sostenibles. Semejante
tratamiento debia ir acompafiado de una senda denas que el gobierno deudor se
comprometia a ejecutar, a través inicialmente gé’lanes de Ajuste Estructural y, mas
tarde, de las Estrategias de Reduccion de la Pabiema vez que el pais acreditaba la
realizacion de aquellas reformas requeridas, pasaitaarse en el punto de realizacion
(completion point teniendo derecho a recibir de forma plena ladidas de alivio
acordadas en el origen, en el punto de decisiéaigion point En términos generales,
puede decirse que la iniciativa HIPC ha cumplidaBjetivo: en la actualidad, de los
39 paises clasificados como HIPC, 35 han alcanyad# punto de realizacién, un pais
(Chad) ha superado el punto de decision y reciétartiento de alivio parcial de la
deuda y tres paises mas son potencialmente eleghl@ la iniciativa, no habiendo
alcanzado el punto de decision.

La iniciativa HIPC fue complementada, en 2005 poniciativa MDRI, que permite la
cancelacion del total de la deuda elegible de ime8tuciones multilaterales (FMI,
Banco Mundial y Fondo Africano de Desarrollo) paeises que estén en la fase de
realizacién de la iniciativa HIPC. En 2007, el B$B uni6é a esa iniciativa para el caso
de los paises potencialmente elegibles de la region

3.- Busqueda de mecanismos alternativos

Un sistema financiero que se considere adecuadangptiernado debiera evitar
situaciones de sobre-endeudamiento en los paiPeste de las medidas adoptadas
como respuesta a la crisis tienen como objetivialiecer los mecanismos de regulacion
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y de supervisidn necesarios para detectar esosgme@nticipadamente. Al tiempo, la
experiencia de los paises HIPC revela la necediigadlisciplinar a los acreedores
oficiales y a los propios deudores para evitarejuecurso al crédito, incluso al de tipo
concesional, orientado a un pais en desarrolloinermppor sumir a ese pais en una
situacion de vulnerabilidad extrema. El FMI y elnBa Mundial han definido, con ese
propoésito los llamados Marcos de Sostenibilidad laleDeuda Debt Sustainable
Frameworl}, tanto para paises de bajo ingreso como pardelasgreso medio, con el
fin de orientar las decisiones de endeudamientoinddo que se eviten problemas
asociados a la sostenibilidad futura de su deuda.

El primer objetivo es, por tanto, evitar crisis slebre-endeudamiento. Pero, una vez
producidas (y es dificiimente evitable que en anss se produzcan), es necesario
disponer de un mecanismo de tratamiento de alsisleuda soberana, que suscite
consenso internacional, sea equilibrado y eficign®vite generar incentivos perversos
entre acreedores o deudores. No se trata de we gancilla, pero resulta una tarea
obligada. Asi lo reconocia el propio Consenso datkloey sobre Financiacion para el

Desarrollo, en 2002, cuando reclamaba la necesidatisponer de mecanismos para la
gestion de las crisis financieras que “provean usioj reparto de la carga entre los
sectores publico y privado y entre deudores, aoresde inversores”. Y en el mas

reciente documento elaborado por Comité Intergumeemtal de Expertos sobre

Financiacién para el Desarrollo Sostenible tamB&rsefiala que “dada la importancia
de las crisis de deuda soberana y de sobreendearttanti..), es importante para la

comunidad internacional proseguir sus esfuerzas foatalecer la arquitectura existente
para la restructuracion de la deuda soberana”.

Realmente, las primeras iniciativas para encominaralternativa mas adecuada al Club
de Paris surgieron con antelacion. En 1995, arnosts de los responsables de los
bancos centrales del G-10, se elaboré informe euelse proponia la conveniencia de
incluir clausulas equivales a las actualmente démasas de accion colectiva
(collective action clausesCACs) en los contratos de bonos al objeto de igigp
respuestas cooperativas ante la posibilidad dectisia. Aunque esta iniciativa recogio
un eco favorable en la Unién Europea, se encoraro® las reticencias del Tesoro
norteamericano. En 2001-2003 hubo un nuevo intéatafrontar este problema, en este
caso motivado por la propuesta del FMI de creameaganismo que estimulase a los
acreedores y deudores a un proceso ordenado, {inledgaapido denegociacion: el
Sovereign Debt Restructuring Mechani¢g8DRM). Esta propuesta tuvo un tortuoso
recorrido, modificando algunos de los criterios ci@mimente manejados
(particularmente, los referidos al papel del FMip sus diferentes variantes en el
tiempo. La propuesta, sin embargo, se encontré l@ooposicion tanto del Tesoro
norteamericano como de algunos paises en desdentle ellos Brasil y México).

Ante la ausencia de una alternativa consensuadepntaunidad internacional siguio
apelando al procedimiento tradicional de las negienes voluntarias en el Club de
Paris. La principal novedad se derivd del recursis rgeneralizado a las CAC,
especialmente en los bonos internacionales emigtokstados Unidos. A través de
estas clausulas se define la mayoria requerida pa@ar un proceso de
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reestructuracion y se ciega la via del procedimiéggal para otros tenedores de bonos
(aunque no para otros acreedores).

La situacion, sin embargo, esta lejos de ser aatmia. Los problemas que siempre
acompanfaron el proceso de negociacion en el CluPadis se ven acentuados por el
hecho de que una parte creciente de los acreedteasacionales (entre ellos China) es
ajena a ese foro. Todo ello complica, aun mas, dasteuccion de respuestas
coordinadas. Por su parte, las CAC no han logradareque, como reconoce el FMI

(2013), tanto por parte de acreedores como deuda@ists un incentivo a retrasar y, en
su caso, prolongar los procesos de reestructurdél@aso de Argentina ha revelado la
capacidad que tienen los tenedores de titulos ompartamientos oportunistas para
colapsar procesos de negociacion. Como consecuérgiacentivos para participar en

un proceso de reestructuracion se han visto caidenente reducidos.

En estas condiciones, tres parecen ser las aliexsahas razonables para mejorar las
respuestas cooperativas a crisis de sobre-endesigtan{Schenider, 2014). La primera

es el recurso a la formula contractual y descenéi@déd que suponen los CAC, en este
caso mejoradas con algunas reformas que eviteprdddemas hasta ahora detectados.
Esto supondria, sin duda, la generalizacion declassulas de agregacién en los

contratos de bonos. En todo caso, si esta es maufarelegida, es necesario buscar
alternativas para la transicion a que da origetodavia reciente generalizacion de las
CAC (2003 en Nueva York y 2013 en la Eurozona) tptlavia més reciente aplicacion

de clausulas de agregacion.

La segunda opcidén seria acudir a un régimen desStaiutario, que podria descansar en
la creacion de un tribunal de la deuda o en algamaula arbitral convenida. Esta
formula es mas compleja desde el punto de vistidtuo®nal, pero podria ofrecer
respuestas mas ciertas y equilibradas a los praislersociados a la negociacion y el
reparto de cargas entre acreedores y deudorese&$aformula a la que alude, entre
otro, la Comisién Stiglitz en su inform&eforming the international monetary and
financial system in the wake of the global cristdreciendo algunas sugerencias
respecto a su configuracion.

Por dltimo, la tercera via es la que resulta de aomabinaciéon de las dos anteriores,
buscando una mezcla de accion voluntaria y de esspyurisdiccional, al modo en que
lo realiza también la OMC en el campo de las despabmerciales (Ocampo, 2015). La
propuesta supondria la existencia de una posilgi@mpcon un plazo definido, para que
se alcance un acuerdo a través de un proceso @eiaegn voluntaria; concluido el
plazo, la respuesta a la crisis de sobre-endeudéomuedaria sujeta a resolucion
arbitral. La existencia de esta ultima posibilidashstituiria un incentivo para que los
acreedores y deudores se impliquen en el procesegtiacion y para que la férmula
elegida haga una distribucion razonable de lasasange comporte la opcion elegida.
Pero, si esa negociacidon no tiene éxito, quedaracearso a la formula arbitral. Aunque
la ubicacion mas razonable para la corte arbiteailasNaciones Unidas, un cierto
sentido pragmatico podria aconsejar anclarla éfivi) con una enmienda de su carta
fundacional.
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4.- Propuestas

Los paises en desarrollo requieren de la finaramasiternacional para impulsar sus
procesos de cambio. Esa apelacion a los mercatieacionales les puede conducir a
situaciones de exceso de endeudamiento, poniendoesgo parte de sus logros
previos. Es importante que la comunidad internadjoprimero, evite que esas
situaciones de endeudamiento se alimente y, casuelese hayan producido, tengan
mecanismos eficientes, agiles y justos para suuaéa.

Por lo que se refiere al primero de los problereasmportante fortalecer el papel de
guia que los Marcos de Sostenibilidad de la DelRiaF]j ofrecen a acreedores y
deudores en lo que se refiere a la anticipacidlogleesgos a que conduce la dinamica
de endeudamiento. Existe, sin embargo, la impredtogue los DSF son, en ocasiones,
excesivamente restrictivos para las condicionasaées de los mercados. Es importante
gue esos marcos se revisen y actualicen, de tabmad siendo una guia para un
comportamiento prudente en materia de endeudamientactien como un mecanismo
innecesariamente restrictivo en el acceso a landiaaion de los paises. Pero, en todo
caso, es importante que los donantes, hoy masyeea hacer uso de instrumentos de
financiacion reembolsable, los tengan en cuentandemanera mas rigurosa y exigente
de lo que hasta ahora lo han hecho. A este respesciana buena noticia que el CAD
exija el cumplimiento de esos marcos de sosted#ulicomo condicién para que un
crédito sea computado como AOD.

Respecto al segundo de los problemas —la reestaogion de la deuda-, es necesario
también que la comunidad internacional se esfuerceencontrar mecanismos que
reduzcan los costes de esos procesos, distribld@cuadamente las cargas y eviten
generar incentivos perversos entre los agentegsNacil en el estado actual en el que
esta el debate ofrecer una formula que suscite@augero es inevitable que se dedique
mas analisis y discusién a este tema. La ConfaaleiFinanciacion para el Desarrollo

puede ser un buen foro para que todos los paisesntés y receptores, acreedores
(viejos y nuevos) y deudores sienten las basesi@dinea de trabajo a desarrollar en el
mas inmediato futuro. De las opciones en debatriaula mixta parece aquella que

reune las mejores condiciones para sumar las estde las opciones voluntarias y las
de caracter jurisdiccional. No obstante, lo impagaen el momento presente no es
tanto la férmula elegida como el hecho de que mlatse mantenga en la agenda,
alentando la busqueda de soluciones.

Bibliografia
FMI (2013): Sovereign Debt Restructuring: Recent developmemdsiraplications for
the Fund’s legal and policy framewo#pril, Washington

Ocampo, J.A. (2015): Resolution of Balance of Pays€rises: Emergency financing
and Debts Workout$8¥/IDER Working Papet 1.

109



Schneider, B. (2014): “Sovereign Debt Restructuriffge Road Ahead”, en J.E Stiglitz
y D. Heymann (ed)L.ife after Debt: The origin and resolution of deirises Londres,
Palgrave-Macmillan

Stiglitz, J.E. (2010): “Sovereign debt: Notes onedretical Framework and Policy
Analysis”, en B. Hermann, J.A. Ocampo y S. Spiggels), Overcoming Developing
Countries Debt Crisexford, Oxford University Press

110



Relacion de Autores

José Antonio Alonso

Doctor en Ciencias EconOmicas y catedratico de @&odm Aplicada en la Universidad
Complutense de Madrid. Fue Director de Coopera&iéaondmica, en el Instituto de
Cooperacion lberoamericana; y Vicerrector en lavésidad Internacional Menéndez
Pelayo. Esta especializado en crecimiento y ddkary relaciones econdomicas
internacionales. Es vocal experto del Consejo dep€racion para el Desarrollo,
miembro delCommittee for Development Polidg ECOSOC, de Naciones Unidas y del
European Advisory Group of the Bill and Melinda &atFoundation Tiene amplia
produccion académica en libros propios y editades yliversas revistas especializadas.
Sus ultimos libros soBevelopment Cooperation in Times of Crigi®lumbia University
Press, New York, 2012 (con J.A. Ocampo), edicionegpafiol en Fondo de Cultura
Econdmica; yAlternative Development Strategies for the post52Bia Bloomsbury,
New York (con G.A. Corniay R. Vos)

Javier Carrasco

Es catedratico emérito de la Universidad Politéciie Madrid (UPM). En la UPM, ha
sido promotor y coordinador del Grupo de Invesiigacle Organizaciones Sostenibles
de la UPM y Director del Departamento de Ingeniddarganizacion, Administracion
de Empresas y Estadistica. Ha participado en lacicne y en la gestién de diversas
organizaciones cientificas y profesionales.

Jorge Garcia Arias

Jorge Garcia-Arias es Doctor en Economia y Profégotar en la Universidad de
Ledn. Sus lineas de investigacion principales estfationadas con la financiaciéon
internacional del desarrollo, con la economia aliinternacional (fundamentalmente
con el analisis del proceso de financiarizaciéarmacional y con las crisis econémicas
y financieras), y con la teoria de los bienes pakliglobales. Ha publicado sus trabajos
académicos en revistas internacionales cdatobal Policy European Journal of
Development ResearcAmerican Journal of Economics and Sociologyepal Review
entre otras.

Carlos Garcimartin

Doctor en Economia y profesor de la Universidad Begn Carlos. Ha sido también
profesor las Universidades de Salamanca y Com@etele Madrid. Asimismo ha
trabajado en el Ministerio de Hacienda y en la Agedributaria espafola. Autor de
numerosos articulos en libros y revistas espeaiddiz sobre temas de economia
publica, desarrollo y crecimiento econémico.

Veronica Lopez

Directora de Fundacion Afiwww.fundacionafi.ory) y consultora asociada en el
Departamento de Innovacién y Desarrollo Internaglicte Afi (vww.afi.e9 desde
2005. En el periodo 2000-2005 trabajo en los progsade microcréditos de la AECID

111



en Centroamérica y Bolivia. M.A. en Politica Ecomndenpor la Universidad de Boston
(Fulbright Scholar) y M.Sc. en Economia del Dedbrrpor Queen Mary & Westfield
College(Universidad de Londres). Postgrado en Direcciér-dndaciones por el CEU
San Pablo. Ejerce la secretaria técnica de remEX-Epafiola de Microfinanzas en el
Exterior (vww.remexspain.orgjesde 2012.

Ainhoa Marin

Doctora en CC. EconOmicas y Empresariales. PradadglrDepartamento de Economia
Aplicada | (Economia Internacional y Desarrollo) lde UCM. Ha trabajado como
economista para el Programa de Naciones Unidas gdafesarrollo (PNUD) y la
Comision Econémica para Africa de Naciones Unidasestigadora visitante en el
European Centre for Development ManagemamiBruselas y miembro del Grupo de
Estudios Africanos de la Universidad Autdnoma delivth

Carlos Mataix

Es profesor titular y director del Centro de Innmda en Tecnologias para el
Desarrollo Humano de la Universidad PolitécnicaMizdrid (itdUPM). Tiene una

amplia trayectoria en cooperacion internacionahpardesarrollo, tanto en el ambito
académico e investigador, como en el terreno dprdatica profesional, habiendo
desempenado funciones de responsabilidad en désrerganizaciones de desarrollo.

Victoria Muriel

Licenciada en Derecho, Licenciada en Economia ytdacen Economia por la

Universidad de Salamanca, y Master of Arts in Ecgine por Boston University. Es

profesora en el Departamento de Economia Aplicadia dJniversidad de Salamanca,
del que también es Subdirectora. Asimismo es vapglerta del Consejo de

Cooperacién al Desarrollo del Ministerio de Asunioderiores y de Cooperacion. Sus
lineas de investigacion y publicaciones se cengéarel desarrollo econdmico, las
microfinanzas, la inclusion financiera y el an&lisiconomico de la legislacion y las
politicas publicas.

Iliana Olivié

Doctora en Economia (2002) y profesora de la Universidad Complutense de
Madrid, también es investigadora principal del Real Instituto Elcano donde
coordina el 4rea de cooperacién internacional y desarrollo (desde 2003) y el Indice
Elcano de Presencia Global (desde 2009). Asimismo, es vocal experta del Consejo
de Cooperacion al Desarrollo del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperaciéon. Sus areas de investigacion incluyen el andlisis de las relaciones
econdmicas internacionales con una perspectiva de desarrollo (en particular,
la inversion directa extranjeray las remesas de migrantes), la politica espafiola de
cooperacion internacional para el desarrollo o la europea.

Aitor Pérez
Licenciado en Economia Internacional y Master endiss Europeos, es investigador
asociado del Real Instituto Elcano, donde ha ra@dtianvestigaciones relacionadas con

112



la financiacion global del desarrollo (inversiéndgsarrollo, cooperacion financiera
reembolsable, flujos financieros ilicitos, etc.)diversos analisis de las politicas de
desarrollo espafiola y europea.

113



