IDDRI

SUSTAINABLE DEVELOPMENT&
INTERNATIONAL RELATIONS

FONDATION
f PRINCE ALBERT Il
¢ DE MONACO

SciencesPo

Implementacion del marco mundial de
la diversidad biologica posterior a 2020:
scual es el mecanismo financiero?

Lecciones extraidas del Fondo para el Medio
Ambiente Mundial y el Fondo Verde para el Clima

Juliette Landry, Julien Rochette, Matthieu Wemaére y Sébastien Treyer (Iddri)

Organizada en Ginebra en marzo de 2022, la 3.2 reunion del grupo de trabajo de composicién abierta
para la elaboracién del marco mundial de la diversidad biologica posterior a 2020 mostré que, si bien
la cuestion de las cuantias movilizadas y las transferencias Norte-Sur necesarias para la financiacion de
la diversidad biologica supone un punto relevante a la hora de negociar, la naturaleza del mecanismo
financiero del CDB y de su marco posterior a 2020 tiene también una gran importancia estratégica.
Asi, algunos paises en vias de desarrollo proponen o apoyan la creacion de un fondo ad hoc para la apli-
cacion del marco mundial y tres objetivos del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), de forma
complementaria al Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), mecanismo financiero principal
para la aplicacion del CDB desde 1996.

En este contexto, es necesario examinar los avances realizados y las limitaciones observadas en el
mecanismo financiero del CDB para identificar opciones sélidas para las modalidades de financia-
cion del marco posterior a 2020. Para ello, este Estudio (basado en una revision bibliografica y una
serie de entrevistas con las partes interesadas, que representan a paises en desarrollo/desarrollados,
donantes y expertos internacionales) analiza en primer lugar la experiencia del FMAM, pone de relieve
las lecciones aprendidas de un fondo ad hoc (el Fondo Verde para el Clima, o FVC) y propone algunos
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mensajes clave a los negociadores del marco posterior a 2020.

MENSAJES CLAVE

La arquitectura de la financiacion para la diversidad
biolégica se ha desarrollado de forma diferente a
la de la financiacion para el clima. La financiacion
para el clima se articula en torno a un esfuerzo con-
junto del FMAM, el FVCy otros fondos especializa-
dos, mientras que el FMAM constituye el principal
mecanismo financiero para la diversidad bioldgica
y la aplicacion del CDB. La propuesta de crear un
fondo ad hoc para la diversidad bioldgica plantea
interrogantes, sobre todo en cuanto a su valor
afiadido y a las complejidades que podria generar
para los paises receptores. Ademas, la experiencia
demuestra que deben transcurrir varios afios entre
la idea de crear un fondo, su entrada en vigor y su
aplicacién operativa. Por tanto, es poco probable
que la aplicacion de un fondo de este tipo propor-
cione un apoyo rapido y eficaz a la aplicacion del
marco mundial posterior a 2020.

Las negociaciones para el 8.2 reaprovisionamiento
del FMAM acaban de concluir, habiéndose obte-
nido una financiacion récord para la diversidad
biologica. A pesar de los éxitos reconocidos y de
la capacidad de reformarse para responder a las

necesidades, es necesario que el FMAM prosiga
con sus esfuerzos, sobre todo para garantizar un
mayor apoyo a los paises vulnerables. Por otro
lado, a pesar de su pragmatismo a la hora de valo-
rar la adicionalidad de los fondos para la diver-
sidad bioldgica, el método de célculo basado en
los costes incrementales y los beneficios para el
medio ambiente mundial supone un freno para
la financiacién de un cambio transformador. Este
cambio deberd basarse en la financiacion de sec-
tores clave, con beneficios tanto para el desarrollo
como para la diversidad bioldgica, teniendo en
cuenta las prioridades y las necesidades locales.

La aplicacion efectiva del futuro marco mundial
para la diversidad bioldgica debe basarse necesa-
riamente en la identificacion de las prioridades y
las necesidades, pero también en el desarrollo o
el fortalecimiento de instrumentos y mecanis-
mos catalizadores, como los planes nacionales de
financiacion de la diversidad bioldgica y los fondos
multilaterales existentes. Sin embargo, este prin-
cipio no debe ocultar la necesidad de movilizar
mas fondos para la diversidad biolégica.
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1. INTRODUCCION

El marco mundial de la diversidad bioldgica posterior a 2020
del CDB no solo incluird una nueva serie de objetivos y metas
especificos, sino también mecanismos destinados a garantizar
una aplicacion efectiva. Este doble enfoque resulta especial-
mente necesario, ya que la Evaluacién mundial de la IPBES (2019)
y el quinto informe de Perspectiva mundial sobre la diversidad
biolégica (2020) pusieron de relieve la importante brecha exis-
tente entre la ambicién de las metas de Aichi 2011-2020 y su
implementacion, hasta la fecha insuficiente para obtener resul-
tados concretos.

A este respecto, la movilizacién de recursos supone un gran
reto, y el tercer informe del Grupo de Expertos (marzo de 2020)"
sobre la movilizacion de recursos propone un enfoque estraté-
gico basado en tres aspectos interrelacionados:

— Reducir o redirigir los recursos que ocasionan dafios a la
diversidad biologica mediante diferentes acciones, como la
sinergia de los presupuestos sectoriales nacionales con los
objetivos de proteccion de los seres vivos y la eliminacién de
las subvenciones perjudiciales.

— Generar recursos adicionales procedentes de todas las
fuentes para alcanzar los tres objetivos del CDB; por ejemplo,
aumentando los gastos publicos, directos e indirectos, para
alcanzar los tres objetivos del CDB o incrementando las
inversiones del sector privado.

— Mejorar la eficacia y la efectividad del uso de los recursos a
través de la revision y la mejora de la gobernanza y la planifi-
cacion en el sector publico, ademas de la mejora del proceso
de seguimiento y presentacion de informes sobre la movili-
zacién de recursos.

El proyecto del marco mundial que se esta negociando en la
actualidad refleja estos requisitos a través de (i) un objetivo (D)
que prevé reducir “la brecha entre los medios financieros |[...] y
aquellos necesarios para alcanzar la vision para 2050", (i) un

1 CBD/SBI/3/5/Add.3, 18 de marzo de 2020: httEs://www.cbdAint/
doc/c/5c03/865b/7332bd747198f8256e9e555b/sbi-03-05-add3-en.pdf

hito (D.1) sobre la movilizacion de recursos adicionales de aqui a
2030, asi como (i) dos metas especificas relacionadas a la vez
con la alineacion de los recursos y los flujos financieros con los
objetivos de conservacion de la diversidad biologica (meta 18) y
el aumento de los recursos financieros (meta 19).

En este sentido, la 3.2 reunién del OEWG (grupo de trabajo
abierto, por sus siglas en inglés), que tuvo lugar en Ginebra en
marzo de 2022, mostrd que, si bien la cuestion de las cuan-
tias movilizadas y las transferencias Norte-Sur necesarias para
la financiacion de la diversidad bioldgica supone un punto
relevante a la hora de negociar, la naturaleza del mecanismo
de financiero del CDB y de su marco posterior a 2020 tiene
también una gran importancia estratégica. Asi, algunos paises
en vias de desarrollo proponen? o apoyan® la creacion de un
fondo ad hoc para la aplicacién del marco mundial y tres obje-
tivos del Convenio, de forma complementaria al Fondo para el
Medio Ambiente Mundial (FMAM), mecanismo financiero prin-
cipal para la aplicacion del CDB desde 1996. Estas propuestas
se hacen eco de los acontecimientos ocurridos en el ambito del
clima, donde en 2010 se cred el Fondo Verde para el clima con el
fin de complementar las acciones del FMAM. Antes de intentar
reproducir esta innovacién institucional, es importante aprender
de la experiencia, teniendo en cuenta las diferencias entre los
campos del clima y de la diversidad bioldgica.

En este contexto, y tras lograrse una financiacién récord para
la diversidad bioldgica* en las negociaciones del 8.2 reaprovisio-
namiento del FMAM, es necesario examinar los avances reali-
zados y las limitaciones observadas en el mecanismo financiero
del CDB para identificar opciones sélidas para las modalidades

2 SBI-3, item 6 — Declaracion de Brasil del 14 de marzo de 2022 y presentacion
del documento informal Non-paper on the implementation of Article 21 of the
Convention.

3 Declaracién conjunta emitida por Gaboén en la clausura del 3.er grupo de
trabajo el 29 de marzo de 2022, en nombre de un grupo de unos 60 paises
en desarrollo (grupo africano, Argentina, Bolivia, Brasil, Cuba, Republica
Dominicana, Ecuador, Guatemala, India, Pakistan, Venezuela).

4 1890 millones de délares, para un total de 5250 millones, es decir, el 36 % de
los fondos. En comparacién: FMAM-7: 1280 millones, el 33 % de los fondos
previstos (unos 4000 millones).


https://www.cbd.int/doc/c/5c03/865b/7332bd747198f8256e9e555b/sbi-03-05-add3-en.pdf
https://www.cbd.int/doc/c/5c03/865b/7332bd747198f8256e9e555b/sbi-03-05-add3-en.pdf
https://www.cbd.int/doc/interventions/622fa8e3a8af510001dd3dea/Brazil%20-%20SBI3%20-%20Opening%20Plenary%20-%20Non-papers%20on%20Article%2021%20and%20ecosystem%20services.docx
https://www.cbd.int/doc/interventions/622fa8e3a8af510001dd3dea/Brazil%20-%20SBI3%20-%20Opening%20Plenary%20-%20Non-papers%20on%20Article%2021%20and%20ecosystem%20services.docx

de financiacién del marco posterior a 2020. Para ello, este
Estudio (basado en una revisién bibliograficay una serie de entre-
vistas con las partes interesadas, que representan a paises en
desarrollo/desarrollados, donantes y expertos internacionales)
analiza en primer lugar la experiencia del FMAM en materia de
movilizacién para la proteccién de la diversidad bioldgica (2),
pone de relieve las lecciones aprendidas de un fondo ad hoc (el
Fondo Verde para el Clima), (3) y propone algunos mensajes
clave a los negociadores del marco posterior a 2020.

2. EL FONDO PARA EL MEDIO
AMBIENTE MUNDIAL Y LA
DIVERSIDAD BIOLOGICA: EXITOS
Y DESAFiOS

2.1. Génesis y mecanismo general

En 1992, y antes de la adopcion del CDB en la Cumbre de Rio,
la cuestion de los recursos y el mecanismo financiero para los
paises en desarrollo ocupaban un lugar preponderante. El Banco
Mundial, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) inician asi la fase piloto del Fondo para
el Medio Ambiente Mundial (FMAM), creado en 1991 bajo el
auspicio de Francia y Alemania, y estructurado progresivamente
en torno a cinco ambitos de intervencién (o focal areas): (i) la
pérdida de diversidad bioldgica, (ii) los productos quimicos y los
residuos, (iii) el cambio climatico, (iv) las aguas internacionales
y (V) la degradacion de los suelos. A partir de 1996, el FMAM se
convierte en el mecanismo financiero principal para la aplicacién
del CDB, y en la actualidad sigue siendo el primer fondo dedi-
cado a la financiacion de la proteccién del medio ambiente en
los paises en desarrollo.

Desde lafase piloto, el FMAM, cuyo objetivo general es finan-
ciar los costes incrementales de las actividades encaminadas a

lograr beneficios medioambientales a nivel mundial, ha propor-
cionado una financiacién de 21 700 millones de délares y ha
movilizado 119 000 millones de ddlares en cofinanciacién a
través de 5000 proyectos en 170 paises y a lo largo de 30 afios.

La financiacién del FMAM se proporciona a través de: (i)
grandes proyectos (mas de 2 millones de doélares), (i) proyectos
de tamafio intermedio (inferiores o equivalentes a 2 millones
de ddlares), (iii) actividades de apoyo para cumplir los compro-
misos de las convenciones®, y (iv) programas que incluyen
subproyectos (o “proyectos hijo") interconectados, bajo el titulo
de Integrated programmes. La mitad de los proyectos del FMAM
para la diversidad biologica son a gran escala, y la mayoria de
ellos los ejecuta el PNUD (Figura 1).

Los tres principales dmbitos de intervencién, es decir, la
diversidad biologica, el cambio climatico y la degradacion de
las tierras, se organizan en torno a un sistema de asignacion de
fondos a los paises receptores establecido en 2010, dentro de la
5.2 reposicion del fondo: el sistema transparente de asignacion
de recursos (STAR). Este sistema de calculo de la distribucion de
los fondos por paises afectaba al 80 % de los fondos asignados a
los tres ambitos de intervencién mencionados y tenia por objeto
permitir a los paises beneficiarios obtener una vision general de
la asignacion que se les concedia para cada periodo de cuatro
afos. El sistema también proporcionaba flexibilidad de progra-
macion a los paises con una asignacion total igual o inferior a
7 millones de dolares, de forma que pudieran asignar esta dota-
cion de manera flexible a los tres ambitos de intervencién. En
el caso de la 8.2 reposicion, adoptada en 2022, los beneficiarios
disfrutaran ahora de plena flexibilidad®. Mas concretamente, “los
participantes estan de acuerdo en que los paises beneficiarios
necesitan plena flexibilidad para el uso de las asignaciones STAR
del FMAM-8, con el fin de facilitar la inclusién de los principios

5 El CDB, pero también convenios sobre el clima y la desertificacién, por
ejemplo.

6  Updating the System for Transparent Allocation of Resources (STAR),
GEF/C.62/04, 19 de mayo de 2022

TABLA 1. Utilizacién del fondo de la fase piloto hasta el 7.2 reaprovisionamiento por ambito de intervencion

(desembolso real en 2021;)

Ambito de intervencion/tema Fase piloto FMAM-1 FMAM-2 FMAM-3 FMAM-4 FMAM-5 FMAM-6 FMAM-7 Total
Diversidad bioldgica 312,4 397,8 650,5 832,3 713,7 624,0 328,7 395,8 4255,2
Cambio climatico 228,9 358,9 565,0 710,5 749,2 874,2 532,6 332,6 4351,8
Aguas internacionales 118,6 118,8 303,6 364,0 2241 308,8 189,2 264,0 1891,2
Degradacion de los suelos N/A N/A N/A 1777 137,4 131,5 94,5 82,1 623,1
Productos quimicos y residuos 4,2 110,0 71,9 136,8 2531 365,9 368,3 332,0 1642,2
Multiples ambitos 2,6 24,5 72,6 270,0 397,8 1021,6  1520,1 1096,3 4405,5
Programa de pequefias subvenciones (SGP) 13,0 25,9 76,9 171,5 175,3 258,2 178,0 128,0 1026,9
Total 679,7 1035,9 1740,6 2662,7 2650,6 3584,8 32115 2630,8 18196,5

Nota: N/A = no aplicable. Los datos son del 6 de junio de 2021, y no incluyen los proyectos cancelados sin hacer uso de ellos. La financiacion del proyecto no incluye
la financiacion de la subvencion para la preparacion del proyecto (PPG, por sus siglas en inglés) ni los honorarios de los organismos de PPG. También se incluyen
las asignaciones de fondos fiduciarios del FMAM a los proyectos de fondos fiduciarios multiples. EL ambito de intervencion de los productos quimicos y los residuos
se estableci6 durante el FMAM-6, sustituyendo el ambito de los contaminantes organicos persistentes (COP) y abarcando las sustancias que destruyen la capa
de ozono, los COP y el mercurio. El programa mundial del SGP (programa de pequefias subvenciones, por sus siglas en inglés) incluye la financiacién basica y los
recursos aprobados asignados a través del marco de asignacion de recursos y la financiacion del sistema transparente de asignacion de recursos; no incluye la finan-
ciacion para programas nacionales mejorados. Independent Evaluation Office of the GEF, 7.2 evaluacién, 2022
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FIGURA 1. Elementos clave de la cartera de diversidad bioldgica 2021

a. Number of biodiversity-related projects
(biodiversity and multifocal)
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Source: GEF Portal.

b. Number of projects by modality
(biodiversity only)
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e. Funding by region
(biodiversity and multifocal)
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c. Number of projects by modality
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Note: Data are as of June 16, 2021, and exclude the SGP global program, dropped projects, and projects canceled without any utilization.
Project financing excludes Agency fee, project preparation grant (PPG) funding, and PPG Agency fee. The grant amount for programmatic
approach is calculated as the sum of child projects to avoid double counting. Cofinancing amount is promised cofinancing reported at project
design stage. ECA = Europe and Central Asia; LAC = Latin America and the Caribbean.

Independent Evaluation Office of the GEF, 7.2 evaluacién, 2022

de programacion integrada y optimizar y maximizar las inver-
siones para aumentar el impacto positivo™.

Para la 6.2 reposicion (FMAM-6), el modelo STAR, que se
basaba en una combinacién de indices?, asigno el 7 % de sus
fondos para la diversidad biologica a Brasil (70,07 millones);
el 6 %, a China e Indonesia (58,55 y 57,84 millones); el 5 %, a
México (54,92 millones); y el 4 %, a Colombia (39,33 millones).
Se ha fijado una asignacion “minima” de 1,5 millones de délares
para los paises elegibles con el fin de evitar dotaciones que no
garanticen la preparacién de proyectos viables. Este limite
minimo afecta a 26 paises, y les permite acceder a la asigna-
cion mas baja. El valor minimo se reviso al alza en junio pasado
con la adopcién del FMAM-8, sobre todo para los paises menos
adelantados (PMA) y los pequefios Estados insulares en desa-
rrollo (PEID), al igual que la proporcion de fondos asignada a
ellos.

7 Summary of Negotiations of the 8th Replenishment of the GEF Trust Fund,
GEF/C.62/03, 15 de junio de 2022 (p. 260)

8  Elindice de beneficios del FMAM (GBI, por sus siglas en inglés), el indice de
rendimiento del FMAM (GP!, por sus siglas en inglés; basado en el rendimiento
del FMAM y el Banco Mundial en el pasado) y un indice social y econémico
basado en el producto interior bruto (GDPI).

2.2. Gobernanza

EL FMAM, un fondo multilateral en el que participan actualmente
184 paises, se basa en una gobernanza compleja compuesta por
6 organos: (i) el Consejo, (i) la COP de los convenios interna-
cionales, que incluye la COP del CDB, (iii) la Asamblea, (iv) el
Grupo Asesor Cientifico y Tecnoldgico (STAP, por sus siglas en
inglés), (v) la Oficina de Evaluacion Independiente (OEI) y (vi)
la Secretaria.

La Asamblea y la COP ejercen principalmente como supervi-
sores de las actividades del FMAM. La Asamblea esta compuesta
por representantes ministeriales de los 184 paises miembros, asi
como representantes de organismos de ejecucidn, convenciones
y grupos acreditados. Se encarga de examinar las politicas gene-
rales, y aprueba por consenso las enmiendas al texto “Instrument
for the Establishment of the Restructured Global Environment
Facility”, que regula el funcionamiento del FMAM desde 1994.
La Asamblea se retine cada 3 o 4 afios, principalmente en el
momento de la recapitalizacion del fondo. La COP del CDB
proporciona orientacién al Consejo del FMAM, asi como una
evaluacion de las necesidades para sucesivas recapitalizaciones.

El principal érgano decisorio del FMAM es el Consejo, inte-
grado por 32 miembros de “circunscripciones”, que representan



FIGURA 2. Estructura del FMAM
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a un Estado o un grupo de Estados. De estos 32 miembros, 14
representan a paises desarrollados; 16, a paises en desarrollo;
y 2, a paises en transicién. Cada circunscripcién cuenta con
un Unico representante en el Consejo. En el caso de los paises
en desarrollo, la Secretaria organiza reuniones para presentar
documentos y debatir sobre las posiciones (a través del Country
Support Program). El mandato del Consejo del FMAM consiste en
desarrollar, adoptar y evaluar los aspectos operativos de las acti-
vidades del Fondo, y debe velar por que se ajusten a sus objetivos
y a las directrices establecidas por la COP y la Asamblea. Por
lo general, las decisiones del Consejo se adoptan por consenso,
a pesar de la posibilidad de decidir por mayoria cualificada de
votos ponderados. El Consejo se reline cada seis meses.

El Consejo del FMAM cuenta con el apoyo del trabajo de
evaluacion de las actividades y asesoramiento sobre la aproba-
cion de los proyectos del STAP y de la OEI. El STAP, integrado
por 15 expertos de los cinco ambitos de actividad, formula reco-
mendaciones sobre los programas y proyectos presentados. La
OEl es un organo independiente y realiza, entre otras cosas, un
examen general de las actividades del FMAM cada cuatro afios.
Por dltimo, la Secretaria del FMAM supervisa la aplicacion de las
decisiones adoptadas por el Consejo y la coordinacion general
entre los organismos de ejecucion?, los miembros del FMAM y la
Secretaria (Figura 2).

9  ELFMAM cuenta con 18 organismos de ejecucion, siendo los cuatro principales
el Banco Mundial, el PNUD, el PNUMA y la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO).

RGENCIEg

COUNTRIES

2.3. Exitos reconocidos

Desde su creacidn y la fase piloto, el FMAM ha podido demostrar
su eficacia en varios aspectos.

En primer lugar, a pesar de una ligera reduccion en la 7.2
recapitalizacion (2018-2022), los fondos asignados al FMAM
se han ido incrementando de manera constante desde su fase
piloto, especialmente para el ambito de intervencion de la diver-
sidad biologica. Este Ultimo recibe la mayor parte de los fondos
para la 8.2 recapitalizacion (2022-2026), con 1890 millones, lo
que supone el 36 % de los fondos prometidos, que ascienden
a 5200 millones. Su larga experiencia y sus conocimientos en
materia de financiaciéon y proteccion de los beneficios para el
medio ambiente a nivel mundial se consideran naturalmente
ligados a las cuestiones de financiaciéon para el desarrollo a
través de su vinculacién al Banco Mundial, que le permite
también beneficiarse de su experiencia en ingenieria financiera.

Como fondo dedicado al medio ambiente en general, el
FMAM permite adoptar un enfoque multitematico capaz de
minimizar los efectos colaterales negativos de uno sobre otro y
maximizar las sinergias entre, por ejemplo, los proyectos sobre el
climay la diversidad bioldgica, o incluso los proyectos multiob-
jetivo que combinen objetivos relacionados con la degradacion
de tierras, las aguas internacionales, la diversidad bioldgica,
el cambio climatico, los productos quimicos y los residuos. El
FMAM también desempefia una funcién catalizadora en la movi-
lizacion de la cofinanciacién, sobre todo de los recursos nacio-
nales y del sector privado. Asimismo, la evolucion del FMAM
ha permitido adaptar su funcionamiento a las exigencias de sus
miembros, especialmente tras las evaluaciones. Por ejemplo, el
FMAM estd financiando las “condiciones propicias” necesarias
para el desarrollo de proyectos sostenibles.
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Por ultimo, la acreditacion de los organismos de ejecucion,
que se han ido diversificando gradualmente hasta llegar a la cifra
de 18, permite ofrecer ventajas comparativas segun el tipo de
proyecto o programa, pero también mantener cierta estabilidad
o experiencia en el disefio y la aplicacion de proyectos alli donde
las instituciones nacionales estan ausentes o carecen del equipa-
miento adecuado para este proposito.

2.4. Retos que se plantean

Mas alla de los éxitos reconocidos y aclamados por la mayoria,
el FMAM ha de hacer frente periédicamente a diversos desafios
que plantean algunos Estados y actores de la conservacion.

Gobernanza

Cada cierto tiempo aparecen criticas, en particular de los paises
en desarrollo, sobre cuestiones relacionadas con la represen-
tacion y la gobernanza del FMAM. Como mecanismo principal
para la aplicacion del CDB, el FMAM no esta bajo la autoridad
plena de la COP; el Consejo es, por lo tanto, el érgano con un
mayor poder a la hora de tomar las decisiones, aun cuando deba
responder a las directrices de la COP. En este sentido, algunos
representantes estatales consideran que esto supone un freno
para la toma de decisiones democraticas y transparentes.

Por otra parte, en lo que respecta al equilibrio entre los
paises del norte y del sur, la representacién en el Consejo del
FMAM no estd sujeta a propuestas de enmiendas. Los equilibrios
en materia de gobernanza del mecanismo financiero propuestos
en el “documento informal” brasilefio estan préximos a la gober-
nanza del Fondo Verde para el Clima y no difieren mucho de la
gobernanza del FMAM.

Asignacion y previsibilidad

El modelo de asignacion de recursos STAR es parte importante
de los resultados de la evolucion del FMAM en respuesta a las
solicitudes de los paises receptores, pero para muchos repre-
senta también una de las limitaciones de su funcionamiento.
Con el fin de mejorar la previsibilidad, el FMAM ha establecido
este sistema que permite a los paises receptores disponer de un
anticipo de los fondos destinados a la diversidad bioldgica, el
cambio climatico y la degradacién de los suelos. Sin embargo,
tal y como se ha desarrollado, el método de calculo beneficia
mas a los paises de renta media-alta que a los paises menos
avanzados y a los paises de renta media-baja. El debate sobre
este modelo de asignacion se plantea periodicamente en los
organos del FMAM. Por ejemplo, durante las negociaciones de
la 8.2 reposicion del FMAM se propuso un indice de vulnerabi-
lidad para redistribuir los fondos de manera mas equitativa,
teniendo en cuenta al mismo tiempo los resultados y los bene-
ficios medioambientales a nivel mundial. Debido a la falta de
consenso, esta oportunidad se pospuso, y se tendrd en cuenta

durante las negociaciones de la 9.2 reposicion™. En cambio, se
cred una ventana de competitividad, que representaba el 8 % de
la asignacion STAR de los cinco principales paises receptores, sin
incluir los PMA ni los PEID™, con el fin de aumentar la coherencia
de las politicas nacionales y el impacto de la financiacion reci-
bida por el FMAM. Esta politica competitiva tendra que utilizarse
con el objetivo de realizar “inversiones lideradas por los propios
paises"’?, maximizando los beneficios conjuntos y reduciendo
los incentivos perjudiciales en los paises de renta media con
mayor capacidad y mas recursos que otros. Segin muchas de las
partes interesadas, el modelo STAR también tiene la desventaja
de no abordar sistemdticamente las prioridades de los paises
receptores ni promover su responsabilizacion, obligandolos a
gastar los fondos asignados a un ambito de intervencidn, incluso
cuando estos tendrian un gran valor afladido como apoyo para
un proyecto en otro ambito. Sin embargo, esta dificultad deberia
resolverse parcialmente mediante la flexibilidad asignada a los
receptores por la reforma (GEF/C.62/04) introducida durante la
8.2 reposicion.

Enfoque del proyecto

Otra de las criticas realizadas periédicamente se refiere al
enfoque de proyecto generado por el concepto de costes incre-
mentales, o “sobrecostes”, adoptado desde la fase piloto del
FMAM y que se ve reflejado en el articulo 20 del CDB™. De
acuerdo con este enfoque, el mecanismo financiero del CDB (el
FMAM) financia la diferencia de costes en comparacion con un
proyecto de asistencia al desarrollo tradicional para proteger el
medio ambiente mundial. Aunque es estructurante y se supone
que debe evitar la sustraccién de fondos dedicados al desarrollo
economico, el enfoque de los costes incrementales suscita
criticas. Para algunos, esta distincidn entre el apoyo al desarrollo
y la proteccion del medio ambiente no permite incluir las cues-
tiones del desarrollo sostenible en su indisociabilidad, repre-
sentadas en particular por la cohesion y el caracter sistémico
y transformacional de los objetivos de desarrollo sostenible
de la Agenda 2030, aprobada en 2015. Este enfoque de sobre-
costes con respecto a un proyecto “habitual” también fomenta
un enfoque cortoplacista, en el que los proyectos grandes y
medianos reciben una proporcion muy grande de los fondos

10 “Participants take note of the analysis and options to reflect vulnerability
and request the GEF Secretariat to continue this work for consideration
in subsequent replenishments”. Summary of Negotiations of the 8th
Replenishment of the GEF Trust Fund, GEF/C.62/03, 15 de junio de 2022

11 Updating the System for Transparent Allocation of Resources (STAR),
GEF/C.62/04, 19 de mayo de 2022, p. 25

12 Ibid., p. 25

13 “Las Partes que son paises desarrollados aportan recursos financieros nuevos
y adicionales para que las Partes que son paises en desarrollo puedan
hacer frente a la totalidad de los sobrecostes convenidos que les supone la
aplicacion de las medidas mediante las cuales cumplen con las obligaciones
derivadas de la presente Convencion y para beneficiarse de sus disposiciones;
tales sobrecostes se acordaran entre una Parte que sea un pais en desarrollo
y la estructura institucional a la que se refiere el articulo 21, de conformidad
con la politica, la estrategia, las prioridades del programa y las condiciones de
asignacion, asi como una lista indicativa de los sobrecostes establecidos por
la Conferencia de las Partes”.



TABLA 2. Valoracién de los proyectos de diversidad bioldgica -

Proyectos clasificados en el intervalo “Satisfactorio/probable” por fase del FMAM
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Independent Evaluation Office del FMAM, seguin el informe anual de rendimiento (2021).

FIGURA 3. Estimacion del crecimiento de la financiacién como resultado de la ampliacion de los mecanismos
propuestos para 2030 (en 2019, miles de millones de délares al afio)
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distribuidos™, a expensas de la financiacion de capacidades insti-
tucionales fundamentales para generar beneficios ambientales
y, al mismo tiempo, beneficios locales. Mas aun: para muchos,
priorizar la financiacion “directa” de los costes incrementales
que se espera que produzca beneficios medioambientales
generales socava la sostenibilidad (Figura 3) de los proyectos
que reciben la mayor parte de los fondos del FMAM. Asi, este
enfoque de sobrecostes de los proyectos impide que se tengan
en cuenta los posibles beneficios locales y menoscaba la sosteni-
bilidad de los proyectos a largo plazo (tras la retirada de los orga-
nismos de ejecucion) y la responsabilizacion de los organismos

14 Desde la fase piloto del FMAM, para las actividades financiadas completadas
para el ambito de intervencién de la diversidad biologica o cuando una de las
esferas de atencion es la diversidad bioldgica, 656 representan proyectos de
mediana o gran escala, 244 son actividades de apoyo y 8 son subvenciones

para la preparacion de proyectos (PDF). www.thegef.org
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Biodiversity offsets

de ejecucion, las autoridades nacionales y subnacionales, e
incluso las comunidades locales. También descuida los aspectos
de refuerzo de las instituciones y la participacion, a diferencia de
un analisis mas cualitativo basado, por ejemplo, en los costes
y los beneficios medioambientales, sociales y econémicos. Sin
embargo, algunos proyectos tratan de crear una interconexion
entre diversidad bioldgica y desarrollo, o entre diversidad biold-
gica y seguridad.

Ademas, segun algunas partes interesadas, en la practica, el
enfoque de los costes incrementales es solo una base de refe-
rencia para contabilizar los proyectos o programas financiados
y responder a las solicitudes de seguimiento, aunque resulta
complicado establecer categorias estrictamente definidas. Por
ejemplo, algunos ambitos de intervencion (como la lucha contra
la degradacion de las tierras) y proyectos asociados contribuyen
a los objetivos de diversidad biologica, pero no se cuentan como
tales. Para remediar esto, la 8.2 recapitalizacion vino acompa-
fiada de la adopcion de una presentacion de informes basada en
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los marcadores de Rio, con el fin de contabilizar los beneficios
“principales” o “importantes” de los proyectos para la diversidad
bioldgica. Ademas, el Consejo del FMAM, tras tomar nota de
los desafios de sostenibilidad de los proyectos destacados por
el organismo de evaluacién independiente, adoptd en 2019 un
marco de disefio de sostenibilidad (o durabilidad) propuesto por
el STAP y la Secretaria, que se basaba en cuatro temas princi-
pales: teoria del cambio, procesos de mdltiples partes inte-
resadas, implicacién de las partes interesadas y aprendizaje
adaptativo. Se espera que estos principios se integren en toda su
cartera de proyectos™.

Por ultimo, muchos expertos sefialan que la financiacion
de los costes incrementales mediante ayudas publicas para el
desarrollo ocupa un lugar marginal entre las necesidades de
movilizacion de recursos, por lo que se requiere un enfoque
sistémico que pueda basarse tanto en un principio de inocuidad
0 “do not harm”, asegurando que los proyectos no degraden la
diversidad bioldgica, como en un principio de enfoque transfor-
macional para alcanzar al mismo tiempo los objetivos de diver-
sidad bioldgica y desarrollo. Asimismo, estos principios deberian
contribuir a la integracion de la diversidad bioldgica desde la
etapa de planificacion hasta la ejecucion de proyectos realizados
por organismos de desarrollo, bilaterales y multilaterales, pero
también a nivel nacional, dada la magnitud de las subvenciones
a la agricultura, la silvicultura o la pesca (Figura 3).

Accesibilidad, coordinacion entre
administraciones y responsabilizacion nacional

A pesar de los avances realizados en la reforma del sistema de
asignacion de recursos y de la adopcién de reformas para reducir
las desigualdades en el acceso a los fondos, estas desigualdades
persisten debido a los desafios estructurales relacionados con las
capacidades nacionales para establecer proyectos. Para este fin,
las autoridades nacionales se apoyan en organismos de ejecu-
cion cuya experiencia en el desarrollo de proyectos representa
de forma indiscutible un valor afiadido. Sin embargo, la falta de
coordinacién entre estos organismos y las autoridades nacio-
nales o subnacionales puede crear dificultades en el desarrollo
de proyectos anclados en las prioridades nacionales. Algunos
expertos también sefialan una falta de cooperacion entre los
centros de coordinacién (FMAM, diversidad biologica, clima,
etc.) que impide la transmision de las prioridades relacionadas
con los ambitos de intervencion a los foros de debate del FMAM,
y viceversa. Por tanto, existe una gran necesidad no solo de
reforzar la coordinacién y la comunicacién y de establecer un
enfoque participativo entre los organismos de ejecucién y las
autoridades nacionales a fin de satisfacer mejor las expectativas
y las prioridades de los Estados, sino también de desarrollar las
capacidades de los equipos nacionales; por ejemplo, apoyando
los espacios de coordinaciéon con respecto a la sucursal del
FMAM. Esto podria incluirse en los llamados proyectos de
“condiciones habilitadoras” del FMAM. Sin embargo, dichos

15 Towards Greater Durability of GEF Investments, GEF/C.57/08, 22 de
noviembre de 2019

proyectos tendran que dotar a los equipos de los medios nece-
sarios para planificar y construir proyectos basados en las priori-
dades nacionales y locales, y que también puedan recibir apoyo
de otras instituciones financieras. De manera similar, y en fases
anteriores, la definicion de las prioridades nacionales deberia
constituir una prioridad en el desembolso de fondos para la
diversidad bioldgica. Sin embargo, es importante resaltar los
esfuerzos realizados por el FMAM para solventar esta falta de
coordinacién nacional, a peticién de los paises interesados: se
asigna un presupuesto a los didlogos nacionales al comienzo del
ciclo, y se permite la organizacién de talleres (Expanded Consti-
tuency Workshops) con los centros de coordinacion como parte
del Country Support Program (CSP) que ha permitido llevar a
cabo proyectos de mayor impacto para los paises que se han
beneficiado de ellos. En junio de 2022, el Consejo adoptd una
estrategia nueva y ampliada, la Country Engagement Strateqgy
(CES), que fortalecera la capacidad de toma de decisiones y la
responsabilizacion de los receptores y, por lo tanto, maximizara
el impacto de la financiacion del FMAM, mediante el apoyo en
fases previas, el CSP, los intercambios de conocimientos y el
aprendizaje’®.

Otra cuestion planteada por los representantes de los paises
en desarrollo se refiere a los plazos de acceso a los fondos. El
procedimiento administrativo, que se considera engorroso y
pasa a través de los organismos de ejecucién, provoca retrasos,
el bloqueo de los fondos o una brecha entre la aplicacion y la
disponibilidad de los fondos. Sin embargo, el FMAM, a través
de una reforma que tuvo lugar en su 7.2 reposicién, tuvo en
cuenta esta situacion, reduciendo el ciclo de aprobacion de los
proyectos o aplicando una politica de cancelacion de proyectos
cuando los procedimientos son demasiado largos, de modo que
la responsabilidad recae en los organismos de ejecucién para
alentar las presentaciones rapidas. Sin embargo, la pandemia
mundial ha limitado los efectos previstos y se han tenido que
aplazar algunos proyectos. A pesar de estos avances, sigue
siendo necesario el apoyo a los expertos encargados de identi-
ficar y codesarrollar los proyectos. Ademas, incluso si los orga-
nismos de ejecucién son responsables de desarrollar contratos
con los organismos nacionales, estos pueden tener que hacer
frente a obstéaculos coyunturales o estructurales que les impiden
firmar a tiempo.

16 GEF-8 Country Engagement Strategy Implementation Arrangements,
GEF/C.62/Inf11, 27 de mayo de 2022
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RESUMEN. PRINCIPALES NOVEDADES
DEL FMAM-8

— Fondo para la diversidad biologica: 36 % de los fondos, es
decir, 1890 millones de ddlares.

— Flexibilidad total en el uso de las asignaciones STAR.

— Enel caso de los PMA y los PEID, se han revisado al alza la
proporcién de fondos y el limite minimo de los fondos asig-
nados.

— Ventana de competitividad para los cinco primeros paises
receptores.

— Integracion, prevista para el FMAM-9 y basada en las
opciones propuestas por la Secretaria, de un indice de vulne-
rabilidad en el método STAR.

— Presentacion de informes a partir de los marcadores de Rio
para contabilizar los cobeneficios de la diversidad bioldgica.

— Creacion de un marco de disefio de la durabilidad de los
proyectos basado en propuestas del STAP y la Secretaria.

— Creacion de programas integrados (Integrated Programs)
paradar seguimiento a la programacion multifocal (FMAM-4,
FMAM-5), los programas de enfoque integrado (FMAM-6) y
los programas de impacto (FMAM-7). Estos programas inte-
grados se centran en los sistemas alimentario, energético,
urbano, de salud y natural, tomando como base el desarrollo
humano y con el objetivo de una recuperacion “verde y azul”
tras la pandemia.

2.5. Aplicacion del marco mundial de la
diversidad biolégica posterior a 2020

Con el fin de apoyar la aplicacion del marco mundial de la biodi-
versidad, cuya adopcion se prevé en la COP 15 de Montreal en
diciembre de 2022, el FMAM ha previsto algunas actividades de
apoyo para los paises en desarrollo, a un nivel de aproximada-
mente 1 millén por pais, incluyendo el seguimiento, la planifica-
ciony la presentacion de informes:

— La séptima recapitalizaciéon (2018-2022) ya habia previsto
el apoyo a la accién tras la adopcidn del marco, que inicial-
mente estaba prevista para 2020. Esta actividad de apoyo
a la accion temprana (EAS), lanzada y aprobada a partir de
2022 antes de la COP 15, apoya la financiacion de consultas
y expertos y abarca 139 paises, con un coste de aproxima-
damente 300 000 dolares por pais. Se ofrece un menu de
acciones a los destinatarios: seminarios web, apoyo meto-
doldgico sobre la alineacion de las EPANDB con el marco
global, sobre el marco de seguimiento o sobre los planes de
financiaciéon de la biodiversidad. Los organismos de ejecu-
cion son el PNUD y el PNUMA.

— En el marco de la 8.2 recapitalizacion, los beneficiarios
recibiran fondos especificos para el desarrollo de planes de
financiacién de la biodiversidad. Sin embargo, para su apli-
cacion, tendran que utilizar su asignacion.

También en el marco de la 8.2 recapitalizacion, se pondra en
marcha una actividad para desarrollar las EPANDB, los informes
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nacionales, teniendo en cuenta las directrices establecidas por
la COP 15. Se ha programado una reserva de 50 millones de
ddlares para apoyar exclusivamente el desarrollo de planes de
financiacién de la biodiversidad.

3. CREACION DE UN FONDO AD HOC
PARA COMPLEMENTAR EL FEM:
LECCIONES APRENDIDAS DEL
FONDO VERDE PARA EL CLIMA

Durante casi 20 afos, los paises desarrollados han reali-
zado contribuciones voluntarias en respuesta a sus obligaciones
en virtud del articulo 4 §3-5 de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), de
acuerdo con el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y de las capacidades respectivas. Tras los primeros
anuncios de compromisos colectivos por valor de 450 millones
de délares (en 2001, en la COP 7 de la CMNUCC en Marrakech),
los paises desarrollados se plantearon, en la COP 15 de 2009 en
Copenhague, la movilizacion de una cantidad mucho mayor de
“financiacion climatica” (al menos 100 000 millones de dolares
anuales a partir de 2020 procedentes de diversas fuentes) y la
creacion de un fondo climatico multilateral (“el Fondo Verde
de Copenhague para el Clima""”) para canalizar gran parte de
esta financiacion. Aunque las Partes de la CMNUCC no llegaron
a un consenso en la COP 15 para adoptar un nuevo marco de
cooperacién internacional para el periodo posterior a 2012, si
asumieron el compromiso colectivo propuesto en Copenhague y
decidieron crear el Fondo Verde para el Clima (FVC) en 2010 con
la adopcion de los Acuerdos de Cancun en la COP 16%), cuyas
modalidades de funcionamiento y tareas se especificaron en
20711 en la COP 17. Designado como la entidad operativa respon-
sable de garantizar el funcionamiento del mecanismo financiero
(articulo 11) de la CMNUCC con el FMAM, con una gobernanza
equilibrada entre paises desarrollados y en desarrollo (en igual
ndmero entre los 24 miembros del consejo de administracion),
el FVC fue concebido inicialmente para convertirse en el mayor
fondo multilateral que permitiera canalizar la “financiacion del
clima” a nivel de los retos existentes, tratando por igual la miti-
gacion y la adaptacion y permitiendo a los paises en desarrollo el
acceso directo sin tener que pasar necesariamente por los orga-
nismos de ejecucion. Este fondo entré en pleno funcionamiento
en 2015, antes de la COP 21, en la que se adopt6 la decisiéon de
que el FVC deberia, junto con el FMAM, servir a la aplicacion del
Acuerdo de Paris.

17 Decision 1de laCOP 15 de laCMNUCC, parrafo 8 del Acuerdo de Copenhague:
“Se proporcionara nueva financiacion multilateral para la adaptacion
mediante acuerdos financieros eficaces y eficientes, con una estructura
de gobernanza que incluya una representacion equitativa de los paises
desarrollados y en desarrollo. Una parte importante de esta financiacién
deberia canalizarse a través del Fondo Verde de Copenhague para el Clima”.

18 Decision 1/CP16.
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3.1. Principios rectores y procedimientos
operativos

Con la Decision 3/CP.17, las Partes aprobaron el llamado instru-

mento basico que rige el FVC (véase el anexo de dicha decision)

y que especifica sus objetivos, principios rectores y procedi-

mientos operativos. El propdsito del FVC es hacer una ambiciosa

contribucion a los esfuerzos globales para alcanzar los objetivos
fijados por la comunidad internacional para combatir el cambio
climatico. Por lo tanto, debe contribuir al objetivo ultimo de la

CMNUCC, tal como se especifica en el articulo 2 del Acuerdo de

Paris. El instrumento basico especifica que el FVC debe trabajar

“hacia un nuevo paradigma de desarrollo bajo en emisiones y

resiliente frente al clima, apoyando a los paises en desarrollo

en sus esfuerzos por limitar o reducir sus emisiones de gases de
efecto invernadero y adaptarse a los impactos del cambio clima-
tico, teniendo en cuenta las necesidades de aquellos especial-
mente vulnerables a los efectos adversos del cambio climatico”.
Por dltimo, afirma que el fondo desempefia un papel central
en la canalizacion de “recursos financieros nuevos, adicionales,
adecuados y predecibles” para los paises en desarrollo, y que
debe catalizar la financiacién de fuentes publicas y privadas
para la accién climatica a nivel internacional y nacional. Aunque
las Partes nunca han sido capaces de ponerse de acuerdo sobre
una definicion de “financiacién climatica” que refleje las carac-
teristicas de los recursos que se proporcionaran a los paises en
desarrollo, el hecho de que dichos recursos sean proporcionados
por un fondo multilateral administrado de forma equilibrada

y transparente para hacer frente al desafio comun del cambio

climatico ofrece la garantia de que no seran contabilizados por

partida doble por los paises desarrollados, incluso en la ayuda al
desarrollo.

El FVC recibe contribuciones financieras de los paises desa-
rrollados, pero también puede recibir contribuciones de otras
fuentes, tanto publicas como privadas. El FVC acepta contri-
buciones en forma de subvenciones, préstamos en condiciones
favorables (principalmente de Franciay Canada) y capital desem-
bolsado. Utiliza estas contribuciones para financiar proyectos o
programas con subvenciones, préstamos en condiciones favora-
bles, deuda subordinada, fondos y garantias, etc. Con un total
de 10 300 millones de ddlares en compromisos tras su lanza-
miento, el FVC sigue siendo el mayor mecanismo multilateral
financiero climatica tras concluir el proceso de su primera repo-
sicion formal (FVC-1) para el periodo 2020-2023, con 34 contri-
buyentes que han prometido algo menos de 10 000 millones de
ddlares, el 96 % de los cuales ya se han formalizado.

Pueden tener acceso directo a los recursos del CVF dos tipos
de entidades:

— las entidades “directas” designadas por la Autoridad
Nacional Designada (AND) o el Punto Focal del FVC y que
pueden acogerse al programa “Readiness” para obtener la
acreditacion del fondo;

— las denominadas entidades ‘“internacionales”, como las
agencias de la ONU, los bancos multilaterales de desarrollo
y las organizaciones regionales, que deben estar acreditadas
ante el fondo.

Para obtener la acreditacion del FVC hay que demostrar
la capacidad de cumplir con las salvaguardias ambientales y
sociales, pero sobre todo con las normas fiduciarias. El nivel
de requisitos varia segln el nivel de financiacion que la entidad
busca (microproyectos <10 millones de délares; pequefios
10 millones de délares - 50 millones de délares; medianos 50
millones de délares - 250 millones de dolares; grandes > 250
millones de ddlares) y el nivel de riesgo ambiental y social de
los proyectos (categorias A, B, C), siendo el nivel de requisitos
mas alto para los grandes proyectos que presentan mayor riesgo
(categoria A). La acreditacion tiene una validez de 5 afos, y
las entidades deben solicitar la reacreditacion al final de este
periodo (si bien el Consejo concedi6 una prorroga debido a la
crisis de Covid-19). Para ayudar a los paises a cumplir estos
requisitos, el FVC ha creado un programa de “preparacion” con
un presupuesto acumulado de casi 350 millones de doélares en
subvenciones hasta la fecha, que ya ha beneficiado a 140 paises.

A pesar de la crisis sanitaria de Covid-19, el nivel de actividad
del FVC se ha mantenido con 173 proyectos aprobados (por un
importe total de 8400 millones de dolares) —mas de 100 en
fase de evaluacion (a través de los servicios de preparacion de
proyectos), con un fuerte predominio de proyectos en el sector
publico (102 proyectos frente a 27 en el sector privado)—. Se
trata de proyectos bastante amplios, con un presupuesto medio
de 172 millones de dolares y un nivel de cofinanciacion variable
(del1 % al 100 %), aunque se tiende a apuntar a contribuciones
de entre 30y 50 millones de ddlares. Este nivel de cofinanciacién
también depende de la combinacion de varios tipos de instru-
mentos financieros (aunque las subvenciones y los préstamos
tradicionales representan cada uno el 44 % de los importes
comprometidos) a lo largo de una duracién del proyecto que va
de 4 a 40 afios. Cabe sefialar que el Consejo de Administracién se
compromete a respetar laigualdad de trato entre la adaptaciony
la mitigacion, al menos en cuanto al nimero de proyectos, pero
no es asi en cuanto al valor de la financiacion, lo que también se
explica por el hecho de que se presentan menos proyectos de
adaptacion al Consejo de Administracion para su aprobacién. En
cuanto a la distribucién geografica, en 2021, Africa se situa a la
cabeza (38 %), seguida de Asia-Pacifico (36 %).

3.2. Gobernanza

Aunque el FVC ha sido designado como entidad operativa para
el funcionamiento del mecanismo financiero (articulo 11) de
la CMNUCC junto con el FMAM, tiene su propia personalidad
juridica y autonomia financiera y, por tanto, independencia y
capacidad para desempefiar sus funciones. Esto lo distingue del
Fondo de Adaptacion del Protocolo de Kioto, que se encuentra
bajo la autoridad de la COP/MOP, que por tanto tiene poder de
decision directo sobre los miembros de su junta. Esta indepen-
dencia ha sido aceptada por los paises en vias de desarrollo, ya
que estan representados en igual nimero en el consejo del CVF.

El CVF funciona con su propia secretaria desde su propia
sede en Songdo (Corea del Sur) desde 2014. Su presupuesto de
funcionamiento es considerable: 83,5 millones de délares para
2021.
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Sin embargo, el FVC debe cumplir con los principios y dispo-
siciones de la CMNUCC y el Acuerdo de Paris. Se han acordado
procedimientos entre el FVC y la CdP para que el FVC informe
anualmente a la CdP sobre sus actividades y opere bajo su
direccion, incluyendo cuestiones relacionadas con las politicas,
las prioridades de los programas y los criterios de elegibilidad,
asi como aspectos relacionados con el apoyo a proyectos,
programas, politicas y otras actividades en los paises en desa-
rrollo. Cada afio, el FVC informa sobre sus actividades a la COP
(y a la CP/RA para el Acuerdo de Paris), la cual proporciona
orientacion para el afio siguiente.

Cabe sefalar que, paralelamente al proceso de la primera
reposicion formal (CVF-1), el plan estratégico del CVF se actua-
lizé afinales de 2020 para revisar las directrices de programacion,
teniendo en cuenta un examen en profundidad de la actuacién
del CVF por parte de la Unidad de Evaluaciéon Independiente,
pero también las recomendaciones de los contribuyentes. La
cuestion de como reflejar los resultados de esta revision y las
recomendaciones de los contribuyentes puso de manifiesto los
problemas planteados por los paises en vias de desarrollo, espe-
cialmente la dificultad que tienen para acceder al fondo incluso
en la actualidad o la insuficiente proporcién de la adaptacion en
la financiacion del FVC.

3.3. Avances importantes

La creacion del FVC representa un gran paso adelante para
la financiacién de la accion climatica, en mas de un sentido.
Ademas de poder acceder directamente a la financiacion,
permite una intervencién mucho mas amplia (dmbito de inter-
vencion) y con muchos mas medios (importes) y una verda-
dera panoplia de instrumentos combinables, en comparacién
con el Fondo de Adaptacion del Protocolo de Kioto, precursor
en términos de acceso directo pero limitado a la adaptacion y
tedricamente nutrido por los ingresos procedentes de la venta
de créditos de emision generados en el marco del Mecanismo de
Desarrollo Limpio, que fue cayendo en desuso a partir de 2013.

Con criterios de elegibilidad de aquellos proyectos que
buscan un impacto transformador, y dotado de un marco de
gestion de resultados con indicadores de rendimiento, el FVC
dispone de herramientas para caracterizar el cambio de para-
digma hacia un desarrollo bajo en carbono y resiliente. En
particular, a través de ciertos instrumentos y garantias, puede
desproveer de riesgo a determinadas inversiones y captar capital
privado. En este sentido, cabe destacar que cuenta con un meca-
nismo independiente para el sector privado, y que ha creado un
Grupo Asesor del Sector Privado para orientar sobre la finan-
ciacion del sector privado (que representé el 38 % del valor
nominal de la cartera en 2020).

A pesar de las dificultades que siguen encontrando los paises
en desarrollo para contar con entidades acreditadas, y si bien
hay que lamentar la lentitud del proceso de acreditacion (18
meses como minimo), hay que reconocer que el compromiso de
respetar las salvaguardias ambientales y sociales, asi como las
normas fiduciarias, ha permitido reforzar las capacidades de un
gran numero de entidades ejecutoras en los paises en desarrollo
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a través de la acreditacion, y reforzar el nivel de confianza entre
los contribuyentes y los beneficiarios de la financiacion.

3.4. Retos que se plantean

Gobernanza

La gobernanza del FVC, como la de cualquier mecanismo multi-
lateral, se enfrenta a los retos de conciliar procesos rapidos y
eficaces con proyectos o evaluaciones de calidad™. Ademas,
seglin la Unidad de Evaluacién Independiente, el proceso de
toma de decisiones basado en el consenso y la falta de acuerdo
entre los miembros afectan al buen funcionamiento del Consejo,
a pesar del establecimiento de un sistema de votacién. La unidad
también sefala los problemas de gestién de procedimiento y de
fondo?°, complicados por los procedimientos, a menudo largos,
de fijacion de politicas y orientaciones.

Coherenciay coordinacion

Dada la pequefia proporcion de la financiacion del FVC en el total
de los flujos de financiacion climatica, es importante reforzar su
capacidad de movilizacién. Sin embargo, segun la Unidad de
Evaluacién, el FVC todavia no esta aprovechando todo su poten-
cial, principalmente su papel de catalizador, de refuerzo de la
coordinacion y de difusion de buenas practicas. Por lo tanto, el
FVC debe evitar la duplicacion y las lagunas con otros actores de
la financiacion climatica, a nivel internacional, por ejemplo, con
el FMAM o el Fondo de Adaptacion. A nivel nacional, la Unidad
de Evaluacion observa que el FVC no parece adoptar sistemati-
camente un enfoque coherente para apoyar la aplicacién de las
contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN), los planes
nacionales o las estrategias sectoriales.

Accesibilidad y acreditacion

La Unidad de Evaluacién considera que la duracién del proceso
de acreditacion es excesiva: la media de tiempo para recibir la
acreditacion fue de 1321 dias (Figura 4). Ademas, las entidades
de acceso directo (EAD) reciben el 61 % de las aprobaciones de
acreditacion, pero la financiacion a estas entidades representa el
23 % del total. Se esta invirtiendo mas en las entidades interna-
cionales acreditadas (EIA). Solo el 37 % de los paises elegibles
tienen EAD.

A pesar del apoyo a los solicitantes de la acreditacion, la
cuestion del acceso directo se ha convertido en un elemento de
tensién politica, ya que el nivel de exigencia es tal que impide a
muchos paises en desarrollo, especialmente a los menos desa-
rrollados, contar con entidades acreditadas. Por ello, muchos
creen que las orientaciones del FVC deberian racionalizarse y
ajustarse a las capacidades de los paises.

19  SPR Synthesis Topical Brief: Programming — Independent Evaluation Unit del
FVC.

20 SPR Synthesis Topical Brief: Institutional architecture and performance.
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FIGURA 4. Duracién media de la aprobacion de la acreditacion por el Comité (9.2 a 29.2 reunién)
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Estd claro que el acceso directo no resuelve sistematica-
mente los problemas de competencia. Es necesario mantener y
reforzar la capacidad de las autoridades nacionales y subnacio-
nales para desarrollar y absorber fondos. Sin embargo, los éxitos
y fracasos de las actividades de capacitacién no seran evidentes
hasta que se conozcan los resultados de las evaluaciones de
reacreditacion.

Una arquitectura compleja

El FVC no es el Unico fondo dedicado al clima. Existen varios
fondos multilaterales mas o menos especializados (el FMAM,
el Fondo de Adaptacion, el Fondo PMA, etc.), asi como fondos
nacionales o regionales. Esta arquitectura se ha vuelto progresi-
vamente mas compleja a través de la proliferacién de fondos?',
multiplicando las ventanillas y las normas, y afiadiendo dificul-
tades adicionales para los paises con recursos y capacidades limi-
tados. Aunque esta multiplicidad de fondos puede tener sentido
cuando se trata de una especializacién (objetivo de adaptacion o
mitigacion, escala de intervencion, paises destinatarios), lo cual
no es evidente hasta la fecha??. Asi, el WRI recomienda tanto
mejorar la coordinacién entre los fondos como su especializa-
cion, pero también considerar el cierre y la fusion de algunos de
ellos, y por tanto simplificar el acceso a la financiacion.

21 Para mas informacion, véase el analisis del World Resources Institute (WRI):
Amerasinghe, N. M., Thwaites, J., Larsen, G., & Ballesteros, A. (Mars, 2017).
Future of the Funds: Exploring the Architecture of Multilateral Climate
Finance. World Resources Institute.

22 Ibid
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Source: Tableau server iPMS data, as of B.30 (8 Oc
2021), analysed by the IEU DataLab.
Note: A total of 113 entities have been accredited

as of B.30. Duration of each stage: stage |
— submission of accreditation application to
close of stage [; Stage II — close of stage [
to close of stage 1I (including steps 1 and
2).

4. MENSAJES Y REFLEXIONES CLAVE
PARA LA APLICACION DEL MARCO
POST-2020

I. Desde hace varios afios, el FMAM es un actor financiero
clave en la proteccion de la biodiversidad y la aplicaciéon del
CDB. Sus sucesivas recapitalizaciones han llevado a un aumento
constante de la financiacién global y a una parte cada vez mayor
dedicada a la biodiversidad. El ambito del clima, en cambio, se
ha desarrollado segtin una arquitectura diferente, basada en la
accion combinada del FMAM y el Fondo Verde para el Clima.
Por lo tanto, podemos observar estas dos modalidades para
extraer lecciones sobre las expectativas y soluciones que se han
encontrado.

Il. Los éxitos reconocidos del FMAM en la financiacién de
la biodiversidad no deben eclipsar ciertos retos, especialmente
en lo que respecta a las modalidades de acceso a los fondos y
a la asignacion entre paises. En este sentido, deben proseguirse
los esfuerzos para lograr una mayor integracion de un indice de
vulnerabilidad en la metodologia STAR.

1. La conveniencia, apoyada por algunos paises en desarrollo,
de crear un fondo ad hoc para la biodiversidad debe evaluarse a la
luz de elementos pragmaticos como el calendario. La experiencia
demuestra que se necesitan varios afios entre la idea de crear un
fondo, su establecimiento y su puesta en marcha. Por lo tanto,
es poco probable que la creacion de un fondo de biodiversidad
de este tipo proporcione un apoyo rapido y eficaz a la aplicaciéon
del marco mundial posterior a 2020. Ademas, la necesidad de
simplificar la arquitectura financiera, tal y como han subrayado
muchos Estados, no puede satisfacerse creando una ventanilla
adicional, que generaria una complejidad adicional para los
responsables de los proyectos y los paises receptores, asi como
costes de funcionamiento adicionales. Si se optara por esta via,
serfa aconsejable extraer lecciones de las experiencias preexis-
tentes —como la creacion del Fondo Verde— para evitar ciertos
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escollos, y considerar la especializacion de un nuevo fondo para
la biodiversidad y su complementariedad con el FMAM.

IV. Ademas, la aplicacién efectiva del marco para la biodi-
versidad después de 2020 debe basarse necesariamente en la
identificacion de las necesidades y prioridades nacionales y en
el desarrollo de planes nacionales de financiacién de la biodi-
versidad para reforzar la funcion catalizadora del mecanismo
financiero del FMAM y movilizar recursos a todos los niveles
(multilateral, bilateral, nacional, local y privado), reduciendo
al mismo tiempo las subvenciones perjudiciales y aumentando
la eficacia y la eficiencia del gasto. Es precisamente en estas
cuestiones en las que todos los fondos (tanto el FVC como el
FMAM) estan tropezando actualmente, y ésta es una de las
dimensiones clave de la mejora, independientemente de la cues-
tion de la creacion de un fondo ad hoc o de la utilizacion de los
fondos existentes. Por lo tanto, es necesario iniciar un debate
en profundidad sobre el tipo de instrumentos que deben movi-
lizarse y sobre las dimensiones que abarca la financiacion de la
biodiversidad.

V. Ademas, es crucial movilizar mas flujos financieros para
los paises en desarrollo y seguir reformando el mecanismo exis-
tente, cuyas limitaciones impiden una cooperacién basada en la
confianza y la responsabilidad mutua. Exigir condiciones para el
acceso a los fondos es inevitable para garantizar la responsabi-
lidad y la eficacia en el uso de los mismos, pero al mismo tiempo
es necesario responder a las dificultades y expectativas de los
paises receptores, centrandose en los paises mas vulnerables,
garantizando que puedan cumplir con sus prioridades y construir
sus capacidades institucionales.

VI. Aunque el enfoque de los costes incrementales y los
beneficios medioambientales globales proporciona un método
para calcular la financiacion de proyectos y demostrar la adicio-
nalidad entre dicha financiacién y la financiacién del desarrollo
(y de la adaptacion climatica), ahora es necesario, desde la
perspectiva del cambio transformador, evaluar mas claramente
las necesidades locales y nacionales, identificar las prioridades
e integrarlas en el disefio de los proyectos. Una opcion podria
ser adoptar un enfoque cualitativo, para juzgar los proyectos
presentados en funcion de sus beneficios para el desarrollo
global pero también local.
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VII. En lugar del enfoque de costes incrementales, que se
supone que garantiza la adicionalidad entre la financiaciéon de
la biodiversidad y el desarrollo, la responsabilidad de la finan-
ciacion de la biodiversidad deberia garantizarse mediante un
mecanismo de seguimiento que también integre la movilizacion
de la financiacion de la biodiversidad a través de otros instru-
mentos bilaterales y multilaterales. Es esencial que se llegue a
un acuerdo sobre como contabilizar la financiacion transforma-
cional en sectores clave, por ejemplo en la agricultura, si tiene un
doble beneficio para la biodiversidad y el desarrollo. Este es un
factor clave para avanzar en la movilizacién de los bancos multi-
laterales de desarrollo en apoyo de las ambiciones del CDB.

VIII. En términos mas generales, la cuestion del mecanismo
financiero del CDB debe leerse a través del objetivo de su movi-
lizacion para la aplicacién del marco mundial de la diversidad
bioldgica posterior a 2020. Para ello, el mecanismo no solo debe
apoyar los objetivos y estrategias de movilizacion de recursos,
sino que también debe estar anclado en los mecanismos de
planificacion, informacion y revisién del marco de transparencia
y rendicion de cuentas. El establecimiento de Planes Nacionales
de Financiacién de la Biodiversidad (PNFB) podria ser el primer
paso en este anclaje, inspirandose, por ejemplo, en el enfoque
adoptado por la iniciativa BIOFIN?2.

23 https://www.biofin.org/
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