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Prologo

José Carlos Garcia de Quevedo
Presidente del ICO

La colaboracion que mantienen el Grupo ICO y la Fundacion Carolina, desde
hace mas de quince afios, se sustenta en la estrecha relacion que une a la ins-
titucion que presido con Latinoamérica. La participacion y el apoyo en la orga-
nizacion del seminario “La Agenda 2030 y el desarrollo en Iberoamérica”,
celebrado en Madrid en junio de 2019, represento un nuevo paso en este marco
de cooperacion y reflejo el compromiso del Grupo ICO con la contribucion al
conocimientoy cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

En la celebracion de las diferentes mesas redondas que tuvieron lugar du-
rante este encuentro, se debatio sobre la necesidad de adaptar y alinear las po-
liticas e instrumentos de cooperacion que se deriva del propio contenido de la
Agenda 2030, documento que constituye una hoja de ruta de caracter universal
que atafie a todas las naciones, con independencia de su nivel de desarrollo.

El desarrollo sostenible exige que todos los paises construyamos nuevos
modelos, y es esa universalidad uno de los puntos sin duda mas novedosos del
nuevo escenario que marca la Agenda 2030, tal y como destaco Josep Borrell,
actual Alto Representante de la Union Europea para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad, durante su intervencion en la inauguracion de este encuentro.
Esto interpela por igual a las administraciones publicas, a la sociedad civil y al
sector privado, e implica replantear las formas de trabajar tanto en el plano de
las relaciones bilaterales como en la dimension multilateral y, muy especial-
mente, en al ambito de la cooperacion birregional. Es relevante en este punto
senialar laimportancia de que la transicion hacia este nuevo modelo de coopera-
cion para impulsar el desarrollo sostenible no se haga contra el mercado, sino
con el mercado, como indicaron varios especialistas durante las jornadas.
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La sostenibilidad constituye un interés comun compartido por ICO. Este
movimiento mundial en torno a la necesidad de alcanzar nuevos modelos de
desarrollo y crecimiento a través de inversiones y financiacion sostenible, ha
llegado para quedarse. La sostenibilidad es un reto que exige, pero también es-
timula, la labor de busqueda constante de nuevas soluciones, de creatividad,
innovacion y espiritu emprendedor. En este sentido, los operadores del sector
financiero y de forma muy especial el ICO en su calidad de banco publico, tie-
nen una importante labor en el futuro proximo.

La perspectiva del Grupo ICO hacia el cumplimiento de los ODS de la
Agenda 2030 tiene un caracter eurolatinoamericano. La integracion econdmica
de Ameérica Latina y la Union Europea (UE) sigue pasando muy a menudo por
Espafia, pais que actua de puente en materia comercial, social o financiera. Tén-
gase en cuenta que las empresas espafolas invierten al afio en laregion mas de
120.000 millones de euros y generan un impacto de creacion de empleo de mas
de 800.000 puestos de trabajo. A su vez, la inversion de los paises latinoameri-
canos en Espafia alcanza los §9.000 millones de euros. Por detras de estas cifras
se encuentra igualmente un amplio mallado de Acuerdos de Promocion y Pro-
teccion Reciproca de Inversiones (PPRI) y Convenios de Doble Imposicion
(CDI) entre Espaiia y la practica totalidad de paises iberoamericanos que han
actuado como impulsores y garantes de las operaciones comerciales y de inver-
sion en ambos sentidos. Esa interrelacion es crucial para la cooperacion econo-
mica birregional.

Por otro lado, desde una perspectiva institucional, cabe recordar los acuerdos
que se impulsaron con ocasion de la presidencia espaiiola de la UE en 2010. Fue en-
tonces cuando se firmo el acuerdo de la UE con Centroameérica, el suscrito con Co-
lombia y Pera—posteriormente ampliado a Ecuador—, y cuando se perfeccionaron
los acuerdos con Méxicoy Chile. Ademas, se relanzaron las negociaciones con Mer-
cosur que han culminado en el acuerdo alcanzado en 2019 y que tendra un impacto
sustancial en el crecimiento y el empleo en ambas regiones. Este acuerdo refuerza
el alto nivel de integracion alcanzado por ambas regiones en los tltimos afos.

El actual entorno geopolitico en rapida evolucion introduce nuevos retos y
oportunidades para la asociacion, reforzando la necesidad de una cooperacion mul-
tilateral, regional y bilateral mas eficaz y amplia, sobre la base de un enfoque am-
bicioso e innovador en el espiritu de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

A este respecto, la integracion del Fondo Europeo de Desarrollo (FED), pro-
puesta por la Comision Europea, se presenta como una ocasion extraordinaria
para consolidar los mecanismos de gobernanza birregional y garantizar los re-
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quisitos de transparencia, rendicion de cuentas y publicidad de los actores in-
volucrados en la cooperacion.

Esimportante asimismo aprovechar las oportunidades que brindan programas
como “Invest European Union”. Esta iniciativa, que no excluye a ningun sector,
tiene cuatro ejes de actividad transversales: la digitalizacion y la innovacion; la sos-
tenibilidad en un sentido amplio —con especial atencion a la infraestructura logis-
tica de transporte que fomente la inclusion social o la atencion sanitaria—; la
financiacion bancaria a las pequenas y medianas empresas, y a los microcréditos,
y finalmente, la economia social, centrada en la dotacion de capacidades de talento.
Estos elementos apuntan a una clave interpretativa fundamental: el crecimiento,
la competitividad y la productividad son sin duda importantes; no obstante, los nue-
vos paradigmas de la sostenibilidad invitan a idear formulas que no estén necesa-
riamente relacionadas con el aumento del PIB.

Desde el Grupo ICO, y en general desde el sector financiero, la promocion
de la sostenibilidad implica hacerla extensible al plano organizativo interno,
apoyando la inclusion social ylaigualdad de género, propiciando la conciliacion
familiar o supervisando la huella de carbono. Ademas, debe trasladarse a todas
las areas de negocio, tanto de las operaciones de pasivo como de activo para que
constituya un eje vertebrador y transversal en todas sus facetas.

Por la parte del pasivo, ICO es una entidad pionera en la emision de bonos
sociales en Espafa y en 2019 lanzd su emision inaugural de bonos verdes por
importe de 500 millones de euros. En total ICO ha emitido bonos sostenibles
por importe de mas de 3.550 millones de euros, de los que mas del 42% se han
realizado en los ultimos doce meses. Sin duda, en esta aceleracion del compro-
miso con la sostenibilidad, es satisfactorio comprobar como los inversores in-
ternacionales solicitan métricas concretas —vinculadas a los ODS— sobre el
impacto de los proyectos.

ICO esta introduciendo cada vez mas definidamente criterios de sostenibili-
dad ensus actividades y decisiones, asi como metodologias de medicion de impacto
de los mismos. La financiacion de proyectos sostenibles son objetivos priorita-
rios del ICO en su actividad de financiacion tanto nacional como internacional.

Como banco, ICO opera en tres areas de actividad: Lineas ICO de Media-
cion a través de la banca comercial; financiacion directa, y operaciones de ca-
pital riesgo. En concreto, bajo las Lineas ICO de Mediacion, ICO ha invertido
entre 2017y 2019 mas de 240 millones de euros, apoyando ante todo a empresas
espafiolas, 0 a empresas latinoamericanas que trabajan con empresas espaio-
las, tanto en Espafia como en la region.
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Ademas, con el objetivo de contar con una mayor capilaridad en Latinoame-
rica, ICO cuenta con diversos acuerdos en el marco de la Linea Canal Internacio-
nal con bancos multilaterales, regionales y locales publicos y privados como CAF,
Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE), FONPLATA, COFIDE,
BanBif, Bancoldex, Bancomext, Sabadell o BBVA, entre otros, localizadosenlare-
gion, proporcionando financiacion principalmente concentrada en proyectos pro-
motores de la sostenibilidad y la inclusion en la region, desde renovables a
tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC), o transporte de infraestruc-
turas que facilitan la movilidad baja en emisiones. En total ICO cuenta con 16 acuer-
dos firmados con 13 entidades con capacidad de movilizar 1.500 millones de euros.

La mayor parte de la actividad de financiacion internacional directa de ICO
se concentra en la region, donde ha financiado en los ultimos afios unos 25 pro-
yectos con participacion de compailias espafiolas por importe aproximado de 860
millones de euros. Es preciso matizar que, en este aspecto, ICO funciona como
un catalizador, de modo que dicha cifra ha generado 10.200 millones de euros de
inversion en infraestructuras en varios paises de América Latina. Ademas, en los
casos masrecientes, se trata de iniciativas que cumplen con los Principios de Ecua-
dor, respondiendo a los requisitos de sostenibilidad y cumplimiento de estandares
internacionales que exigen.

Finalmente, por medio de su gestora de capital riesgo, ICO ha invertido 11 mi-
llones de euros en cuatro empresas latinoamericanas. Asimismo, nueve empresas
procedentes de nueve paises de la region han invertido en Fond-ICO Global, 0o en
fondos que invierten en Fond-ICO Global. Ademas, las principales carteras de los
fondos Fond-ICOpymes y Fond-ICOinfraestructuras se encuentran en paises
como Chile, México y Peru.

Para completar la vision sobre la actividad que ICO lleva a cabo en la region,
es necesario poner en valor el trabajo que lleva a cabo como agencia financiera
del Estado, para dos ramas de la Administracion Publica: por cuenta del Ministerio
de Industria, Comercio y Turismo se ocupa del Fondo de Internacionalizacion de
la Empresa Espaiola y del Contrato de Ajuste Reciproco de Inversiones, gestio-
nando 6.000 millones de euros; de ellos, el 25 % y el 27 % —respectivamente—,
esta concentrado en proyectos en la region. Ademas, por cuenta de la Agencia Es-
paiiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, ICO gestiona el Fonprode
y el Fondo del Agua, y maneja un volumen de 600 millones de euros para actua-
ciones que incluyen América Latina.

ICO trabaja para impulsar proyectos empresariales innovadores y sostenibles,
para contribuir, dentro de su marco de actuacion, al cumplimiento de los ODS,
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con especial atencion a aquellos que estan mas directamente relacionados con su
mision: (8) Crecimiento economicoy generacion de empleo de calidad; (9) Desa-
rrollo de la industria, innovacion e infraestructuras, y (12) Procesos productivos
y de consumo sostenibles.

En materia de sostenibilidad medioambiental, se presta especial atencion
alos objetivos relacionados con las energias renovables (7) y el agua (6), las ciu-
dades sostenibles (11), la accion por el clima (13), los océanos limpios (14), los
ecosistemasy el entorno rural (15).

En materia de sostenibilidad social y gobernanza, ICO se focaliza en los obje-
tivos de trabajo decente y crecimiento economico (8). Evidentemente ICO como
banco publico, promueve sus actuaciones desde la colaboracion publico-privada e
institucional segin el ODS 17. A traves de la financiacion a empresas espaiiolas en
suactividad nacional e internacional en terceros paises coadyuva al conjunto de los
ODS teniendo efectos positivos directo, indirecto o inducido en muchos de ellos.

Sin duda, los ODS presentan un nuevo escenario y redefinen las formas de
cooperacion entre Espaila y los paises latinoamericanos, tanto en su concepto
como en sus formas concretas, incentivandonos a todos a considerar la sosteni-
bilidad de cada una de las acciones que emprendamos y haciéndonos también a
todos responsables de los resultados.

En el futuro, ICO continuara apoyando a la Fundacion Carolina como insti-
tucion de referencia en Espaia para articular, reflexionar, debatir y plantear los
retos alos que Ameérica Latina y Espafia se enfrentan conjuntamente en el futuro.
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Introduccion

Una cooperacion avanzada paraun
“desarrollo en transicion”

José Antonio Sanahuja
Director de la Fundacion Carolina

América Latina en la crisis de la globalizacion

Aliniciarse lanueva década América Latinay el Caribe, como el conjunto del sis-
tema internacional, se enfrenta a un escenario regional y global mas inestable y
adverso. No se trata de una crisis ciclica dentro de un sistema, sino de un cambio
de sistema internacional, y, en particular, de una crisis de la globalizacion, enten-
dida esta como la estructura historica que ha dado forma a la economia politica
mundial en los ultimos cuarenta afios. La region se vio arrastrada por las dinami-
cas de la globalizacion de distintas maneras: en México, Centroamérica y el Ca-
ribe, a través de las cadenas de valor en la manufactura y en el sector servicios
que vincularon sus economias, en una légica transnacional, con Estados Unidos.
En América del Sur, a través de una visible “reprimarizacion” —una expresion uti-
lizada por la Comision Economica para América Latina y el Caribe de Naciones
Unidas (CEPAL)—, que hizo de la demanda asiatica y en particular de China un
vector decisivo del fuerte crecimiento economico del decenio de los 2000. Ese
nuevo “ciclo de las commodities”, ahora con China como principal socio, impuls
una etapa de rapidos avances en el desarrollo social, y en particular, de mejoras
de los indicadores de empleo, reduccion de la pobreza y la desigualdad, ascenso
social de sectores subalternos y expansion de las clases medias.

Esos avances aun perduran, pero la crisis de la globalizacion, que se mani-
fiesta con el fin del ciclo de las commodities, ha vuelto a poner de relieve la fragi-
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lidad de ese proceso. Y, sobre todo, que el desarrollo socioecondmico de América
Latina y el Caribe sigue lastrado por importantes rezagos en la productividad y
la capacidad tecnologica, por profundas fracturas sociales, por la debilidad ins-
titucional y por una alta dependencia de los recursos naturales, y por los condi-
cionantes de su insercion vulnerable y dependiente en la economia internacional
(Sanahuja, 2018). Por todo ello, parece volver a caer en su secular ciclo de auge y
caida, que en el debate contemporaneo a menudo se describe como la reaparicion
de la denominada “trampa de ingreso medio”.

Ese escenario adverso tiene en la economia uno de sus principales retos.
América Latina y el Caribe vive el peor momento econdmico en décadas: a cam-
bios estructurales que explican el auge y fin del ciclo de las commodities se le
suman procesos que responden a factores de agencia, como la “guerra comercial”
desencadenada por la Administracion Trump desde Estados Unidos, que esta
incidiendo en el retroceso economico global y de la region. En 2019 el creci-
miento del PIB de América Latinay el Caribe, en promedio, fue solo de un 0,1%,
y para 2020 se proyecta un exiguo 1,3%. No se trata solo del impacto de la gravi-
sima caida del PIB de Venezuela: en 2019, 14 de 20 paises de América Latina tu-
vieron tasas inferiores al 1%, y 18 paises estaban en una visible fase de
desaceleracion. En conjunto, el periodo 2014-2020 sera el de mas bajo creci-
miento en los ultimos setenta afios, peor incluso que en la llamada “década per-
dida” enlos ochenta (CEPAL, 2019b).

Ello comporta significativos retrocesos de los indicadores sociales. Entre 2014
y 2019 el PIB per capita cayo un 4%, y vuelve a aumentar el desempleo abiertoy la
economia informal. Los avances sociales de la etapa de auge de las commodities
—reduccion de la pobreza, expansion de clases medias, leve descenso de la desi-
gualdad—se han detenido y ya se registran retrocesos: en ese mismo periodola po-
breza aumento de 28% a 31% de la poblacion total y la pobreza extrema de 7,8 % a
11,5% (CEPAL, 2019a). Ello define un escenario de expectativas sociales en ascenso
que no se alcanzaran, tanto para esas clases medias como para los sectores de la po-
blacion que ya no eran pobres, pero si vulnerables ante la recesion. Como sefialo a
finales de 2019 la secretaria ejecutiva de la CEPAL, Alicia Barcena, las sociedades
latinoamericanas no soportarian una nueva ronda de politicas de ajuste y es nece-
saria otra matriz de politica econdmica: “es el momento de la politica fiscal para
reactivar el crecimiento y responder a las demandas sociales”.

Estas tendencias también son factores causales del amplio “malestar en la
democracia” y de las protestas sociales que atraviesan la region: entre 2017 y 2019
América Latinay el Caribe ha celebrado elecciones legislativas y/o presidenciales
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entodoslos paises. De ese “super ciclo” electoral emerge un patron claro que tras-
ciende el tradicional clivaje izquierda-derecha: la derrota del oficialismo, sea cual
sea su signo politico, como resultado de amplios reclamos de cambio politico (Zo-
vatto, 2020). Ello expresa un amplio “malestar en la democracia” que también se
observa en los datos las encuestas de opinion: 6 de cada 10 personas no confia en
sus gobiernos, y 8 de cada 10 afirma que su gobierno es corrupto (OCDE, 2019).
Entre 2009 y 2018, segun el Latinobarometro, la proporcion de personas insatis-
fechas con el funcionamiento de la democracia paso de §1% a 71%. Son las peores
cifras en 25 afios (Corporacion Latinobarometro, 2018). Crece también el cues-
tionamiento social hacia la “captura de politicas” por unas clases dominantes que
la sociedad percibe como verdaderas “élites extractivas”: entre 2006 y 2018, con-
forme a los datos del Latinobarometro, la proporcion de quienes piensan que en
su pais se gobierna en beneficio de los ricos y poderosos paso, en el promedio re-
gional, de 61% a casi 80%. En suma, el declive econdmico, en un escenario de
elevada desigualdad y expectativa sociales insatisfechas, ha hecho que las desi-
gualdades, el clasismo y la discriminacion, la corrupcion, la inseguridad ciuda-
dana —que en paises como Brasil, México o Venezuela va en aumento—, y el “mal
gobierno” sean ahora menos tolerables.

Mas alla de circunstancias nacionales, estos elementos son clave para enten-
der los cambios de gobierno que se han producido en Argentina, México, y otros
paises, y el origen de las revueltas sociales que han irrumpido en 2019 en paises
como Ecuador, Chile o Colombia. En conjunto, el panorama de relativa estabilidad
que ofrecia América Latina hace apenas un afio, de la mano de un ciclo de gobiernos
liberal-conservadores, ha desaparecido en pocos meses, en algunos casos, como
Chile, de manera relativamente sorpresiva, y el “paquete” de politicas neoliberales
planteado por los mismos parece estar ampliamente cuestionado.

Es importante destacar que esas tendencias, que responden a dinamicas glo-
bales, tienen rasgos especificos locales y en la region, propios de cada escenario na-
cional y de sus respectivos actores politicos y sociales. Esos factores diferenciadores
son clave: explican que haya o no revueltas populares, y sus dinamicas particulares
(Ecuador, Chile); o que el descontento se canalice por mecanismos electorales (Ar-
gentina, Uruguay, México); que el motivo de la protesta y el reclamo de cambio po-
litico se relacione mas con la desigualdad y/o la precariedad socioecondomica
(Argentina, Chile, Ecuador), o con factores politicos o electorales, como el fraude
electoral (Bolivia), o la corrupcion (Peru, Brasil), o el rechazo de las clases medias
consolidadas y los estratos de mayor renta al cambio social y el ascenso de grupos
subalternos (Bolivia, Brasil). Ahora bien, existe un patron regional comun, y a la
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vez, estas tendencias serian también la particular expresion latinoamericana de
una dinamica global de desafeccion y crisis de lademocracia, de rechazo alas élites,
y de contestacion o cuestionamiento del orden vigente (IPSOS MORI, 2018).
América Latina y el Caribe, ademas, vive un escenario de fracturas ideolo-
gicas y fuerte polarizacion politica, también observable en otras regiones, que
afecta negativamente a su capacidad para formular politicas publicas basadas en
el consenso, y con posibilidades de mantenerse en el tiempo. En particular, han
supuesto una visible paralisis de América Latina en su condicion de actor inter-
nacional. La crisis de Venezuela o la de Nicaragua, ante esas fracturas, impiden
que se pueda utilizar la Organizacion de Estados Americanos (OEA) o recurrir a
sus propias instancias regionales para buscar salidas democraticas: la Union de
Naciones Suramericanas (UNASUR) ha sido desmantelada por los gobiernos li-
beral-conservadores; la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC) esta paralizada; y los foros impulsados por los gobiernos de derechas,
como el Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur), o el Grupo de Lima,
no tienen credibilidad ante el visible alineamiento de sus integrantes con un Es-
tados Unidos que vuelve a proyectarse en la region. Asi, una Ameérica Latina y el
Caribe mas fragmentada se convierte en una arena mas para la creciente compe-
tencia geopolitica global, con una China en ascenso, una Rusia mas asertiva, y
unos Estados Unidos mas intervencionistas, aunque sin una estrategia clara mas
alla de torpes forcejeos para contener a China y sus intereses (Sanahuja, 2019).

La Union Europea, Espaiia, Iberoamérica:
desafios de desarrollo y agenda geopolitica

En las coyunturas criticas, como la que supone la crisis de la globalizacion y el
nuevo escenario regional en Ameérica Latina y en la Union Europea (UE), también
surgen oportunidades para redefinir las agendas del desarrollo y de la coopera-
ciony las estrategias de insercion internacional. En este escenario, la UE debiera
reactivar su relacion con América Latina y el Caribe, tras un periodo de relativo
abandono del vinculo birregional, tratando de ganar presencia e interlocucion
conlaregion. Ello implica, como se sefialara, un compromiso mas fuerte y mayor
inversion de capital politico. De hecho, ante la fragmentacion de la region y la
mayor competencia geopolitica global, Latinoamérica parece percibir que China
y Estados Unidos seran los actores clave para la economia y/o para la gestion de
las crisis politicas, y en particular en el caso de Venezuela. Esa percepcion de bi-
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polaridad emergente ha debilitado la posicion de la UE, pero esta también se debe
a causas auto-infligidas: por unlado, ala pérdida de interlocucion politica. La VIII
Cumbre UE-ALC, que debia haberse celebrado en 2017, se suspendio sine die a
causa de las divisiones politicas en el lado latinoamericano, pero desde el lado
europeo no se hizo gran cosa para revertir esa situacion. Por otro lado, a cambios
en la politica de cooperacion al desarrollo de la UE adoptados en el periodo pre-
supuestario 2014-2020, que, con la “graduacion” de la mayor parte de los paises
de renta media de la region, llevd a que la UE se privara a si misma de las herra-
mientas y recursos que, mas alla de la transferencia de fondos, serian necesarios
para el dialogo sobre politicas y el trabajo en el desarrollo en y con la region.
Ante el dificil escenario regional y global y el nuevo ciclo politico en ambas
regionesy en particular en las instituciones europeas a partir de 2020, es necesario
reconocer tanto el imperativo de una relacion birregional renovada, como las
oportunidades que se abren en la nueva geopolitica global y en especial en Amé-
rica Latina. Frente a la competencia de poder que protagonizan otras potencias
globales en América Latina y el Caribe, ¢como puede actuar la UE con la vision
geopolitica que la nueva Comision Von der Leyen asume como orientacion estra-
tégicay senia de identidad de su mandato? Por unlado, la UE ha de seguir actuando
con un perfil propio e iniciativas singulares frente a las crisis de la region, y en par-
ticular, la que afecta a Venezuela. Ante el riesgo de enquistamiento de esa crisis,
esnecesario hacer frente a su dimension humanitaria con iniciativas que también
contribuyan a su salida negociada, promoviendo elecciones con garantias demo-
craticas, o propuestas que permitan utilizar los recursos petroleros del pais para
adquirir bienes esenciales en el exterior y restablecer el funcionamiento de la eco-
nomia venezolana, aunque sea de manera parcial y condicionada, mediante una
suspension parcial de las sanciones estadounidenses, como propone, por ejemplo,
lainiciativa denominada “Petroleo para Venezuela” (Rodriguez et al., 2019).
Pero mas alla de estos escenarios de crisis, y con una perspectiva mas amplia
y de largo plazo, en América Latina y el Caribe una “UE geopolitica” ha de estar
basada en una agenda societal. La UE es ahora el unico actor global que en la geo-
politica regional se aproxima a Latinoamérica con una agenda centrada en las
preocupaciones centrales de sus sociedades: la inclusion social, la calidad de la
democracia, los derechos humanos, la igualdad de género, la paz y la seguridad
ciudadana. En suma, con todo aquello que integra la Agenda 2030, cuyo conte-
nido puede ser visto como una renovacion del “contrato social”, que hoy esta en
cuestion. En particular, América Latina y el Caribe ofrece una oportunidad para
que el “Pacto Verde Europeo” (European Green Deal) propuesto por la Comision
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Von der Leyen desarrolle su dimension externa. Para todo ello, urge retomar el
dialogo politico birregional y promover una politica de cooperacion mas activa a
traveés de los nuevos programas e instrumentos financieros que se estan defi-
niendo dentro del Marco Financiero Plurianual 2021-2027.

En buena medida, muchos de estos elementos ya estan planteados en la Co-
municacion de la Comision y la Alta Representante de la UE titulada “La Unién
Europea, América Latina y el Caribe: aunar fuerzas para un futuro comun”, que se
hizo publica en abril de 2019 (Comision Europea et al., 2019): es el primer docu-
mento de politica de la UE con América Latina desde 2009, y plantea cambios im-
portantes: en primer lugar, se ofrece una relacion mas horizontal con América
Latina para abordar desafios compartidos. No se trata, como en el pasado, de una
UE que de manera paternalista ayuda a América Latina a resolver sus problemas,
sino de dos regiones que trabajan juntas frente a interdependencias, riesgos y retos
compartidos. En segundo lugar, se aboga por una repolitizacion de las relaciones,
através de un “compromiso politico mas estratégico”, mas inversion de capital po-
litico, y posturas “mas fuertes” en torno a los valores e intereses compartidos. En
tercer lugar, se plantea unarelacion de “geometria variable”: se pretende evitar un
enfoque de “talla unica” para todos los paises, y, a la vez, que el avance esté mar-
cado por el “minimo comun denominador” propio de la “diplomacia de cumbres”.
Conello, se reconoce la diversidad de situacionesy preferencias que caracteriza a
América Latina y el Caribe, se asume que el regionalismo y el interregionalismo
estan en una situacion delicada, y se propone avanzar mas con los paises y grupos
subregionales que quieran y puedan intensificar su compromiso en torno a las cua-
tro prioridades estratégicas planteadas en dicha Comunicacion: prosperidad, de-
mocracia, resiliencia, y gobernanza mundial efectiva.

Para ello,la UE ha de desplegar una estrategia de cooperacion avanzada, con-
forme al nuevo Consenso Europeo de Desarrollo (Union Europea, 2017); mas ho-
rizontal, que sin renunciar al uso de la ayuda oficial al desarrollo (AOD) ha de
dejar atrasla “graduacion” de los mas avanzados y, con ello, estar abierta a todos
los paises de laregion. Ello exige enfoques “amedida” para cada pais, contemplar
la cooperacion Sur-Sur y triangular, el dialogo de politicas publicas, el intercambio
de conocimientos, y montos importantes para la inversion en areas como la in-
fraestructura resiliente y transicion ecologica, a través de las lineas de financia-
cion que abre el nuevo Instrumento para la Vecindad, el Desarrollo y la
Cooperacion Internacional (IVDCI).

En esa agenda, a la vez societal y geopolitica, subyace una importante pre-
misa. No habra manera de hacer frente a retos de indole global como el cambio
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climatico, la migracion, el comercio, la seguridad, el cambio tecnologico acele-
rado o el futuro del trabajo, fundamentales para alcanzar la Agenda 2030, si
ambas regiones no recuperan el dialogo birregional y atinan esfuerzos dentro de
la agenda multilateral.

Los contenidos de este volumen

Este volumen recoge las principales ponencias presentadas en el seminario in-
ternacional “La Agenda 2030y el desarrollo en Iberoamérica”, celebrado en Ma-
dridlos dias 6 y 7 de junio de 2019. El seminario fue organizado por la Fundacion
Carolina, con el patrocinio del Instituto de Crédito Oficial (ICO) a través de su
Fundacion, y conto con la colaboracion del Centro de Desarrollo de la Organiza-
cion parala Cooperaciony el Desarrollo Economico (OCDE),la CEPAL, la Secre-
taria General Iberoamericana (SEGIB), la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID) y la Fundacion Internacional y para Ibe-
roamérica de Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP).

Entre otros objetivos, el seminario, al igual que este volumen, pretendio
reexaminar la realidad del desarrollo de América Latina y el Caribe mas alla de
los criterios de clasificacion basados en la renta per capita, a partir de la nocion
del desarrollo como un proceso continuo y desde una perspectiva multidimen-
sional basada en la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
En segundo lugar, se orientd a analizar el contenido y el avance conceptual de la
propuesta de “desarrollo en transicion”, en particular en lo que respecta a su en-
foque para esaregion, tanto en sus fundamentos empiricos y tedricos como en su
caracter de agenda, enfoque y contenido base de politicas, con los actores de la
cooperacion espanola e iberoamericana, a partir de las demandas de la Agenda
2030y delos ODS. En tercer lugar, examind como estas propuestas y desarrollos
conceptuales se ajustan con la reforma de la politica de desarrollo de la UE. Fi-
nalmente, uno de los objetivos mas importantes del seminario y de este libro es
reconocer y valorar la experiencia y los aportes de la cooperacion Sur-Sur, la coo-
peracion triangular y la cooperacion horizontal que se estan desarrollando hacia,
desde y enlaregion desde el ambito iberoamericano a partir de las experiencias
de AECID, FIIAPP y SEGIB, y en los programas de la cooperacion espaiiolay de
la UE, en particular aquellos de caracter horizontal, importantes en los ambitos
de fortalecimiento de capacidades y de generacion y difusion de conocimientos
y tecnologia, asi como los de caracter financiero

[19]



Para alcanzar esos objetivos, en el seminario se abordaron dos grandes te-
maticas, que a su vez constituyen las dos partes en las que se organiza este libro.
Por un lado, la caracterizacion y analisis de América Latina desde la perspectiva
del “desarrollo en transicion”. La segunda parte aborda las politicas de coopera-
cion para el desarrollo mas adecuadas para esa realidad desde la perspectiva eu-
ropea, espaiola, iberoamericana, y de la propia region, a traves de sus practicas
de cooperacion Sur-Sur y cooperacion triangular.

La primera parte se abre con el capitulo de Sergio Tezanos, profesor de eco-
nomia de la Universidad de Cantabria. Tezanos cuestiona la clasificacion tradicio-
nal de paises por niveles de renta y la categorizacion de los paises de la region como
“paises de renta media”. En este capitulo se afirma que es primordial sustituir la
vieja clasificacion de rentas per capita por una taxonomia multidimensional del de-
sarrollo que identifique los retos disimiles que afrontan los paises. Para ello se pre-
senta una taxonomia alternativa que integra las cuatro dimensiones del desarrollo
sostenible: desarrollo economico, inclusion social, sostenibilidad medioambiental
y buena gobernanza. Mediante una metodologia de conglomerados o clusters ba-
sada enlos ODS, se identifican tres grandes grupos de paises, y se ofrecen orienta-
ciones para guiar de manera mas adecuada las politicas de cooperacion.

El capitulo 2 ha sido elaborado conjuntamente por Sebastian Nieto, econo-
mista del Centro de Desarrollo de la OCDE, y Claudio Salinas, economista-jefe
dela division de América Latina de la Direccion de Desarrollo de la Comision Eu-
ropea. En su trabajo se presentan las bases del enfoque del desarrollo en transi-
cion para Ameérica Latina, asi como sus implicaciones para la politica interna y la
cooperacion internacional. El punto de partida es que, a medida que los ingresos
crecen, el vinculo entre el PIB per capita y el bienestar se va desvaneciendo. Por
consiguiente, y cada vez mas, se necesita un enfoque multidimensional para
medir el desarrollo en los ambitos nacional y local. Ambos autores también pro-
ponen una definicion de “trampas” del desarrollo en materia de productividad,
de desigualdad, en el ambito de las instituciones y de la sostenibilidad ambiental
que esta directamente relacionada con los ODS. Frente a un escenario cambiante,
tanto nacional como global, el enfoque del desarrollo en transicion destaca la ne-
cesidad de aumentar las capacidades institucionales internas y adoptar modali-
dades mas innovadoras de cooperacion internacional para el desarrollo. Esta
deberia apoyar tanto los objetivos nacionales, como los esfuerzos internacionales
para asegurar la provision de bienes publicos regionales y globales.

La dimension ambiental se aborda en el capitulo 3, de la especialista en tran-
sicion energética Lennys Rivera, desde la perspectiva de la descarbonizacion. Ese
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objetivo, que tiene un papel central en la Agenda 2030 y los acuerdos de Paris,
debe lidiar simultaneamente con la lucha contra el cambio climatico, el desarrollo
energético y la transicion justa, en un escenario caracterizado por la urgencia cli-
matica y por profundas desigualdades socioeconomicas. El capitulo presenta una
linea de base del escenario energético y climatico de la region, asi como el poten-
cial de los principales instrumentos politicos y regulatorios para la transicion ener-
gética. También recoge las contribuciones mas destacadas de la region para
descarbonizar el mix energético, incentivar la produccion y el consumo eficientes,
y el transporte y la movilidad sostenibles. Finalmente, presenta una reflexion
sobre las oportunidades para la region derivadas de una transicion energética que
promueva un modelo economico, ambiental y socialmente sostenible.

Losretos de la inclusion social en el marco de la Agenda 2030 son analiza-
dos en el capitulo 4 por el profesor Carlo Tassara, de la Universita degli Studi
La Sapienza de Roma, considerando tanto el ciclo expansivo de las commodities,
como el cambio de ciclo politico y econdmico que se observa a partir de 2014.
El capitulo examina los avances realizados y los desafios pendientes para los
paises latinoamericanos y caribeos en lo referente a los ODS vinculados con
la inclusion social, y lo que ello representa para la cooperacion internacional
con Ameérica Latina y el Caribe.

La profesora Rebecka Villanueva, del Instituto Mora (Ciudad de México)
examina en el capitulo 5 los logros y desafios de la region en cuanto al ODS 16,
para alcanzar sociedades pacificas, justas e inclusivas fundadas en el respeto a
los derechos humanos, el Estado de derecho y la buena gobernanza en todos los
niveles, ademas de instituciones transparentes, eficaces y responsables que rin-
dan cuentas. El capitulo analiza, en particular, la doble naturaleza de ese objetivo,
legal y politica, y su vocacion transformadora, a partir de sus tres pilares: paz, jus-
ticia e instituciones. También reflexiona sobre la necesidad de una gobernanza
multinivel mas profunda con una mejor comunicacion entre los diferentes niveles
de gobierno y una coordinacion horizontal reforzada entre sectores politicos y las
multiples partes interesadas. Finalmente, se discute el lema “no dejar a nadie
atras” y la construccion de un entorno habilitador, a la luz de las tensiones sociales
y crisis politicas en algunos paises en la region.

En el capitulo 6 Andrea Costafreday Hernan Cortés, analistas de Oxfam In-
termon, analizan desde una perspectiva critica el concepto de “desarrollo en tran-
sicion”, las denominadas “trampas de renta media” y las politicas de cooperacion
con los paises situados en esa franja de ingreso. Este capitulo plantea la necesidad
de acudir a un analisis y a indicadores mas sofisticados que los del nivel de renta

[21]



para entender las necesidades y capacidades concretas en la tarea de enfrentar
el desafio de la reduccion de la pobreza y el combate a sus causas estructurales.
Se afirma que un enfoque menos tecnocratico, informado politicamente, abre la
oportunidad de avanzar hacia una agenda global renovada (la Agenda 2030) y
consolidar la nueva narrativa del desarrollo en transicion desde un enfoque que
trate las desigualdades en todas sus dimensiones, afronte la crisis democratica
que subyace a la desconfianza hacia las instituciones politicas e identifique los
retos de la gobernanza del desarrollo en la generacion de los incentivos adecuados
para la superacion de dichas “trampas”.

La primera parte del volumen se cierra con el capitulo 7, elaborado por Isabel
Alvarez, profesora de economia aplicada y directora del Instituto Complutense
de Estudios Internacionales (ICEI), Yuri Castillo, investigadora de dicho instituto,
y José Miguel Natera, catedratico de economia de la Universidad Autonoma Me-
tropolitana (UNAM-Xochimilco) en México. El capitulo reafirma el papel del co-
nocimiento cientifico, la tecnologia y la innovacion como eje transversal del
desarrollo sostenible en el marco de la Agenda 2030. Sin embargo, en Ameérica La-
tina no existe una adecuada vinculacion entre la investigacion que realizan las ins-
tituciones cientificas y las universidades, y la del sector productivo e industrial. Ese
problema obedece a una combinacion de factores de caracter estructural e institu-
cional y arazones histdricas: la propia evolucion del sistema universitario y la escasa
institucionalizacion de la relacion entre la universidad y el sector productivo, asi
como alainadecuacion de los sistemas de incentivos, al conjunto de riesgos y altos
costes de oportunidad en las relaciones universidad-empresa, y a las limitaciones
y los bloqueos, de la interaccion y la transferencia de conocimiento en el seno de
los sistemas nacionales de innovacion. El capitulo hace una revision en profundidad
dela situacion de la region y su heterogeneidad en materia de ciencia, tecnologia e
innovacion. A partir de ese diagnostico, se identifican los problemas comunes, las
experiencias que permiten contrastar las posibilidades de la cooperacion interna-
cional y euro-latinoamericana. El capitulo concluye resefiando las ventajas de pro-
mover una mayor interaccion, en el ambito nacional e internacional, en campos
como la movilidad internacional, el intercambio de experiencias y la colaboracion
en el desarrollo de capacidades endogenas.

La segunda parte del volumen, centrada en los actores, modalidades y estra-
tegias de la cooperacion internacional al desarrollo, se inicia con el capitulo de
José Antonio Sanahuja, director de la Fundacion Carolina y catedratico de Rela-
ciones Internacionales de la Universidad Complutense de Madrid, y de Erika
Ruiz, también profesora de esa disciplina. Este capitulo analiza la cooperacion al
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desarrollo de la UE, y el importante proceso de reforma de la que es objeto ante
el ciclo presupuestario y de programacion 2021-2027. Esa reforma pretende dotar
ala UE de los recursos y herramientas necesarios para conciliar sus valores e in-
tereses ante un escenario mas complejo, disputado e interconectadoy, al tiempo,
contribuir a una cooperacion eficaz para alcanzar los ODS de la Agenda 2030. El
capitulo examina ese proceso de reforma a partir de las caracteristicas diferen-
ciadas de los paises relativamente mas avanzados de América Latina, mas alla de
clasificaciones de renta, y, en particular, su situacion de “desarrollo en transicion”.
Se parte de una revision critica del enfoque y marco de actuacion vigentes en el
periodo 2014-2020, y se examinan otros hitos como la adopcion del nuevo Con-
senso Europeo de Desarrollo (CED) en 2017 y la propuesta de Marco Financiero
Plurianual 2021-2027, que incluye un nuevo instrumento financiero unico de la
UE: el IVDCI.

El capitulo 9 se detiene en la particular situacion de los paises “graduados”
como receptores de AOD a partir del caso de Uruguay, y ha sido elaborado por
Andrea Vignolo, directora de la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional
(AUCI), y de Karen van Rompaey, responsable de gestion del conocimiento en
esa agencia. El capitulo analiza como la cooperacion internacional para el desa-
rrollo esta mostrando sintomas de una triple crisis: de poder, de relevancia y de
legitimidad que afecta al marco normativo que supone la Agenda 2030 ylos ODS,
ante las practicas de nuevos actores de la cooperacion que cuestionan ese marco.
Sise limita a meras transferencias financieras, la cooperacion pierde importancia
como palanca para el cambio de politicas. El capitulo también analiza como Uru-
guay, en alianza con otros paises y organismos multilaterales, esta impulsando el
debate sobre lallamada “graduacion”, al ser una politica que impide que algunos
paises de mayor desarrollo relativo sigan recibiendo AOD, y la necesidad de en-
contrar criterios y métricas multidimensionales mas idoneas para apoyar a los
paises en su transicion al desarrollo sostenible sin dejar a nadie atras. Al mismo
tiempo, se expone como la experiencia de cooperacion internacional de natura-
leza dual de Uruguay, que busca dar respuesta tanto a los desafios de la gradua-
cion como alaimplementacion de la Agenda 2030, puede aportar elementos para
la construccion de un sistema de cooperacion mas robusto y equitativo.

Marisa Ramos, profesora de Ciencia Politica de la Universidad Complutense
de Madrid, y Tobias Jung, director de estrategia y comunicacion de la FIIAPP, exa-
minan en el capitulo 10 el importante papel de la cooperacion técnica publica en
una estrategia de cooperacion avanzada con Ameérica Latina, especialmente en
relacién con la implementacion de la Agenda 2030 y el enfoque del “desarrollo
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en transicion”. Algunas de las principales innovaciones que acarrean estos para-
digmas conectan con caracteristicas genuinas de esta modalidad de cooperacion,
como la transferencia del conocimiento para la formulacion de politicas publicas
o la conformacion de partenariados en los que las administraciones adquieren
creciente centralidad. El capitulo revisa la evolucion de la cooperacion técnica
publica en la cooperacion al desarrollo con el fin de aportar aprendizajes utiles
paralaimplementacion efectiva de esos nuevos enfoques. En particular, se revi-
san tres casos paradigmaticos: la cooperacion espaiiola con América Latina, los
programas regionales de la UE con esa region, especialmente el caso del pro-
grama EUROsociAL, y la cooperacion iberoamericana.

La cooperacion triangular es abordada en el capitulo 11 por Carmen Castiella,
directora de cooperacion con América Latina en la AECID. El capitulo parte de
la rica experiencia acumulada por dicha Agencia en el ambito iberoamericano.
En esatrayectoria, la AECID ha acompafiado la creacion de entes rectores de coo-
peracion en los paises socios de América Latina y el Caribe, la elaboracion y
puesta en marcha de sus catalogos de capacidades, y el establecimiento de fondos
mixtos. También se examina la experiencia del Programa Iberoamericano de For-
talecimiento de la Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS) o la intensa labor de la SEGIB
en este ambito. La cooperacion triangular es precursora de la Agenda 2030, al
promover una cooperacion horizontal y multidireccional en la que cada actor con-
tribuye en la medida de sus capacidades, y supera los tradicionales esquemas
Norte-Sur, en linea con el cambio de paradigma de la nueva agenda de desarrollo.
En esta modalidad de cooperacion, el trabajo en equipo y la generacion de rela-
ciones de confianza mutua, que trasciende al resultado concreto del proyecto,
son clave, por lo que el proceso es tan importante como el resultado.

El volumen se cierra con un capitulo sobre la cooperacion Sur-Sur, que, de
nuevo, reivindica la experiencia iberoamericana de cara a las estrategias de coo-
peracion necesarias para promover la Agenda 2030 en, y con los paises de “de-
sarrollo en transicion”. Este capitulo ha sido elaborado por Martin Rivero,
coordinador del area de cohesion social y cooperacion Sur-Sur de la SEGIB, y Cris-
tina Xalma, responsable del reputado informe sobre la materia elaborado anual-
mente por ese organismo internacional iberoamericano. Rivero y Xalma plantean
como la transicion entre la agenda de cooperacion tradicional, y la Agenda 2030
supuso un cambio de narrativa en lo que se refiere al tipo de desarrollo a alcanzar,
pero también respecto a los medios a traves de los que lograrlo. En este marco de
transicion, la transformacion y los debates emergentes en relacion con la coopera-
cion al desarrollo han sido ampliamente estudiados. Sin embargo, no ha sidoigual-

[24]



mente exhaustivo el analisis de la respuesta que, en este mismo contexto, registra
una de sus modalidades: la cooperacion Sur-Sur y triangular. El capitulo examina
los cambios que, en esta transicion entre agendas, refleja esta cooperacion. Para
ello se recurre a la experiencia iberoamericana, la region para la que existe mayor
volumeny calidad enla informacion a partir del mencionado informe de la SEGIB.

Este volumen, al igual que el seminario que esta en su origen, no habria sido
posible sin el respaldo institucional de las instituciones antes mencionadas, a
quienes la Fundacion Carolina quiere expresar su reconocimiento. En particular,
ha sido decisivo el patrocinio de la Fundacion ICO, y el fuerte apoyo de su equipo
y presidente, José Carlos Garcia de Quevedo, a quien también queremos expresar
nuestro agradecimiento, que se extiende al conjunto del personal de la Fundacion
Carolina, y en particular para Hugo Camacho, Secretario General, y para Tomas
Malloy José Andrés Fernandez, por su trabajo editorial. Finalmente, este libro no
hubiera sido posible sin la colaboracion entusiasta del conjunto de autores y auto-
ras del mismo, que desde sus particulares visiones, experiencia y posicion institu-
cional han contribuido a lo que pretende ser una reflexion colectiva, de marcada
impronta iberoamericana, sobre el futuro de la cooperacion internacional para el
desarrollo.

Madrid, febrero de 2020
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conlos ODSy el “desarrollo en transicion”

Sergio Tezanos

Profesor Titular de Economia en la Universidad de Cantabria

1. Introduccion

Con frecuencia se describe a los paises de América Latina y el Caribe (ALC)
como integrantes de una “region de renta media”. Dicha generalizacion no solo
es simplista, por construirse a partir de una clasificacion unidimensional —eco-
nomica— del desarrollo que hace tiempo que quedo obsoleta en los estudios del
desarrollo. Ademas es extremadamente ambigua, por cuanto ALC es una region
heterogénea con paises en los cuatro niveles de rentas per capita que define el
Banco Mundial y con una dinamica de crecimiento que supone que, poco a
poco, se vayan incorporando mas paises latinoamericanos y caribefios al redu-
cido grupo de Estados con rentas altas.

Mas alla de la mera utilidad estadistica —taxonomica— de esta clasificacion
de rentas, lo cierto es que la “graduacion” de algunos paises (es decir, la supera-
cion del umbral de renta per capita que separa los grupos de renta media y renta
alta) supone el cese —a veces abrupto—de la participacion en los flujos de Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD), lo que resulta poco acorde con la concepcion del de-
sarrollo como un “proceso” continuo de progreso y no como una mera superacion
de etapas. De ahi que la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe
(CEPAL) y el Centro de Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economico (OCDE), hayan propuesto una nueva concepcion del de-
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sarrollo que pretende sustituir la graduacion por la “gradacion”. Se trata del de-
nominado “desarrollo en transicion”, cuyo principal objetivo es:

[...] repensar la cooperacion internacional para el desarrollo y redefinir las rela-
ciones entre todos los paises del mundo, independientemente de sunivel de de-
sarrollo, para dar una respuesta mas innovadora y creativa a los actuales desafios
locales, regionales y mundiales. Se trata de construir un nuevo multilateralismo
basado en un enfoque renovado de cooperacion internacional que incluya mé-
tricas, marcos, instrumentos y alianzas y que se adapte alos paises que, tras me-
jorar sus indicadores de ingresos, quedan atras en el acceso a los beneficios de
las iniciativas tradicionales de cooperacion (CEPAL y OCDE, 2018: 41).

Con este enfoque se pretende articular una estrategia de cooperacion interna-
cional mas acorde ala Agenda 2030 y sus correspondientes Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS); trascendiendo asi una vision estrecha de la cooperacion
—centrada enlalucha contrala pobreza economica— para apostar por una con-
cepcion amplia de metas universales de desarrollo humano sostenible que de-
limitan un complejo mapamundi de prioridades’.

Precisamente, uno de los requisitos para transitar hacia una cooperacion
multidimensional enfocada en los ODS es superar las viejas y obsoletas con-
cepciones economicistas, cuyo legado sigue aun vigente en la clasificacion mas
influyente del desarrollo, que es precisamente la mas simplista: la de rentas per
capita que construye anualmente el Banco Mundial. Dado que la clasificacion
tradicional a partir del ingreso apenas aporta informacion pertinente sobre los
retos del desarrollo en ALC, es preciso avanzar hacia la elaboracion de taxono-
mias multidimensionales mas complejas y reveladoras, que permitan dilucidar
los retos disimiles de progreso que afrontan los paises y, en consecuencia, guiar
adecuadamente las politicas de cooperacion.

Paratal fin, en este articulo se elabora una clasificacion alternativa de los pai-
ses de ALC que trasciende al criterio tradicional basado en el ingreso y atiende, en
cambio, a las tres dimensiones del desarrollo sostenible que articulan la agenda
ODS (desarrollo economico, inclusion social y sostenibilidad medioambiental) y
al “elemento esencial” de la buena gobernanza. Tras este epigrafe introductorio,
en la segunda seccion se revisan las clasificaciones internacionales del desarrollo,

! Véase una revision extensa sobre el alcance estratégico y las implicaciones geograficas de los ODS
en Sanahuja y Tezanos (2017).
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y se distinguen dos tipos de taxonomias: las meramente economicas, basadas en
indicadores de renta per capita, como las que elaboran el Banco Mundial y la
OCDE,y las clasificaciones multidimensionales del desarrollo, como las que pro-
ponen el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Social
Progress Imperative. En el tercer epigrafe se analiza la ubicacion de ALC en las
principales clasificaciones del desarrollo y se reflexiona sobre las implicaciones
que tiene la clasificacion imperante (de rentas) para los paises de ALC “en proceso
de graduacion”, tanto en la politica europea de cooperacion como en la cooperacion
oficial espafiola. En el cuarto apartado se propone una taxonomia multidimensio-
nal del desarrollo de los paises de ALC a partir de los aun escasos indicadores dis-
ponibles de los ODS; mediante el procedimiento del analisis de conglomerados se
clasifican y caracterizan tres grupos de paises con perfiles de desarrollo semejantes
dentro de cada grupo —pero disimiles entre si—, al tiempo que se identifican otros
dos paises con retos “singulares” de desarrollo. El articulo concluye con la explo-
racion de las ventajas de una clasificacion multidimensional compatible con los
ODSyla concepcion del “desarrollo en transicion” y el analisis de las implicaciones
para las politicas de desarrollo de la Union Europea y de Espafia en términos de
elegibilidad, planificaciony asignacion de la AOD.

2. Principales clasificaciones internacionales del desarrollo

Clasificar a los paises en funcion de sus niveles de desarrollo es dificil precisa-
mente porque la definicion misma del concepto de “desarrollo” es compleja'y
multidimensional. A esta dificultad se une el hecho de que las realidades so-
cioeconomicas de los paises son diversas y cambiantes, lo que dificulta cons-
truir taxonomias universalmente validas y estables en el tiempo. Como sefiald
Nielsen (2012), no existe un criterio de clasificacion —basado en la teoria del de-
sarrollo o en un punto de referencia objetivo— que sea “generalmente acep-
tado” y, por consiguiente, existen numerosas propuestas de taxonomia del
desarrollo y ninguna de ellas tiene un respaldo unanime.

A pesar de estas dificultades, las clasificaciones del desarrollo aportan dos
importantes funcionalidades analiticas y operativas que justifican su existencia
(Tezanos y Sumner, 2013):

- Respecto a las “analiticas”, las taxonomias del desarrollo sirven para simpli-
ficar un mundo complejo y diverso mediante la identificacion de grupos de

[31]



paises que comparten rasgos semejantes de desarrollo. De hecho, las clasifi-
caciones son comunes en distintas areas del conocimiento (como las Relacio-
nes Internacionales, la Economia, la Ciencia Politica, la Biologia, la Medicina
yla Filosofia). En el caso del area de conocimiento multidisciplinar de los “es-
tudios del desarrollo”, las clasificaciones de paises sirven para identificar las
principales semejanzas (y diferencias) entre paises en términos de resultados
del desarrollo y para estudiar las dinamicas temporales de progreso.

- En relacion con las funcionalidades “operativas”, las clasificaciones interna-
cionales son utiles para las agencias de desarrollo por cuanto facilitan la iden-
tificacion de criterios de asignacion geografica de los recursos y el disefio de
politicas de cooperacion diferenciadas segun los retos de progreso de cada pais.
Por ejemplo, como se vera mas adelante, tanto la identificacion de los paises po-
tencialmente receptores de AOD como la “diferenciacion” de distintos tipos de
paises socios de cooperacion se basan en una taxonomia del desarrollo.

Existen diversas clasificaciones internacionales del desarrollo que emplean cri-
terios distintos para trazar una suerte de “umbral del desarrollo mundial” que
separe a los “paises desarrollados” de los “paises en desarrollo”. Para facilitar
la explicacion, es posible distinguir dos grandes familias de clasificaciones in-
ternacionales: por una parte, aquellas de caracter econdmico, basadas en indi-
cadores de renta. Y, por otra, las clasificaciones multidimensionales, basadas
en indicadores alternativos de desarrollo. Sin animo de exhaustividad, se pre-
sentan algunos ejemplos destacados de cada una de ellas.

Enrelacion con las clasificaciones de renta, el Banco Mundial fue precursor
de estametodologia. Desde 1978 elabora una taxonomia (revisada anualmente)
de paises en funcion de sus correspondientes niveles de ingreso por habitante,
aproximados mediante el Producto Nacional Bruto (PNB) per capita calculado
mediante el método Atlas®. Aunque el propio Banco Mundial reconoce que el
desarrollo no es una cuestion exclusivamente de ingresos, si considera que el
PNB per capita es “el mejor indicador individual de la capacidad econdmica y

* El PNB per capita de cada pais se convierte a dolares estadounidenses mediante el denominado
“método Atlas” del Banco Mundial, que pretende suavizar las fluctuaciones de precios y tipos de cam-
bio. Mas concretamente, el método Atlas aplica un factor de conversion que promedia el tipo de cambio
de un afio dado y los dos afios anteriores, ajustados por las diferencias en las tasas de inflacion de
dicho pais y del grupo de paises de referencia (Estados Unidos, la eurozona, Japon y Reino Unido).
Véase nota metodoldgica en Banco Mundial (2019d).
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el progreso de los paises” (Banco Mundial, 2019a). Asi, los sucesivos Informes
de Desarrollo Mundial (y sus correspondientes anexos estadisticos, los Indica-
dores Mundiales de Desarrollo) clasifican a los paises en cuatro grupos. De
acuerdo con la ultima actualizacion (Banco Mundial, 2019b), se trata de los “pai-
ses de ingreso bajo” (con menos de 995 dolares de PNB per capita en 2017), los
“paises de ingreso medio-bajo” (con ingresos comprendidos entre 996y 3.895
dolares), los “paises de ingreso medio-alto” (de 3.896 a12.055 dolares) y los “pai-
ses de ingreso alto” (con mas de 12.056 dodlares).

De acuerdo con la metodologia del Banco Mundial, el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE distingue dos grupos de paises para establecer
un criterio “objetivo” para la recepcion de AOD: los “paises desarrollados” (que
se corresponden, basicamente, con los paises de ingreso alto de la clasificacion
del Banco Mundial) y los “paises en desarrollo” (de ingreso bajo, medio-bajoy
medio-alto, segun el Banco Mundial), que son los potenciales receptores de
AOD (CAD, 2018). El criterio del CAD tiene cierta “flexibilidad” por cuanto un
pais que supera el umbral de renta alta permanece durante tres afos en la lista
de potencial receptor de AOD, y solo la abandona al cabo de este periodo si con-
tinua en ese nivel. De este modo se considera que un pais se “gradua” cuando
pasa al intervalo de renta alta y deja de recibir AOD.

Enrelacion con las clasificaciones multidimensionales de desarrollo, exis-
ten numerosas propuestas alternativas al criterio de renta del Banco Mundial.
Precisamente el mismo afo en el que se publico la primera clasificacion de ren-
tas surgio una alternativa multidimensional: el Indice de Calidad Fisica de Vida
(en inglés, Physical Quality of Life Index, PQLI), que elabord D. Morris (1978)
desde el think tank washingtoniano Overseas Development Councils. Otras
aportaciones desatacadas fueron el estudio sobre los contenidos y la medicion
del “desarrollo social” realizado por el Instituto de Investigacion de Naciones
Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD, 1970); los indicadores de necesida-
des que propuso Baster (1979); el analisis de los componentes sociales y econo-
micos de los indicadores internacionales de desarrollo de McGranahan et al.
(1985); y el indicador de “desarrollo sostenible” elaborado por Herman Daly,
que descuenta la degradacion del stock total de capital natural (Constanza y

Daly, 1992).

3 E1 PQLI fue el primer intento de medir la “calidad de vida” de los ciudadanos de un pais a partir del
computo de la media aritmética de tres componentes equiponderados: tasa de alfabetizacion, mor-
talidad infantil y esperanza de vida al nacer. Véase mas informacion en: http://www.brown.edu/Ad-
ministration/News_Bureau/Op-Eds/Morris.html.
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No obstante, la clasificacion alternativa del desarrollo mas influyente es la
que propuso el PNUD en 1990 y que se actualiza anualmente desde entonces,
como anexo estadistico de los Informes sobre el Desarrollo Humano. El PNUD
clasifica a los paises por niveles de “desarrollo humano” mediante el computo
de un indice sintético —el Indice de Desarrollo Humano, IDH— que captura pat-
cialmente la multidimensionalidad del desarrollo. Concretamente, el IDH sinte-
tiza tres dimensiones: longevidad, educacion y poder adquisitivo+. El computo del
correspondiente IDH a cada pais permite clasificarlos en cuatro niveles de desa-
rrollo humano (PNUD, 2019): “desarrollo humano muy alto” (IDH superior a 0,8
en 2014), “desarrollo humano alto” (IDH entre 0,8 y 0,7), “desarrollo humano
medio” (de 0,55 a 0,7), y “desarrollo humano bajo” (IDH inferior a 0,55).

Mas recientemente se han propuesto nuevos —y mas sofisticados— indi-
cadores de desarrollo que permiten construir clasificaciones alternativas con
un mayor numero de indicadores. Baste como ejemplo el influyente Social Pro-
gress Index (SPI), que propuso el think tank washingtoniano Social Progress Im-
perative. El SPI mide 51 indicadores sociales y medioambientales, agrupados
en tres dimensiones: necesidades humanas basicas, fundamentos del bienestar
y oportunidades (Social Progress Imperative, 2018). A partir de los valores del
SPI, los paises se clasifican en seis niveles de desarrollo social (T1 es el grupo
con mayores niveles y T6, el de menores). Dada la mayor complejidad estadis-
tica de este indice sintético, el SPI solamente esta disponible para 146 paises
(un numero considerablemente inferior al de las clasificaciones ya revisadas).

3.América Latina y el Caribe en las clasificaciones internacionales
del desarrollo

Pues bien, ¢donde se ubican los paises de ALC en las distintas clasificaciones
del desarrollo? La Tabla 1 resume estos resultados para los 42 paises latinoame-
ricanos y caribeflos en las cuatro clasificaciones explicadas en el epigrafe ante-
rior: Banco Mundial, CAD, PNUD y Social Progress Imperative.

De acuerdo con la clasificacion de rentas del Banco Mundial, 18 paises latinoa-
mericanos y caribefios se ubican en el nivel de ingreso alto, 19 en el nivel de ingreso
medio-alto, cuatro en el medio-bajo y solo uno en el nivel de ingreso bajo. Consi-

4 De hecho, la dimension de poder adquisitivo del IDH se aproxima también mediante un indicador
de renta por habitante (el PIB per capita en paridad de poder adquisitivo), lo que determina un cierto
grado de solapamiento con la clasificacion de rentas del Banco Mundial.

[34]



TaBLA 1. Clasificaciones diversas de los paises de ALC

Clasificaciones economicas

Clasificaciones multidimensionales

(renta per capita) de desarrollo
Banco St
Pais 5 CADWY PNUD Progress
Mundial q
Imperative

L Annguaw, Ingreso alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

yBarbuda

2. Argentina** Ingreso alto Pais en desarrollo Desarrollo humano 3
muy alto

3.Aruba Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

4.Bahamas Ingreso alto Pais desarrollado Desarrollo humano n.d.
muy alto

5. Barbados Ingreso alto Pais desarrollado Desarrollo humano n.d.
muy alto

6. Belice Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

7. Bolivia Ingreso medio-bajo Pais en desarrollo Desarrollo humano medio 4

8. Brasil Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

9. Chile* Ingreso alto Pais desarrollado Desarrollo humano 2
muy alto

10. Colombia Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

11. Costa Rica Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 2

12. Cuba Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

13. Curazao Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

14. Dominica Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

15. Ecuador Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

16.ElSalvador | Ingreso medio-bajo Pais en desarrollo Desarrollo humano medio 4

17. Granada Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

18. Guatemala Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano medio 4

19. Guyana Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano medio 4

20. Haiti Ingreso bajo Pais en desarrollo Desarrollo humano bajo n.d.

21. Honduras Ingreso medio-bajo Pais en desarrollo Desarrollo humano medio 4

22. Islas Caiman Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

3 Is!as Turcas Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

y Caicos

24. Ilas Virgenes Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

(EE.UU)
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25. Islas

Virgenes (RU) Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

26. Jamaica Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

27. México Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

28. Nicaragua Ingreso medio-bajo Pais en desarrollo Desarrollo humano medio 4

29.Panama*** | Ingreso alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

30. Paraguay Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 4

31. Peru Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

32.PuertoRico | Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

33 Re:‘pgbhca Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 4

Dominicana

34.5an Cristdbal Ingreso alto Pais desarrollado Desarrollo humano alto n.d.

y Nieves

35- San Martin Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

(francesa)

36. San Martin Ingreso alto Pais desarrollado n.d. n.d.

(holandesa)

37.San Vicente

ylas Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

Granadinas

38.SantaLucia | Ingresomedio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

39. Surinam Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto 3

40. Trinidad Ingreso alto Pais desarrollado Desarrollo humano alto n.d.

y Tobago

41. Uruguay™ Ingreso alto Pais desarrollado Desarrollo humano 2
muy alto

42. Venezuela, Ingreso medio-alto Pais en desarrollo Desarrollo humano alto n.d.

R.B.

O La clasificacion del CAD se aplica a los flujos de AOD del trienio 2018-2020.

* Chile y Uruguay superaron el umbral de ingreso alto entre 2012 y 2013. De acuerdo con la normativa del CAD,

estos tres paises dejaron de ser receptores de AOD en el listado de 2018.

** Argentina supero el umbral de ingreso alto entre 2013 y 2014. Consiguientemente, dejara de ser receptora de

AOD en el listado de 2021 si para ese aflo sigue ubicandose en el intervalo alto de renta.

*** Antigua y Barbuda y Panama superaron el umbral de ingreso alto entre 2015 y 2016, por lo que dejaran de ser
receptores de AOD en el listado de 2021 si para ese afio siguen ubicandose en el intervalo alto de renta.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco Mundial (2019b), PNUD (2019), CAD (2018) y SPI (2019).
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guientemente, ALC es unaregion diversa en términos de niveles de desarrollo eco-
nomico, con paises en los cuatro grupos de renta. Por otra parte, la clasificacion del
CAD identifica 15 paises desarrollados y 27 en desarrollo. De estos ultimos, tres pai-
ses (Antigua y Barbuda, Argentina y Panama) tienen ya ingresos altos y, previsible-
mente, pasaran a ser paises desarrollados en el listado de receptores de AOD que
actualice el CAD en 2021. Respecto a las clasificaciones multidimensionales, de
acuerdo con el IDH, cinco son paises de desarrollo humano muy alto, 21 de desa-
rrollo humano alto, seis de desarrollo humano medio y uno de desarrollo humano
bajo (el PNUD no clasifica a los nueve paises restantes). Y de acuerdo con el SPI,
tres paises se ubican en el segundo intervalo mas bajo de progreso social, nueve en
el tercero y ocho en el cuarto (quedan 22 paises sin clasificar).

En resumidas cuentas, en ALC son mayoria los paises de renta alta y media-
alta, asi como los paises de desarrollo humano alto y nivel medio de progreso so-
cial. A pesar de la coincidencia general, destacan algunas discrepancias entre las
cuatro clasificaciones: solo cinco de los 18 paises de ingreso alto alcanzan el nivel
superior del IDH y ninguno de los paises de ALC se ubica en los dos intervalos mas
altos de progreso social segn el SPI. Ambos hechos apuntan a que el acceso a los
niveles mas altos del IDH y —especialmente— del SPI es mas exigente que en el
caso de las clasificaciones de renta. Asimismo, conviene destacar que Costa Rica
(pais de ingreso medio-alto) esta muy proximo a superar el umbral de los 12.056
dolares de PNB per capita, por lo que —previsiblemente— sera el siguiente pais la-
tinoamericano en graduarse como pais de ingreso alto (pais desarrollado). Una ca-
racteristica particular de ALC es que varios paises estan inmersos en el “proceso
de graduacion”, con cinco que han superado recientemente el umbral de renta alta
(Antigua y Barbuda, Argentina, Chile, Panama y Uruguay) y otros cinco paises pro-
ximos a hacerlo (Brasil, Costa Rica, Granada, México y Santa Lucia, todos ellos
con PNB per capita superiores a los 8.600 dolares).

Dado que la normativa del CAD establece que los flujos enviados a los pai-
ses que se graduan a la renta alta dejan de computarse como AOD, conviene re-
flexionar sobre como planifican los donantes el proceso de graduacion de los
paises de ALCS. Con este fin, se analizan dos de los principales donantes de la
region: Espafia y la Union Europea.

s Conviene aclarar que, aunque la normativa del CAD impide que los recursos sigan computandose
como AOD, los donantes pueden decidir mantener los flujos de cooperacion una vez que el pais que
los recibe supera el umbral de renta alta. De hecho, existe un precedente en la historia reciente del
CAD: entre 1990 y 2004 se computaba, ademas de la AOD, la Ayuda Oficial (AO) concedida a los
“paises en transicion” del Este de Europa (CAD, 2019).
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En el caso de la cooperacion oficial espanola, para el periodo 2018-2021 el
V Plan Director de la Cooperacion Espaiiola (MAEC, 2018) establece que la AOD
debe concentrase en 33 “paises de asociacion” repartidos entre América Latina,
Norte de Africa, Oriente Medio y Africa Subsahariana. Mas concretamente, los
denominados “paises de asociacion” se dividen en tres niveles: i) “paises de
asociacion menos avanzados” (el unico pais de ALC en este grupo es Haiti); ii)
“paises de asociacion de renta media” (entre los que se encuentran Bolivia, Co-
lombia, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Para-
guay, Peru y Republica Dominicana); y iii) “paises de cooperacion avanzada”
(como Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panama y Uruguay).

Por tanto, de los 19 paises latinoamericanos y caribefios que prioriza la coo-
peracion espaiiola, cuatro son ya paises de renta alta (Argentina, Chile, Panama
y Uruguay) con los que cesa el flujo de AOD, y otros tantos (especialmente Costa
Rica) lo seran en los proximos afios. De acuerdo con la escala de prioridades
geograficas de la cooperacion espafiola, se trata de “paises de cooperacion avan-
zada” con los que se prevé establecer “acuerdos de nueva generacién”, centra-
dos en la cooperacion técnica e institucional y el dialogo de politicas. No
obstante, llama la atencion que el Plan Director vigente no prevea una situacion
transitoria (a modo de “desarrollo en transicion”) con los paises latinoamerica-
nos que se graduan a la renta alta durante el periodo 2018-2021. Se trata de un
desafio importante que Espafa debe prever para minimizar los efectos perver-
sos que puede generar la graduacion —y la consiguiente interrupcion de los flu-
jos de AOD— para los paises de cooperacion avanzada. En ultima instancia, la
construccion ad hoc de una estrategia de especializacion de la cooperacion es-
paiiola enlos paises de renta media (basicamente motivada por intereses geoes-
tratégicos y/o vinculos historicos y culturales) reclama actualmente una
reflexion profunda sobre como encajar a los paises graduados en la politica es-
panola de desarrollo.

En el caso de la Union Europea, la elegibilidad de los paises socios de la
cooperacion comunitaria se determina, en gran medida, con base en el nivel de
renta per capita, si bien existen otros criterios de “vecindad” relacionados con
prioridades de estabilidad y seguridad. Mas concretamente, el Programa para
el Cambio (Comision Europea 2011a), vigente para el periodo 2014-2020, esta-
blece un criterio de asignacion de la AOD basado en una identificacion vaga de

¢ Véase el estudio de Tezanos (2008) sobre los determinantes de las prioridades geograficas de la
cooperacion oficial espafiola.
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las “necesidades de los paises” que no cuestiona el criterio subyacente de ele-
gibilidad. En ALC esto afecta de manera inmediata a los cinco paises que ya al-
canzaron el nivel de ingreso alto y que, por tanto, dejan de ser receptores de
AQOD. Pero en un futuro cercano afectara también a los otros cinco que estan
proximos a “graduarse”, aun a pesar de sus importantes retos pendientes de de-
sarrollo’. Siguiendo el principio de diferenciacion, el Instrumento de Coopera-
cion al Desarrollo (Comision Europea 2011b), también vigente para el periodo
2014-2020, suprime la ayuda bilateral a 19 paises de renta media?, si bien estos
siguen siendo elegibles para los programas regionales tematicos contemplados
por ese Instrumento sobre “bienes publicos y riesgos globales” y “autoridades
locales y sociedad civil”, asi como para nuevos programas regionales. Igual-
mente, pueden obtener fondos del Instrumento de Democracia y Derechos Hu-
manos. Los paises graduados de la ayuda bilateral podran acogerse al nuevo
Instrumento de Asociacion, que se concibe mas como herramienta de politica
exterior de la Union Europea, que de su politica de desarrollo. Sin embargo, éste
solo cuenta con el 1,1% de los fondos para acciones exteriores del Marco Finan-
ciero Plurianual 2014-2020, en contraste con el 37% destinado al Grupo Africa-
Caribe-Pacifico (ACP) y el 24% del ICD.

El cese de la ayuda bilateral europea a estos paises es problematico por
cuanto existen necesidades de desarrollo en ambitos como las infraestructuras,
las energias renovables, las tecnologias ambientales, la ciencia, la tecnologia,
la educacion superior, el fortalecimiento institucional y la promocion de la paz
y lajusticia, en los que la Union Europea tiene fortalezas. En ellos se requiere
una cooperacion avanzada, pero la “diferenciacion” de la estrategia europea
de desarrollo no parece apostar por modalidades mas avanzadas de coopera-
cion bilateral, sino por su paulatina extincion, teniendo en cuenta la parque-
dad de recursos para los paises graduados. Es cierto que el importante
aumento de los recursos de los programas regionales en ALC para el periodo
2014-2020 compensa parcialmente la supresion de la ayuda bilateral a los pai-
ses graduados, pero esta estrategia no satisface la fuerte demanda de una coo-
peracion avanzada de la Union Europea —incluidas las acciones conjuntas de

7 El Programa para el Cambio, coincidente con el ciclo presupuestario 2014-2020, pretende concentrar
la ayuda de la Unién Europea en un numero reducido de prioridades politicas y geograficas, asi como
en los paises mas pobres y los “Estados frégiles”, con los paises emergentes como posibles “socios”
frente a desafios globales, mas que receptores de AOD clasica. Véase una reflexion mas profunda en
Sanahuja et al. (2015).

8 En ALC son ocho paises: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panamd, Uruguay y Venezuela.
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cooperacion triangular hacia terceros— que expresan los paises de ALC y los
organismos regionales, como la CEPAL y la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribefios (CELAC)*. Algunos de estos paises, de hecho, han te-
nido una actitud ambivalente, de satisfaccion como paises emergentes que
alcanzan la graduacion, pero que siguen reclamando ayuda externa de la
Union Europea.

4.Una clasificacion alternativa para América Latina y el Caribe:
taxonomia ODS compatible con el “desarrollo en transicion”

Existen distintos procedimientos para establecer agrupaciones de paises, una
vez elegida(s) la(s) variable(s) indicativa(s) de los niveles de desarrollo. En los
casos de las clasificaciones comentadas (Banco Mundial, CAD, PNUDy Social
Progress Imperative), las agrupaciones se realizan mediante un criterio ordinal
(lo que, precisamente, permite construir clasificaciones de paises). Sin em-
bargo, este procedimiento no permite determinar cual es el numero adecuado
de grupos de paises ni donde trazar los “umbrales” que separan dichos gru-
pos'. En cambio, el analisis de conglomerados ofrece una técnica taxonomica
mas matizada y objetiva que la mera ordenacion de un indicador determinado
de desarrollo™.

A continuacion, se elabora una clasificacion distinta de los paises de ALC ba-
sada enlos ODS. En primer lugar, se selecciona un indicador para cada una de las
dimensiones del desarrollo humano sostenible. En segundo lugar, se justifica la
conveniencia del analisis de conglomerados para establecer una taxonomia in-
ternacional del desarrollo. Y, en tercer lugar, se analizan los conglomerados re-
sultantes y se identifican los principales retos del desarrollo que caracterizan a

cada grupo.

¢ Concretamente, el Programa indicativo plurianual regional para América Latina (Comision Europea,
2014) del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo apuesta por una reduccion de la cooperacion bi-
lateral (principalmente por el cese de flujos a los paises de rentas medias-altas) y una consolidacion
de los programas regionales de la Union Europea para América Latina, que contaran, para todo el pe-
riodo presupuestario, con 925 millones de euros.

10 Véase la critica de Nielsen (2012) sobre la arbitrariedad con la que el Banco Mundial y el PNUD de-
finen los intervalos de cada grupo.

1 Otros estudios previos han elaborado taxonomias del desarrollo mediante analisis de conglomera-
dos. Véanse los estudios de Tezanos y Quifiones (2012) y Tezanos (2018) para el caso de ALC, y los
trabajos de Tezanos y Sumner (2013 y 2015) para el conjunto de los paises en desarrollo.
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4.1. Dimensiones e indicadores de los ODS

La construccion de una clasificacion internacional del desarrollo requiere partir
de unaidentificacion clara de las “dimensiones” que se desean valorar enla cla-
sificacion. Dado que las agendas globales de desarrollo tienen el cometido ba-
sico de identificar los objetivos prioritarios de la comunidad internacional, esta
clasificacion parte de las principales dimensiones de la Agenda 2030. Esta
agenda auna dos estrategias convergentes: la agenda del desarrollo humano he-
redera de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y la agenda del desa-
rrollo sostenible resultante de las cuatro conferencias de Naciones Unidas sobre
medioambiente y desarrollo (las denominadas Cumbres de la Tierra) celebra-
das en Estocolmo (1972), Rio de Janeiro (1992 y 2012) y Johannesburgo (2002).

En las Cumbres de la Tierra se propuso una definicion tridimensional del
desarrollo sostenible, que incluye los ambitos econdmico, social y medioam-
biental. No obstante, la concepcion del desarrollo sostenible evoluciono poste-
riormente al calor del debate preparatorio de la agenda post-ODM. El Grupo de
Trabajo Abierto de Naciones Unidas para la agenda post-2015 (NNUU, 2014a)
ylaRed de Soluciones de Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible (SDSN,
2013) propusieron una definicion tetradimensional, al afadir la “buena gober-
nanza”, refrendada por el Secretario General de Naciones Unidas en suinforme
de sintesis sobre la agenda ODS (NNUU, 2014b), que recomendo integrar las
“cuatro dimensiones interdependientes del desarrollo sostenible”: desarrollo
economico, inclusion social, sostenibilidad medioambiental y buena gobernanza
(esta ultima incluye la paz y la seguridad). Lamentablemente, esta definicion
tetradimensional no supero el consenso de la Asamblea General y los ODS fi-
nalmente aprobados en 201§ reconocen tres dimensiones y un —rebajado—
“elemento esencial” para el desarrollo sostenible (precisamente, la democracia,
la buena gobernanzay el Estado de derecho) (NNUU, 2015).

Enrelacion con el cambio climatico, la Conferencia de las Partes (COP) de
la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) adopto, también en 2015 (COP21), un nuevo acuerdo vinculante
sobre reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero, que es parte in-
tegral de los ODS. En el ODS 13 se indica expresamente que la CMNUCC es el
principal foro intergubernamental para negociar la respuesta mundial al cambio
climatico. Mas concretamente, el acuerdo de la COP21 contempla mantener el
aumento de la temperatura en este siglo por debajo de los 2 grados centigrados,
e impulsar los esfuerzos para limitar aun mas el aumento de la temperatura, por
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debajo de 1,5 grados centigrados sobre los niveles preindustriales. No obstante,
el acuerdo no entrara en vigor hasta 2020, y todavia se estan concretando los
objetivos vinculantes que deben asumir los Estados. Precisamente, el compro-
miso de la Agenda 2030 es integrar dichos objetivos en el ODS 13, una vez que
se aprueben formalmente.

Consiguientemente —y si se obvia la distincién entre “dimensiones” y “ele-
mento esencial”>—, para construir la “taxonomia ODS”, se asocia a cada dimen-
sion una de las 169 metas de los ODS y, finalmente, se selecciona uno de los 232
indicadores que permitan una alcanzar cada una de estas metas (Tabla 2).

Cabe alertar que la seleccion de los indicadores mas apropiados para cada
dimension no es tarea sencilla, entre otras cosas porque hay 232 indicadores
ODS. Ademas, como paso antes con la agenda de los ODM, los ODS iniciaron su
andadura bajo la “ficcion estadistica” de la disponibilidad de datos, puesto que
estos tardaran varios afios en elaborarse y sistematizarse en la mayoria de los pai-
ses, lo que deja un amplio periodo inicial en el que es virtualmente imposible eva-
luar rigurosamente el progreso en la agenda. En concreto, hay muy poca
informacion disponible para el ODS 10 de reduccion de las desigualdades. El in-
dicador de desigualdad elegido para esta taxonomia (que se refiere ala tasa de cre-
cimiento de larenta/gasto del 40% mas pobre) resulta especialmente significativo
porque evalua el “ritmo” al que se reducen las desigualdades econdmicas, a dife-
rencia de losindicadores habituales de desigualdad, que reflejan el “nivel” actual.
No obstante, este indicador solo esta disponible para 16 de los 42 paises de ALC,
lo que limita la muestra del analisis. En consecuencia, la clasificacion que se mues-
tra a continuacion debe entenderse como un experimento previo, que exigira una
actualizacion cuando Naciones Unidas elabore informacion mas completa de los
indicadores ODS para un mayor numero de paises.

4.2. Procedimiento estadistico: analisis de conglomerados de desarrollo

El analisis de conglomerados permite clasificar una muestra de paises hetero-
géneos en un numero reducido de grupos, cada uno de los cuales resulta inter-
namente homogéneo en funcion de las similitudes existentes entre los paises
que lo conforman. El objetivo de esta técnica estadistica es proveer clasificacio-
nes razonablemente “objetivas” y “estables” (Everitt et al., 2011; Mooi y Sars-

2 En todo caso, esta distincidn aparentemente “retdrica” tiene trascendencia doctrinal, dado que se
rebaja la ambicion con la que se concibe el desarrollo humano sostenible.
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tedt, 2011): objetivas para que el analisis de una misma muestra de paises me-
diante los mismos métodos numéricos produzca la misma clasificacion, y estable
enla medida que la clasificacion permanezca inalterada ante la incorporacion de
nuevos paises o nuevas variables.

El analisis jerarquico de conglomerados permite realizar una taxonomia
de paises con niveles heterogéneos de desarrollo para dividirlos en un numero
determinado de grupos de manera que: i) cada pais pertenezca a uno, y solo a
uno, de los grupos; ii) todos los paises queden clasificados; iii) los paises de
un mismo grupo sean, hasta cierto punto, homogéneos; yiv) los paises de dis-
tintos grupos sean claramente diferentes. Ademas, este tipo de analisis per-
mite discernir la estructura de asociacion en cadena que existe entre los
paises, lo que facilita la identificacion de las caracteristicas de desarrollo de
cada conglomerado. Asimismo, el analisis de conglomerados facilita resolver
dos dificultades intrinsecas de las taxonomias internacionales. Por un lado,
permite identificar el numero apropiado de grupos en los que se debe dividir
la muestra. Por otro, dado que los indicadores de desarrollo ofrecen valores
diferentes para cada pais, permite aglutinar los distintos indicadores a partir
de la construccion de una distribucion sintética que facilita la comparacion de
las variables.

Una de las claves del analisis de conglomerados es la eleccion de la medida
de “distancia” que se utiliza para establecer el grado de semejanza entre paises.
En este estudio se emplea el método del vecino mas lejano, se computan las dis-
tancias euclideas al cuadrado entre cada elemento y se estandarizan previa-
mente las variables analizadas para corregir sus diferencias de escala’. Antes
de acometer el analisis de conglomerados se debe decidir el disefio mas ade-
cuado para producir una taxonomia que sea suficientemente robustay estable,
lo que exige evaluar los siguientes cinco aspectos:

En primer lugar, es preciso acotar el numero adecuado de variables que se
pueden incluir en el analisis. A este respecto, no hay un criterio universalmente
aceptado, si bien Formann (1984) propuso una regla sencilla: el tamafo de la
muestra (en este caso, el numero de paises) debe ser, al menos, igual a 2%, donde
k es el numero de variables clasificadoras*4. Por tanto, con una muestra de 16

13 Véase el Anexo 1 para una explicacion del método de conglomeracion utilizado. Respecto al método
de estandarizacion, dado que las variables utilizadas se expresan en escalas distintas, utilizamos el
“rango -1 a 1”, que se ha revelado preferible sobre otros métodos en la mayoria de las situaciones
(Mooi y Sarstedt, 2011). El analisis se realiza con el sofiware IBM SPSS Statistics.

4 Cabe alertar que muchos especialistas (como Dolnicar, 2003 y Mooi y Sarstedt, 2011) consideran

[44]



paises no se deberian emplear mas de cuatro variables (precisamente una para
cada dimension del desarrollo sostenible).

En segundo lugar, hay que verificar si las variables del analisis estan alta-
mente correlacionadas puesto que, de ser asi, estas variables estarian “sobre-
representadas” en los resultados. De acuerdo con Everitt et al. (2011) y Mooi y
Sarstedt (2011), correlaciones con valores absolutos superiores a 0,9 resultan
problematicas. En este caso, no existen correlaciones especialmente elevadas
entre las cuatro variables clasificadoras?®.

En tercer lugar, puesto que el analisis de conglomerados es sensible a la
presencia de casos atipicos, es preciso verificar si alguno de los 16 paises resulta
especialmente “distinto”. Una herramienta practica para detectar los casos ati-
picos es el dendrograma, que muestra graficamente las distancias a las que se
unen los conglomerados. El dendrograma se lee de izquierda a derecha: las li-
neas verticales representan las agrupaciones de paises y su posicion indica las
distancias a las que se fusionan®. Asi, el dendrograma de los 16 paises de la
muestra identifica claramente dos casos atipicos: Honduras (el unico pais con
una tasa de decrecimiento del ingreso del 40% mas pobre), que se fusiona a una
distancia de 25, y El Salvador (el pais con mayor tasa de homicidios), que se fu-
siona a una distancia de 18. Por consiguiente, lo mas adecuado es considerar
estos dos paises como casos “singulares” e independientes.

En cuarto lugar, se debe decidir el numero 6ptimo de conglomerados de
paises. Esta decision se basa en la inspeccion del dendrograma, en el que se di-
ferencian claramente tres grupos de paises que se agrupan a una distancia ma-
xima de cuatro unidades (sobre 25), por lo que Hondurasy El Salvador quedan
como casos singulares. Una agrupacion en dos conglomerados también seria
posible, aunque asumiendo mayor heterogeneidad dentro de los grupos. En
cambio, una agrupacion en un mayor numero de grupos reduciria levemente
la distancia (por ejemplo, la agrupacion en cuatro conglomerados solo reduce
la distancia en una unidad). Por estas razones, se opta por la solucion de tres
conglomerados.

que el criterio de Formann es excesivamente estricto, y pocos estudios en ciencias sociales cumplen
con este criterio.

15 Véase en el Anexo 3 la matriz de correlaciones. El coeficiente de correlacion mas elevado lo registran
las variables “tasa de pobreza” y “tasa de crecimiento del 40% mds pobre” (-0,525), muy lejos del li-
mite antes mencionado.

16 Notese que SPSS re-escala las distancias originales para ajustarlas a un rango de entre o y 25, de tal
modo que la ultima fusion (aquella que agrupa a todos los paises en un unico conglomerado) tiene
lugar a una distancia de 25.
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GRrAFICO 1. Dendrograma de la clasificacion de los paises de ALC. 16 paises

Dendograma que utiliza un enlace completo
Combinacion de cluster de distancia re-escalada

0 5 10 15 20 25
Brasil N= - L . - L
Colombia 5
Rep. Dominicana 7
Uruguay 16 |
Ecuador Py
Panama 13
Costa Rica 6
Nicaragua 12
Paraguay 14 _l
Bolivia 2
Pert 15 J
El Salvador o}
Argentina 1
México 11 J
Chile 4
Honduras 10

Fuente: Elaboracion propia.

En quinto lugar, conviene discernir qué variables ejercen mayor influencia en
la formacion de estos tres grupos de paises. El analisis de varianza de un factor
(precisamente, el conglomerado de pertenencia) permite contrastar que las
cuatro variables utilizadas son estadisticamente significativas a un nivel de con-
fianza del 99% (Cuadro 1). Asimismo, las magnitudes de los estadisticos F (que
capturan larelacion entre la variabilidad intergrupo y la variabilidad intragrupo)
indican la relevancia de cada una de las variables en la conformacion de las
agrupaciones. De este modo, las variables “tasa de violencia” y “CO, per capita”
son —en este orden— las mas influyentes, seguidas de la tasa de pobrezay de la
tasa de crecimiento de la poblacion pobre?.

7 Precisamente, las variables “tasa de violencia” y “CO, per capita” son las que tienen mayores des-
viaciones tipicas (véase el Anexo 2), de ahi que sean también las variables que mas influyen en la dis-
criminacion de los grupos.
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4.3. Principales resultados

Como se ha adelantado, el analisis de conglomerados identifica tres grupos dis-
tintos de paises latinoamericanos y caribefios, ademas de los dos casos singu-
lares de Honduras y El Salvador (Cuadro 2). En el primer conglomerado (C1) se
integran tres paises (dos de renta-alta y uno de renta media-alta); en el segundo
(C2) se encuentran cuatro paises (dos de renta media-alta y dos de renta media-
baja); en el tercero (C3) se agrupan siete paises (cinco de renta media-altay dos
de renta alta). De esta forma, la clasificacion de los conglomerados de desarrollo
difiere notablemente de la clasificacion por niveles de renta per capita, ya que
los paises de rentas altas se distribuyen entre C1y C3,y C2 es un conglomerado
de paises de rentas medias.

CuaDRO 2. Resumen de los conglomerados de pertenencia de los paises de ALC

PNB Clasificacion Tasade Crecimiento Cco, Tasa
Pais CP(*) per segun renta 40% mas per de
capita per capita (B30 pobre capita | violencia

Argentina 1 13.030 Ingreso alto 0,6 1,51 4,47 5,94
Chile 1 13.610 Ingreso alto 1,3 5,96 4,52 3,46
México 1 8.610 mIeI:igize-Z(l)to 2,5 0,66 3,79 19,26
Bolivia 2 3.130 mg&%{f;zio 7,1 6,32 1,92 12,4
Nicaragua 2 2.130 mlel:l%:;zio 3,2 5,26 0,78 8,62
Paraguay 2 5.470 mIer:ﬁl(’)P:sa(l)to 1,7 6,63 0,78 9,29
Brasil 3 8.600 mler:igize-z(l)to 3,4 3,92 2,48 26,98
Colombia 3 5.890 mLI:i%zSa(l)to 4,5 4,38 2,05 26,5
Costa Rica 3 11.120 m{er:igif)e-zcljto 1,3 1,54 1,65 11,77

[48]



Dominieana | 3 | 5% | medoano | 0 456 2| a8
Ecuador 3 5.920 mler:igi:)i(l)to 3,6 4,55 2,72 8,23
Panama 3 13.280 Ingreso alto 2,2 5,58 2,78 15,5
Uruguay 3 15.250 Ingreso alto 0,1 5,48 2,31 7,69

El Salvador 4 3.560 mg&%ﬁ;zio 2,2 5,83 1,05 105,44

Honduras 5 2.250 mf:cll%cr;e-;(;jo 16 -2,24 1,08 56,52

(*) CP: Conglomerado de pertenencia

Los indicadores relativos a la renta per capita (columnas tres y cuatro) se incluyen como referencia, aunque no
forman parte del analisis de conglomerados.
Clasificacion segun renta per capita de acuerdo con la iltima actualizacion del Banco Mundial (2019).

Fuente: Elaboracion propia.

En un examen mas detallado, es posible caracterizar los tres conglomerados
mediante un analisis de comparacion de las medias de los cuatro indicadores
utilizados en la clasificacion:

El primer conglomerado (C1) esta compuesto por tres paises (Argentina,
Chile y México) con bajas tasas de pobreza (en el marco regional), pero con un
lento crecimiento de la renta de las personas pobres y con las mas elevadas emi-
siones per capita de dioxido de carbono. La principal divergencia entre estos pai-
ses se debe a sus tasas de homicidios que, aunque estan por debajo de la media
muestral, son especialmente elevadas en México.

El segundo conglomerado (C2) incluye cuatro paises (Bolivia, Nicaragua,
Paraguay y Peru) con elevadas tasas de pobreza, pero también con elevados rit-
mos de crecimiento de la renta de las personas pobres. Ademas, tienen bajas
emisiones de dioxido de carbono y tasas de violencia moderadas. De este grupo,
el pais con mayores retos de desarrollo es Bolivia, que presenta las tasas de po-
breza y violencia mas altas.

El tercer conglomerado (C3) es el mas grande, puesto que incluye a siete
paises (Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panama, Republica Dominicana
y Uruguay) con tasas moderadas tanto de pobreza como de crecimiento del in-
greso de los pobres. Asimismo, tienen niveles intermedios de emisiones de dio-
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CuaDRo 3. Caracteristicas socioeconomicas de los conglomerados

Tasa de Cze:j/l;nrfénsto CO, . 'Fasa dc.:
pobreza pobre per capita violencia
Media 1,4667 2,71 4,26 95533
Minimo 0,6 0,66 3,79 3,46
1 Maximo 2,5 5,96 4,52 19,26
?;z‘r’li;:ién 0,9609 2,84649 0,4078 8,49718
N 3 3 3 3
Media 3,875 5,9975 1,35 9,495
Minimo 1,7 5,26 0,78 7,67
2 Maximo 7,1 6,63 1,92 12,4
?Setz‘r’lis:ién 2,28965 0,60423 0,65818 2,04754
N 4 4 4 4
Media 2,3857 4,2871 2,3129 15,9786
Minimo 0,1 1,54 1,65 7,69
3 Maximo 4,5 5,58 2,78 26,98
Desviacion
estandar 1,52908 1,34958 0,39437 7,94829
N 7 7 7 7
El Salvador Media 2,2 5,83 1,05 105,44
Honduras Media 16 -2,24 1,08 56,52
Media 3,425 4,1075 2,2813 21,2781
Minimo 0,1 -2,24 0,78 3,46
@ 6?:?81%) Maximo 16 6,63 4,52 105,44
le)setzxrlli;:ién 3,75153 2,47466 1,17605 25,85294
N 16 16 16 16

Fuente: Elaboracion propia.
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xido de carbono, pero elevadas tasas de violencia. Se trata del grupo mas hete-
rogéneo en su composicion, con Uruguay como caso destacado por sus tasas
muy inferiores de pobreza y de violencia, y con Costa Rica como el pais del
grupo que menos crecimiento genera para los pobres, pero también el que
menos CO, emite por persona.

En términos comparativos, las principales diferencias entre los tres con-
glomerados quedan claramente reflejadas en el Grafico 2. La tasa de violencia
es mucho mas elevada en C3, la tasa de pobreza y la tasa de crecimiento de los
pobres son mas altas en C2,y C1 destaca por sus elevadas emisiones per capita
de dioxido de carbono.

GRAFICO 2. Comparativa de los centroides de los tres conglomerados

Tasa de pobreza

16
14
12

Crecimiento
40% mas pobre

Tasa
de violencia

Cl w=m=s(2 c3

CO2 per cdpita

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas de estos tres grupos, el analisis detecta dos paises “singulares” que me-
recen un analisis por separado. Por un lado, El Salvador, con una tasa de violen-
cia excepcionalmente alta. En el resto de los indicadores se asemeja alos paises
de C2, donde se ubicaria si no fuera porque su tasa de homicidios es 10 veces
superior a la media de este grupo. Por otro, Honduras es el unico pais de la
muestra con una tasa de crecimiento negativa del ingreso de las personas po-
bres, al tiempo que presenta la mayor tasa de pobreza y la segunda mayor tasa
de homicidios; estos aspectos le separan del segundo conglomerado.
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5. Conclusiones

Las clasificaciones internacionales del desarrollo son utiles, basicamente, por
dos motivos: por razones analiticas, que permiten simplificar y comprender
mejor un mundo complejo, diverso y cambiante. Y por razones operativas, que
permiten orientar las politicas de cooperacion al identificar grupos de paises
que comparten retos similares de desarrollo. A pesar de las dificultades inhe-
rentes a toda taxonomia, el problema es que el criterio internacional mas ex-
tendido es precisamente el mas simple, basado unicamente en el indicador de
renta per capita que utilizan el Banco Mundial y el CAD. Y, como resultado, esta
clasificacion explica a duras penas la geografia del desarrollo del siglo XXI.

En este escenario, la consideracion de ALC como una “region de renta
media” es ambigua y ha quedado obsoleta: en 2018, de los 42 paises latinoame-
ricanos y caribenos, 18 se ubicaban en el nivel de ingreso alto, 19 en el nivel de
ingreso medio-alto, cuatro en el medio-bajo y uno en el nivel de ingreso bajo.
Consiguientemente, ALC es una region diversa, con paises en las cuatro cate-
gorias de ingreso del Banco Mundial. La imprecision de clasificar a ALC como
una region de renta media no esta exenta de riesgos, puesto que es facil que la
comunidad internacional malinterprete que la region no debe ser prioritaria en
la nueva agenda de cooperacion de los ODS —prioridad que tampoco tuvo en
la agenda predecesora de los ODM—.

El analisis comparado de cuatro influyentes clasificaciones internacionales
del desarrollo (las del Banco Mundial, el CAD, el PNUD'y el Social Progress Im-
perative) revela que, a pesar de la coincidencia general entre las listas, hay im-
portantes discrepancias entre las cuatro clasificaciones: solo cinco de los 18
paises de ingreso alto alcanzan el nivel superior del IDH, y ninguno de los paises
de ALC se ubica en los dos intervalos mas altos de progreso social segun el SPI.
Ambos hechos revelan con claridad que el acceso a los niveles mas altos del IDH
y del SPI es mas exigente que en el caso de las clasificaciones con base en la
renta;y esta exigencia se debe —principalmente—ala complejidad de concebir
el desarrollo de manera multidimensional, lo que permite identificar otros retos
que van mas alla del nivel de renta.

Una peculiaridad significativa de ALC es que varios paises estan inmersos
en el proceso de “graduacion” a la renta alta, con cinco Estados que han supe-
rado recientemente el umbral establecido (Antigua y Barbuda, Argentina, Chile,
Panama y Uruguay) y otros cinco paises proximos a hacerlo (especialmente
Costa Rica, ademas de Brasil, Granada, México y Santa Lucia). Dado que la nor-
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mativa del CAD establece que los flujos dirigidos a los paises que se graduan
dejan de computar como AOD, los donantes deben prever qué hacer con las po-
liticas de cooperacion con estos paises para minimizar asi los efectos perversos
que se derivan de una interrupcion repentina. Es precisamente en este contexto
donde cobra valor la propuesta conjunta de la CEPALy del Centro de Desarrollo
dela OCDE sobre “desarrollo en transicion”, que intenta sustituir la graduacién
por la “gradacion”, una nocion mas acorde a la concepcion del desarrollo como
un proceso continuo de progreso y no como una mera sucesion de etapas. De
hecho, existen precedentes en la configuracion de una “graduacion progresiva”,
por cuanto el CAD, entre 1990 y 2004, implemento una segunda categoria de
flujos concesionales (ademads de la AOD) a los denominados “paises en transi-
cién”, que eran receptores de AO.

Precisamente para avanzar en la concepcion del “desarrollo en transi-
cion” es fundamental sustituir los viejos esquemas clasificatorios que se
basan en la renta per capita para avanzar hacia la elaboracion de una taxono-
mia multidimensional del desarrollo que identifique los retos disimiles que
afrontan los paises, y que contribuya a guiar las politicas internacionales de
cooperacion. En este articulo se ha elaborado una taxonomia alternativa de
los paises de ALC que aporta informacion complementaria a la clasificacion
de ingresos. La taxonomia propuesta integra las tres dimensiones y el “ele-
mento esencial” del desarrollo sostenible: desarrollo econdmico, inclusiéon
social, sostenibilidad medioambiental y buena gobernanza. Mediante la téc-
nica estadistica multivariante del analisis de conglomerados se han identifi-
cado tres grupos de paises con importantes diferencias en términos de sus
niveles de desarrollo:

- C1: paises latinoamericanos con bajas tasas de pobreza, pero con lentos ritmos
de crecimiento del ingreso de los pobres y con elevados niveles de contamina-
cion atmosférica (Argentina, Chile y México).

- C2: paises latinoamericanos con elevadas tasas de pobreza, pero también con
elevados ritmos de crecimiento de la renta de las personas pobres, bajas emi-
siones de dioxido de carbono y tasas de violencia moderadas (Bolivia, Nicara-
gua, Paraguay y Peru).

- C3: paises latinoamericanos y caribefios con tasas moderadas tanto de pobreza
como de crecimiento del ingreso de los pobres, con niveles intermedios de
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emisiones de dioxido de carbono, pero con elevadas tasas de violencia (Brasil,
Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, Panama y Uruguay).

Ademas de estos tres grupos, el analisis identifica dos paises con retos “singu-
lares” de desarrollo, El Salvador y Honduras, que se ubicarian en el segundo
conglomerado sino fuera porque la tasa de violencia es excepcionalmente alta
en el primero, y porque la tasa de crecimiento del ingreso de las personas pobres
es negativa en el segundo.

Estos resultados deben entenderse como provisionales debido a la enorme
escasez de estadisticas de los indicadores ODS (especialmente los relativos a
las desigualdades). Pero, en todo caso, los resultados revelan que —mas alla de
clasificaciones “economicistas” de rentas per capita— no existe una distribucion
“monotona creciente” de los niveles de desarrollo, que discurra desde un grupo
de paises con los peores registros en todos los indicadores, hasta otro con mejo-
res resultados en todas las variables. En cambio, la taxonomia multidimensional
ofrece agrupaciones mas complejas y matizadas, que permiten identificar tanto
retos como potencialidades de progreso en cada uno de los conglomerados.

Enrelacion conla graduacion, es importante entender que su principal pro-
blema se deriva de concebir (y clasificar) el desarrollo de manera unidimensio-
nal. Obviamente, la solucion 6ptima seria cambiar la normativa del CAD para
no usar un umbral unidimensional (la renta per capita) como indicador de gra-
duacion. Para que dicho cambio de normativa se produzca hara falta un con-
senso entre los paises donantes de la OCDE. Otra solucion seria incluir una
nueva categoria de flujos concesionales (ademas de la AOD) que recoja los re-
cursos dirigidos a los paises en proceso de graduacion (como ya se hizo ante-
riormente con la AQ). Precisamente, lo que se pretende con las taxonomias
multidimensionales como la aqui presentada es reclamar de los donantes una
posicion mas exigente a la hora de fundamentar sus decisiones estratégicas res-
pecto ala elegibilidad y las prioridades de paises y ambitos de actuacion en sus
politicas de cooperacion al desarrollo.

Particularmente, Espafia y la Union Europea deberian trabajar por cons-
truir un acuerdo para reformar el criterio de graduacion unidimensional del
CAD y asi contribuir a que la graduacion no signifique el fin de la cooperacion
bilateral con esos paises, para dar paso a nuevas formulas de asociacion mas
avanzadas, que incluyan actuaciones bilaterales y regionales mas ajustadas
a sus especificidades; acciones conjuntas de cooperacion triangular con otros
paises de menor desarrollo de la region o de caracter subregional; e iniciati-
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vas conjuntas a escala global, en paises de menor desarrollo de otras regiones,
con logicas de cooperacion triangular y enfocadas en la provision de bienes pu-
blicos globales.

El analisis presentado pretende ser un aporte util para orientar una gestion
eficaz de las politicas de desarrollo en la region, estratégicamente orientadas a
la consecucion de los ODS. Asi, la identificacion de grupos relativamente ho-
mogéneos de paises permite aprovechar las “oportunidades” de cooperacion
Sur-Sur y cooperacion triangular, en la medida que detectan tanto las potencia-
lidades de cada grupo (que los paises pueden explotar en sus facetas de donan-
tes regionales), como sus debilidades y retos de desarrollo (que deben atenderse
con actuaciones cooperativas de otros paises). En este sentido, los paises ofe-
rentes de cooperacion Sur-Sur se distribuyen entre todos los conglomerados de
desarrollo, y estas relaciones “diagonales” de cooperacion (ni verticales ni ho-
rizontales en términos de los niveles de desarrollo de los donantes) ponen de
manifiesto las sinergias existentes en una region diversa. En ultima instancia,
son tales los cambios —y las complejidades— de la nueva geografia del desarro-
llo en ALC que una mejor comprension de los retos de desarrollo obliga a mo-
dificar los esquemas analiticos con los que se mira a la region, empezando por
la manera de clasificar a sus paises.
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Anexos
ANEX0 1. Método de conglomeracion

Dado el tipo de datos utilizados en este analisis (cuatro variables continuas),
hay tres algoritmos posibles de conglomeracion (Everitt et al., 2011; Pefia, 2002;
Mooi y Sarstedt, 2011): el método del vecino mas proximo, el método del vecino
mas lejano y el método de Ward. Puesto que no existe criterio objetivo alguno para
seleccionar el método mas adecuado, la seleccion depende, en buena medida, de
lafacilidad de interpretacion de los resultados finales (Sneath y Sokal, 1973; Everitt
et al.,2011; Pena, 2002; Mooi y Sarstedt, 2011). En este analisis se opta por el método
del vecino mas lejano (o de vinculacion completa), en el que la disimilaridad entre
dos grupos (d,,,) es la disimilaridad entre sus miembros mas lejanos (i y ):

dyv =méx{d;; :i € U, jeV}
En el caso concreto de esta investigacion, es importante senalar que tanto el
meétodo del vecino mas lejano como el método de Ward ofrecen clasificaciones

semejantes de los paises de ALC, lo que respalda la robustez de los resultados
obtenidos.

ANEXo0 2. Estadisticos descriptivos de las variables utilizadas en el andlisis

de conglomerados
N Minimo Maximo Media Desv. tip.
Pobreza 26 0,1 23,5 54362 557499
Tasa de crecimiento
pobres 16 -2,24 6,63 4,1075 2,47466
CO, per capita 26 0,23 33,26 3,5742 6,19442
Tasa de violencia 26 3,46 105,44 23,4865 22,53039

Fuente: Elaboracion propia.
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ANEX0 3. Matriz de correlaciones de las variables utilizadas en el analisis

Fuente: Elaboracion propia.
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1. Introduccion®

A pesar de mas de una década de avances socioeconomicos, durante la cual la
quinta parte de la poblacion escapo de la pobreza para incorporarse a la cre-
ciente —aun vulnerable— clase media, los ciudadanos han mostrado su descon-
tento respecto de las politicas publicas actuales en varios paises de América
Latina y el Caribe. Esta insatisfaccion esta motivada en gran medida por el au-
mento de la aspiracion de lograr una mejor calidad de vida para todos
(OCDE/CAF/CEPAL, 2018). Precisamente, segun presenta el informe Perspec-
tivas economicas de América Latina 2019 el enfoque del desarrollo en transicion
insiste en tener como objetivo central el bienestar de los ciudadanos, y muestra
que, a medida que las economias crecen en términos de ingresos per capita,
otros aspectos de la vida de las personas toman fuerza como determinantes del
bienestar y la satisfaccion social (OCDE et al., 2019a)*. Definir los objetivos de

' Las opiniones reflejadas en este articulo son las de sus autores y no necesariamente expresan la vi-
sion de la Comision Europea, de la OCDE, del Centro de Desarrollo de la OCDE o la de sus respectivos
paises miembros.

2 Gran parte de este articulo se basa en los resultados y mensajes presentados en el informe conjunto
de la OCDE/ CAF/CEPAL/UE (2019).
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las politicas publicas mediante factores asociados al desarrollo y al bienestar
de los ciudadanos es fundamental para comprender y cumplir con sus expec-
tativas. En este escenario, es clave impulsar acciones de politica interna, basa-
das en estrategias o planes de desarrollo bien definidos, asi como una
cooperacion internacional facilitadora de este proceso.

2.Larelacion entre el PIB y el bienestar se desvanece a medida
que el ingreso per capita aumenta

Segun el analisis sobre bienestar del informe ¢Como estd la vida? (OCDE, 2011)
y tomando como base los estudios de Van Zanden et al. (2014) y Rijpma (2017),
se han realizado estimaciones de largo plazo a nivel mundial —desde 1900—
para determinar el vinculo entre bienestar e ingresos. Las variables incluidas
en el indice compuesto de bienestar corresponden a: i) los salarios reales de tra-
bajadores no cualificados de la industria de la construccion; ii) la esperanza de
vida al nacer como una medida estandar de la salud de la poblacion; iii) la esta-
tura promedio de la poblacion, una medida en la que influye principalmente la
nutricion durante los primeros afios de vida; iv) los anos promedio de escolari-
dad; v) el indice Polity2 de democracia, una medida proxy de la calidad de las
instituciones; vi) la tasa de homicidio de los paises, y vii) el coeficiente de Gini
del ingreso bruto de los hogares dividido entre el numero de personas.

Si bien agrupar multiples indicadores en una medida compuesta no esta
exento de problemas —y las politicas publicas requieren estudiar cada variable
por separado—, una medida sintética proporciona al mismo tiempo informa-
cion valiosa sobre el bienestar de un pais o localidad cuando se consideran todos
los indicadores en su conjunto (OCDE et al., 2019a).

La relacion entre PIB per capita y bienestar no es uniforme. Mediante una
regresion a efectos fijos de panel rotativo (rolling regression), a lo largo de la es-
cala de ingresos los resultados indican que, a medida que las economias crecen
en términos del PIB per capita, la relacion entre ingreso y bienestar se desvanece
(Grafico1). En particular, el PIB per capita esta estrechamente asociado con la me-
dida compuesta de bienestar para los paises con bajo nivel de PIB per capita, en
especial para aquellos de hasta un nivel de alrededor de 2.000 ddlares estadouni-
denses (paridad de poder adquisitivo, PPA, de 2011). Para estos paises, un incre-
mento de una desviacion estandar en el PIB per capita aumenta la medida
compuesta de bienestar en ocho desviaciones estandar. En cambio, para los paises
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de ingresos medios-altos —aquellos con un PIB per capita de cerca de 7.250 dolares
(PPA de 2011)—y para los de ingresos altos —iguales y superiores a 11.750 dolares
(PPA de 2011)—, la medida compuesta de bienestar aumenta en solo cuatro y tres
desviaciones estandar, respectivamente. Asi, la relacion entre la medida com-
puesta de bienestar y el PIB per capita es dos veces mayor para los paises con in-
gresos bajos que para los paises con ingresos medio-altos, y casi tres veces mayor
que para las economias de ingresos altos (OCDE et al., 2019a).

Este resultado es de particular importancia para Ameérica Latina y el Ca-
ribe, ya que los ingresos per capita promedio de la poblacion han aumentado
sustancialmente en las ultimas décadas. Siguiendo la clasificacion del Banco
Mundial, la mayoria de los paises de la region son de ingresos medio-altos,
como Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México, Peru
y Republica Dominicana. E incluso paises como Chile, Panama, Trinidad y To-
bago, y Uruguay se clasifican como paises de ingresos altos, y solo Haiti es un
pais de ingreso bajo.

GraAFICO 1. El vinculo entre el PIB per capita y el bienestar se debilita
amedida que los paises incrementan sus ingresos
Coeficiente de regresion de efectos fijos con panel rotativo de una medida del bienestar
y del PIB per capita (dolares PPA 2011)
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Nota: coeficientes Beta de una regresion de efectos fijos con panel rotativo en toda la escala de ingresos.
Fuente: OCDE et al. (2019a), basado en: https://www.clio-infra.eu/ y Rijpma (2017).

Ademas, a medida que las economias crecen en ingresos, otras dimensiones
del desarrollo mas alla del PIB cobran mayor importancia para mejorar la vida
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de las personas. Al ascender en la escala de ingresos, las relaciones del indicador
compuesto de bienestar con la esperanza de vida, la educacion, la seguridad
personal y la estabilidad democratica adquieren fuerza y relevancia. Esta rela-
cion es evidente sobre todo en el caso de la esperanza de vida (Grafico 2). Estos
resultados se obtienen de la relacion entre las diversas dimensiones de bienes-
tary la parte del bienestar que no explica el PIB per capita (OCDE et al., 2019a).

GRAFICO 2. Larelacion entre la esperanza de vida y la parte del bienestar
no generada por el PIB per capita

Coeficiente de regresion de efectos fijos con panel rotativo

Coeficiente
(desviacion estandar)
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Nota: coeficientes Beta de una regresion de efectos fijos con panel rotativo en toda la escala de ingresos.

Fuente: OCDE et al. (2019a), basado en: https://www.clio-infra.eu/ y Rijpma (2017).

Los resultados de este analisis permiten destacar la importancia del bienestar
mas alla del ingreso, asi como también la necesidad de identificar prioridades
publicas que busquen mejorar la calidad de vida de la ciudadania.

3. Ajustar la lente al ambito local: disparidades de ingreso
y bienestar entre economias subnacionales

La perspectiva local se hace necesaria en Ameérica Latina debido a las altas dis-
paridades entre regiones y sus propias idiosincrasias. Asi, esta perspectiva es
fundamental para entender mejor las diferencias subnacionales en la region y
disefar politicas publicas consecuentes para atenderlas.
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En el interior de cada pais de América Latina hay una enorme heterogeneidad
en comparacion con los promedios nacionales. En general, estos ultimos ocultan una
grandiversidad entre las regiones subnacionales de todos los continentes, perola ten-
dencia es especialmente pronunciada en América Latina con respecto alos paises de
la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Economicos (OCDE). Las dife-
rencias subnacionales afectan a todos los resultados del bienestar, incluso cuando se
considera el PIB per capita. En efecto, las medidas nacionales del PIB per capita, por
lo general, ocultan una gran diversidad entre las regiones. Asi, las diferencias subna-
cionales en el PIB per capita (medidas por el coeficiente de Gini en el PIB per capita
promedio en todas las regiones) entre los paises miembros de la OCDE ascienden a
alrededor del 16%. Sin embargo, en algunos paises como Brasil, Chile, Colombia,
Meéxicoy Peru, estas se aproximan al 30% o lo superan (OCDE, 2018).

En particular, en la mayoria de los paises de América Latina coexisten re-
giones subnacionales con ingresos altos per capita y regiones con ingresos bajos
(Grafico 3). Esto se observa en particular en Brasil, Chile, Colombia, México y
Peru. Por ejemplo, en el caso de México, Ciudad de México se convirtio en una
urbe de ingresos altos hace mas de 13 afios, mientras que Chiapas lograra tener
ingresos altos tan solo dentro de 60 afios, suponiendo que la tasa de crecimiento
de su ingreso per capita se mantenga constante. Asimismo, Chile se convirtio
en un pais de ingresos altos en 2013, pero la mitad de sus regiones —donde vive
la tercera parte de su poblacion— sigue teniendo un ingreso per capita por de-
bajo del limite inferior de ingresos altos. De modo similar, las capitales de Brasil,

GRAFICO 3. Ingreso per capita regional en economias seleccionadas

(Eje x: % de la poblacion del pais; eje y: 100 = Ingreso nacional bruto (INB) per capita 12.056 dolares,
umbral de economia de altos ingresos)
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B. Chile, 2016
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E. Peru, 2016
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Nota: los umbrales son los siguientes: indice de economias de ingresos altos (aquellas con un PIB per capita de
12.056 délares o més) = 100. indice de economias de ingresos medios-altos (aquellas con un PIB per capita
de 3.896 ddlares o més) = 32.3. Indice de economias de ingresos medios-bajos (aquellas con un PIB per capita de 996
dolares o mas) = 8.3. Clasificacion de paises del Banco Mundial para 2018-2019. No se incluyeron las regiones con
una poblacion menor del 1% de la nacional. Estas incluyen Vaupés, Guainia, Vichada, Guaviare, Amazonas y San
Andrés en Colombia; Madre de Dios en Pert; y Acre, Amapa y Roraima en Brasil.

Fuente: OCDE et al. (2019a), basado en estadisticas nacionales.

Colombia y Peru tienen un ingreso per capita de mas del doble que el de la mitad de
las provincias de sus paises.

3.1. Analisis de las disparidades mas alld del PIB: hacia un enfoque
de bienestar subnacional

También hay grandes diferencias con respecto a otras medidas del bienestar. La de-
sigualdad en el bienestar de los paises de laregion se relaciona estrechamente con el
lugar en el que viven y trabajan las personas, y las oportunidades que existen en el
ambito local. De hecho, incluso regiones en las que el ingreso per capita puede ser
alto gracias a la explotacion de recursos naturales, como en Casanare (Colombia) o
Moquegua (Peru), los retos multidimensionales para el individuo siguen estando pre-
sentes. Las desigualdades territoriales son grandes en varias dimensiones, entre ellas,
la educacion, la salud, la seguridad ciudadana, la pobreza y el empleo (Grafico 4).

A pesar de varias mejoras sustanciales observadas en la region en las ulti-
mas décadas en el ambito socioeconomico, la falta de seguridad individual y el
empleo informal siguen estando presentes. Estos indicadores de bienestar se
exacerban en algunas regiones del subcontinente.

Conrespecto alas tasas de informalidad, estas oscilan ampliamente, entre
cerca del 8,0% en Ushuaia-Rio Grande (Argentina) y alrededor del 90% en
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GRAFICO 4. Desigualdades regionales en indicadores de desarrollo seleccionados
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Nota: paises ordenados por PIB per cépita. Para los indicadores de empleo e informalidad, la poblacion en edad
laboral se refiere a personas de 14 afios 0 mas en Argentina y Peru; 15 afios o mds en Costa Rica y Chile; 16 afios o
mas en Brasil; 12 afios 0 mds en las zonas urbanas de Colombia, y 10 afios 0 més en las zonas rurales de Colombia.
Las cifras de informalidad de Brasil se basan en los calculos de los autores a partir de datos del Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE) (2017): incluyen a trabajadores independientes no inscritos en el Registro Na-
cional de Entidades Juridicas (CNPJ-Cadastro Nacional da Pessoa Juridica), y a trabajadores dependientes sin un
contrato laboral firmado.

Fuente: OCDE et al. (2019a).
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Huancavelica (Pert). En los paises considerados en este analisis, la mayoria tie-
nen una brecha de alrededor del 35%, y dentro de cada pais varia desde el 2,6%
en Costa Rica al 45,1% en México. Si bien la norma es la alta disparidad enla in-
formalidad entre provincias, en algunos paises como Brasil hay igualmente una
alta variabilidad de ocupacion laboral con respecto al tamaio de la poblacion. Las
soluciones politicas para generar mas empleo formal varian de pais a pais, pero,
en la mayoria de los casos, el componente territorial entra en juego en materia la-
boral, desarrollo productivo y politicas activas en educacion y competencias.

En cuanto a la tasa de homicidios, las diferencias territoriales son impor-
tantes entre paises de la region. De forma general, los indicadores de violencia
y seguridad de los individuos pertenecientes a ella estan por debajo, lo que ex-
plicaria el nivel del PIB per capita (OCDE et al.,2019a). Ademas, algunos paises
como Brasil, Colombia, México y Peru tienen grandes diferencias en regiones
en este rubro, con respecto a Argentina, Chile y Costa Rica. En el caso de México,
varia desde una tasa de cinco homicidios a cerca de 70 homicidios por cada
100.000 habitantes.

Sibien se han observado avances sustanciales en las dos ultimas décadas con
respecto a la reduccion de la pobreza, asi como en materia de suministro de varios
servicios publicos, como salud y educacion, aun persisten retos importantes en al-
gunas regiones de América Latina. Aunque la pobreza se redujo cerca del 20%
desde inicios del siglo XXI, en algunos paises las discrepancias subnacionales son
alarmantes. Por ejemplo, Colombia y México tienen elevadas diferencias regionales
en pobreza nacional por ingresos. En México, solo el 14,2% de la poblacion de
Nuevo Leon vive por debajo de la linea nacional de pobreza por ingresos, en com-
paracion con el 77,1% de la de Chiapas (INEGI, 2018). De igual forma, en Colombia,
el 12,4% de la poblacion de Bogota vive por debajo de la linea de pobreza, mientras
que la tasa de pobreza del departamento de Choco es del §8,7% (DANE, 2018).

Respecto ala tasa de mortalidad infantil, que puede servir de base para medir
los resultados en salud y alimentacion, las desigualdades territoriales también son
sustanciales. A pesar de la reduccion observada en la ultima década de cerca de
cinco fallecimientos infantiles por cada mil nacimientos, en algunas regiones se
mantiene elevada. Por ejemplo, en Colombia, la mortalidad infantil de Vichada casi
triplica la de Antioquia (DANE, 2018) y, en Peru, la mortalidad infantil de Tumbes
esmas del triple que laregistrada en Puno (INEI, 2015). Finalmente, en Panama, la
mortalidad infantil en Bocas del Toro —provincia rural con una proporcion del 1%
del PIB del pais—, es mas del doble que la de la ciudad de Panama, que es respon-
sable del 75% de la produccion nacional.
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Uno de los principales logros de la region en la ultima década ha sido el incre-
mento de la cobertura en educacion secundaria. Sin embargo, estos beneficios tam-
bién se distribuyen de manera desigual entre las regiones. En la mayoria de los
paises, excepto Colombia, las diferencias de indole territorial son menos notorias
que enloreferente a otros resultados de desarrollo. En Brasil y Costa Rica, las tasas
de matricula en educacion secundaria son un 10% mas altas en la region con el
mayor porcentaje de jovenes inscritos en educacion secundaria que en la que tiene
el porcentaje mas bajo. La diferencia en Colombia supera el 50% (Grafico 4).

Los factores locales son los que mas influyen en el bienestar de las personas.
El empleo, el acceso a servicios de salud y educacion, y la seguridad son centrales
paralavida delosindividuos mas alla de sus ingresos. No garantizarlos puede llevar
al descontento de los ciudadanos. Las politicas que mejor tomen en cuenta los pro-
blemas y necesidades regionales pueden tener mayor efecto para el bienestar del
pais, al afrontar el origen de la desigualdad espacial de manera directa. Los ciuda-
danos se comparan cada vez mas con sus pares entre regiones y entre paises, en
lugar de hacerlo con respecto a sus ancestros. Las nuevas tecnologias de la infor-
macion, el crecimiento de una clase media con mayores aspiraciones y el mayor
nivel de educacion contribuyen en ese sentido, y para bien.

Atacarlas desigualdades regionales debe ser un elemento fundamental de
toda estrategia de desarrollo en Ameérica Latina y el Caribe. En ese sentido, hay
que desarrollar mayores capacidades en el ambito local para el disefio y la im-
plementacion de estrategias territoriales, asi como para lograr una efectiva
coordinacion entre estas estrategias con la del gobierno central. Para focalizar
las politicas de manera eficaz, los gobiernos necesitan mejor informacion sobre
los determinantes del bienestar, en aras de identificar las condiciones locales y
las expectativas de sus ciudadanos desde una perspectiva multidimensional
(OCDE et al., 2019a). Dotados de las herramientas necesarias, el uso de estos
indicadores puede contribuir a alinear de forma mas efectiva las prioridades de
las estrategias nacionales y las subnacionales, y responder asi acertadamente
alas expectativas de los ciudadanos.

4.Hacia un marco de analisis estructural y multidimensional:
revisitar las trampas del desarrollo

Las secciones anteriores han subrayado la importancia de ir mas alla del PIB
para analizar el desarrollo y el bienestar de la region, asi como la necesidad de
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incluir el foco territorial para determinar las prioridades politicas. A partir de
ese diagnostico, es fundamental analizar los principales retos estructurales, y
agruparlos en grandes bloques de politicas publicas. En ese sentido, deben te-
nerse en cuenta estos elementos:

- El crecimiento del PIB potencial menor de lo esperado, de alrededor del 3%
anual, refleja la baja productividad laboral. De hecho, en décadas recientes,
esta bajo a cerca del 40% de la tasa de la Union Europea (UE).

- Una transformacion productiva insuficiente impide reducir aun mas la po-
breza y la desigualdad de ingresos, en una region donde cerca de la mitad de
los trabajadores esta en el sector informal, y no tiene las competencias y opor-
tunidades necesarias para optar a empleos de mejor calidad.

- La clase media ha aumentado hasta representar un tercio de la poblacion. Esta
clase tiene mayores aspiraciones y exigencias de servicios, y desea institucio-
nes publicas de mejor calidad, que a menudo quedan insatisfechas. Por ejem-
plo, entre 2006 y 2018 la proporcion de la poblacion satisfecha con el sistema
educativo disminuyo del 62% al 58% (por debajo del nivel de la OCDE, del
63%). De la misma forma, el porcentaje de la poblacion satisfecha con la cali-
dad de los servicios de salud cayo del §7% al 42% (muy por debajo del prome-
dio de la OCDE, que se situa alrededor del 70%).

- Todas estas tendencias se producen en una region en la que el impacto de los
retos ambientales, sobre todo del cambio climatico, ya es visible.

Esos sintomas hacen pensar que, a medida que los paises de la region alcanzan
mayores grados de desarrollo, se enfrentan con nuevas trampas. Estas se carac-
terizan por una dinamica circular, que se perpetua, se retroalimenta y limita la ca-
pacidad para avanzar. La literatura ha usado sistematicamente la imagen de una
trampa parailustrar ciertas dinamicas que dejan alos paises atrapados ante un de-
terminado reto de desarrollo. Por ejemplo, la trampa de la pobreza se entiende
como “un mecanismo que se perpetua a si mismoy causa que la pobreza persista”.
Asi, “la pobreza genera pobreza, de manera que la pobreza actual es en si misma
una causa directa de la pobreza futura” (Azariadis y Stachurski, 2005). De igual
manera, la teoria de la economia del desarrollo se ha estructurado en torno a con-
ceptos tales como la “causacion circular acumulativa” (Myrdal, 1957), que destaca
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la naturaleza autocumplida de las trampas de la pobreza. También existe el con-
cepto de “crecimiento desequilibrado” (Hirschman, 1958), que instaurd el interés
por las politicas capaces de apoyar a las economias en su evolucion de un “equili-
brio malo” a uno “bueno” (Ray, 2007). En tiempos mas recientes, una literatura
relativamente abundante ha sefialado una “trampa del ingreso medio”, que afecta
a la capacidad de los paises para sostener un crecimiento duradero una vez que
han alcanzado el rango de ingresos medios (Gill y Kharas, 2007; Kharas y Kohli,
2011a; Melguizo, Nieto-Parra, Perea y Pérez, 2017).

El concepto de trampa del desarrollo empleado en OECD et al. (2019a) hace
referencia a una combinacion de factores que se refuerzan entre siy que limitan
el logro de mayores avances. En consecuencia, superarlos exige coordinacion
y/o accion colectiva. Las trampas del desarrollo de la region pueden ser conse-
cuencia de dos tipos de fenomenos:

1. Un circulo vicioso, entendido como la combinacion de ciertas dinamicas en-
trelazadas que producen una espiral negativa. Por ejemplo, la mencionada
trampa de la pobreza afecta a los paises situados en las primeras etapas del de-
sarrollo. Estos no pueden ahorrar porque son pobres, y, precisamente porque
no pueden ahorrar —y, por ende, tampoco invertir— permanecen pobres.

2. Un equilibrio de bajo nivel, que es localmente estable debido a la presencia
de factores que se refuerzan reciprocamente. La persistencia de altos grados de
informalidad en varios paises de la region es un ejemplo de esta clase de equi-
librio indeseado. En este caso, trabajadores y empleadores no encuentran in-
centivos suficientes para formalizar las relaciones de trabajo, por lo que
permanecen en la informalidad.

Segun los elementos anteriores, se han identificado cuatro nuevas trampas del
desarrollo que giran en torno a la productividad, la vulnerabilidad social, las
instituciones y el medio ambiente (OCDE et al., 2019a) (Grafico §).

1. Trampa de la productividad: los bajos niveles de productividad en América
Latina, que ademas se mantienen estancados de manera persistente en el
tiempoy en todos los sectores economicos, son sintomas de la trampa de la pro-
ductividad. La concentracion de las exportaciones de muchos paises de la re-
gion en sectores primarios y extractivos debilita la participacion de estas
economias en las cadenas globales de valor (CGV). Esto, a su vez, limita los ni-
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GRAFICO 5. Principales sintomas de las nuevas trampas del desarrollo
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Fuente: OCDE et al. (2019a), con base en estadisticas nacionales e internacionales.

veles de adopcion de tecnologia y genera pocos incentivos para invertir en ca-
pacidades productivas. De este modo, la competitividad no aumenta, lo que di-
ficulta avanzar hacia segmentos de mayor valor agregado de las CGV. Esto
alimenta un circulo vicioso que menoscaba la productividad. Tal dinamica ha
cobrado importancia, dadala disminucion de la demanda de productos basicos
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derivada de la actual etapa de shifting wealth o “desplazamiento de la riqueza”
(es decir, el transito de China de un modelo economico basado en la inversion
auno basado en el consumo), en la que se necesitan nuevos factores impulsores
del crecimiento y la productividad en la region.

2. Trampa de la vulnerabilidad social: el crecimiento del ingreso, unido al efecto
positivo de las politicas sociales desde principios del siglo XXI, redujo notable-
mente la pobreza. Sin embargo, la mayoria de quienes escaparon de ella hoy for-
man parte de una nueva clase media vulnerable que representa el 40% de la
poblacion. Esto se acompana de nuevos retos, dado que ahora hay mas personas
afectadas por una trampa de la vulnerabilidad social que perpetua su situacion.
Quienes pertenecen a este grupo socioeconomico tienen empleos de mala calidad,
comunmente informales, asociados con una escasa proteccion social, asi como
con ingresos bajos y, a menudo, inestables. Debido a estas circunstancias, no in-
vierten en su capital humano, o carecen de capacidad para ahorrar e invertir en
una actividad empresarial. En tales condiciones, se mantienen con escasos niveles
de productividad y, por ende, con acceso solo a empleos de mala calidad e inesta-
bles que los mantienen vulnerables. Esta trampa opera al nivel del individuo, a di-
ferencia de la trampa de la productividad, que afecta a toda la economia.

3. Trampa institucional: la expansion de la clase media se acompaiio de nuevas
expectativas y aspiraciones de contar con instituciones y servicios publicos de
mejor calidad. Sin embargo, las instituciones no han podido responder con efi-
cacia alas crecientes exigencias, lo que explica en gran parte el descontento so-
cial en varios paises de la region. Esto ha creado una trampa institucional, en la
medida en que los niveles decrecientes de confianza y satisfaccion llevan a una
caida del compromiso ciudadano con el cumplimiento de sus obligaciones so-
ciales, como la de pagar impuestos. En consecuencia, se merman los ingresos
fiscales, lo que restringe los recursos disponibles para que las instituciones pu-
blicas suministren bienes y servicios de mejor calidad, y respondan a las cre-
cientes aspiraciones de la sociedad. Esto crea un circulo vicioso que pone en
peligro el contrato social en la region.

4. Trampa ambiental: la estructura productiva de muchas economias de la re-
gion esta sesgada hacia sectores intensivos en materiales y recursos naturales.
Esta concentracion en tales sectores puede estar llevando a los paises hacia una
dinamica insostenible desde el punto de vista economico y ambiental, en dos
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sentidos. Por un lado, un modelo caracterizado por altas emisiones de carbono
es dificil de abandonar, principalmente por el alto costo que supone. Por otro,
los recursos naturales en los que se basa este modelo no son renovables, por lo
que esta dinamica es finita por definicion. Ademas, en un escenario global de
mayor compromiso en la lucha contra el cambio climatico, estas consideracio-
nes estan ganando importancia para la region.

La creciente importancia de estas trampas del desarrollo tiene implicaciones
significativas en términos de politicas publicas. Se necesitan nuevas reformas
estructurales para enfrentar problemas cada vez mas complejos, que exigen
combinaciones mas sofisticadas de politicas publicas, asi como mayor coordi-
nacion y coherencia entre ellas. Superar estas trampas y convertir estos circulos
viciosos en virtuosos situara la region en una senda de mayor desarrollo soste-
nible y mas bienestar para todos.

5.Hacia mejores capacidades internas para el desarrollo

Los paises necesitan ampliar sus capacidades internas para responder a estas
trampas y aprovechar las oportunidades que actualmente tiene la region. Me-
jorar el proceso de formulacion de politicas publicas —incluida la capacidad téc-
nica para disefiar, implementar y monitorear los planes nacionales de desarrollo
(PND), gastar mejor y crear consensos que superen las complejidades de la re-
forma de la economia politica— resulta clave para explotar el potencial de la re-
gion. Asimismo, para invertir en politicas estructurales, se necesita una mejor
financiacion para el desarrollo que movilice recursos publicos y privados.

Aumentar las capacidades del Estado sigue siendo decisivo para favorecer
que el impacto de las politicas productivas, sociales y de inclusion esté mas fo-
calizado y sea mas eficaz. Las capacidades del Estado también son cruciales
para avanzar hacia patrones de produccion y de consumo mas ecologicos. Ade-
mas, repercuten decisivamente sobre la satisfaccion y confianza de la ciudada-
nia hacia las instituciones (OCDE/CAF/CEPAL, 2018). En este sentido, es
fundamental desarrollar mas las capacidades dentro de las instituciones nacio-
nales y subnacionales de los paises de la region.

Desde 2010, la mayoria de los paises mejoraron sus capacidades institu-
cionales en diferentes aspectos. En primer lugar, enlos PND se tomo en cuenta
el caracter multidimensional del desarrollo y se acometieron politicas publicas
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para hacer frente a las trampas del desarrollo. Ademas, casi todos coinciden con
la Agenda 2030 y utilizan los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) como
indicadores de seguimiento. En segundo lugar, varios paises mejoraron sus
marcos institucionales y reguladores para incluir de una forma mas adecuada
al sector privado en la formulacion de politicas publicas, en particular, en las
vinculadas a la contratacion publica y a las asociaciones publico-privadas. En
tercer lugar, se fortalecieron las medidas de combate a la corrupcion y se ins-
tauraron politicas de transparencia y gobierno abierto para infundir mas con-
fianza y fomentar una mayor participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones (OCDE/CAF/CEPAL, 2018). Por ultimo, para financiar el desarrollo,
si bien el nivel de impuestos sigue siendo bajo en comparacion con los paises
de la OCDE (22,8% en relacion con el 34,2% del PIB, en 2017), la mayoria de los
paises han procurado activamente disminuir la evasion y el fraude fiscal tanto
en el ambito local como en el internacional (OCDE et al., 2019b).

Si bien la region ha progresado en muchas areas, la evidencia indica que
las instituciones han evolucionado a un ritmo mas lento que el de las aspiraciones
delasociedad (OCDE/CAF/CEPAL,2018),lo que se ve reflejado en el descontento
social actual. En las economias en desarrollo, las capacidades estatales limitadas
son comunes y han mejorado poco a lo largo del tiempo. A menudo, los paises en
desarrollo han copiado las mejores practicas de sus homologos mas desarrollados
que los hacen parecer mas capaces, aunque generalmente no lo sean (se trata del
“mimetismo isomorfo”, segun lo expuesto en Andrews et al., 2017).

5.1. Los planes nacionales de desarrollo y el proceso de formulacion
de politicas publicas

Los retos mas urgentes identificados por los paises en sus PND se relacionan
con las cuatro principales trampas del desarrollo. La prioridad es el fortaleci-
miento institucional en términos de modernizacion de los servicios publicos,
la seguridad ciudadana, la justicia y la cooperacion internacional. El segundo
asunto de mayor importancia es la productividad, que incluye la estabilidad ma-
croecondmica, el crecimientoy el empleo, el desarrollo de infraestructura y las
inversiones en ciencia y tecnologia. En tercer lugar, se ubica la vulnerabilidad
social, que incluye el desarrollo social y humano, la inclusion y la cohesion so-
cial, la equidad, la calidad de la educacion y el acceso a servicios basicos. Los
temas menos mencionados son los relacionados con el medio ambiente, y la
adaptacion y mitigacion frente a los efectos del cambio climatico.
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A medida que la planificacion adquiere mas complejidad y caracter parti-
cipativo, los paises de la region se esfuerzan por implementar PND a largo plazo,
intersectoriales y coordinados. Estos requieren tener un amplio consenso social
para garantizar que la rotacion gubernamental y los intereses politicos no pon-
gan en riesgo su continuidad. Sin embargo, se han identificado dos problemas
principales. En primer lugar, los paises carecen de capacidad técnica para dise-
nar reformas y programas planificados. En segundo lugar, los procesos de im-
plementacion carecen de suficiente continuidad. Ademas, no hay bastantes
recursos asignados para poner en marcha los planes, y la coordinacion entre su
disefoy el presupuesto es limitada. Por consiguiente, se valora poco la planifi-
cacion como un instrumento para efectuar el cambio o anticipar resultados des-
favorables (Stein et al., 2005; Mattar y Cuervo, 2017). Desde una perspectiva de
economia politica, el disefio, la adopcion y laimplementacion de las estrategias
de planificacion son en gran medida resultado del proceso de formulacion de
politicas publicas (PFPP), que representa un complejo conjunto de negociacio-
nes e intercambios con actores politicos que tienen sus propios intereses, in-
centivos y restricciones (Grafico 6). Hay instituciones o reglas de juego donde
tienen lugar estas interacciones, y un marco especifico afecta a cada etapa del
ciclo de vida de la reforma de politicas publicas (Stein et al., 2005; Stein y Tom-
masi, 2006; Dayton-Johnson, Londofio y Nieto Parra, 2011).

Desde esta perspectiva, la cooperacion y el consenso entre las partes prin-
cipales del PFPP son las bases para la adopcion y la implementacion de PND
exitosos y sostenibles. En la mayoria de los paises de la region, los grupos em-
presariales han ejercido gran influencia en el PFPP. Dichos grupos inciden en
el disefio y la puesta en marcha de los PND por medio de asociaciones formales
o informales, negociacion, cabildeo, nombramientos gubernamentales, finan-
ciamiento politico y, en algunos casos, corrupcion (Schneider, 2010). El personal
técnico y una intermediacion de intereses eficaz y transparente pueden ayudar
aimpedir las practicas de colusion.

Estas son algunas medidas que contribuyen al PFPPy, en particular, a aumen-
tar la eficacia de los PND para superar las trampas del desarrollo en la region:

- Desarrollar las capacidades de actores clave en el PFPP para elaborar planes
estratégicos a largo plazo. Dichas partes incluyen partidos politicos, asi como
los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, y las autoridades subnacionales.
Esto deberia lograrse mediante el fortalecimiento de las entidades publicas
(por ejemplo, con mejoras al capital humano y las competencias de los servi-
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GRAFICO 6. Ciclo de reforma estilizado.
Actividades, actores principales y cuellos de botella

2. Dialogo

Los actores expresan
sus inquietudes y generan apoyo

’ politico \

Poder Ejecutivo, legislatura, sector
privado, sindicatos, partidos politicos,
S PR 5

y
internacionales .0
1. Planificacion 3.Adopcion

Identificar el problema, disefiar la Aprobacién de la reforma por uno,
politica puiblica y elaborar la agenda de dos o tres poderes del Estado
reformas

Poder Ejecutivo, partidos politicos, Poder Ejecutivo, pod.ex: Legislativo
burocracia y organismos y poder Judicial
internacionales

5. Sostenibilidad 4.Implementacién l

Evaluar los logros y exigir que los Implementar la politica
actores rindan cuentas

P

Poder Ejecutivo, legislatura, gobierno
Poder Ejecutivo, gobierno subnacional, subnacional, burocracia y medios de
t 4 i P el comunicacion

'y medios de comunicacion

Actividades
Principales actores

I Cuellos e botella

o

Fuente: Dayton-Johnson, Londofio y Nieto Parra (2011).

dores publicos, procesos regulatorios eficaces y marcos institucionales soli-
dos), que tradicionalmente han facilitado la conducta colusoria y clientelista.

- Mejorar la capacidad estadistica para conformar mejores PND. Si las herra-
mientas de medicion son fallidas, la formulacion de politicas se distorsionara
(Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009). Ir mas alla de los parametros del PIB como el
unico indicador de éxito en materia de desarrollo requiere medir este desde
una perspectiva multidimensional. Eso significa incluir informacion sobre
como estan distribuidos los resultados de bienestar entre la poblacion y las
areas locales, asi como informacion sobre sostenibilidad. Los paises de Amé-
rica Latina deberan invertir en una mejor recopilacion de datos para medir y
vigilar los aspectos multidimensionales de mayor importancia para la region
en todo su territorio y grupos de poblacion.
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- Utilizar las tecnologias digitales para desarrollar PND mas eficaces. Estas tec-
nologias representan una herramienta poderosa para mejorar el empodera-
miento y la participacion de los ciudadanos —incluido el gobierno abierto—
en el disefio de las estrategias de planificacion. También facilitan la evaluacion
de los programas y proyectos gubernamentales relacionados con la agenda de
desarrollo sostenible. Por ultimo, las tecnologias digitales potencian las capa-
cidades del Estado para establecer estrategias congruentes y sostenibles, hacia
un mayor y mejor gasto publico para el desarrollo. Los niveles y la calidad del
gasto en la region son insuficientes para superar las trampas del desarrollo y
cumplir conla Agenda 2030. La region precisa aumentar y mejorar el gasto en
componentes sociales, incluidas la salud y la educacion. También se necesita
impulsar la inversion en investigacion y desarrollo, y otras politicas de inno-
vacion para reforzar la competitividad.

6. El papel de la cooperacion internacional:
nuevos paradigmas y reposicionamientos

Estamos transitando tiempos de grandes contrastes y cambios. Las estructuras
politicas, las situaciones geopoliticas y el orden mundial evolucionan de manera
rapida e inesperada en varios aspectos. Parte de este fendmeno es un cierto nivel
de precarizacion del multilateralismo y una cierta tentacion al aislamiento de al-
gunos Estados. Al mismo tiempo, cada vez se hace mas evidente que incluso ciertos
paradigmas de la especie humana estan cambiando. Lo que en alguin momento era
vox populi en escuelas de negocios o en politica, la expresion “supervivencia del mas
apto”s, atribuida erroneamente a Charles Darwin, esta dando lugar a nuevas per-
cepcionesy maneras de trabajar. En realidad, Darwin solo hacia referenciaala “su-
pervivencia del apto”. Este error y la promocion de la nocion de la supervivencia
delmas apto dieron origen a la corriente de darwinismo social hacia finales del siglo
XIX con consecuencias conocidas y tristemente nefastas.

Sin embargo, corrientes emergentes desde finales de los afios setenta
muestran un tratamiento muy diferente. El trabajo del bidlogo Edward O. Wil-
son presenta otra perspectiva de la existencia humana (Wilson, 1975). En sus
trabajos de sociobiologia, este cientifico demuestra que la evolucion de socie-
dades tribales a sociedades globales favorece cada vez mas la cooperacion y la

3 Esta frase es de Herbert Spencer, contemporaneo de Darwin.
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compasion frente a la competicion desmedida. Es la esencia de la cooperacion
lo que favorecio la reconstruccion europea de la posguerra y dio origen a las ins-
tituciones europeas y sus politicas, basadas en nociones de cooperacion y soli-
daridad. Y es particularmente por medio de la cooperacion al desarrollo que
esos mismos valores tienen el potencial de promoverse a escala mundial.

En este momento de cambio se necesita revisar y repensar el papel de la
cooperacion al desarrollo y, mas ampliamente, lo que se puede denominar “coo-
peracion internacional”, y esta es la propuesta que se presenta en el informe
Perspectivas economicas de América Latina 2019 (OCDE et al.,2019a): analizar la
cooperacion desde otra perspectiva y subrayar el papel de la cooperacion inter-
nacional como facilitadora para generar mejores capacidades de los paises con
el fin de responder a las crecientes necesidades y demandas de la ciudadania
en la region y garantizar la sostenibilidad de los bienes publicos globales.

6.1. Elimpacto de la Agenda 2030

Mas alla de las dificultades mundiales actuales, la adopcion de la Agenda 2030
el 25 de septiembre de 2015 represento un hito. Los 17 ODSy sus 169 metas han
reconocido, de manera trascendental, que los desafios son globales en su natu-
raleza, y que todos los paises, mas alla de su nivel de ingreso, tienen la posibili-
dad de contribuir de manera positiva a su consecucion. De esta forma, la
comunidad internacional logra tener un nuevo y ambicioso marco para que
todos los paises trabajen conjuntamente ante desafios comunes. Por primera
vez,los ODS son aplicables universalmente a todos los paises y la UE se ha com-
prometido a desempeiiar un papel pionero en su ejecucion.

En particular, la inclusion del ODS 17 sobre alianzas para lograr los objeti-
vos ha abierto la puerta a repensar y rever el rol de la cooperacion. La nueva re-
alidad incluye muchos nuevos actores, nuevos paradigmas y nuevas maneras
de trabajar. Este cambio tiene un impacto especifico y significativo en los de-
nominados paises de renta media y en los que han pasado a ser paises de renta
alta. Y fue con base en la Agenda 2030 que la UE, en junio de 2017, aprobo el
Nuevo Consenso Europeo de Desarrollo, presentando un marco global comun
a sus Estados miembros para llevar a cabo la cooperacion europea para el desa-
rrollo. El mismo reconoce las complejas interrelaciones de los diferentes aspec-
tos de las acciones para el desarrollo como las situaciones posconflicto, la ayuda
humanitaria, la migracion, la movilidad y la energia sostenible, entre otros.
Ademas, subraya la necesidad de trabajar de manera mas inclusiva con actores

[80]



y socios para combinar recursos con el fin de cumplir los ODS. Es particular-
mente significativo que el nuevo consenso reconozca explicitamente la necesi-
dad de adaptar el tipo de relaciones con los paises, en funcion de su nivel de
ingreso y desarrollo. Y es en esta apertura que se observa el potencial de un
nuevo tipo de cooperacion.

Es muy importante subrayar el hecho de que este cambio de vision y de tra-
bajo no implica o propone una asignacion de recursos de ayuda al desarrollo
distinta, la cual seguira concentrada en los paises con menor nivel de desarrollo.
La propuesta es aportar una nueva vision a conceptos ya conocidos, con la es-
peranza de generar e inducir un cambio positivo en la concepcion e implemen-
tacion de la cooperacion internacional.

6.2. El papel facilitador de la cooperacion internacional

Como se ha indicado, el informe Perspectivas economicas de América Latina 2019
propone la nocion de nuevas trampas del desarrollo que ralentizan el avance de
la region hacia el desarrollo sostenible (OCDE et al., 2019a). Estas dinamicas
tienen el potencial de retroalimentarse, y las respuestas tradicionales de las po-
liticas publicas y la cooperacion no son suficientes para poder trascenderlas. La
naturaleza multidimensional del desarrollo necesita un mayor nivel de sofisti-
cacion en la respuesta, tanto de los actores gubernamentales, como de los no
gubernamentales y de los socios internacionales.

El trabajo de los gobiernos, seguin se propone, es que las politicas publicas
trabajen sobre los desafios estructurales que dan nacimiento a estas trampas.
Estas acciones son necesarias para transformar circulos viciosos en dinamicas
virtuosas de implementacion de politicas. Este proceso sera esencial para cum-
plir, en primer lugar, objetivos nacionales de desarrollo y, en consecuencia, los
objetivos mas amplios de la Agenda 2030.

La pregunta que se plantea de manera natural es qué se quiere decir con el
rol facilitador de la cooperacion. En primer lugar, se refiere a trabajar en los as-
pectos cualitativos y no cuantitativos de esta. Ese papel cualitativo lleva hacia
un trabajo en cuatro grandes areas:

- Trascender paradigmas actuales.

- Apalancamientos de recursos adicionales, internos y externos.
- Generacion de redes.

- Sinergias en areas de trabajo.
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Dado el nivel de desarrollo economico e institucional de América Latina y el
Caribe, asi como el tipo de cooperacion recibida y otorgada por la misma, es
simplemente natural que esta nueva vision y método de trabajo encuentren un
terreno fértil y propicio para suimplementacion en esta region.

La nocion de facilitacion surge de la necesidad de cambio, de transitar
desde una cooperacion focalizada en la gestion de proyectos o grandes progra-
mas hacia el apoyo a la gestion de procesos financieros de interaccion y de ges-
tion. El papel del facilitador sera entonces esencialmente la construccion de
sinergias positivas. Dentro de estos procesos, el intercambio de experiencias,
a partir de sistemas de intercambio inspirados en las dinamicas de twinning,
cooperacion triangular o cooperacion Sur-Sur van a tener un rol preponderante
—mas del que ya tienen—, particularmente en las relaciones de cooperacion
UE-América Latina o intra-América Latina.

Trascender parvadigmas actuales

La propia definicion de trascendencia indica ya como la cooperacion puede faci-
litar procesos. Se define trascender como “pasar de un espacio a otro, atravesando
el limite que los separa”. Este nuevo paradigma, al cual se ha hecho referencia,
incluye, cuando se trata de las relaciones de cooperacion entre la UE y América
Latina, los siguientes elementos:

- Horizontalidad: de manera creciente, particularmente en el caso de la coo-
peracion europea, se abarca la region de manera global, para luego ir aterrizando
individualmente en el ambito local y responder asi mejor a las necesidades. Este
concepto, ademas, hace referencia al tratamiento de igual a igual en las relacio-
nes de cooperacion.

- Objetivos comunesy desafios globales: en gran medida, la UE, y América Latina
y el Caribe covergen en valores y posiciones. Esto facilita el posicionamiento in-
ternacional y el dialogo, lo cual conlleva un espacio natural de cooperacion entre
ambas regiones.

- Birregionalidad: se observa cada vez mas una situacion de engagement de las

dos regiones, lo cual llevo ala UE en abril de 2019 a lanzar una nueva propuesta
sobre sus relaciones con la region (SEAE, 2019).
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- Bidireccionalidad: este nuevo elemento representa una gran fuerza en el
nuevo paradigma de cooperacion, ya que no se trata de que haya una expertise
del Norte que se pone a disposicion de los paises menos avanzados. El nuevo
paradigma plantea la creacion de un espacio de cocreacion comun donde cada
una de las partes aporta conocimiento para la implementacion de politicas de
desarrollo.

Apalancamiento de recursos adicionales

Historicamente, se ha trabajado con exclusividad en el analisis de los flujos de
ayuda oficial al desarrollo (AOD) al evaluar las politicas de cooperacion. La evo-
lucion de los paises hacia estatus de altos ingresos hace que estos ya no sean
elegibles para recibir esta ayuda, pero continuan teniendo un papel fundamen-
tal en el logro de los ODS. Al mismo tiempo, a partir de su propuesta presupues-
taria, la UE ha disefiado un nuevo instrumento de trabajo que permitira
continuar el trabajo con paises de renta mas alta sin necesidad de que se acuda
arecursos de AOD. Los recursos de cooperacion, sean AOD o no, pueden apa-
lancar otros nuevos en el ambito nacional, como ya demostraron Rosenstein-
Rodan (1969) y Kharas et al. (2011b). Existe de hecho la potencialidad de un
efecto de crowding-in de recursos presupuestarios una vez que la cooperacion
internacional se implemente en ciertos sectores.

Sin embargo, dadas las brechas financieras necesarias para llegar al cum-
plimiento de los ODS, es necesario hacer mas, y hay que redoblar los esfuerzos.
Las necesidades, por ejemplo, en el area de adaptacion al cambio climatico van
mucho mas alla que los recursos hoy disponibles. La movilizacion de recursos
suficientes que trasciendan la cooperacion es esencial. Un paso positivo al res-
pecto ha sido la aparicion gradual de las facilidades de la financiacion combi-
nada (blending), como la Facilidad de Inversiones para América Latina (LAIF,
por sus siglas en inglés) y la facilidad de inversiones para el Caribe (CIF) para
movilizar inversiones con alto impacto de desarrollo en la region. El camino que
hay que continuar es el del trabajo conjunto entre gobiernos, por medio de sus
planes de inversion publica y la cooperacion de instituciones internacionales
para asegurar que una gran proporcion de las nuevas inversiones se oriente
haciala ejecucion de actividades relacionadas con el cumplimiento de los ODS.
Para poder costear, particularmente, infraestructura y servicios sociales, se-
guira siendo necesario un trabajo de fondo en cuanto a la reforma fiscal. Si bien
desde 2010 se ha observado un progreso significativo con un aumento porcen-
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tual del 2% en términos de ingresos impositivos con relacion al PIB en la region,
una comparacion con los paises de la OCDE muestra que hay todavia un camino
importante que recorrer. Como se ha mencionado, la relacion impuestos-PIB
promedio de América Latina y el Caribe es baja en comparacion con el prome-
dio de la OCDE.

Aun con este apalancamiento, la cooperacion debera recurrir a nuevas he-
rramientas para ejecutar politicas nacionales y que se alineen con los ODS. Sera
responsabilidad de los gobiernos fortalecer marcos normativos e instituciona-
les, incluyendo mejoras en la eficacia del gasto para maximizar las posibilidades
de movilizar recursos adicionales. Asimismo, sera importante el marco norma-
tivoy de dialogo interactores, que incluya a la sociedad civil, el sector privadoy
la filantropia, cuyos flujos estan en plena expansion.

Este nuevo rol de la cooperacion como facilitador de iniciativas de desarrollo
se basa, ademas, en el liderazgo local y, como se apunto, en la horizontalidad y tra-
tamiento de igual a igual, para crear plataformas de intercambio, y de cocreacion
de soluciones y fuentes de financiamiento innovadoras. A medida que la comuni-
dad internacional responde a la Agenda 2030, existe una convergencia global en
niveles de desarrolloy, en consecuencia, se produce una convergencia de los retos
que han de afrontar los paises, el papel de la cooperacion como facilitadora se
asientay consolida como una respuesta viable a futuro.

Generacion de redes

El profundo trabajo que se ha hecho en el ambito de la cooperacion, si se toma
el ejemplo de la cooperacion europea con América Latina y el Caribe, ha llevado
ala generacion de redes de todo tipo. Desde lared de “eurocentros”, que fue la
base de las fases iniciales del programa AL-INVEST, hay muchos ejemplos que
han generado acercamientos institucionales en red tales como los programas
EuroClima+y EUROSoCcIAL+.

Se ha constatado que este trabajo en red genera economias de escala en el
ambito institucional, y nuevas dinamicas de dialogo en la integracion, y no so-
lamente internas a la region, sino también en la dinamica birregional de dia-
logo. Lo mismo puede decirse del acercamiento institucional entre agencias o
entes encargados de la cooperacion europea y de América Latina. Se observan
de manera creciente dinamicas de acercamiento institucional que trascienden
programas o financiamientos especificos. Asi se consolida la nocion de que la
generacion de plataformas y redes sera una caracteristica positiva esencial que
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la cooperacion internacional en su papel de facilitadora podra tener a su dispo-
sicion en el futuro.

Sinergias

En relacion con lo anterior, el papel de las sinergias sera esencial en esta nueva
dimension de la cooperacion como facilitadora. Uno de los postulados de la
agenda de desarrollo en transicion —presentada en Perspectivas economicas de
América Latina 2019 (OCDE et al., 2019a)— es la necesidad de formular medidas
politicas que adopten un enfoque holistico o de gobierno al completo. Este en-
foque reconoce la necesidad de ejecutar politicas nacionales de desarrollo, mas
alla de poner el foco exclusivamente en politicas sectoriales. Tal enfoque de go-
bierno al completo tendra el potencial de garantizar la coordinacion intermi-
nisterial y los diferentes ordenes y niveles de gobierno. Al mismo tiempo,
permitira incrementar la coherencia institucional y profundizar en sinergias in-
ternas para mejorar la efectividad de las politicas publicas.

Otro aspecto de la generacion de sinergias se relaciona con lo antedicho:
la propia generacion y profundizacion de las redes genera nuevos proyectos y
oportunidades de trabajo que conllevan un intercambio de experiencias en po-
liticas publicas en varias areas, ahondando en dinamicas de acercamiento inter
e intrarregional.

6.3. La adaptacion de instrumentos

Envirtud delo tratado, es necesaria una adaptacion de los enfoques de cooperacion
alos nuevos paradigmas. Esta adaptacion es necesariamente un proceso continuo
de trial and error. Para probar la efectividad de nuevos instrumentos sera necesaria
la realizacion de trabajos de monitoreo y evaluacion de procesos e impacto, lo cual
demandara también una implicacion importante del sector académico.

Para forjar nuevas herramientas de trabajo, y evaluar los actores y los marcos
mas adecuados para su ejecucion, sera importante generar espacios para desarro-
llar iniciativas. Un buen punto de partida es la gran riqueza de experiencias que
existe en el area de cooperacion triangular y de cooperacion Sur-Sur en las institu-
ciones europeas y en paises como Espaiia, Alemania y Portugal, entre otros.

Para avanzar en este aspecto, y segun los principios de la Agenda 2030, sera
esencial la progresiva evolucion hacia marcos de gobernanza mas incluyentes.
Este tipo de marcos va a permitir la interaccion en pie de igualdad de diversos
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actores, aprovechando las diferentes iniciativas y capacidades disponibles. La
extensa experiencia europea en el marco de la adhesion con instrumentos de
tipo twinning y TAIEX (Instrumento de Asistencia Técnica e Intercambio de In-
formacion) también dan una base y un marco de trabajo extenso para poder
profundizar en el papel de la cooperacion como facilitadora de procesos. Tanto
las experiencias del Sur tradicional como las de los donantes tradicionales po-
dran unirse para generar nuevos tipos de herramientas y de trabajo.

6.4. La inclusion de actores pava maximizar el papel facilitador de la cooperacion

De manera muy general, cuando se habla de cooperacion, a menudo el acento
se pone en el sector publico, en organizaciones no gubernamentales y, en algunos
casos, en el sector privado. Es el momento de promover y apoyar la generacion
de alianzas multiactor, incluyendo actores fuera del esquema tradicional del go-
bierno. Ha de empezar a incrementarse el papel de las comunidades locales, in-
cluido el sector privado, pero yendo todavia mas alla, incorporando al sector
filantropico. Vale la pena mencionar la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA),
la cual desarrolla planes de accion y ha impulsado la Declaracion de Gobierno
Abierto, una iniciativa multilateral suscrita por 16 paises de la region para pro-
mover la transparencia y combatir la corrupcion (OECD/CEPAL/CAF, 2018).

Estas alianzas propician una vision diferente y trabajan en soluciones inclu-
sivasy participativas a problemas locales y colectivos. Al traer diferentes visiones,
el debate sera necesariamente mas nutrido y las soluciones, generalmente, mas
solidas y sostenibles. El fomento de este tipo de alianzas, asi como el intercambio
de experiencias, sera esencial en el nuevo papel de la cooperacion como facilita-
dora de procesos de desarrollo. Este rol facilitador encontrara su base natural para
evolucionar a partir del fomento del dialogo, del intercambio de experiencias, asi
como de los intercambios técnicos.

6.5. La evolucion hacia la cooperacion técnica

Cabe destacar que, en el proceso descrito, la cooperacion técnica adquiere una
funcion de pivote. Tal y como se ha dicho, el fortalecimiento de las capacidades
institucionales, asi como la bidireccionalidad del aprendizaje, resultan esen-
ciales en este nuevo desafio. Particularmente, desde 2010 se ha observado una
importancia creciente del desarrollo de capacidades en los ambitos local, re-
gional y nacional. Cabe esperar que esta tendencia se acentue en el futuro. El
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dialogo de politicas multisectoriales, multinivel y multiactor, sera otro de los
componentes esenciales de este proceso.

6.6. La evolucion del papel de los actores institucionales

Esta nueva logica de la cooperacion como facilitadora requiere repensar el rol
de los actores institucionales establecidos. Por parte de la comunidad donante
tradicional se plantea la necesidad de perfilar la focalizacion. La generacion de
redes, sinergias y plataformas se traduce en un gran numero de iniciativas, y la
tendencia general apunta hacia una gran abarcabilidad que trata de responder a
todas las necesidades posibles. En el medio y largo plazo, esto implica necesaria-
mente rendimientos decrecientes. Una vez que la cooperacion facilite procesos,
genere redes y mesas de dialogo, sera preciso acometer una revision estratégica
sobre el posicionamiento mas efectivo del donante tradicional. Esto conducira a
algo que se introdujo en el primer consenso europeo para el desarrollo: la nocion
de complementariedad. Sera necesaria la cooperacion entre diferentes actores
institucionales, no ya del Norte, sino sin distincion de origen, para apoyar de ma-
nera mas efectiva nuevas iniciativas politicas. Este cambio, que a simple vista pa-
rece relativamente sencillo, lleva consigo una gran complejidad.

Al avanzar en este proceso, simplemente se estara abriendo la puerta a un
modo de trabajo completamente diferente, en el que la igualdad entre pares se
establecera de manera organica, fijaday sin posibilidad de volver atras. Permitira
que cada uno de los participantes en estos procesos sea escuchado y pueda ofrecer
suknow-how para trabajar en grandes desafios globales, o en desafios locales pro-
pios o de terceros, por medio de la cooperacion triangular o de la cooperacion Sur-
Sur. Al mismo tiempo, los paises tradicionalmente oferentes de cooperacion
Sur-Sur y triangular tendran que evaluar de manera profunda la capacidad de
ofrecer apoyo técnico, ya que el mismo se oferta con personal técnico de los mi-
nisterios de linea. Nuevamente, y de manera organica, esto supondra una division
natural de trabajo y un dialogo mas profundo a nivel técnico.

En suma, la generacion de este circulo virtuoso de cooperacion, basado en
lo que ya se empieza a vislumbrar en la cooperacion entre la UE y América La-
tinay el Caribe, es una realidad que se presenta para accion inmediata; y no hay
mejor momento que el actual para profundizar el dialogo, generar espacios de
trabajo entre gobiernos, instituciones internacionales y académicos para arti-
cular marcos conceptuales, analiticos y de evaluacion que den una base y una
estructura solida a estos nuevos procesos e ideas.
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Esenlainnovaciony en el coraje necesario para implementar nuevas ideas
donde anida el mayor potencial. La cooperacion internacional ha recorrido un
largo trecho, y ha tenido resultados positivos y negativos. En América Latinay
el Caribe puede producirse un salto cuantitativo de gran importancia. El papel
de la cooperacion como facilitadora proporciona las bases para dar este salto:
tanto a nivel gubernamental como institucional se dispone de las herramientas
necesarias para suministrar una base técnica y financiera a estos conceptos.

Es el momento de mirar hacia delante, avanzar y cocrear nuevas realida-
des. Por consiguiente, acelerar la transformacion de la cooperacion internacio-
nal requiere replantear los sistemas de manera estructural y desarrollar un
mecanismo disefiado especificamente para adaptarse mejor a la realidad actual.
Tres dimensiones clave, propuestas en el informe Perspectivas economicas de
Ameérica Latina 2019 (OCDE et al.,2019a), constituyen el nucleo de la evolucion
que la cooperacion internacional debe experimentar para adoptar un enfoque
mas incluyente, integrado y equilibrado que responda mejor a las realidades na-
cionalesy globales del presente (Cuadro 1).

Cuapro 1. Dimensiones clave para replantear la cooperacion internacional

como facilitadora del desarrollo sostenible en la region

Dimensiones Descripcion
Trabaiar Involucrar a paises de todos los niveles de desarrollo en igualdad de condiciones,
) como pares, para desarrollar y participar en alianzas multilaterales y multiactores,
de manera L3 .
. con el fin de afrontar retos de desarrollo multidimensionales con respuestas
incluyente 1 .
multidimensionales.
Desarrollar Fortalecer las capacidades de los paises para elaborar, poner en marcha y evaluar
capacidades sus propios planes y prioridades de politica en materia de desarrollo, fomentar la
nalzionales armonizacion de las prioridades nacionales e internacionales, y procurar enfoques
integrados para los retos mas complejos e interconectados.
. Ampliar los instrumentos para una mayor cooperacion internacional, incluyendo
Operar conmas s . . . e A
herramientas el intercambio de conocimientos, dialogos de politicas publicas, desarrollo de
actores y capacidades y transferencias de tecnologia, e incorporar a mas actores, incluso
publicos, en un enfoque de gobierno al completo.

Fuente: OCDE et al. (2019a).
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7. Conclusiones

Se necesitan politicas publicas activas para pasar de los circulos viciosos de las
trampas del desarrollo a los circulos virtuosos del desarrollo sostenible e inclu-
yente para el bienestar de la ciudadania. Los instrumentos de medicion defi-
cientes distorsionan la formulacion de politicas (Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009).
De ahi que los paises de la region necesiten formular indicadores que permitan
disefiar, implementar y evaluar politicas publicas que respondan a las principa-
les preocupaciones de los ciudadanos y, ante todo, generen mayor bienestar.
Estas politicas deben centrarse en retos estructurales como la baja productivi-
dad, la vulnerabilidad social, los persistentes indices de desigualdad y el des-
contento cada vez mayor de la ciudadania. A su vez, sobrepasar estos retos
socioeconomicos debe compaginarse con mecanismos politicos ambiental-
mente sostenibles.

Resulta fundamental fortalecer las capacidades internas, en estrecha
alianza con la cooperacion internacional, para afrontar los desafios de la region,
en un entorno global cada vez mas complejo. Esto debe hacerse sin olvidar la
importancia de preservar los bienes publicos globales y de coordinar las estra-
tegias internas con la agenda global de desarrollo sostenible. El camino hacia
un desarrollo incluyente y sostenible debe incorporar la naturaleza multidimen-
sional del desarrollo, y requiere de una nueva vision de la cooperacion interna-
cional como facilitadora de un progreso incluyente para todos. Frente a las
nuevas generaciones, se esta ante la gran responsabilidad de dar ejemplo, tanto
en lo que se refiere al estado del planeta como al bienestar general, para que
nadie se quede atras. La cooperacion, como facilitadora de procesos, propor-
ciona esta oportunidad: la de extraer lo mejor de nuestro conocimiento para
aplicarlo ala mejora del bien comun. Pero el cambio y el ejemplo deben empe-
zar ejerciéndose en el planolocal y en el individual. Tal como lo dijo un grande:
“Sé el cambio que quieres ver en el mundo” (Ghandi).
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3. El cambio climaticoy el desarrollo
energético sostenible en América Latina
y el Caribe al amparo del Acuerdo
de Parisy de la Agenda 2030
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Master en Relaciones Internacionales (FLACSO Ecuador)
y especialista en Transicion Energética

1. Introduccion*

Para cumplir con los objetivos previstos en el Acuerdo de Paris y en la Agenda
2030, los paises y la economia global han iniciado su recorrido en un sendero de
descarbonizacion impulsado por la transicion energética hacia energias bajas en
carbono y sostenibles. Este sendero incluye el despliegue de capacidades mate-
riales (nuevas tecnologias, reorientacion de recursos financieros), reformas sus-
tanciales de las instituciones y procesos de formulacion de politica energética
(vision integral, intersectorial y transversal), y una deconstruccion y construccion
deideasynarrativas que inciden en la conformacion de estructuras historicas al-
ternativas. Asimismo, la transicion energética difiere de transiciones anteriores
en cuanto se exige que la misma sea “justa” y “sostenible”.

El actual modelo economico y social es muy dependiente de la energia como
factor de produccion y como insumo para el desarrollo de actividades basicas
como cocinar, calentar o iluminar. En 2018, la demanda mundial de energia pri-
maria crecio un 2,9% y las emisiones globales de dioxido de carbono derivadas

' Las opiniones vertidas en este articulo corresponden a la autora y no reflejan posicion institucional
alguna.
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del uso de la energia un 2,0%, el crecimiento mas rapido desde 2010 (BP, 2019).
El dioxido de carbono es uno de los principales gases de efecto invernadero (GEI),
que incide en el cambio climatico de origen antropogénico. El cambio climatico
se perfila como una de las principales amenazas a la reproduccion social en el pla-
neta. Los patrones de desarrollo actuales intensivos en energia no son sostenibles
y, aunque se ha reconocido la necesidad de una transformacion social de alcance
global para mitigar sus causas y consecuencias, aun es necesario generar marcos
efectivos de politica para abordar la crisis y la transicion hacia una economia sos-
tenible y baja en carbono (Di Muzio, 2012: 73-75).

América Latina y el Caribe (ALC) es una region en desarrollo, con importan-
tes desigualdades economicasy sociales, exportadora de recursos naturales y ma-
terias primas, altamente dependiente de esos ingresos para su crecimiento
economico, y, en términos energéticos, conjuga los intereses tanto de paises con-
sumidores como de productores y exportadores netos de energia. Esta depen-
dencia y multiplicidad de intereses generan contradicciones en la definicion de
politicas de cambio climatico y transicion energética que constrifien la accion in-
terior y exterior de los paises, en un escenario de por si paraddjico, dado que esta
misma dependencia los hace econdmicamente mas vulnerables a los impactos
del cambio climatico sobre los sistemas naturales.

El proposito de este trabajo es arrojar luz sobre el significado de estos desa-
fios para ALC. Para ello, en esta introduccion se exponen el contexto y los ante-
cedentes relacionados con el cambio climatico y la politica energética sostenible
en el marco del Acuerdo de Paris y de la Agenda 2030. Seguidamente, se presenta
una linea base del escenario energéticoy climatico de ALC para identificar como
llega la region a la transicion energética. A continuacion, se analiza el potencial
delos principales instrumentos politicos y regulatorios para la transicion energé-
tica. En el cuarto epigrafe, se recogen las contribuciones mas destacadas de lare-
gion para descarbonizar el mix energético, incentivar la produccion y el consumo
eficientes, y el transporte y la movilidad sostenibles. Finalmente, en las conclu-
siones se presenta una reflexion sobre las oportunidades para la region derivadas
de una transicion energética que promueva un modelo econdmico ambiental y
socialmente sostenible.

Para la elaboracion de este texto se han incorporado los datos mas significa-
tivos disponibles en informes y bases de acceso publico. De igual manera, se han
empleado los indicadores principales asociados al Objetivo de Desarrollo Soste-
nible (ODS) 7 de la Agenda 2030, con el fin de dar una idea general y no porme-
norizada de avances hacia su consecucion. El trabajo presenta areas de mejora, y
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también llama la atencion sobre los temas en los que se requiere mayor investi-
gacion, discusion o reflexion.

1.1. Combatir el cambio climatico y desarrollar una politica energética sostenible:
cdos caras de la misma moneda o vias paralelas?

El desarrollo energético sostenible es un medio para la lucha contra el cambio cli-
matico. El desarrollo energético, para ser sostenible, requiere conciliar las nece-
sidades energéticas del crecimiento economico, el desarrollo social y los limites
medioambientales para las generaciones presentes y futuras. El cambio climatico
es no solo una externalidad economica o un riesgo fisico y financiero, sino tam-
bién una condicion de base para el desarrollo de cualquier modelo de sociedad
sobre el planeta. Sin esta base material, es inviable impulsar o proyectar esquema
alguno de desarrollo posible. De hecho, un cambio climatico no mitigado pone
en riesgo la mayor parte de los esfuerzos para reducir la pobreza mundial que se
hanlogrado en las ultimas décadas. De ahi que este articulo aborde la lucha contra
el cambio climatico y el desarrollo de la politica energética sostenible en ALC
como enfoques complementarios.

Esta perspectiva de complementariedad implica aplicar el pensamiento
nexo, es decir: “la interseccion multiple y multifacética entre la energia y otros
campos o sectores de politicas” (Kuzemko, Keating y Goldthau, 2018: 9). El énfa-
sis en la mitigacion del cambio climatico crea un trilema asociado a la energia:
desarrollo, seguridad y cambio climatico, que ha impulsado iniciativas como
SE4ALL? en 2011; el Acuerdo de Paris (Conferencia de las Partes - COP21), o el
ODS 7 en la Agenda 2030, adoptados en 2015 (Kuzemko, Keating y Goldthau,
2018: 8-9). Para este texto, otras de estas interdependencias pueden encontrarse
en el eje energia, justicia y desarrollo, y se considera desde una vision critica que
tanto el papel de la energia y la justicia climatica, como el de la sostenibilidad y la
distribucion socioecondmica de los costos y beneficios de las transiciones ener-
géticas pueden analizarse empleando como punto de enlace el concepto de
transicion justa.

La transicion justa es un procesoy un criterio que pretende “no dejar a nadie
atras” en el camino de la transicion. Dicho criterio fue recogido en el preambulo
del Acuerdo de Paris y reiterado en la Declaracion de Silesia sobre Solidaridad y

? SE4ALL (Sustainable Energy for All), iniciativa que lanzo el entonces secretario general de Naciones
Unidas, Ban Ki-moon, en septiembre de 2011.
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Transicion Justa adoptada el 3 de diciembre de 2018, en el marco de la COP24.
Para autores como Newell y Mulvaney, la transicion justa viene determinada por
“los intentos de manejar las contradicciones potenciales que podrian surgir al
buscar simultaneamente la justicia energética y la justicia climatica” (Newell y
Mulvaney, 2013: 1). Sin embargo, en el marco de este trabajo se considera que la
relacion entre “justicia energética” y “justicia climatica”, mas que contradictoria,
es complementaria, pues la transicion no puede descontextualizarse en tiempo
y lugar, por lo cual, como proceso, debe responder a la urgencia climatica, ala vez
que busca disminuir las desigualdades actuales y crear oportunidades y alterna-
tivas de desarrollo basadas en un modelo energético sostenible.

Asi, una transicion energética justa es “un camino de transicion que recon-
cilialas necesidades materiales de las personas mas pobres del planeta con la ne-
cesidad de salvaguardar la estabilidad del clima de la Tierra” (Jacob y Steckel,
2016:2). En consecuencia, desde la vision de la transicion justa, la transicion ener-
gética debe evitar reproducir las desigualdades sociales y ambientales del modelo
actual, y ser una verdadera alternativa para el desarrollo y la lucha contra el cam-
bio climatico (Newell y Mulvaney, 2013).

1.2. El Acuerdo de Paris: el sendero hacia una economia baja en carbono

El15 de diciembre de 2015, 195 paises aprobaron el Acuerdo de Paris —unos meses
después de la adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible—. Como
parte de supreambulo, el acuerdo incluyo la relacion intrinseca entre las medidas
parala lucha contra el cambio climatico y el desarrollo sostenible.

Asimismo, en su articulo 2, el acuerdo establece como objetivos: “a) Mante-
ner el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C con res-
pecto a los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar ese
aumento de la temperatura a 1,5 °C [...]; b) [...] Promover [...] un desarrollo con
bajas emisiones de gases de efecto invernadero [...]”. Adicionalmente, el acuerdo
reitera principios de la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC) de 1992, entre ellos, el de equidad y el de responsabilidades
comunes pero diferenciadas y capacidades respectivas, a fin de considerar las
realidades nacionales en suimplementacion (Naciones Unidas, 2015a).

El Acuerdo de Paris es producto de la creciente crisis asociada con el cambio
climatico y es muy ambicioso en los aspectos de la mitigacion y en la forma de
concebir el desarrollo, lo que implica un cambio en los patrones de produccion y
consumo a escala global. La evolucion hacia una economia baja en carbono re-
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presenta una transformacion sistémica que afecta a diversos sectores economi-
cos: energia, transporte, industria y agricultura. En el estudio realizado por el
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) sobre las im-
plicaciones del Acuerdo de Paris para ALC, se considera que los gobiernos de los
paises en desarrollo deben orientar el proceso de transicion para asegurar que los
desequilibrios sociales sean un motivo y no un obstaculo en el proceso de transi-
cion (PNUMA, 2016a: 15).

A pesar de la vulnerabilidad compartida ante el cambio climatico, la region
rara vez ha tenido una sola voz en el marco de las negociaciones climaticas (Ed-
wards y Roberts, 2015). Segun el analisis de Watts y Depledge, los paises latinoa-
mericanos y sus negociadores han sido actores importantes en las negociaciones
climaticas, pero no fue sino en 2009 cuando surgieron distintas coaliciones en
este proceso: la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA),
en el marco de la COP15, y la Asociacion Independiente de América Latina y el
Caribe (AILAC) en 2012, durante la COP18 (Watts y Depledge, 2018: 1). A estas
coaliciones se suma la participacion en otros grupos y bloques de negociacion,
que contribuyen a fragmentar aun mas la posicion de la region: Grupo Global de
los 77 + China (G-77), la Alianza de Pequeiios Estados Insulares (AOSIS), el bloque
IBSA de Brasil, Sudafrica, India y China, el Grupo de Integridad Ambiental y el
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).

Enlafecha dela firma del Acuerdo de Paris, la region representaba cerca de
un 10% de la poblacion mundial y menos del 10% del total de emisiones de GEI.
Por eso, en términos generales, los paises latinoamericanos demandan un mayor
compromiso de los paises desarrollados en la reduccion de emisiones, en el finan-
ciamiento para adaptacion y mitigacion, y en la transferencia de tecnologia e inno-
vacion hacia los paises en desarrollo. Todos los paises de la region han suscrito el
Acuerdo de Paris, con excepcion de Nicaragua, por considerar que su nivel de am-
bicion y compromiso no era suficiente para paliar los efectos del cambio climatico.

El Latinobarometro? registra que, segun la opinion de los latinoamericanos,
entre los problemas mas importantes en cada pais se ubica en primer lugar la “de-
lincuencia/seguridad publica”, con un 20,2%; en segundo lugar la “desocupacion/
desempleo”, con un 15,5%, y en tercer lugar “la economia,/problemas econdmi-
cos/financieros”, con un 11,3%. Por su parte, los temas objeto de este capitulo

3 El Latinobarometro recoge la opinion basada en 20.000 entrevistas realizadas en 18 paises de Amé-
rica Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Republica Dominicana, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Uruguay y Vene-
zuela (Corporacion Latinobarometro, 2018).
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—cambio climatico y energia— no sobrepasan el 0,5%. No obstante, cuando se
consulta sobre los temas mas importantes para el desarrollo de su pais, los en-
cuestados han sefalado en primer lugar “politicas sociales, inclusion social y po-
breza”, con un 48,3%; “medio ambiente y cambio climatico” en segundo lugar,
con un 47,5%j la “igualdad de oportunidades para todos” en tercer lugar, con un
45,6%, y en cuarto lugar “infraestructura de transporte, energia, agua y sanea-
miento”, con un 39,5%. El resultado de estas encuestas sugiere que la poblacion
percibe los temas ambientales y el cambio climatico, asi como la infraestructura
de transporte y energia, no como problemas del pais sino mas bien como temas
muy importantes para el desarrollo.

Cuando se profundiza un poco mas en los resultados de las encuestas y se
observan las respuestas correspondientes al bloque “ambiental y de cambio cli-
matico”, se ve que el 68% considera que “el cambio climatico es un problema ur-
gente del que tenemos que ocuparnos hoy”, y cuando se les pregunta sobre
quiénes deben combatirlo, la primera respuesta es “todos” con un 38,8%. En
cuanto a qué hay que dar prioridad, si al crecimiento o alalucha contra el cambio
climatico, el 70,5% de los encuestados sefialo que se debe dar prioridad alalucha
contra el cambio climatico. Asi, se observa un contraste entre el discurso politico,
que proyecta un dilema entre cambio climatico y desarrollo, y la percepcion de la
poblacion latinoamericana con respecto al vinculo prioritario entre desarrollo y
cambio climatico.

Ryan explora la relacion entre los partidos politicos y los asuntos del cambio
climatico en el escenario latinoamericano. Al respecto, sefiala que existe un bajo
nivel de politizacion del cambio climatico entre los principales partidos politicos
y coaliciones; mas bien, se enmarca como una preocupacion compartida, apo-
yada por un amplio consenso social, pero sin que se perciba como un asunto de
competencia electoral (por no ubicarse entre los principales problemas del pais,
a pesar de sus consecuencias fisicas), lo cual termina por afectar al nivel de am-
bicion de las politicas en cambio climatico (Ryan, 2017: 279-280).

Un analisis sobre los discursos de las élites en América del Sur relacionados
conla transicion energética identificd mayor interés en mantener el crecimiento
economico y la independencia y seguridad energéticas, que en garantizar un
consumo de energia mas limpio. Sin embargo, el analisis indica que el potencial
de la transicion energética para convertirse en un proceso de cambio no debe
descartarse, pues los puntos de vista de las élites estudiadas son variados y
muestran menos renuencia con respecto a las energias renovables que hace una
década (Parker, 2018).
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1.3. La Agenda 2030: sinergias y oportunidades (ODS 7, ODS 11, ODS 12y ODS 13)

La Agenda 2030 es un plan de accion que, teniendo como eje central a las perso-
nasy al planeta, marca el camino de la sostenibilidad. Los 17 ODS previstos en la
Agenda 2030 retoman los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) pero van
mas alla, yuna de sus principales innovaciones es la incorporacion del ODS 7: Ga-
rantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para
todos. Los objetivos y las metas previstas en la Agenda 2030 tienen una lectura
integrada, arbitrada por el desarrollo sostenible, es decir, por sus limites y su fron-
tera, y una vision transformativa, que aspira a una sociedad justa e inclusiva (Na-
ciones Unidas, 2015b).

El cumplimiento del ODS 7 implica aumentar considerablemente la propor-
cion de energia renovable en el conjunto de fuentes energéticas y duplicar la tasa
mundial de eficiencia energética; aumentar la cooperacion internacional, yla in-
version en investigacion y desarrollo de tecnologia en energias limpias, e incre-
mentar la infraestructura energética para prestar servicios energéticos modernos
y sostenibles (Naciones Unidas, 2015b: 21-22). Si bien alcanzar el ODS 7 tiene im-
plicaciones y efectos transversales para la consecucion de diferentes objetivos
previstos en la Agenda 2030, en este capitulo se destaca su interrelacion particu-
larmente con los ODS 9, 11,12y 13 (ver Cuadro 1) por considerar que son los que
tienen mayor vinculacion con las metas de descarbonizacion previstas en el
Acuerdo de Paris.

Cuapro 1. ODS vinculados al proceso de descarbonizacion

ODS 7. Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para todos

ODS 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y
sostenible, y fomentar la innovacion

ODS 11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles

ODS 12. Garantizar modalidades de consumo y produccién sostenibles

ODS 13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos

Fuente: Naciones Unidas, 2015b.
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La consecucion coordinada del ODS 7 implica adoptar politicas que promuevan
el desarrollo industrial, sistemas de transporte sostenibles e infraestructuras con
calidad yresiliencia (ODS 9); proporcionar acceso a sistemas de transporte segu-
ros, asequibles, accesibles y sostenibles para todos, junto con la ampliacion del
transporte publico en las ciudades (ODS 11); lograr la gestion sostenible y el uso
eficiente de los recursos naturales y racionalizar los subsidios ineficientes a los
combustibles fosiles, teniendo en cuenta las necesidades y condiciones especifi-
cas de los paises en desarrollo (ODS 12); e incorporar medidas relativas al cambio
climatico enlas politicas, estrategias y planes nacionales (ODS 13) (Naciones Uni-
das, 2015b: 23-26).

La Agenda 2030y el Acuerdo de Paris han generado un efecto disruptivo en
la forma en que se abordan las agendas de desarrollo. Con la adopcion de estos
instrumentos, la relacion entre el sistema energético y la lucha contra el cambio
climatico se hace cada vez mas evidente, y aunque la fragmentada gobernanza in-
ternacional relacionada con el sector energético aun no establece puentes comu-
nicantes con esos otros objetivos, también es cierto que en el ambito nacional, cada
vez mas, la planificacion economico-energética debera considerar en sus supues-
tos e hipotesis las metas de descarbonizacion pactadas en el ambito internacional.

2. Elescenario energético y climatico de América Latina y el Caribe
2.1. Matriz de energia primaria (comparativo regional y mundial)

La matriz de oferta de energia primaria de ALC es reconocida como una de las
mas renovables del mundo. En 2015, la region presentaba una proporcion de
oferta de energia renovable (hidroenergia, biomasa, geotermia y otras renova-
bles) de un 25%, mientras que, a nivel mundial, dicha proporcion era de un 13%.
Aunque el petroleo representd en 2015 un 40% del total de la matriz de energia
primaria de ALC —mientras que en términos mundiales representaba el 32%—,
la proporcion de combustibles fosiles en la oferta de energia primaria (carbon,
petroleoy gas) de la region es del 75%, nuevamente por debajo de la proporcion
mundial correspondiente a un 82% (ver Grafico 1).

Sin embargo, esta primera fotografia de la region requiere algunos matices
que permitan acercarse a una mejor comprension de la matriz de energia prima-
ria. En primer lugar, es importante destacar que un 16% de la energia renovable
corresponde a biomasa, un 7% a hidroenergia y solo un 2% a geotermia y otras
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GRAFICO 1. Matriz de la oferta de energia primaria, 2015 (en %)
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renovables, entre ellas, energia solar y edlica. En la region, el uso de la biomasa
corresponde fundamentalmente a biomasa tradicional (lefia) para coccion y ca-
lefaccion en zonas rurales y de la periferia urbana. Se trata de un consumo inefi-
ciente y no sostenible, que genera un alto riesgo para la salud, especialmente de
mujeres y nifos, y que, ademas, contribuye al cambio climatico y agrava los pro-
cesos de deforestacion y degradacion de los bosques (CEPAL, 2017: 71-72).

Por su parte, en 2017, el consumo de energia primaria proveniente de combus-
tibles fosiles (petroleo, gas y carbon) de ALC fue del 75,95%, similar al consumo
mundial, que registrd un promedio del 75,19%. Sin embargo, la composicion de
estos consumos difiere entre si. En el caso de ALC, el consumo de petrdleo corres-
ponde al 45,58%, el de gas natural al 25,22%y el de carbon solo a un 5,15% (ver Gra-
fico2). Los altos niveles de consumo de petroleo y menores niveles de consumo de
carbon con respecto a los porcentajes mundiales pueden relacionarse con la in-
fraestructura industrial y de servicios existente, asi como con los niveles de reservas
de petroleo y carbon con que cuenta la region.

En 2018, la region tenia solo el 1,3% de las reservas mundiales probadas de
carbon. Los paises con mayores reservas son Brasil (6.596 Mt), Colombia (4.881
Mt) y Venezuela (731 Mt); Colombia es el mayor productor de la region y un ex-
portador clave de carbon térmico (BP, 2019).

En cuanto a petroleo, ALC posee el 19,2% de las reservas probadas mundia-
les. Venezuela es el pais que posee las mayores reservas de la region y del mundo.
Excluyendo a este pais, la region solo cuenta con seis paises que presentan reser-
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GRAFICO 2. Consumo de energia primaria, 2017 (en %)
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vas superiores a 1.000 millones de barriles, algunos de los cuales denotan tasas
negativas de crecimiento (ver Tabla 1). Los principales paises productores son
Brasil, México, Venezuela, Colombia, Argentina y Ecuador (BP, 2019). En Vene-
zuela la mayor parte de la produccion proviene de yacimientos maduros. En 2018,
la produccion del pais se registro en 1,§ millones de barriles por dia, con una tasa
de crecimiento del-4,3% en el periodo 2007-2017 (BP, 2019). Por su parte, Argen-
tina cuenta con las cuartas reservas mas grandes del mundo de esquisto bitumi-
noso, estimadas en 27.000 millones de barriles, localizadas en el yacimiento Vaca
Muerta, que comprende cuatro provincias: Neuquén, La Pampa, Mendoza y Rio
Negro (WEC, 2016a).

Las reservas probadas de gas de la region ascendieron 6.890.000 millones
de toneladas equivalentes de petrdleo, lo que representa el 4% del total mundial.
Venezuela es el pais con mayores reservas probadas de la region y se ubica en el
octavo lugar a nivel mundial (ver Tabla 2). La mayoria de estas reservas (alrededor
del 90%) corresponden a gas natural asociado al petrdleo, y los paises con mayo-
resreservas (a excepcion de Venezuela y Brasil) presentan tasas negativas de cre-
cimiento anual. En 2018, los principales paises productores de gas natural son
Trinidad y Tobago, Argentina, Venezuela, Brasil, Bolivia, Peri y Colombia (BP,
2019). Por su parte, Argentina tiene un estimado de 22,7 billones de metros cubi-
cos (bmc) de gas de esquisto técnicamente recuperable. Neuquén es la mayor
cuenca productora de gas natural del pais con el §8% de la produccion en 2016,
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TaBLA 1. Paises de ALC con mayores reservas probadas de petroleo
(millones de barriles)

Pais 2017 Tasa de crecimiento anual
2000-2017
Venezuela 302.809 8,4%
Brasil 12.634 2,4%
Ecuador 8.273 3,6%
México 7.219 -7,7%
Argentina 2395 -1,3%
Colombia 2.002 0,1%
Peru 1187 1,6%

Fuente: ENI, 2018.
Nota: Incluye paises con reservas probadas de petréleo superiores a 1.000 millones de barriles.

TasLA 2. Paises de ALC con mayores reservas probadas de gas
(billones de metros cubicos)

Pais 2017 Tasa de crecimiento anual
2000-2017
Venezuela 5.707 1,9%
Peru 470 -3,0%
Brasil 370 3,1%
Argentina 343 -4,7%
Bolivia 303 -4,6%
Trinidad y Tobago 246 -4,7%
México 208 -7,9%
Colombia 110 -0,9%

Fuente: ENI, 2018.
Nota: Incluye paises con reservas probadas de gas superiores a 100 billones de metros cubicos.
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seguida por la Cuenca Austral (23,4%) y la Cuenca del Golfo de San Jorge (12,8%).
Se estima que el gas de esquisto de la region de Vaca Muerta representa la se-
gunda reserva en términos globales (WEC, 2016Db).

De esta forma, si bien se puede afirmar que la matriz de energia primaria de
laregion es una de las mas renovables del mundo, también es importante apuntar
hacia su evolucion, con una mayor incorporacion de fuentes renovables no con-
vencionales y de segunda generacion como la edlica y la solar. Las consecuencias
socioambientales del uso de la biomasa y las hidroeléctricas, asi como los episodios
de sequia severa (que se estima seguiran incrementandose a consecuencia del ca-
lentamiento global), representan un riesgo importante para el desarrollo de la re-
gion. De igual manera, la alta participacion de los combustibles fosiles, ademas
de contribuir al cambio climatico, genera diferentes grados de dependencia, bien
sea a la importacion o a los ingresos provenientes de la extraccion y exportacion
de estos recursos, lo que afecta a las estrategias y alternativas de desarrollo.

2.2. La transicion hacia energias renovables: edlicay solar

América Latina y el Caribe parte de una matriz de generacion con una alta parti-
cipacion de energias renovables, basada, fundamentalmente, en el peso historico
de la hidroelectricidad como fuente de generacion eléctrica. En 2018, el 57% de
la generacion fue de base renovable —un 46,64%, energia hidroeléctrica—, mien-
tras a nivel mundial la generacion eléctrica de base renovable representd un
25,06% (ver Grafico 3) (BP, 2019).

Nuevamente resulta importante descender en el nivel de analisis para ob-
servar que, sibien ALC tiene una de las matrices eléctricas mas renovables en tér-
minos agregados, también es cierto que esta proporcion se deriva de la alta
participacion de energia hidroeléctrica que aporta un grupo de solo seis paises de
laregion* (Balza, Espinasay Serbrisky, 2016). De esta forma, al excluir la hidroe-
lectricidad, la generacion renovable de la region desciende a 149 teravatios-hora
(TWh) lo que lo ubica solo por encima de Africa y Oceania (ver Grafico 4).

Asimismo, al excluir la hidroelectricidad, se observa que la generacion tér-
mica con combustibles fosiles pasa a ocupar el primer lugar y, entre estos, el gas
natural es el combustible fosil mas empleado para generar electricidad y es la
fuente de generacion mas importante después de la hidroeléctrica (ver Grafico 5).

4+ En 2016, la produccion de energia hidroeléctrica en Brasil fue de 382,06 TWh; en Venezuela de 79,56
TWh; en Paraguay de 59,43 TWh; en Colombia de 49 TWh; en Argentina de 41,46 TWhy en Perude
26,06 TWh.
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GRAFICO 3. Generacion eléctrica por fuente en ALC y el mundo, 2018 (en %)
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GRAFICO 4. Generacion de renovables

excluyendo hidroelectricidad por region, 2015 (TWh)
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Sin embargo, un reducido grupo de paises cuenta con reservas probadas de este

combustible fosil. La declinacion de reservas y las dificultades asociadas a la in-

corporacion de nuevas han conllevado el desarrollo de infraestructura de gas na-

tural licuado (GNL) orientada a satisfacer la creciente demanda de gas natural

importado (Di Sbroiavacca, 2019: 38).

En el Grafico 6, se puede observar la evolucion de la capacidad instalada re-

novable de la region. La energia hidroeléctrica ocupa el primer lugar, al pasar de
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GRAFICO 5. Generacion térmica por region y fuente, 2015 (TWh)
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GRAFICO 6. Evolucion de la capacidad de las energias renovables
en ALC 2008-2018 (MW)
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148.000 Megavatios (MW) en20082191.668 MW en 2018, mientras la energia eo-
lica se ubica en segundo lugar y la solar en cuarto lugar, por debajo de la bioenergia.
No obstante, es importante destacar que la capacidad en edlica y bioenergia es la
que mas ha crecido en términos absolutos desde el afio 2000 (IRENA, 2016: 12).
De acuerdo con la CEPAL, los precios de las energias renovables en las su-
bastas de 2015 y 2016 pueden considerarse los principales impulsores de los in-
crementos de capacidad, para ubicar la region como uno de los mercados de
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mayor crecimiento de las energias solar y edlica en dicho periodo (CEPAL, 2019).
Se considera que la electrificacion de la demanda basada en fuentes renovables
es una de las puertas de entrada para la transicion hacia una economia baja en
carbono. La region cuenta con un importante potencial para la generacion edlica
y solar necesario para la transicion, al igual que de hidroenergia. Esta tultima es
una opcion cuestionada por sus consecuencias medioambientales y por la vulne-
rabilidad creciente de los recursos hidricos frente al cambio climatico.

2.3. Eficiencia energética en los sectorves doméstico e industrial

La eficiencia energética favorece el nivel de desacople entre el crecimiento eco-
nomicoy el consumo de energia. Para observar su comportamiento en términos
comparativos, se emplea el indicador de intensidad energética, que representa la
cantidad de energia requerida para producir una unidad de PIB (Balza, Espinasa
y Serbrisky, 2016). Una evolucion decreciente de este indicador representa un
consumo menor para generar una unidad de riqueza, por lo cual se interpreta
como un aumento de la eficiencia energética. En términos generales, la evolucion
de ese indicador para ALC en el periodo 1990-2015 ha sido decreciente hasta
2008, coincidiendo con la crisis economica, para después estabilizarse en valores
entorno alos 4 megajulios/PIB en dolares segun la paridad del poder adquisitivo
(PPA) de 2011 (ver Grafico 7). De hecho, la cantidad de energia requerida por uni-
dad de PIB ha caido un 12,98% entre 1990 y 2015.

En 2015, la region registrd en términos comparativos un nivel de intensidad
energética de la energia primaria de 3,82 megajulios/PIB en ddlares PPA 2011,
uno de los mas bajos del mundo, cuyo indice se registro en 5,13 megajulios/PIB

GRAFICO 7. Evolucion del nivel de intensidad energética de la energia primaria

(megajulios/PIB en ddlares segun la PPA de 2011)
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Fuente: Banco Mundial, 2018. Base de datos SE4ALL.
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en dolares PPA 2011 (ver Grafico 8). La CEPAL destaca dos factores que pueden
incidir en la evolucion del caso de ALC: la disminucion en el uso tradicional de la
lefia como combustible y sureemplazo por fuentes y tecnologias como el gas na-
tural, asi como la implementacion de programas de eficiencia energética (CEPAL,
2017:29; Banco Mundial, 2017: 170). Balsa, Espinasa y Serbrisky sefialan que de-
tras de esta tendencia también podrian encontrarse los precios de la energia, en
cuanto la baja en intensidad energética se muestra inversamente relacionada con
el aumento general del precio, especialmente en los primeros afios de la década
del 2000 (Balza, Espinasa y Serbrisky, 2016: 11).

GrAFICO 8. Nivel de intensidad energética de la energia primaria
por regiones (2015) (megajulios/PIB en dolares segun la PPA de 2011)
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Fuente: Banco Mundial, 2018. Base de datos SE4ALL.

En relacion con la consecucion del objetivo establecido en el SE4ALL, que
consistiria en duplicar la tasa de mejora establecida en la linea de base para la re-
gion (aproximadamente un 0,5%, promedio anual en el periodo 1990-2010), el
esfuerzo resultaimportante si se considera que ALC es la region menos intensiva
en energia del mundo (CEPAL, 2017: 29; Banco Mundial, 2017: 170).

En cuanto a la variacion de la tasa por sectores, la intensidad energética en
la industria ha disminuido considerablemente desde 2010, mientras que en la
agriculturay los servicios, la intensidad energética aumento. El sector residencial
se mantiene en el largo plazo sin cambios, para marcar una mejora en el bienio
2012-2014. Con respecto a la generacion de electricidad, esta se incremento del
33,3% en 1990 al 40,7% en 2014, lo que refleja el cambio de generacion de petro-
leo a gas. Sin embargo, las pérdidas eléctricas aumentaron del 14,7% al 17,0%, la
tasa mas alta de todas las regiones (Banco Mundial, 2017: 170).
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A nivel subregional, el Caribe, con una intensidad energética de 4,3 megaju-
lios/2011 dolares PPA en 2014, registro una intensidad energética baja en la ma-
yoria de los paises; la de Trinidad y Tobago es la mas alta con 19,8 megajulios/2011
dolares PPA, debido a suindustria de gas y petroquimica y, en segundo lugar, Haiti
con 9,9 megajulios/2011 dolares PPA, por su dependencia del uso de la biomasa
tradicional y grandes pérdidas eléctricas. En el periodo 1990-2014, Cuba y Repu-
blica Dominicana registraron las mejoras mas rapidas en la intensidad energética,
asi como los avances mas rapidos en el acceso ala cocina limpia (Banco Mundial,
2017:170-171).

La eficiencia energética es uno de los medios mas importantes para avanzar
en la transicion, dado que, en la actualidad, es la mayor fuente de reduccion de
emisiones de CO, en el sector energético a nivel mundial. Sin embargo, el ritmo
de reduccion de la intensidad energética a nivel global (1,3% en 2018) ha tendido
aralentizarse desde 2016, basado —en la opinion de la Agencia Internacional de
la Energia (IEA, por sus siglas en inglés)—en un estancamiento de los marcos re-
gulatorios y las medidas nacionales en este sector (IEA, 2019a).

2.4. Cobertura enevgética de América Latinay el Caribe
(comparativo regional/subregional y mundial)

En 2016, la tasa de acceso a la electricidad de ALC era del 97,8%, por lo cual se
encuentra entre las mas altas del mundo, y suindice agregado fue del 87,38% para
el mismo afio. De hecho, esta entre las regiones en desarrollo que en 2016 pre-
sentaban la tasa de acceso mas cercana al 100% (ver Grafico 9). Sin embargo, a
pesar de la gran expansion alcanzada, en 2014 alrededor de 18,5 millones de per-
sonas aun no tenian acceso a la electricidad (Banco Mundial, 2017:166). De igual
manera, es importante destacar que Brasil, México y Argentina, con un100% de
acceso a la electricidad, registran cerca de dos terceras partes de la poblacion de
ALC, por lo cual el comportamiento del indicador regional se ve muy influenciado
por estos tres paises (CEPAL, 2017: 17).

Uno de los factores que han contribuido a las altas tasas de electrificacion en
laregion es laintegracion de los mercados regionales de electricidad, lo cual tam-
bién ha mejorado la estabilidad de la red y la asequibilidad de la electricidad
(REN21, 2017a: 11). No obstante, el acceso a ella no es uniforme. En 2006, las su-
bregiones de Centroaméricay el Caribe se encontraban por debajo del promedio
regional (89,52%); diez aflos después, estas subregiones seguian estando por de-
bajo de dicho promedio (94,57%) (ver Grafico 10). Segun la OLADE, las posibili-

[109]



GRAFICO 9. Acceso a la electricidad por regiones y mundo, 2016
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Fuente: Banco Mundial, 2018. Base de datos SE4ALL.

GRAFICO 10. Evolucion del acceso a la electricidad ALC y subregiones
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Fuente: Banco Mundial, 2018. Base de datos SE4ALL.

dades de alcanzar el acceso universal dependen, entre otros factores, de las con-

diciones de dispersion de la poblacion, migraciones y amplitud de las areas rura-

les, caracteristicas que, a su vez, establecen la linea de base para planificar

programas de acceso a la electricidad (OLADE, 2012: 19).

Por otra parte, si se desciende un escalon en el nivel de analisis y se pone el

foco en los paises, se observan algunas desigualdades adicionales tras este indi-

cador. Considerando el promedio regional de acceso a la electricidad en 2016
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(94,57%), 14 paises han alcanzado el acceso universal a la energia’. Entretanto,
el mayor numero de personas que permanecen sin acceso se concentraria prin-
cipalmente en cinco paises: Honduras, Surinam, Guyana, Nicaragua y Haiti (ver
Tabla 3). No obstante, para el periodo 2012-2014, Honduras y Nicaragua presentan
las tasas de acceso de mas rapido crecimiento. Ecuador continuo aumentando la
cobertura, y las tasas de acceso de Peru y Panama también crecieron rapida-
mente. Estas mejoras se vinculan a esquemas de politicas nacionales, incremento
de inversiones, exigencias legales, y programas y apoyo de bancos multilaterales.

TaBLA 3. Acceso a la electricidad. Paises de ALC, 2016 (% de poblacion)

% cobertura entre 94,57% - 99,94% % de cobertura inferior a 94,57%

Ecuador 99,94 Panama 93,42

Bolivia 93,04
Venezuela 99,60

Granada 2
Colombia 99,00 o234

Belice 92,21
El Salvador 98,62

Guatemala 91,78
Paraguay 98,40

Honduras 87,58
Jamaica 98,20

Surinam 87,18
Santa Lucia 9776

Guyana 84,24
Antigua y Barbuda 97,35 Nicaragua 81,80
Peru 94,85 Haiti 38,69

Fuente: Banco Mundial, 2018. Base de datos SE4ALL.

Por su parte, el Banco Mundial resalta la reduccion de la brecha de acceso entre
zonas urbanas y rurales en la region. En 1990, el acceso en zonas urbanas era del
97,9%, mientras que en 2016 era del 99,64%. En el caso de las zonas rurales, en
1990, el acceso era del 56,4% y en 2016 del 89,89%. Sin embargo, en 2014 aun

5 Los paises con un 100% de acceso a la electricidad en la region (2016) eran: Argentina, Bahamas,
Barbados, Brasil, Chile, Cuba, Costa Rica, Dominica, México, Republica Dominicana, San Cristdbal
y Nieves, San Vicente y las Granadinas, Trinidad y Tobago, y Uruguay (Banco Mundial, 2018).
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14,1 millones de personas carecian de electricidad en las zonas rurales y alrededor
de 4,6 millones de habitantes en las zonas urbanas (Banco Mundial, 2017:166).

La iniciativa SE4ALL estima que, para 2020, cerca de tres cuartas partes de
los paises de laregion estaran en vias de alcanzar el acceso universal, y para 2030
se lograra casi un acceso universal, con Haiti como el inico pais con una tasa de
acceso inferior al 90% (IEA, IRENA, UNSD, WB, WHO, 2019: 103). En 2014, 6,9
millones de personas no tenian acceso en el Caribe, de las cuales 6,6 millones co-
rrespondian a Haiti. Este pais enfrenta multiples desafios politicos, economicos
y sociales, que —al conjugarse con los desastres naturales acaecidos entre 2008y
2012— dificultaron el avance de este indicador (Banco Mundial, 2017: 166). De
esta forma, la region presenta, en términos generales, tasas de acceso en creci-
miento. Sin embargo, es importante destacar que, cuanto mas altos son los niveles
de acceso, el crecimiento de la tasa tiende a ralentizarse, por lo cual las medidas
deben mantenerse y profundizarse.

2.5. Acceso a tecnologia 'y combustibles limpios parva cocinar

En2016, con un 87%, ALC estaba entre las regiones con mayor acceso a tecnolo-
gias limpias y eficientes para cocinar, junto con Oriente Medio y los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) (ver Gra-
fico11). Enel periodo 2000-2014, el acceso crecio del 78,1% al 86,72%, lo que re-
presenta un aumento anual de 9,3 millones de nuevos usuarios. No obstante, en
2014, 84 millones de personas todavia carecian de él (Banco Mundial, 2016).

GRAFICO 11. Acceso a tecnologia y combustibles limpios para cocina
por regiones y mundo, 2016 (% de la poblacion)
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Fuente: Banco Mundial, 2018. Base de datos SE4ALL.
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TABLA 4. Acceso a tecnologia y combustibles limpios para cocinar en ALC,

2016 (% de poblacion)
% acceso a cocinas limpias % acceso a cocinas limpias
entre 90% Yy 95% entre 60% Yy 90%
Costa Rica 93 Panama 89
Chile 92 El Salvador 86
Colombia 92 Belice 85
. Cuba 79
Dominica 91
Peru 75
Jamaica 91
Guyana 74
Rep. Dominicana 90
Paraguay 66
Surinam 90 Bolivia 64

En 2016, solo dos paises (Bahamas, y

. . % acceso a cocinas limpias
San Cristobal y Nieves) alcanzaron e
una tasa de acceso del 100% y once
paises tenian una tasa superior al Honduras 23
95%°. Las tasas de acceso de Haitiy Nicaragua 52
tres paises centroamericanos (Guate-
mala, Honduras y Nicaragua) fueron Guatemala »
inferiores al 60% (ver Tabla 4). Parael Haiti 4

Banco Mundial (2017), los principales
Fuente: Banco Mundial, 2018.

motores en las altas tasas de acceso Base de datos SE4ALL,

suelen ser la urbanizacion, la sustitu-
cion de biomasa tradicional por gas licuado de petroleo (GLP), la electrificacion
oelincremento del uso del gas natural para consumo doméstico (caso argentino).
En 2012-2014, El Salvador, Paraguay y Peru tuvieron las tasas de acceso a tecno-
logia y combustibles limpios para cocinar con mayor crecimiento, impulsadas por
programas de sustitucion de estufas de lefia por GLP.

Latasa de acceso a tecnologia y combustibles limpios para cocinar en la su-
bregion del Caribe fue del 67,8% en 2014, frente al 57,9% en 2000. De 14 paises

¢ Antigua y Barbuda (99%), Barbados (99%), Trinidad y Tobago (99%), Argentina (98%), Uruguay
(98%), Granada (97%), Santa Lucia (97%), Brasil (96%), Ecuador (96%), San Vicente y las Granadi-
nas (96%), y Venezuela (96%).
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del Caribe, 9 lograron practicamente el acceso universal, sin embargo con los re-
sultados mas bajos se registra Haiti. El uso extensivo de biomasa tradicional para
cocinar en este pais, ademas de afectar a la salud, aumenta la vulnerabilidad a la
erosion y a las inundaciones (Banco Mundial, 2018).

De las metas establecidas en el ODS 7, el acceso a las tecnologias y los
combustibles limpios para cocinar es la mas rezagada. De mantenerse la tra-
yectoria, 2.300 millones de personas en todo el mundo seguirian quemando
madera, carbon y otros tipos de biomasa para 2030, con los consecuentes
efectos para la salud de las personas por la contaminacion del aire. Segun el
informe sobre el ODS 7 del Banco Mundial (2018), el progreso en esta meta
es lento debido a la concientizacion del consumidor, las brechas de financia-
miento, el espectro tecnologico y la falta de infraestructura para la produc-
cion y distribucion de combustibles limpios. El informe también destaca que,
de los 20 paises que avanzaron mas rapido entre 2010 y 2016, cuatro de ellos
estan en América Latina: Guyana, Peru, El Salvador y Paraguay (Banco Mun-
dial, 2018).

2.6. Emisiones de GEI en América Latinay el Caribe (comparativo regionaly mundial)

En 2014 ALC solo contribuia con alrededor del 7% de las emisiones totales de
GEI (excluidos el cambio de uso de la tierra y la silvicultura) (CAIT, 2018). En
términos comparativos, las emisiones totales de la region se encontraban por
debajo de China, Estados Unidos y la Union Europea, que ocupaban los tres
primeros lugares de los mayores emisores de GEI para el afio 2014. Entre los
diez mayores emisores estaba Brasil con 1.051 MtCO,e (ver Grafico 12).

Al considerar las emisiones de GEI per capita, se observan marcadas di-
ferencias entre paises y regiones. En el caso de Estados Unidos —excluyendo
el cambio del uso de la tierra y la silvicultura—, las emisiones corresponden a
20 tCO,e per cdpita, mientras que ALC presenta solo un 5,14 tCO,e per capita
y Africa un 2,47 tCO,e per cdpita (ver Grafico 13). Estas asimetrias sustentan
las demandas de los paises en desarrollo por un mayor compromiso de los pai-
ses desarrollados en la reduccion de emisiones y en el financiamiento para
adaptacion y mitigacion.

La composicion de las emisiones de GEI por sectores para ALC muestra
que los tres sectores de mayor emision son: energia con un 46%, seguido de
la agricultura con un 23%, y el cambio de uso de la tierra y la silvicultura con
un 18%. Esta participacion, en comparacion con el mundo, se asemeja en la
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GRAFICO 12. Mayores emisiones de GEI, 2014 (MtCO,e¢)
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Fuente: CAIT, 2018.
Nota: Total de emisiones GEI excluyendo el cambio del uso de la tierra y la silvicultura.

GRrAFICO 13. Emisiones de GEI para regiones y paises,
2014 (tCO, per capita)
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preponderancia del sector energético —el cual representa el 71%— pero di-
fiere en cuanto al peso de los sectores agricolas y el cambio de uso del suelo
que, en términos del mundo, tiene una participacion menor, de un 11% y un
7% respectivamente (ver Grafico 14). Esta composicion por sectores para
ALC conlleva que la estrategia de descarbonizacion regional, ademas de
tener en consideracion el sector energético, requiera medidas dirigidas a de-
tener la deforestacion, reforestar y restaurar la tierra (Vergara, Fenhann y
Schletz, 2016).

GRAFICO 14. GEI por sectores, ALC, 2014
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Fuente: CAIT, 2018.

Enlaregion, la fuente de mayor crecimiento de los GEI en el sector de la ener-
gia es el transporte, lo que convierte las grandes zonas urbanas en uno de los
ambitos significativos para avanzar en el cumplimiento de las metas climaticas
(CEPAL,2019). Enlas ciudades, la mayoria de las personas se mueve en trans-
porte publico. El transporte constituye la principal demanda de combustibles
fosiles, especialmente en paises con mayor generacion hidroeléctrica, de ahi
que uno de los retos regionales para impulsar la descarbonizacion e impulsar
el desarrollo sostenible (como se vera mas adelante) sea la electrificacion del
transporte (Vergara, Fenhann y Schletz, 2016).
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2.7. Vulnerabilidades frente al cambio climatico (especialmente el Caribe)

A pesar de que ALC, en términos comparativos, contribuye menos al calenta-
miento global, la region esta entre las mas vulnerables al cambio climatico, de-
bido a factores geograficos (numero de Estados insulares y zonas costeras
bajas), climaticos (ubicacion en la franja de huracanes y ciclones tropicales),
socioeconomicos (alta dependencia a la exportacion de madera, alimentos y
productos pecuarios) y naturales (biodiversidad y bosques).

Lavulnerabilidad de la subregion del Caribe es particular dada su exposi-
cion a fenomenos combinados: el alza del nivel del mar y sucesos climaticos
extremos (huracanes y tormentas), lo que implicaria la pérdida y erosion de
zonas costeras, el colapso de ecosistemas marinos (blanqueamiento de los co-
rales), con el consecuente impacto sobre la biodiversidad, el turismo, la in-
fraestructura costera y el desplazamiento forzado de la poblacion (CEPAL,
2015: §7). El cambio climatico conduciria también a un retroceso de los glacia-
res andinos. En Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Pertu y Venezuela, los gla-
ciares han presentado pérdidas de area de entre un 20% y un §0%, desde
finales de los afios setenta. Las consecuencias del derretimiento de los glacia-
res afectarian a la disponibilidad de agua para la poblaciony al sector eléctrico
(CAF, 2014). Por su parte, la disminucion de la humedad del suelo puede afec-
tar a los bosques tropicales, las sequias pueden afectar a las zonas agricolas y
el aumento de las lluvias torrenciales puede provocar grandes inundaciones.

Se estima que, en un escenario de aumento de la temperatura promedio
de 2,5 °C a 2050, los costos economicos del cambio climatico en ALC se ubica-
rian entre el 1,5% y el §% del PIB del afio 2015. Sin embargo, estas estimaciones
resultan conservadoras por la dificultad de incorporar las consecuencias de la
pérdida de biodiversidad, los posibles efectos de los fendmenos climaticos ex-
tremos y el impacto del cambio climatico en la evolucion de la pobreza (recur-
sos naturales como medios de vida) (CEPAL, 2019: 184), asi como por el
horizonte temporal considerado, pues, segun indica el informe sobre el calen-
tamiento global de 1,5 °C del IPCC (IPCC, 2018), de mantenerse la tendencia
actual, se podria alcanzar una temperatura media de 2 °C en 2030 y con mayor
probabilidad dentro de 20 afios.

El indice de Vulnerabilidad al Cambio Climatico (IVCC)’ sefiala que mds

7 E1IIVCC “evalua el riesgo de exposicion al cambio climatico y a fendmenos extremos con respecto
ala sensibilidad humana actual a esa exposicion y a la capacidad del pais para adaptarse a los impactos
potenciales del cambio climatico o aprovechar esos posibles impactos”. Esta funcion se traduciria en
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del 50% de la poblacion de ALC reside en paises con riesgos “altos” o “extre-
mos” y solo un grupo reducido de paises estarian en una escala de riesgo “bajo”
(ver Tabla 5). Asimismo, los paises que enfrentan riesgos altos o extremos de
vulnerabilidad climatica generan cerca de la mitad del PIB regional. Los paises
del Caribe y los paises dependientes de la agricultura, como los de Centroa-
mérica, con niveles relativamente altos de exposicion, presentan los riesgos de
vulnerabilidad mas extremos. En el Caribe, Haiti es el pais con mayores riesgos
de vulnerabilidad al cambio climatico; en Centroamérica, Guatemala; en Su-
dameérica, Paraguay y Bolivia. Muchos de los paises que presentan los mayores
riesgos de capacidad adaptativa en la region también son los que registran los
menores indices de PIB per capita, por lo que una crisis climatica tendria con-
secuencias severas en su capacidad de resiliencia, reduccion de la pobrezay
crecimiento econdmico. Adicionalmente, el 48% de las ciudades capitales de
laregion se ubican en la categoria de “ciudades en riesgo extremo” del IVCC a
razon de su ubicacion, concentracion de la poblacion y los activos dispuestos
en ellas (CAF, 2014:15). El cambio climatico es un hecho global y, como tal, re-
quiere de las acciones de mitigacion y adaptacion de todos los paises.

En la Tabla 5 se han recogido los resultados de los indices de vulnerabili-
dad y exposicion al cambio climatico de la region de ALC que elaboro la CAF
(2014) con la intencion de mostrar que, en la vulnerabilidad al cambio clima-
tico, ademas de incidir las variables geograficas y climaticas, también aportan
un peso importante los aspectos socioeconomicos y de institucionalidad, los
cuales determinan la capacidad de respuesta y adaptacion de la sociedad y pue-
den incidir en cierta forma en el grado de vulnerabilidad de un pais determi-
nado. En el caso de Jamaica, por ejemplo, se observa como el indice de
exposicion la ubica en el primer lugar con riesgo “extremo” pero, una vez con-
siderados conjuntamente los indices de sensibilidad y de adaptacion, la posi-
cion se modifica al séptimo lugar, que si bien la mantiene en una categoria de
riesgo “extremo”, supone un radio de accidon y mejora significativo. La capaci-
dad de adaptacion es importante en términos de vulnerabilidad, y puede for-
talecerse por medio de ingenieria politica y esquemas de cooperacion
intrarregional e internacional.

la siguiente relacion: Vulnerabilidad = (exposicion + sensibilidad) - capacidad adaptativa. Esta com-
puesto por tres indices: “Indice de exposicidn (50%); indice de sensibilidad (25%), e Indice de capa-
cidad adaptativa (25%)”. Se presentan en una escala de 0-10, y los valores cercanos a o son los de
mayor riesgo. Se divide en cuatro categorias de riesgo: “riesgo extremo (0-2,5); riesgo alto (>2,5-5);
riesgo moderado (>5-7,5); riesgo bajo (>7,5-10)” (CAF, 2014: 5).
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TasLa 5. Indice de vulnerabilidad y exposicién al cambio climatico en ALC

indice de vulnerabilidad al cambio climatico indice de exposicién
Pais Posicion | Puntaje g::eg:géa Posicion | Puntaje g:;?f:gréa
Haiti 1 0,58 Extremo 5 2,14 Extremo
Guatemala 2 0,75 Extremo 4 1,66 Extremo
El Salvador 3 0,79 Extremo 9 2,68 Alto
Honduras 4 0,92 Extremo 10 2,73 Alto
Rep. Dominicana 5 1,01 Extremo 6 2,28 Extremo
Nicaragua 6 1,19 Extremo 15 3,81 Alto
Jamaica 7 1,50 Extremo 1 0,84 Extremo
Paraguay 8 1,58 Extremo 16 4,30 Alto
Belice 9 2,25 Extremo 13 3,56 Alto
Bolivia 10 2,48 Extremo 22 6,00 Medio
Venezuela 11 3,64 Alto 17 5,07 Medio
Ecuador 12 3,76 Alto 21 5,82 Medio
Dominica 13 3,85 Alto 2 1,24 Extremo
Cuba 14 3,90 Alto 3 1,39 Extremo
Guyana 15 4,23 Alto 27 7,58 Bajo
Colombia 16 4,30 Alto 20 5,41 Medio
México 17 4,47 Alto 12 3,35 Alto
Peru 18 4,98 Alto 23 6,69 Medio
Panama 19 5,57 Medio 19 5,26 Medio
Antigua y Barbuda 20 5,64 Medio 11 3,16 Alto
Brasil 21 5,77 Medio 18 5,11 Medio
Surinam 22 5,85 Medio 28 7,99 Bajo
San Cristobal y Nieves 23 6,24 Medio 7 2,36 Extremo
Argentina 24 6,66 Medio 26 7,32 Medio
Trinidad y Tobago 25 7,22 Medio 24 7,02 Medio
Costa Rica 26 7,70 Bajo 14 3,70 Alto
Santa Lucia 27 8,25 Bajo 30 8,70 Bajo
Uruguay 28 8,33 Bajo 25 7,27 Medio
Bahamas 29 8,68 Bajo 8 2,50 Extremo
Chile 30 9,54 Bajo 29 8,57 Bajo
Granada 31 9,58 Bajo 32 9,79 Bajo
San Vicente y las Granadinas 32 9,63 Bajo 33 9,85 Bajo
Barbados 33 9,77 Bajo 31 9,07 Bajo

Fuente: CAF, 2014.
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3. Factores y medios paralaimplementacion de la Agenda 2030
ydel Acuerdo de Paris

3.1. Marco politico y regulatorio para la transicion energética y el combate al cambio
climatico: incentivos

El informe sobre los Indicadores Regulatorios para la Energia Sostenible(RISE,
por sus siglas en inglés)® de 2018 muestra que el avance en las metas de energia
sostenible suele ir precedido por el fortalecimiento de entornos normativos y re-
glamentarios, y que esta politica puede a menudo facilitar también la moviliza-
cion de recursos financieros (ESMAP, 2018: 2). Entre 2010 y 2017 se generd un
importante aumento en el numero de paises que han adoptado marcos politicos
yregulatorios para promover la energia sostenible. En 2010, se identificaban solo
17 paises, en sumayoria miembros de la OCDE, mientras que en 2017 el nimero
se incremento a 59, incluidos paises emergentes y en desarrollo. Aun cuando el
desempeiio es diferente en cada pais, en términos generales hay buenos resulta-
dos para todas las regiones y grupos de ingresos (ESMAP, 2018: 12).

Por su parte, el ritmo de mejora ha sido constante desde 2010, con una media
de mas de 2 puntos. En 2017 la puntuacion media mundial era de 58 (categoria
amarilla), es decir, un poco mas de la mitad de los paises habia iniciado esfuerzos
para establecer marcos regulatorios fortalecidos. Sin embargo, con este ritmo de
mejora, el promedio mundial no alcanzaria la categoria verde (entorno politicoy
reglamentario relativamente maduro) hasta 2025, lo que reduciria el tiempo para
la accion y, en consecuencia, pondria en riesgo los objetivos de la Agenda 2030y
del Acuerdo de Paris (ESMAP, 2018: 13).

En 2017, la puntuacion media global no superaba los 50 puntos (categoria
amarilla) en ninguna de las dimensiones de la energia sostenible —acceso a la
energia, eficiencia energética y energia renovable—, lo que sugiere que hay un
margen considerable para mejorar el marco normativo y reglamentario. Por su
parte, ALC, con un promedio del 57,66%, se encontraria también en la categoria

8 RISE es un inventario de politicas y regulaciones vinculadas al logro del ODS 7 de 133 paises para el pe-
riodo 2010-2017, que desarrollo el Banco Mundial con la plataforma Energy Sector Management Assis-
tance Program (ESMAP). Los indicadores RISE tienen una puntuacion que va de 0 a 100, con el mismo
peso para determinar el promedio de tres dreas: acceso universal, energia renovable y eficiencia energética.
Se basa en un sistema de “semaforo”, a partir del cual se establecen tres categorias: a) verde (67-100): en-
torno politico y reglamentario relativamente maduro; b) amarilla (34-66): se han comenzado a hacer serios
esfuerzos para desarrollar un marco politico y reglamentario, y ¢) roja (0-33): se encuentra en una fase muy
temprana en cuanto a la adopcion de politicas y reglamentaciones (ESMAP, 2018).
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TasBLA 6. Indicadores regulatorios para la energia sostenible, ALC (2018)

Paises Acces.o.a la Eﬁcier'lc'ia Energia Promedio
electricidad energética renovable

Argentina 100 34,08 59 64,36

Bolivia 100 _ 50,57 60,83

Brasil 100 51,77 70,86 74,21

Colombia 100 37,46 43,57 60,34

Costa Rica 100

Ecuador 100

El Salvador 100

Guatemala 66,75

Haiti 34,75

Honduras 52,13

Jamaica 100

Meéxico 100

Nicaragua 66,75

Panama 100

Paraguay 100

Peru 100

Rep. Dominicana 100

Uruguay 100

Venezuela 100

Mundo 49

Fuente: ESMAP, 2018.

Nota: El sistema de “semaforo” se corresponde como sigue: verde=gris claro; amarillo=gris medio; rojo=gris oscuro.
i pl

amarilla. Cadaregion tiene al menos tres paises con desempeiio en la zona verde.
En ALC, México, Brasil y Uruguay ocupaban esta posicion en 2017 (ver Tabla 6)
(ESMAP, 2018: 13-18).

Las politicas de apoyo a las energias renovables y la eficiencia energética (sin
considerar los paises de la OCDE) se centran principalmente en el sector de la
electricidad, a pesar de que el 80% del consumo de energia corresponde a cale-
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faccion, refrigeracion y transporte (ESMAP, 2018:11). Para REN21 (2019a), la falta
de politicas ambiciosas y sostenidas para impulsar la descarbonizacion en los sec-
tores de la calefaccion, refrigeracion y transporte reduce las posibilidades de los
paises de maximizar los beneficios de la transicion para su poblacion. En cuanto
a combustibles y tecnologia limpia para cocinar, ain queda mucho por mejorar,
en especial con respecto a la capacidad institucional, la planificacion y los incen-
tivos financieros. El informe de los RISE concluye que las politicas por si solas no
son suficientes para obtener resultados; también es necesaria una capacidad ins-
titucional que asegure y facilite la aplicacion efectiva de los marcos normativos
(ESMAP, 2018: 11).

3.2. Las politicas enevgética y climatica: ;politicas de gobierno o de Estado?

Las politicas de apoyo a las energias renovables pueden implementarse de dife-
rentes maneras a nivel nacional y subnacional, y bajo diferentes esquemas. No
obstante, al margen del marco regulatorio adoptado, la transparencia y la estabi-
lidad son caracteristicas fundamentales (REN21, 2019).

Las politicas energéticas y climaticas, dadas sus consecuencias en el desa-
rrollo economico y social, y el horizonte temporal necesario para su implemen-
tacion, requieren concebirse como politicas de Estado. Para ello, es necesario que
se construyan a partir de consensos solidos que representen un pacto social y por
el planeta, guiadas por un objetivo colectivo compartido y de largo plazo. Nuevos
gobiernos pueden mejorar la ambicion climatica, pero no disminuirla, favore-
ciendo asi la continuidad y estabilidad de las politicas.

Ademas de la continuidad, el informe REN21 recomienda que las politicas
adopten un enfoque sistémico. Esto implica ir mas alla de los limites de una sola
red eléctrica, pais, ciudad o sector, y vincularse con un desarrollo industrial que
permita conformar una industria de energia renovable solida, en torno a la que
se construyan habilidades y se cree valor a nivel local (REN21, 2017a: 19). Por su
parte, IRENA (2018) recomienda que los marcos politicos adopten un enfoque in-
tersectorial, considerando medidas que estimulen la infraestructura de apoyo, la
generacion distribuida, el equilibrio de la oferta y la demanda yla eficiencia ener-
gética (IRENA, 2018).

Lalucha contra el cambio climatico ha dado un importante impulso al desa-
rrollo de politicas de energia sostenible. Como puede observarse, la mayoria de
los paises de ALC han adquirido objetivos para promover la energia renovable
vinculados alas contribuciones nacionales determinadas (NDC, por sus siglas en
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inglés) presentadas en la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (ver Tabla 7 en pagina siguiente).

No obstante, las politicas actuales de desarrollo energético de ALC resultan
insuficientes para alcanzar las metas de reduccion planteadas en las NDC.
OLADE seifiala que —una vez realizado el ejercicio de prospectiva a 2030— los
porcentajes de reduccion de emisiones resultan ser modestos y por debajo de las
metas planteadas para todas las subregiones, por lo cual recomienda el desarrollo
de politicas que incrementen la participacion de las energias renovables en la
oferta total de energia, asi como la eficiencia energética (OLADE, 2018). Adicio-
nalmente, es importante destacar que, en los escenarios que plantea el informe
sobre el calentamiento global de 1,5 °C (IPCC, 2018), las NDC deberian revisarse
para asegurar una mayor ambicion en la reduccion de emisiones.

Otros mecanismos que han empleado los paises han sido los planes de des-
carbonizacion y las estrategias a largo plazo (previstas en el Acuerdo de Paris). En
2016, México presento su estrategia a largo plazo ante la secretaria de la Conven-
cion Marco, en la cual plantea una reduccion del 50% de GEI para el afio 2050 en
comparacion con el ano 2000 (UNFCCC, 2019). Por su parte, Costa Rica presentd
en febrero de 2019 su Plan de Descarbonizacion 2018-2050, el cual establece una
hoja de ruta para ser “una economia emisiones netas cero en el 2050” (Presiden-
ciadela Republica de Costa Rica, 2019). De igual manera, en junio de 2019, Chile
anuncio el inicio de un proceso de descarbonizacion para el cese de operaciones
de todas las centrales eléctricas a carbon antes de 2040 (Comision Nacional de
Energia, 2019).

Una de las caracteristicas del actual proceso de transicion es el involucra-
mientoy liderazgo que presentan algunas ciudades. De esta forma, diez ciudades
de América Latina, como parte de la iniciativa C40°, acordaron en junio de 2019
establecer objetivos para alcanzar las emisiones netas cero para 2050 a partir de
la reduccion de emisiones provenientes del transporte, edificaciones, energiay
gestion de residuos (C40, 2019). Para cumplir con los objetivos de reduccion de
carbono, también se emplean mecanismos mas especificos como los impuestos
sobre el carbono y la eliminacion de los subsidios a los combustibles fosiles. En
2018, cuatro paises de la region han implementado impuestos nacionales sobre
el carbono (Argentina, Chile, Colombia y México) (REN21, 2019b). De acuerdo

9 C40 es unared de ciudades comprometidas con la lucha contra el cambio climatico que conecta a
94 de las mayores ciudades del mundo. Las ciudades de América Latina que se han comprometido a
establecer objetivos de reduccion de emisiones son Buenos Aires, Ciudad de México, Curitiba, Gua-
dalajara, Lima, Medellin, Quito, Rio de Janeiro, Salvador y Sdo Paulo (C40, 2019).
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con el informe REN21, el monto mundial estimado de subsidios a los combusti-
bles fosiles en 2017 ascendio a 300.000 millones de dolares, lo que representa un
aumento del 11% con referencia a 2016 (REN21,2019a).

El disefio y la aprobacion de planes de descarbonizaciony estrategias a largo
plazo son una oportunidad para alinear la planificacion del sector energético con
los objetivos de la lucha contra el cambio climatico, que solo podra ser verdade-
ramente aprovechada si se establecen objetivos ambiciosos (en tiempoy escala),
basados en una vision sistémica, que privilegie la inclusion social y el debate cien-
tifico sobre las alternativas nacionales de desarrollo sostenible.

3.3. Cambios en las politicas energéticas de Avgentina, Brasil y México

Argentina, Brasil y México estan entre los paises de la region que alcanzaron una
mayor atraccion de inversion en energias renovables. Estos paises —que han te-
nido importantes reformas y nuevos planes en el sector energético que promue-
ven la penetracion de energias renovables y la lucha contra el cambio climatico—
se encuentran al mismo tiempo en procesos de transicion politica, que conllevan
una valoracion interna de los beneficios que podria dar continuidad a las politicas
que favorecen los objetivos climaticos y sociales.

En el caso de México, la reforma energética de 2013 impulso la transicion
energética mediante la promocion de las energias limpias y el logro de objetivos
en la lucha contra el cambio climatico que se han traducido en leyes —Ley de la
Industria Eléctrica, Ley de Energia Geotérmicay Ley de Transicion Energética—
y programas —la Estrategia de Transicion para Promover el Uso de Tecnologias
y Combustibles mas Limpios y el Programa Especial de la Transicion Energe-
tica—, que establecen objetivos de incremento de la participacion de energias re-
novables en el mix de generacion eléctrica entre 2018 y 2024. También ha sido el
marco para la realizacion de subastas con compromisos de inversion de mas de
6.000 millones de ddlares y un aumento de nueva capacidad a instalar de reno-
vables (principalmente solar y eolica) por mas de 5.000 MW (REN21, 2017a: 2).

En cuanto a Brasil, en 2014 las centrales hidroeléctricas representaron el
66% del total de generacion eléctrica. La preocupacion por las sequias extremas
impulsa el disefio de estrategias para diversificar su mix eléctrico. Solo el 20% de
la capacidad de energia corresponde a fuentes de combustibles fosiles, con un
aumento de la proporcion de gas natural, capacidad edlica y, en menor medida,
energia solar (IRENA, 2016: 47). A finales de 2008, el Programa de Incentivos
para Fuentes Alternativas de Energia (PROINFA) se sustituyo por un proceso de
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subastas de acuerdos de compra de energia para nuevos proyectos de energia re-
novable. Este sistema ha impulsado el desarrollo de la energia edlica en Brasil,
cuya capacidad instalada pas6 de 606 MW en 2009 a § GW a finales de 2014. Ese
mismo afio, el gobierno llevo a cabo subastas para un total de 4 GW para diferen-
tes energias renovables, entre las que se incluyo por primera vez la solar. Este sis-
tema también se ha vinculado a zonas rurales a través del programa Luz para
Todos. Asimismo, la politica industrial y sus requisitos de contenido local —ne-
cesarios para recibir financiamiento del Banco Nacional de Desarrollo Economico
y Social de Brasil (BNDES)— han impulsado cadenas de valor locales en las tec-
nologias de energia edlica (IRENA, 2016: 62).

Argentina es el mayor productor de gas natural de América del Sur pero, ante
la caida de produccion, enfrenta desafios para satisfacer su demanda energética
(IRENA, 2016: 46). A pesar de que Argentina cuenta con importantes potenciales
en energia edlica y solar, su desarrollo ha sido limitado, ante el predominio en su
mix energético de los combustibles fosiles (64%) y de las grandes centrales hi-
droeléctricas (30%). Tras la adopcion de la ley de energias renovables a finales
de 2015 y de su reglamento en 2016, que establece metas para el incremento de
las energias renovables para 2025 (IRENA, 2016: 66), se desarrollaron subastas
de energia renovable a partir de 2016 bajo el programa Renovar que adjudicaron
una capacidad de 4.466 MW de generacion renovable por valor de 7.000 millones
de dolares (Risatti, 2018).

Para cosechar los beneficios de estas politicas se requiere continuidad en el
tiempo, asi como concentrar el dispositivo estatal en acciones que, en su conjunto,
fortalezcan la transicion. Las politicas orientadas al desarrollo de infraestructura
para la explotacion y transformacion de combustibles fosiles convencionales o
no convencionales diluyen los esfuerzos de transicion, generando por una parte
un “efecto cerrojo” vinculado a la recuperacion de inversiones que desaceleran
la posibilidad de transitar hacia un sistema energético basado en energias reno-
vablesy, por otra, incrementando los riesgos financieros asociados al cambio cli-
matico y retrasando las oportunidades de desarrollo social y economico que se
pueden derivar del proceso de transformacion.

La eleccion del instrumento de politica varia en funcion de las condiciones
macroeconomicas de los paises, la estructura del sector energético y la disponi-
bilidad de recursos; sin embargo, es necesario poner en perspectiva el costo, y los
riesgos sociales y ambientales de impulsar procesos que terminen por afectar a
la red sistémica que soporta el desarrollo de la sociedad en el planeta.
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3.4. Importancia de los flujos financieros publicos y privados

Los flujos financieros tienen un papel clave para el cumplimiento de los objetivos
climaticos del Acuerdo de Paris (COP21) y para acelerar la transicion hacia una
economia sostenible baja en carbono. De ahi que el propio texto del acuerdo esta-
blezca entre sus objetivos (articulo 2¢): “situar los flujos financieros en un nivel
compatible con una trayectoria que conduzca a un desarrollo resiliente al clima y
con bajas emisiones de gases de efecto invernadero” (Naciones Unidas, 2015a: 24).

En 2018, lainversion mundial en energia y combustibles renovables (excluida
la hidroelectricidad de mas de 50 MW) ascendio a 288.900 millones de dolares,
un 11% menor que los 326.300 millones de dolares invertidos en 2017. Sin em-
bargo, el hecho de que 2018 sea el noveno afio consecutivo en que la inversion su-
pero los 230.000 millones de dolares y el quinto en el que supero los 280.000
millones de dolares muestra como cada vez mas este sector marca una constante
(ver Grafico 15). Ademas, en 2018, se invirtieron 16.000 millones de dolares en
grandes proyectos hidroeléctricos, en comparacion con los 40.000 millones de
dolares de 2017 (REN21, 2019b: 30).

En 2018, la inversion en eficiencia energética se estanco por segundo ano
consecutivo con 240.000 millones de dolares, impulsada por un descenso del 2%
en el sector edificios. En energias renovables se redujo en un 1%, impulsada fun-
damentalmente por los menores incentivos en energia solar fotovoltaica en

GRAFICO 15. Evolucion de la inversion mundial en energia y combustibles

renovables excluida la hidroelectricidad de mas de 50 MW
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Fuente: REN21,2019b.
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China. Sin considerar este pais, las renovables aumentaron un §% en el resto del
mundo. Para alcanzar los objetivos a largo plazo del escenario de desarrollo sos-
tenible, la inversion con bajas emisiones de carbono deberia crecer el doble para
2030, lo cual requiere un importante compromiso publico y privado (IEA, 2019b).

Por su parte, la inversion total en capacidad de energia renovable superd en
cerca de tres veces la cantidad invertida en nueva generacion con carbon y gas
juntos. El monto destinado a la nueva capacidad de energia renovable fue de
272.300 millones de dolares (excluidas las grandes centrales hidroeléctricas),
mientras que la nueva capacidad de generacion a partir de carbon y gas recibio
95.000 millones de dolares. La inversion en energias renovables siguio centran-
dose en la energia solar, que alcanzo los 139.700 millones de dolares en 2018. En
un segundo lugar, la energia edlica aumento un 2% en 2018, hasta alcanzar los
134.100 millones de dolares (UNEP, 2019).

China, con el 32% del total mundial, fue por noveno afio consecutivo el
mayor destino de inversion renovable, seguida por Europa con un 21%, Estados
Unidos conun 17% y Asia-Oceania con un 15% (sin incluir China e India). Las pro-
porciones mas pequenas se observaron en India con un §%; Oriente Medio y
Africa con un §%;las Américas con un 3% (sin incluir a Brasil y Estados Unidos),
y Brasil con un 1%. Sin considerar a China, la inversion en energia renovable en
el mundo en desarrollo aumento el 6% (61.600 millones de ddlares), lo cual cons-
tituye un récord (UNEP, 2019). El mayor porcentaje de inversion en energias re-
novables corresponde a las economias en desarrollo y emergentes con un §3% de
la inversion total (ver Grafico 16) (REN21,2019b: 30).

GRAFICO 16. Nuevas inversiones globales en energia y combustibles
renovables en paises desarrollados, emergentes y en desarrollo 2008-2018
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GRAFICO 17. Inversiones en energias renovables en ALC por pais,
excluido Brasil, 2017 (miles de millones de ddlares)
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Fuente: Frankfurt School-UNEP Centre/BNEF, 2018.

En 2017, los paises que concentraban las mayores inversiones en energias reno-
vables en ALC (excluido Brasil) eran México, Argentina, Chile, Peru, El Salva-
dor y Republica Dominicana (ver Grafico 17). En el caso de los tres primeros,
México alcanzo la cifra récord de 6.000 millones de dolares de inversion en
energia renovable en 2017, lo que representa un aumento del 810% con res-
pecto al afio anterior. En Argentina, la inversion se multiplico por casi nueve,
hasta alcanzar los 1.800 millones de dodlares. Chile continuod siendo un mer-
cado muy activo, con un aumento de la inversion del 55§% en 2017 hasta alcan-
zar los 1.500 millones de dolares (Frankfurt School-UNEP Centre/BNEF, 2018:
30). REN21 (2019Db) registra en 2018 una disminucion de la inversion tanto en
Chile (-41%, a 1.200 millones de dolares) como en México (-38%, a 3.700 mi-
llones de dolares).

De acuerdo conla CEPAL, uno de los sectores de mayor inversion extranjera
directa (IED) en ALC en 2018 fue el de las energias renovables. Entre 2005 y 2017,
la participacion de las empresas europeas en este sector aumento desde el 3%
hasta el 18% de la cartera total de inversiones (CEPAL, 2018a). Por otra parte, los
anuncios de inversion de empresas chinas en energias renovables pasaron de ser
nulos antes de 2010 a representar el §% del monto que anuncio China parala re-
gion entre 2011y 2016 (CEPAL, 2018Db: 55). Las energias no convencionales regis-
traron un crecimiento de la capacidad instalada de un 8% (por encima de la media
global) durante la ultima década. Este crecimiento se ha generado incluso sin la
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presencia de subsidios y bajo ciertas condiciones favorables como los regimenes
de viento, numero de horas de sol al afio y almacenamiento de respaldo en repre-
sas (BID, 2016:14).

Finalmente, las instituciones financieras publicas de ALC —tanto la banca
nacional como la banca multilateral para el desarrollo— han sido claves para la
inversion en renovables. En 201§, estas instituciones concentraron un tercio de la
financiacion de nuevos proyectos de energia renovable en la region. La banca na-
cional ha permitido promover el desarrollo de los mercados internos (Chile, Hon-
duras, Nicaragua, México) o la creacion de cadenas de valor locales (Brasil,
Uruguay), vinculadas a politicas de contenido nacional y préstamos subvencio-
nados para proyectos de investigacion, desarrollo e innovacion. Los bancos mul-
tilaterales de desarrollo han establecido lineas de crédito especificas (Fondo para
el Desarrollo de la Energia Geotérmica) o han apoyado mercados fuera delared
(Nicaragua, Bolivia y Argentina) (IRENA, 2016:17-18).

3.5. Cooperacion internacional

La cooperacion internacional es un instrumento importante para la implemen-
tacion de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris, mas que por la cantidad de recur-
sos financieros que pueda movilizar en si misma, por la masa critica y lared de
expertos, desarrollo e investigacion que se pueden suscitar en torno a ella.

Para que la cooperacion internacional pueda generar el efecto multiplicador
esperado, es necesaria una aproximacion al criterio de asignacion que vaya mas
alla de la clasificacion tradicional de los paises segiin su Producto Interior Bruto
(PIB) per capita, que dificulta a los paises de renta media en ALC acceder a los
programas de cooperacion internacional que promueven los paises desarrollados,
y dar cabida a esquemas mas amplios como el del “desarrollo en transicion”,
que permitan aumentar la gama posible de esquemas de cooperacion, incorpo-
rando regiones especialmente vulnerables al cambio climatico, como los paises
del Caribe, y potenciando el proceso de transicion en los paises que avanzan en
este sentido, sin que su situacion de renta sea una limitante.

1o El “desarrollo en transicidn” es una propuesta conjunta de la CEPAL y del Centro de Desarrollo de
la OCDE para sustituir la graduacion por la “gradacion” en el desarrollo, a fin de expresar una con-
cepcion del desarrollo basada en el proceso y no en una sucesion de etapas. Esto implicaria sustituir
la tradicional referencia de “rentas per capita por una taxonomia multidimensional del desarrollo
que identifique los retos disimiles que afrontan los paises, y que contribuya a guiar las politicas de
cooperacion” (CEPAL/OCDE, 2018; Tezanos Vazquez, 2019).
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También resulta necesario analizar qué tipo de cooperacion es la que se re-
quiere para impulsar el cumplimiento del Acuerdo de Paris y laimplementacion
del ODS 7 sobre acceso a energia sostenible y los ODS vinculados con él, como el
ODS 9 (Desarrollar infraestructuras resilientes, promover la industrializacion in-
clusivay sostenible, y fomentar la innovacion), el ODS 11 (Lograr que las ciudades
y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles)
y el ODS 12 (Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles).
Desde la perspectiva de este trabajo, se trata de una cooperacion técnica enfocada
en la innovacion —y no solo en la transferencia de tecnologia, sino también en la
creacion de capacidades—, que apoye la transicion hacia energias renovables en
perspectiva con la transicion digital, valiendose del talento humano y de las po-
tencialidades y prioridades nacionales.

Asimismo, las caracteristicas del sector energético de ALC convocan a un
fortalecimiento de las estrategias de cooperacion Sur-Sur y triangular. En la ac-
tualidad existen diferentes mecanismos que promueven la cooperacion en el
marco de la Agenda 2030 para la region desde los organos subsidiarios de Nacio-
nes Unidas, como CEPAL y PNUMA. Sin embargo, es importante que estos me-
canismos —asi como la cooperacion de los bloques extrarregionales— creen
puentes que promuevan y faciliten la cooperacion entre los paises de la region,
para generar masa critica y experiencias que fortalecen la integracion regional.

Finalmente, como se ha planteado en las negociaciones climaticas, para la
region es fundamental que, en funcion del principio de las responsabilidades
compartidas pero diferenciadas, los paises desarrollados dispongan el 0,7% de
su Producto Nacional Bruto (PNB) a la ayuda oficial para el desarrollo (AOD). Asi-
mismo, es importante incorporar la multiplicidad de actores en el marco de la
cooperacion incluyendo a las organizaciones no gubernamentales, el sector pri-
vado, la academia y los gobiernos locales (CEPAL, 2019: 223).

4.Descarbonizacion de la matriz energética latinoamericana a 2050:
contribuciones de laregion al combate contra el cambio climatico

4.1. El papel de los gobiernos, las empresas nacionales y extvanjevas,
ylasociedad civil organizada

La Agenda 2030 puede considerarse un “espacio politico” donde coinciden y entran
en disputa intereses de diversos actores que, en lugar de hacerse a un lado, deben
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involucrarse para la construccion de consensos que permitan la consecucion de los
objetivos en términos “locales”, es decir, en perspectiva de paises, regiones y ciu-
dades. En este espacio politico, y en especial en el caso del desarrollo energético
sostenible, los gobiernos tienen un papel central en la definicion de metas claras
que permitan lograr los objetivos del Acuerdo de Paris yel ODS 7 de la Agenda 2030,
en consonancia con los criterios definidos nacionalmente bajo la concepcion de la
transicion justa. Las empresas nacionales y extranjeras son el motor que permite
avanzar en la implementacion de estos objetivos: en algunos casos actuaran como
coadyuvantes y, en otros, en contradiccion. Sin embargo, el proceso de transicion
les compete e implica. Por su parte, la sociedad civil, la academia y los cientificos
son monitores y participes para asegurar el equilibrio entre lo necesario y lo urgente,
en términos de una transicion justa hacia una economia baja en carbono.

La transicion energética requiere importantes flujos financieros que, como
se ha observado, provienen del sector publico y privado. Si bien en ALC el sector
publico ha desempenado un papel clave para asegurar el financiamiento, también
es cierto que, en el escenario que plantea el informe sobre el calentamiento global
de 1,5°C (IPCC, 2018), los esfuerzos de financiamiento deberan ser mayores e in-
cluiran cada vez mas al sector privado. De hecho, el sector de la inversion soste-
nible viene creciendo en términos globales, y la conexion entre la inversion de
impacto y los ODS —asi como entre el riesgo financiero y el cambio climatico—
empieza a formar parte de los informes que alimentan la toma de decisiones fi-
nancieras. Las empresas tienen la responsabilidad de fijar objetivos de sosteni-
bilidad e indicadores para su seguimiento, asi como de contribuir al ODS 12
vinculado a la promocion de un consumo y produccion sostenibles.

De acuerdo conla CEPAL, las alianzas publico-privadas tienen una larga tra-
yectoria en la region, especialmente en el desarrollo de infraestructura de energia
y transportes. En el marco de la Agenda 2030, también adquieren protagonismo
en lareduccion y manejo de riesgos, prevencion de desastres, mitigacion y adap-
tacion al cambio climatico y en el enfoque integral sobre ciudades, infraestructura
y energia resilientes (CEPAL, 2018c¢: 121).

4.2. Integracion regionaly actualizacion de los mecanismos rvegionales de coordinacion
Las barreras y oportunidades de la integracion energética se han discutido am-
pliamente en la region durante décadas. En el centro de la discusion se debaten

posiciones diferentes sobre los niveles de soberania e independencia energética
que seria posible ceder o compartir para incrementar la integracion. Sin embargo,
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una discusion politica centrada en las ventajas de la integracion energética regio-
nal para el proceso de transicion hacia una economia baja en carbono todavia re-
quiere profundizacion.

La integracion energética regional permite aprovechar los abundantes re-
cursos energéticos, heterogéneamente distribuidos; reduce los precios de venta
de electricidad al por mayor; genera economias de escala y polos de desarrollo eco-
nomico; amplia la demanda y proporciona la energia de respaldo necesaria para
la potencia renovable, considerando diferentes husos horarios y picos de energia.
Sin embargo, la integracion requiere un despliegue politico fundamental para su
consecucion, que parte de la definicion de acuerdos regionales con objetivos a
largo plazo hasta el establecimiento de hojas de ruta, elaboracion de una planifi-
cacion regional, canalizacion de flujos de inversion, armonizacion normativa y de-
finicion de una institucionalidad para soportar suimplementacion técnica.

Sibien el objetivo de una integracion regional no se ha alcanzado aun, cierta-
mente se cuenta con experiencias y proyectos bilaterales y subregionales destaca-
dos. El informe del BID (2016) sobre oportunidades y desafios del sector
energético sefiala, entre ellos, al Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises
de Ameérica Central (SIEPAC)", que conforman un mercado, un regulador y un
operador subregionales, con una linea de transmision de alto voltaje en 230 kilo-
vatios (kW) y 1.800 km. También destaca el Sistema de Interconexion Eléctrica
Andina (SINEA), que busca interconectar a Colombia con Chile a través de Ecua-
dor y Peru. Asimismo, el BID ha identificado otras posibles conexiones: Panama
y Colombia; paises caribefos continentales y Brasil; Belice y los paises vecinos; el
desarrollo de la energia geotérmica del Caribe oriental, y la exportacion del exce-
dente a Estados insulares vecinos a través de cables submarinos (BID, 2016: 24).

Enlaperspectiva de la transicion justa, es importante que estos proyectos de
integracion no transfieran los costos a los usuarios finales; que busquen ampliar
el acceso a la electricidad para las poblaciones mas desfavorecidas; que se ali-
menten con energias renovables, y minimicen el desarrollo de proyectos hidroe-
léctricos y sus impactos sociales y ambientales; que se evite la generacion de
monopolios eléctricos, y se estudien las alternativas para reducir los efectos di-
rectos e indirectos de las lineas de transmision.

El papel de laintegracion regional en el proceso de transicion y los umbrales
de la transicion justa requieren incorporarse en la agenda de discusion de los me-
canismos regionales de integracion y de coordinacion de politicas, y contar con la

1 SIEPAC conecta a Guatemala, El Salvador, Honduras, Costa Rica, Nicaragua y Panama (BID, 2016: 24).
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participacion de la sociedad civil, la academia y los cientificos, para el analisis y ela-
boracion de propuestas. Ciertamente, la agenda de la integracion se ve desplazada
en prioridad por temas de atencion inmediata como la estabilidad politica y la de-
fensa de los derechos humanos, aun cuando desde una perspectiva sistémica la in-
tegracion puede contribuir a sentar las bases para avanzar en estos temas.

4.3. Fortalecimiento de los sistemas de planificacion enevgética

Elinforme de la CEPAL sobre los desafios de la Agenda 2030 sefiala que los paises
de ALC han comenzado a vincular sus sistemas de planificacion a los objetivos
dela Agenda2030. Enlaregion, la mayoria de los paises cuenta con planes de de-
sarrollo de medio y largo plazo (CEPAL, 2018¢: 106).

Sin embargo, el Acuerdo de Paris y la Agenda 2030 implican que el compo-
nente de la sostenibilidad energética y la crisis climatica se inserte como un ele-
mento central y transversal de la planificacion y la politica publica, y no como un
apéndice de los planes de desarrollo, o una politica aislada que involucra solo a
los 6rganos de la administracion con competencia en lo ambiental y energético.
Cada pais adopta la arquitectura institucional que corresponde a su marco cons-
titucional y legal. No obstante, la implementacion del Acuerdo de Paris y la
Agenda 2030 conlleva la necesaria coordinacion interministerial.

Por ello, en este trabajo se destaca la importancia del desarrollo de planes
nacionales que integren los objetivos de clima y energia y, en linea con lo descrito
sobre la definicion de transicion justa, recoge la recomendacion realizada por el
manual de OLADE (2000) para el desarrollo de politicas energéticas sostenibles,
referida a que, ademas de fundamentar la definicion de objetivos en un diagnos-
tico de la situacion actual y de prospectiva energética, se debe limitar la eleccion
de objetivos al conjunto de los que se consideren mas prioritarios por su grado de
contribucion para la sostenibilidad del desarrollo (OLADE, 2000: 86).

Asimismo, como se ha indicado en el apartado sobre marcos politicos y re-
gulatorios, la politica de transicion energética requiere un enfoque sistémico e in-
tersectorial que conlleva la participacion y la busqueda de consensos entre los
actores que son protagonistas y destinatarios del desarrollo sostenible: gobierno,
empresas, trabajadores, sociedad civil, academia, expertos e investigadores. El
desarrollo sostenible yla lucha contra el cambio climatico son responsabilidades
compartidas. Finalmente, la implementacion de la Agenda 2030 y del Acuerdo
de Paris, aunque implica la adopcion de indicadores para su seguimiento, es mas
que eso. Se trata de la adopcion de medidas transformativas anticipadas para

[135]



acompanar y amortiguar los efectos del cambio disruptivo que se esta generando,
en especial sobre las poblaciones mas vulnerables al cambio climatico y sus re-
percusiones socioeconomicas.

4-4. Tecnologia e innovacion en el sector de las energias renovables

La innovacion esta estrechamente vinculada con la consecucion de los objetivos
dela Agenda 2030y del Acuerdo de Paris, no solo en términos de desarrollo tec-
noldgico sino también en el diseflo e implementacion de politicas.

Segun el informe de la Comision de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo
del Consejo Economico y Social de Naciones Unidas, en el caso de las energias
renovables hay un amplio margen para la innovacion, la reduccion de costos y el
incremento de eficiencias —en especial, para los paises en desarrollo—, en tres
areas fundamentales: aplicacion de la ciencia de los materiales a las células sola-
res fotovoltaicas, integracion de los vehiculos eléctricos en la red de suministro
eléctrico (considerando que los vehiculos particulares circulan una hora al diay
permanecen estacionados el resto del tiempo cerca de edificios), y la puesta en
practica de tecnologias digitales en los sistemas energéticos para hacerlos mas
sostenibles e inteligentes (vinculada al desarrollo de vehiculos eléctricos y auto-
matizacion; edificios inteligentes y eficientes, y ciudades inteligentes y movilidad
sostenible) (Comision de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo, 2018: 5).

La competencia y la cooperacion internacional pueden impulsar la innova-
ciony el desarrollo tecnoldgico en energias renovables. La viabilidad de estos ins-
trumentos dependera de los objetivos previstos por los paises (es decir, si la
prioridad de los paises es acceder en el corto plazo a las tecnologias disponibles o
desarrollar procesos nacionales de investigacion a mas largo plazo). Bajo estas
perspectivas, los paises pueden desarrollar politicas previas para el fomento del
mercado de las renovables o politicas centradas en innovacion, investigacion y
desarrollo; una combinacion de ambas también resultaria posible (Comision de
Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo, 2018).

Los paises desarrollados, en particular Estados Unidos, Japon y los de la
Union Europea, concentraban en su conjunto dos tercios de las patentes en tec-
nologias limpias a 2014. Sin embargo, los mercados emergentes, con China a la
cabeza, muestran un mayor crecimiento de solicitud de patentes en tecnologias
limpias. En el caso de América Latina, los indicadores de innovacion evidencian
un rezago en la solicitud de patentes, inversion en investigacion y desarrollo de
tecnologia, y atribucion de regalias (CAF, 2016).
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No obstante, como en otros aspectos ya indicados, la region es heterogénea'y
el caso de lainnovacion no es una excepcion. IRENA, en suinforme ID+D para las
Tecnologias de Energias Renovables en ALC, haidentificado los siguientes ejemplos
regionales en materia de innovacion: “prediccion a corto plazo parala generacion
de energia edlica, turbinas hidrocinéticas para su uso mediante corrientes marinas,
mini-redes inteligentes para la electrificacion de comunidades aisladas y rurales,
y la produccion de biocombustible a partir de microalgas” (IRENA, 2015: 1).

Ademas, el informe sefiala que los indicadores de innovacion de la region
revelan un gran potencial para llevar a cabo investigaciones tecnoldgicas. De
hecho, existen casos en los que los paises producen mas ciencia en proporcion a
las inversiones realizadas con este fin, o incluso hay un mayor desarrollo de cien-
cia con respecto a otros paises en términos per capita®. El informe llega a la con-
clusion de que en ALC hay un amplio abanico de oportunidades para coordinar
actividades de innovacion y vincular estos esfuerzos a la innovacion: sin embargo,
para lograrlo esimportante que se establezcan vinculos entre la industria y la aca-
demia (IRENA, 2015).

4.5. Infraestructura y transporte publico (experiencias destacadas)

La electrificacion del sector transporte se presenta como una oportunidad para
reducir emisiones de dioxido de carbono y mejorar la calidad de vida de la region.
En ALC, cercadel 80% de la poblacion vive en ciudades, y se estima que esta ten-
dencia ira en aumento con una tasa de crecimiento urbano del 93% (CEPAL,
2019). Y aun cuando Latinoamérica es la region del mundo donde hay un uso mas
alto de buses per capita (Vergara, Fenhann y Schletz, 2016), también es cierto que
existe una preeminencia del vehiculo particular impulsada por aspectos socio-
culturales y la falta de modernizacion del transporte publico.

Segun el PNUMA, las proyecciones indican que el numero de vehiculos en
laregion podria triplicarse en los proximos 25 aflos, hasta superar los 200 millones
en 2050, lo que generaria impactos en la demanda de combustibles fosiles, y en
la disminucion de las emisiones de GEI y otros contaminantes como el o0xido de

2 En el caso de patentes concedidas a residentes en tecnologia de energias renovables, Brasil, México
y Argentina cuentan con la mayoria de las patentes concedidas. Cuba y El Salvador registran un na-
mero considerable si se tiene en cuenta el tamafio de sus poblaciones (IRENA, 2015: 69). Por su parte,
Brasil, México y Chile estan entre los paises con mayor potencial para aumentar la investigacion en
energias renovables y la comercializacion. Estos paises forman parte de la Mision Innovacion, una
iniciativa global para acelerar la innovacion publica y privada (CAF, 2016).
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nitrogeno. Considerando los porcentajes de penetracion del vehiculo eléctrico
del escenario de la IEA 2SD, el PNUMA estimo, para el periodo 2016-2050, una
penetracion del 20% del vehiculo eléctrico en la region, lo cual significaria
una disminucion aproximada de 1,4 gigatoneladas de CO, y un ahorro en com-
bustibles cercano a 85.000 millones de dolares (PNUMA, 2016Db: 8). El escenario
2SD de la IEA considera entre sus objetivos que la temperatura del planeta no au-
mentamas de 2 °C al final de este siglo. No obstante, las estimaciones sobre el grado
de penetracion necesario pueden ser conservadoras sise consideran los escenarios
que plantea el informe sobre el calentamiento global de 1,5 °C (IPCC, 2018).

Otro estudio del PNUMA senala que la movilidad eléctrica avanzaen ALCy
cada pais lo hace a su propio ritmo. En los paises en los que ha avanzado mas ra-
pido destacan la adopcion de estrategias nacionales publico-privadas y la accion
de los gobiernos locales en el sector de autobuses y taxis eléctricos (PNUMA,
2018). Colombia y México registran la mayor flota de vehiculos eléctricos enchu-
fables, con un parque de cuatro digitos. En cuanto a los autobuses eléctricos, la
mayor parte de los paises estan en etapa de demostracion a excepcion de Chile
(Edwards, Viscidiy Mojica, 2018: 9). El informe del PNUMA identifica una opor-
tunidad para el desarrollo de un polo productivo considerando los recursos de la
region y los tres grandes fabricantes de automoviles: Argentina, Brasil y México
(PNUMA, 2018). Desde la concepcion de la transicion justa, implicaria que esta
oportunidad de industrializacion no puede reproducir patrones de desigualdad
y explotacion de los seres humanos y de la naturaleza.

En cuanto alas estrategias y planes de movilidad eléctrica, algunos paises de
laregion han establecido metas concretas. Colombia busca alcanzar 600.000 ve-
hiculos eléctricos y el 100% de la compra de autobuses eléctricos en 2030. Chile,
una flota de transporte publico 100% eléctrico y 40% de vehiculos privados eléc-
tricos en 2040. En Brasil, Sao Paulo establecio objetivos ambiciosos de reduccion
de emisiones de CO2 a 10y 20 afios, lo que implicaria entre 2020 y 2027 que mas
del 55% de los nuevos autobuses fueran eléctricos y a partir de 2028 el 100% (Ed-
wards, Viscidi y Mojica, 2018). Costa Rica, busca que el 70% de los buses y taxis
sean cero emisiones a 2035y el 100% a 2050 (Presidencia de la Republica de Costa
Rica, 2019). Por su parte, Panama ha planteado a 2030 que sean eléctricos del
10% al 20% de los vehiculos privados, del 25% al 40% de los vehiculos privados
vendidos, del 15% al 35% de los autobuses y del 25% al 50% de los vehiculos de
flotas publicas (Naciones Unidas, 2019).

Sibien ALC ha dado pasos en movilidad eléctrica, aun hay mucho potencial.
Las medidas para ampliar la penetracion de los vehiculos, taxis y autobuses eléc-

[138]



tricos deben apuntar a reducir barreras por medio de normativas (eficiencias mi-
nimas de vehiculos, niveles maximos de emisiones), planes nacionales (metas
graduales de matriculacion), precios (mecanismos de financiacion), infraestruc-
tura de recarga (escalonada y con perspectiva nacional), conocimiento de los con-
sumidores (necesidadesy perspectiva del usuario) e inversion (publica y privada).
Estas medidas deben acompanarse de acciones sociales focalizadas que permitan
beneficiar en primer lugar a los usuarios del transporte publico en la region, evi-
tando asimismo el traslado de costos a la poblacion.

Aunque el desarrollo de marcos regulatorios y estrategias nacionales son con-
diciones necesarias para el impulso de lamovilidad eléctrica, en este texto se consi-
dera que el despliegue de infraestructura de recarga y el desarrollo de proyectos
piloto, especialmente en el sector de transporte publico —dado su impacto directo
enla calidad de vida de las mujeres y de los nifios—, son dos aspectos medulares en
la hoja critica de la movilidad que pueden dar una vision de los pasos en la imple-
mentacion de las estrategias. Otra condicion seria la cooperacion técnica entre los
gobiernos de la region, lo cual fortaleceria el intercambio de experiencias y redu-
ciria la curva de aprendizaje.

4.6. Uso sostenible de los recursos naturales y el desarrollo de las enevgias renovables

ALC es una de las regiones de mayor biodiversidad del mundo. En la region se
concentran 8 de los 17 paises megadiversos del planeta: Bolivia, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, México, Peri y Venezuela. También hay ecosistemas unicos
como la Amazonia en América del Sur, la Patagonia argentino-chilena, las pam-
pas argentinas, y el desierto entre Chile y Peru. Por tanto, cualquier desarrollo
energético, incluidas las energias renovables, debe realizarse a partir de la soste-
nibilidad de estos recursos y generar el menor dafo posible.

Asimismo, el desarrollo de los proyectos basados en recursos energéticos re-
novables requiere la aceptacion de las comunidades locales, en algunos casos con-
formadas por pueblos indigenas. En ALC hay cerca de 522 grupos de pueblos
indigenas que representan aproximadamente el 10% de la poblacion total de la
region, cuya riqueza cultural debe conservarse (REN21,2017a). Por ello, es nece-
sario garantizar la participacion de los actores implicados desde fases tempranas,
con informacion apropiada e incorporando sus preocupaciones en la planificacion
de los proyectos, para asegurar en todo momento el cuamplimiento de la consulta
previa libre e informada prevista en el Convenio 169 de la Organizacion Interna-
cional del Trabajo (OIT).
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Desde la perspectiva de la inversion de impacto y con una vision de transicion
justa, los proyectos en energias renovables deben propiciar el empleo digno, de
calidad y equitativo. Igualmente, deben priorizar el uso de proveedores locales y
la participacion de las comunidades en los beneficios economicos del proyecto.
Finalmente, no se puede pedir que las renovables satisfagan el nivel actual de
consumo energético, lo que generaria mayor presion sobre el ecosistema. Es ne-
cesario modificar los patrones de produccion y consumo actuales, y en esa tarea
la eficiencia energética tiene un papel clave que desempeiiar.

5. Consideraciones finales

5.1. Reflexiones sobre avancesy desafios en la implementacion de la Agenda 2030
ydel Acuerdo de Paris

Es importante indicar que los desafios no los impone el Acuerdo de Paris o la
Agenda 2030. Estos instrumentos pretenden ser una alternativa a las conse-
cuencias originadas a partir de un modo de produccion y de consumo que ha
generado un conjunto de sintomas, y malestares sociales y ambientales que se
traducen en desigualdad, crisis climatica y pérdida de biodiversidad. El desafio
esta en adoptar e implementar metas de impacto para la mitigacion del cambio
climatico, mejorar las capacidades de adaptacion y la resiliencia en los paises
de laregiony articular diferentes sectores para la implementacion de estos ob-
jetivos en concordancia con los objetivos sociales y de desarrollo.

ALC presenta avances significativos en el marco del ODS 7 de la Agenda
2030 sobre el “acceso a una energia asequible, fiable, sostenible y moderna para
todos”. La region parte de una buena posicion en basicamente todos los indi-
cadores. Sin embargo, este hecho supone por si mismo un reto, pues estrechar
aun mas los margenes en los diferentes indicadores implica un gran esfuerzo,
no solo por incorporar a los paises mas rezagados, sino también por atender a
las poblaciones mas vulnerables en paises que en términos generales muestran
un buen desempeno. Los indicadores pueden ser perversos; detras de pequeiios
puntos porcentuales se encuentra un importante numero de personas que ne-
cesitan ser atendidas.

La conformacion de la matriz de oferta de energia primaria de ALC tam-
bién supone retos. A pesar de ser una de las mas renovables del mundo con un
25% de participacion de energias renovables, el 16% corresponde a biomasa, el
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7% a hidroelectricidad, y solo un 2% a geotermia y otras renovables, incluidas la
eolicay la solar. Adicionalmente, la proporcion de combustibles fosiles es de un
73%. La matriz de generacion cuenta asimismo con una alta participacion de
energias renovables, basada fundamentalmente en el peso historico de la hidroe-
lectricidad como fuente de generacion eléctrica pero, al excluir esta fuente (cada
vez mas expuesta a los efectos del cambio climatico), se observa que la generacion
térmica con combustibles fosiles pasa a ocupar el mayor lugar y, entre estos, el
gas natural. Por tanto, el desafio consiste en ir mas alla de la concepcion de reno-
vabilidad de la oferta de energia primaria actual y explorar los riesgos de la evo-
lucion de esta matriz en términos de cambio climatico y transicion energética.

Los paises desarrollados presentan los mas altos niveles de emisiones de GEI
responsables del cambio climatico de origen antropogénico. Para la fecha de la
firma del Acuerdo de Paris (COP21), ALC —con cerca de un 10% de la poblacion
mundial— representaba menos del 10% del total de emisiones de GEI. Por ello,
en términos generales, los paises latinoamericanos demandan un mayor com-
promiso de los paises desarrollados en la reduccion de emisiones, en el financia-
miento para adaptacion y mitigacion, y en la transferencia de tecnologia e
innovacion hacia los paises en desarrollo. Del total de emisiones de la region, la
proporcion del sector energético se encuentra por debajo del porcentaje mundial;
por el contrario, el peso de los sectores agricolas y el cambio de uso del suelo es
mayor al porcentaje mundial. Sin embargo, las proyecciones a 2030 indican que
la proporcion de emisiones de dioxido de carbono en ALC aumentarian impul-
sadas por el crecimiento demografico y una matriz dependiente del uso de com-
bustibles fosiles, por lo que las decisiones que se tomen ahora en términos de
transicion energética y desarrollo sostenible resultan estratégicas.

De esta forma, se requiere una reflexion y anticipacion acerca de los desa-
fios y oportunidades derivados de los procesos de cambio social y economico
que se estan generando en el escenario global, y que se aceleran como conse-
cuencia de laadopcion del Acuerdo de Paris y de la Agenda 2030. La disrupcion
del cambio tecnoldgico y el auge de las finanzas sostenibles impulsan la adop-
cion de estrategias nacionales consensuadas que vayan mas alla del simple
cumplimiento del ODS 7, vinculando su despliegue con otros ODS comoel 9, el
11y el 12 para propiciar oportunidades de desarrollo y contribuir en la lucha
contra el cambio climatico en el marco de una transicion justa. Para tal fin, es
importante explorar en las “contradicciones” y en los “desacuerdos” pues, jus-
tamente ahi, se pueden encontrar las alternativas viables y de impacto en la trans-
formacion de la region.
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§.2. Conciliar el combate contra el cambio climatico con el desarrollo anclado
en los energéticos

Eldesarrollo es una prioridad, y ha sido una carrera de largo aliento para ALC. La
alta dependencia de la region de la exportacion de materias primas genera con-
tradicciones en la definicion de politicas de cambio climatico y transicion ener-
gética que constrifien la accion interior y exterior de los paises, en un escenario
de por si paraddjico, dado que esta misma dependencia los hace econdmicamente
mas vulnerables a los impactos del cambio climatico sobre los sistemas naturales.

La transicion energética plantea un reto para los objetivos de desarrollo eco-
nomico y social de todos los paises de la region, especialmente para aquellos que
poseen importantes reservas de combustibles fosiles convencionales y no con-
vencionales. Pero este reto —en lugar de retrasar las medidas necesarias para re-
ducir los riesgos econdmicos, financieros y sociales derivados del proceso de
transicion energética global—debe impulsar el analisis estratégico de las oportu-
nidades de desarrollo que pueden apalancarse como parte de este proceso.

El concepto de transicion justa puede mediar entre las aspiraciones de desa-
rrollo en laregion y la necesidad de mitigacion del cambio climatico. Sin embargo,
se requiere una discusion sobre como se puede llevar adelante una transicion ener-
gética sin dejar atras a los paises en desarrollo mas dependientes de los ingresos de
la produccion y exportacion de combustibles fosiles. Esto implica un claro enten-
dimiento del presupuesto global de carbono disponible y de las opciones de diver-
sificacion economica posibles, acompaniado de una reduccion gradual de la
demanda global de combustibles fosiles. En el caso del sector energético, conlleva
orientar mayores montos de inversion publica y privada hacia el desarrollo de ener-
gias renovables, procurando un efecto multiplicador en la economia: desarrollo de
tecnologia, generacion de empleo de calidad e infraestructura sostenible.

La transicion energética se plantea como una oportunidad para mejorar los
sistemas productivos, de servicios y transporte, haciéndolos mas eficientes y sos-
tenibles. Es necesario anticipar y planificar la transicion con una vision intersec-
torial, incluyendo politicas de apoyo social, de apoyo al desarrollo de energias
renovablesy eficiencia energética, de I+D+i, asi como de adaptacion para las em-
presas en transformacion y sus trabajadores. Las vias son diversas, pero el camino
en los términos expuestos en el Acuerdo de Paris es el mismo: “mantener el au-
mento de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C con respecto a
los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de
la temperatura a 1,5 °C” (Naciones Unidas, 2015a).
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La desigualdad es una caracteristica predominante del sistema econdmico
actual que se hace patente en la region. La cuestion radica en como aprovechar
las oportunidades que brindan el Acuerdo de Paris y la Agenda 2030 para reducir
estas caracteristicas estructurales en una zona en expansion economica y social,
que ademas aporta mucho a la estabilidad sistémica del planeta por su biodiver-
sidad y riqueza en recursos naturales.

El Acuerdo de Paris y la Agenda 2030 han establecido los umbrales criticos
del desarrollo: por un lado, con respecto a la estabilidad del clima del planeta y,
por otro, en cuanto a los objetivos sociales minimos necesarios para lograr el bie-
nestar de la poblacion. Toda politica, incluida la energética, debe desarrollarse
dentro de estos umbrales, a fin de ser considerada una politica sostenible.
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1. Introduccion®

En este capitulo se explora, en primer lugar, como han evolucionado los paises
de renta media (PRM) en el escenario internacional y las brechas de desarrollo
a las que se estan enfrentando en la actualidad, por un lado, y cual es su posi-
cionamiento en la cooperacion para el desarrollo, por otro. Al mismo tiempo,
refleja la encrucijada que representan por la progresiva disminucion de los re-
cursos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) destinados alos PRM y el creciente
protagonismo que estos paises reivindican en el ambito internacional.

El texto también aborda los cambios que se han producido en América La-
tinay el Caribe, y senala los avances conseguidos en la lucha contra la pobreza,
asi como los desafios que estos paises tendran que afrontar en los proximos
afnos, empezando por la desigualdad y la inclusion social. En la tercera parte se
analiza la labor que estan llevando a cabo los paises de la region para influir en
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y cual es su posicionamiento en
lo referente a la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Finalmente, se presentan unas reflexiones sobre como la comunidad in-
ternacional podria apoyar alos PRM a afrontar sus desafios y como resaltar sus
aportes a una renovada cooperacion para el desarrollo.

' Algunas secciones de este texto surgen de la reelaboracion y actualizacion de otras publicaciones
del mismo autor (Tassara, 2018a; Tassara, 2016).
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2. Los paises de renta media en el escenario internacional

Desde los afios noventa del siglo XX el mundo ha sufrido transformaciones im-
portantes. Después de la caida del muro de Berlin y el fin de la Guerra Fria, el
crecimiento economico y del comercio, la influencia politica y el desarrollo so-
cial de algunos paises tradicionalmente considerados en desarrollo —como
China, India y Brasil—, han aumentado notablemente. Por otro lado, la crisis
economica mas grave desde 1929 se ha denominado “crisis de los paises ricos”
y sus consecuencias han afectado principalmente a los paises mas industriali-
zados porque, como es sabido, se origind en Estados Unidos en 20062, se inter-
nacionaliz6 en 2008 y ha perjudicado a varios paises de la Union Europea (UE)
a partir de 2010.

Estos cambios se han producido en un corto espacio de tiempo, y las rela-
ciones entre los paises mas industrializados y los paises emergentes han ad-
quirido dimensiones completamente nuevas. Por ende, la mayoria de las
cuestiones clave de la actualidad politica, econdmica y social van mas alla de
la concepcion clasica de las relaciones entre Norte y Sur del planeta, ya que
representan desafios globales para el conjunto de la comunidad internacional,
y solo se pueden encarar con la adopcion de nuevos enfoques para la gober-
nanza mundial.

Un buen ejemplo es la XXI Conferencia Internacional sobre Cambio Cli-
matico, que se llevo a cabo en Paris en diciembre de 2015. Porque es evidente
que el ambicioso acuerdo entre los 195 paises participantes para reducir las emi-
siones de gases de efecto invernadero se logro gracias a la iniciativa de la UE y
Estados Unidos3, pero no hubiera sido posible sin el aporte decisivo de paises
como China y, en menor medida, Brasil.

Entonces, cabe preguntarse como se caracterizan los PRM en este nuevo
escenario internacional, cuales son sus avances y desafios, y como se posicionan
en el nuevo escenario de la cooperacion para el desarrollo caracterizado por la
aprobacion de la Agenda 2030.

2 Todo empezd en 2006 con el colapso de la burbuja inmobiliaria que, en octubre de 2007, provoco
la crisis de las hipotecas de alto riesgo. Sus repercusiones se manifestaron desde inicios de 2008, primero
en el sistema financiero estadounidense y después a escala internacional, afectando a la liquidez de los
bancosyalasbolsas de valores. Otro factor que intensifico la gravedad de la recesion a partir de 2010 fue
la crisis de la deuda soberana de los paises de la eurozona, o sea, de los 17 paises que comparten el euro
como moneda unica y conforman una union monetaria en el seno de la Union Europea.

3 Al menos hasta la retirada de Estados Unidos del acuerdo, por decision del presidente Trump, en
junio de 2017.
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2.1. Caracterizacion de los paises emevgentes

Antes de nada, hay que recordar que la diferenciacion de los paises segun in-
greso per capita la introdujo el Banco Mundial en los afios sesenta, e identifica
tres categorias principales y dos subcategorias: paises de renta alta (PRA), paises
de renta baja (PRB) y paises renta media (PRM) —articulados a su vez en paises
de renta media-alta (PRMA) y media-baja (PRMB)+—. Esta clasificacion es muy
controvertida, entre otras cosas porque no refleja la complejidad y las diferen-
cias que existen entre paises con el mismo ingresos. Sin embargo, hay que te-
nerla en cuenta por suamplia difusion en la formulacion de las estadisticas que
elaboran multiples organizaciones internacionalesy por suuso enla definicion
de las prioridades en los flujos de AOD.

En primer lugar, la tabla 1 evidencia la creciente importancia demografica
y economica de los PRM. Hoy, estos representan alrededor de la mitad de los
paises existentes, mientras que —entre 1990 y 2017— su poblacion ha pasado
del 26,7% al 73,7% del total y su aporte al Producto Interior Bruto (PIB) del pla-
neta ha aumentado del 26,6% al §2,2%.

Otro elemento a tener en cuenta es que el universo de los PRM incluye pai-
ses muy distintos, como es obvio si se tiene en cuenta la amplitud de esa cate-
goria. Algunos son miembros del G-20°y otros son economias con un PIB pocos
dolares superior a los PRB; unos tienen tamano continental y poblaciones de
cientos de millones de personas, mientras que otros son islas diminutas con
pocos miles de habitantes. Ademas, una veintena se clasifico como Estado fra-
gil” en 2015 (OECD, 2015: 32-33) y alrededor de un tercio de ellos se han gra-

4 En 2019 (datos 2018), la clasificacion por ingreso per capita/afo de los paises (método Atlas) es
como sigue: PRB hasta 1.025 ddlares; PRMB entre 1.026 y 3.995 dolares; PRMA entre 3.996 y 12.375
dolares; PRA mas de 12.375 ddlares. Disponible en: https://blogs.worldbank.org/es/opendata/nueva-
clasificacion-de-los-paises-segun-el-nivel-de-ingresos-para-2019-y-2020 (consultado el 2 de noviem-
bre de 2019).

s Ademas, este enfoque otorga demasiada importancia a la transicion de un grupo a otro, ya que no
hay automatismos en los procesos de desarrollo y, obviamente, pasar a un grupo de ingreso superior
no genera necesariamente cambios positivos.

¢ El Grupo de los 20, 0 G-20, se formd en 1999 y es un foro de 19 paises mas la UE. Retine a los gober-
nadores de los bancos centrales y a los ministros de Finanzas y, desde 2008, también a los jefes de
Estadoy de gobierno. Los Estados miembros son los del G-7 mas Rusia (G-8), Arabia Saudita, Argen-
tina, Australia, Brasil, Corea del Sur, China, India, Indonesia, México, Sudafrica y Turquia, junto con
Espafia como invitado permanente. Con la excepcion de Arabia Saudita, Argentina, Australia y Corea
del Sur, todos los demas son PRM.

7 El concepto de “Estado fragil” se empezo a utilizar a principios de los afios noventa, cuando se de-
sintegro el gobierno de Somalia. Su caracteristica fundamental es la relacion entre la fragilidad y la
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duado del estatus de bajo ingreso tan solo después del fin de la Guerra Fria.
Todo ello sin olvidar las diferencias estructurales entre los PRM de América La-
tina y el Caribe, los del Africa subsahariana y los de Asia Oriental.

Asi que, segun la CEPAL, las diferencias entre estos paises son muy signi-
ficativas tanto en lo social (distribucion del ingreso, calidad y cobertura de los
servicios sociales, etc.) como en lo economico (productividad, comercio, etc.),
y en la categoria de PRM “se uniformizan paises cuyas realidades economicas
y sociales son muy —y en ocasiones radicalmente— distintas y marcadamente
heterogéneas en cuanto a los retos del desarrollo” (CEPAL, 2012a: 18-19). La
adopcion de la subcategorizacion que incluye PRMA y PRMB ayuda a afinar el
analisis, pero la situacion de escasa homogeneidad se reproduce dentro de los
dos grupos. En tercer lugar, muchas fuentes (Alonso et al., 2014: 4-9; Sanguinetti
y Villar, 2012, y otros) aclaran que, mas alla de las diferencias, existen dos ca-
racteristicas comunes a los PRM: las trampas de renta media y las brechas de
desarrollo. Alonso et al. (2014: 5) definen las primeras como “aquellas restric-
ciones o estrangulamientos que resultan de la accion de un grupo de factores
que mutuamente se refuerzan bloqueando el progreso”. Segun Foxley, los mas
importantes son los siguientes:

[...] desaceleracion del crecimiento por incapacidad de lograr mejoras continuas
en competitividad y productividad; baja calidad de la educacion y lenta trans-
ferencia de conocimiento e ideas innovadoras; excesiva desigualdad y despro-
teccion de los grupos vulnerables; e incapacidad de las instituciones para
proveer estabilidad, buena calidad de gestion y transparencia, asi como una
adecuada calidad en las decisiones del sistema politico (Foxley, 2012: 14).

En el caso de las brechas de desarrollo, hay dos enfoques complementarios. El
primero es propio de la CEPAL (2012a:20-24), que las define como “brechas es-
tructurales” e incluye entre ellas, con especial referencia a América Latina y el
Caribe, el ingreso por habitante, la desigualdad (tanto de manera general como
de género, y de ciertos grupos sociales desfavorecidos), la pobreza, la exigua in-
versiony el bajo ahorro, la poca efectividad de las politicas publicas de inclusion
social, la insuficiente calidad de los servicios de salud y educacion, el centra-
lismo politico y administrativo, la escasa progresividad de las politicas fiscales,

deslegitimacion de las instituciones, por un lado, y la incapacidad del Estado para garantizar la segu-
ridad, y proporcionar servicios basicos y oportunidades econdmicas, por otro.
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las infraestructuras insuficientes, la limitada inversion en investigacion e inno-
vacion, y el medio ambiente.

Otros identifican, mas bien, las “brechas de financiaciéon” como “aquellos
problemas para cuya superacion se requieren importantes volumenes de finan-
ciacion” (Alonso et al., 2014: 5), como la pobreza persistente y la falta de infraes-
tructuras. Al finy al cabo, las trampas y las brechas mencionadas identifican las
dificultades propias de los PRM para consolidar su desarrollo.

GRAFICO 1. Pobreza global en los PRM
(en porcentajes del total de los pobres en el mundo)

$1,25 . $2,00 . $10,00

84,0
795

78,0 78,0

2010 2030 2030
Proyeccion optimista Proyeccion pesimista

Fuente: Edward y Sumner, 2014.

De todas maneras, en la actualidad casi el 80% de las personas pobresy el 70%
de las indigentes® (unos 1.000 millones de personas) estan ubicados en los PRM
y, €n 2030, estos paises podrian concentrar mas de la mitad de la pobreza global,
segun las proyecciones optimistas, o hasta tres cuartos de la misma, segun las mas
pesimistas (Grafico 1). Varios autores (Alkire et al., 2013; Glassman et al., 2011; Kan-
bur y Sumner, 2012) han elaborado estimaciones similares en lo referente a la po-
breza multidimensional, la salud, la nutricion y la educacion primaria.

8 En el ambito internacional, a partir de octubre de 2015 esta medicion se basa en los niveles de in-
gresos inferiores a 3,2 dolares (pobreza moderada) y 1,9 d6lares (pobreza extrema o indigencia) PPA
por dia. Hasta 2008 estos parametros eran, respectivamente, de 2,0 y 1,25 d6lares/dia, pero, en el afio
2000, cuando se aprobo la Declaracion del Milenio, los valores aplicados eran, respectivamente, de
1,0y 2,0 ddlares/dia (Ferreira et al., 2015).
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El cuarto elemento interesante es que varios PRM ya no son Unicamente re-
ceptores, sino también oferentes de cooperacion, aunque casi exclusivamente bajo
las modalidades de la asistencia técnica y el intercambio de buenas practicas.
Esto se une a la creciente importancia de la cooperacion Sur-Sur (CSS) y de la
cooperacion triangular (CT), que en los ultimos afios han ganado mucho te-
rreno, y al reconocimiento de las capacidades de estos paises para complemen-
tar los flujos tradicionales de cooperacion y contribuir a la provision de bienes
publicos globales (Pataccini, 2013: 20-21). En este sentido, no cabe olvidar que
algunos paises emergentes, como los BRICS?, apuntan a la CSS también para
consolidar su proyeccion internacional en los ambitos politico y comercial (Tas-
sara, 2013a: 282-283; Rowlands, 2008: 28).

Igualmente, Marin (2017: 221) sefiala que la CSS representa un instrumento
fundamental de interaccion internacional y destaca los aportes de la sociedad civil
para la realizacion de esta modalidad de cooperacion. La Tabla 2 registra su im-
portancia en Ameérica Latina y el Caribe con base en los datos relativos a 2016.

TaBLA 2. Cooperacion Sur-Sur y triangular en América Latina y el Caribe (2016)

Modalidad Total
CSS Bilateral CT CSS Regional
§ Programas N/A N/A 46 46
[}
g
g Proyectos 912 112 55 1.079
E
Acciones 193 37 N/A 230
Total 1.105 149 101 1.355

Leyenda: CSS = Cooperacion Sur-Sur; CT = Cooperacion triangular; N/A = No aplica.

Fuente: Xalmay Lopez, 2018: 17.

En 2016, el principal pais oferente de CSS fue México, con 1§55 proyectos, se-
guido de Argentina (110), Chile (98), Brasil (76), Colombia (68), Cuba (66) y
Uruguay (34) (Xalma y Lopez, 2018: 44).

9 La primera utilizacion del acronimo se remonta a 2001, aunque los paises que lo conforman (Brasil,
Rusia, India, China y Sudafrica) lo asumieron oficialmente en 2008. Estos paises tienen en comun
una gran poblacion, un territorio muy extenso, una enorme cantidad de recursos naturales y, sobre
todo, un crecimiento significativo del PIB y de la participacion en el comercio mundial, lo que los
hace atractivos como destino de inversiones.
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Hay que resaltar también la progresiva asuncion de una subjetividad propia
de los PRM en el escenario internacional. Por ejemplo, entre el 12 y el 14 de junio
de 2013 se desarrolld la Primera Conferencia Mundial de Paises de Renta Media
en San José de Costa Rica (Yasukawa, 2013), bajo los auspicios de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y del go-
bierno de Costa Rica, con la intervencion de los representantes de 68 paises.

Esta conferencia aprobo la Declaracion “Desafios para el desarrollo soste-
nible y la cooperacion internacional en los paises de renta media: el papel de
las redes parala prosperidad”, que pone de relieve como los PRM tienen la par-
ticularidad de concurrir a la estabilidad econdmica mundial mientras afrontan
todavia grandes desafios sociales, econdmicos y ambientales. La declaracion
sefala ademas que, dentro del sistema actual, basado en la medicion del PIB
per capita, no se toma en cuenta la diversidad de los PRM en términos de con-
centracion de la riqueza y las necesidades o el caracter multidimensional del
desarrollo. Por lo tanto, la declaracion exhorta a ir mas alla de la clasificacion
de la renta per capita, revisar los criterios utilizados para la priorizacion de la
ayuda internacional y reconocerle mas importancia a las acciones de CSS.

2.2. Cooperacion pava el desarvollo

Como es sabido, las prioridades en materia de cooperacion internacional y AOD
se determinan con base en los niveles de pobreza y progreso social que presen-
tan los paises, teniendo en cuenta —sobre todo para la ayuda humanitaria—la
incidencia de conflictos armados y catastrofes naturales.

Ademas de la categorizacion segun ingreso per capita del Banco Mundial,
esta la clasificacion del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), que establece
dos grandes grupos: los paises desarrollados —que coincide basicamente con
los PRA del Banco Mundial— y los paises en desarrollo, que comprende a los
demas paises de la categorizacion del Banco Mundial (PRMA, PMRB y PRB) e
introduce el grupo de los “paises menos adelantados”, que tienen el mismo in-
greso per capita de los PRB y al mismo tiempo indicadores de calidad de vida'®
muy bajos y economias sumamente débiles.

1o Entre ellos: nutricion, salud, alfabetizacion, educacion y aislamiento geografico (pequefias islas
y pequenos paises sin acceso al mar). Esta categorizacion depende de Naciones Unidas [Nota del
editor].
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Sise analiza la aplicacion de estos criterios ala erogacion de la AOD desde
los afios setenta del siglo pasado, se registra una progresiva disminucion de la
relevancia de los PRM, cuya captacion de la ayuda disminuyo de las tres cuartas
partes a menos de la mitad de los flujos financieros (Grafico 2).

GRAFICO 2. Asignacion de AOD por niveles de renta

(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion del autor a partir del banco de datos de la OCDE
(consultado el 5 de octubre de 2019).

Esta tendencia se vio fortalecida por la Declaracion del Milenio* y los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que fueron los principios ordenadores
de las politicas de desarrollo entre 2000 y 2015, y se reflejaron en las estrate-
gias y las prioridades de los donantes internacionales. En primer lugar, por-
que la Declaracion del Milenio insto6 a los donantes a priorizar los paises mas
pobres como receptores de AOD vy, en segundo lugar, porque los ODM y sus
indicadores se disenaron teniendo en cuenta, sobre todo, los problemas de
estos paises. Esto se refleja en el punto de inflexion que se aprecia en el Gra-
fico 2 a partir del nuevo siglo y evidencia un sesgo en la asignacion de los re-
cursos a favor de los PRB. Esto ha impactado también sobre los paises de
Ameérica Latinay el Caribe, cuya participacion en la AOD total ha disminuido,
con altibajos, de un 1§% a principios de los afios setenta a un 7% en torno a
2017 (Grafico 3).

1 Adoptada en la Asamblea General de Naciones Unidas en septiembre de 2000.
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GRAFICO 3. Asignacion de AOD por regiones
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion del autor a partir del banco de datos de la OCDE
(consultado el 5 de octubre de 2019).

Otra manera de apreciar este proceso es medir la incidencia de la AOD conres-
pecto al PIB regional: la misma ha mermado de 1,5% hacia mediados de los afios
sesenta, a 0,4% en los noventa (CEPAL, 2012a: 13) y al 0,22% en 2016 (Tabla 3).

Teniendo en cuenta la evolucion de la renta per capita en las distintas re-
giones del mundo y los criterios antes mencionados para la distribucion de la
ayuda, tampoco sorprende la disminucion de los recursos destinados a los paises
de Asia y el aumento de estos para los de Africa, que pasaron de una cuarta parte
a casilamitad, entre principios de los anos setenta del siglo XX y 2016. Finalmente,
los paises europeos no comunitarios aumentaron su participacion enla AOD entre
los afios noventa del siglo XX y principios del XXI, debido alos multiples conflictos
armados que siguieron a la disolucion de la antigua Yugoslavia.

En este marco, varios donantes han reducido la AOD bilateral destinada
alos PRM, y algunos de ellos la han eliminado por completo para la mayoria
de los PRMA (Sanahuja y Ruiz, 2019: 6-7). Este proceso se vio alentado por la
posicion de la UE, que en 2012 aprobo el “Programa para el cambio”. Este do-
cumento oficial orienta la cooperacion de la UE, identifica dos prioridades es-
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TaBLA 3. AOD neta como proporcion del PIB en América Latina y el Caribe (2016)

Pais AOD/PIB Pais AOD/PIB Pais AOD/PIB
Argentina 0,01% Guatemala 0,58% Paraguay 0,32%
Bolivia 2,20% Guyana 2,00% Peru 0,19%
Brasil 0,05% Haiti 13,30% gf)l:;lil::iiz:na 0,26%
Chile 0,03% Honduras 2,84% Surinam 0,58%
Colombia 0,41% Jamaica 0,22% Uruguay 0,03%
Costa Rica 0,11% México 0,05% Venezuela 0,01%
Ecuador 0,21% Nicaragua 3,34%

El Salvador 0,52% Panama 0,01% Pro'm edio 0,22%

regional

Fuente: Elaboracion del autor a partir del banco de datos de la OCDE. Disponible en:
http://www.oecd.org/dac/stats/ (consultado el 5 de octubre de 2019).

tratégicas' e introduce el principio de “diferenciacion”, con el propdsito de con-
centrar los recursos en un numero reducido de PRB y Estados fragiles’, mien-
tras que los paises emergentes de Ameérica Latina y el Caribe y otras regiones
del planeta se reconocen mas como posibles socios para afrontar desafios glo-
bales que como receptores de AOD clasica (Tassara, 2017: 97-98).

Ahora bien, aunque en América Latina y el Caribe esta disminucion se
compensa en parte con el aumento de los recursos nacionales y de otras fuentes
internacionales de financiacion del desarrollo (Sanahuja et al., 2015: 15), cabe
formular una reflexion sobre la coherencia de los criterios utilizados para la atri-
bucion de la AOD. Sobre este tema, la CEPAL observa que el bienestar de las
personas no coincide con el nivel de ingreso per capita, y que el desarrollo:

2 j) Democracia, derechos humanos y gobernanza, y ii) Crecimiento integrador y sostenible para el
desarrollo humano.

13 Esto refleja el interés de la UE en tratar de forma integral la gestion y el control de los flujos migra-
torios en el Africa subsahariana.
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Es un concepto amplio y multifacético, que supone no solo mejorar los niveles
de vida, sino también lograr procesos de crecimiento sostenible e inclusivo, que
aborden la desigualdad social y productiva que caracteriza a los paises [...] de
renta media. También implica propiciar las condiciones para crear y establecer
sistemas politicos, economicos y sociales que promuevan el respeto, la diversi-
dad, la dignidad humana y la igualdad (CEPAL, 2012a: 17-18).

En consecuencia, esta organizacion sugiere revisar los criterios que rigen la
agenda de la cooperacion y la asignacion de la AOD, y “aplicar un nuevo enfo-
que que permita afinar la mirada para determinar donde estan los mayores de-
safios del desarrollo en cada caso” (CEPAL, 2012a: 20). Con este proposito, la
Comision utiliza un estudio de Tezanos y Quifiones (2012) como referencia para
plantear la asuncion de una clasificacion alternativa del desarrollo en los PRM
de América Latina y el Caribe, y llegar a la identificacion de una taxonomia ba-
sada en cuatro brechas, a saber: capital humano y fisico, desigualdad, pobreza
y fiscalidad. Posteriormente, Tezanos ha profundizado en este analisis y ha lle-
gado a la conclusion de que “es fundamental sustituir los viejos esquemas cla-
sificatorios que se basan en la renta per capita para avanzar hacia la elaboracion
de una taxonomia multidimensional del desarrollo que identifique los retos di-
similes que afrontan los paises, y que contribuya a guiar las politicas interna-
cionales de cooperacion” (Tezanos, 2019: 18).

Enparticular,1a CEPAL (2012:28-30 y 2011: 14-15) y muchos otros (Alonso, 2013:
18-30; Alonso et al., 2014: 9-15; Lazo, 2011: 15-21; Sanahuja et al., 2015: §9-69; Tassara,
2013c: 140-144) sefialan las ventajas que podrian surgir de la adopcion de enfoques
alternativos para reorientar la priorizacion de la AOD y mejorar la canalizacion de
los flujos de cooperacion, especialmente en el caso de los PRM.

Segun la CEPAL y la OCDE (2018: 11-12), existen cinco pilares que deberian
orientar el nuevo paradigma de una cooperacion internacional mas eficaz en el
marco dela aplicacion de la Agenda 2030, para atender la necesidad de apoyar tam-
bién a los paises que estan pasando por un proceso de desarrollo en transicion:
i) adoptar un nuevo sistema para la medicion del desarrollo y la priorizacion de los
flujos de AOD; ii) formular las estrategias de cooperacion en el ambito nacional,
considerando las caracteristicas especificas y las oportunidades de cada pais;
iii) revalorar los aportes de los paises emergentes y privilegiar el enfoque multila-
teral envez de los acuerdos bilaterales; iv) replantear la gobernanza del sector y pro-
mover la participacion activa de los nuevos actores y v) innovar en las medidas y las
herramientas utilizadas, reconociendo una especial importancia a la cooperacion
entre paresy a las redes de buenas practicas.
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CuaDRro 1. Nuevo paradigma de la cooperacion internacional para el desarrollo

Ambito . . .
e Enf tradicional N aradigma
tematico oque cio uevo paradigm:
. - H i 1tidi ional
Herramienta PIB y otros indicadores de erramientas mu tidimensionales
o Y P parala medicion del desarrollo y de la
de medicion medicion del crecimiento. . .
calidad de vida.
Las estrategias nacionales de
. La mayoria de los actores desarrollo se adaptan a los desafios y
Estrategia de : :
- adoptan enfoques oportunidades especificas de cada
cooperacion . , RN :
sectoriales. pais, y a su contribucion a los bienes
publicos regionales y globales.
Agenda 2030 para el Desarrollo
Enfoque . . . . .
Reduccion de la pobreza y Sostenible, con énfasis en los bienes
enlaagenda i . e , .
. promocion del comercio. publicos y los desafios mundiales de
multilateral
gobernanza global.
Enfasis en el multilateralismo:
. i6 1til 1 Itinivel
Gobernanza los paises donantes (CAD- yparhicip ) 08y
OCDE) tradicionales (cooperacion horizontal,
. regional, Sur-Sur, Norte-Sur,
Sur-Norte y triangular).
Un conjunto mas amplio de medidas,
incluidos instrumentos de
financiacion (apoyo al desarrollo
sostenible, fondos para el clima,
combinacion de herramientas
Asistencia financiera: financieras para el desarrollo, canjes
Modalidades de s de deuda por medidas de protecciéon
. ot apoyo presupuestario, . e
implementacion . N ambiental y movilizacion de recursos
s asistencia teécnica 'y . .
y financiacion nacionales) y modalidades

financiacion de proyectos.

innovadoras (intercambio de
experiencias y buenas practicas,
dialogos multilaterales sobre
politicas, fortalecimiento de
capacidades, transferencia

de tecnologias, etc.).

Fuente: Elaboracion del autor a partir de CEPAL y OCDE (2018: 34).
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3.Lainclusion social en América Latinay el Caribe:
entre avancesy desafios

Sentado lo anterior, cabe preguntarse cual es el posicionamiento de los PRM de
América Latina y el Caribe en lo referente a la implementacion de la Agenda
2030 y los ODS adoptados el 25 de septiembre de 2015 segun la propuesta del
Grupo de Trabajo Abierto (GTA) de la Asamblea General de Naciones Unidas.

La Agenda 2030 es muy ambiciosa: incluye 17 objetivos y 169 metas. Si se
compara con la Declaracion del Milenio y los ODM, se pueden identificar dos
grandes diferencias. La primera es que los ODS son propositos generales, que
tienen la finalidad de guiar las politicas nacionales y la cooperacion internacio-
nal de todos los Estados miembros de Naciones Unidas. La segunda consiste en
que se asumio un enfoque mas amplio y global, que va mas alla de los problemas
propios de los paises en desarrollo y abarca temas centrales de la gobernanza
mundial en aspectos institucionales, economicos y ambientales (Loewe y Rip-
pin, 2015:1). Enlo referente a su interaccion con la cooperacion para el desarro-
llo, Sanahuja sefiala que:

La necesidad de adaptar y alinear las politicas e instrumentos de cooperacion
se deriva del propio contenido de la Agenda 2030: a diferencia de los anteriores
ODM, este documento define una agenda de desarrollo integral y de caracter
universal, que, en nombre de la sostenibilidad atafie a todos los paises, al mar-
gen de su nivel de renta, y reclama una mayor accion colectiva internacional

para la provision de bienes publicos globales (Sanahuja, 2019: 32).

Asimismo, el pilar social de la Agenda 2030, que se analiza en este texto, abarca
directamente 10 ODS y 50 metas e, indirectamente’s, todos los ODS y 49 metas
adicionales (CEPAL, 2019: 117).

4 El concepto de ODS se adopto en la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(Rio+20), cuya declaracion final reconoce “la importancia y la utilidad de un conjunto de objetivos
de desarrollo sostenible, basados en el Programa 21y el Plan de Aplicacion de las decisiones de Jo-
hannesburgo. [Estos] objetivos deben abordar e incorporar de forma equilibrada las tres dimensiones
del desarrollo sostenible [...], y deberan ser coherentes con la agenda de las Naciones Unidas para el
desarrollo con posterioridad a 2015” (Naciones Unidas, 2012: 51). Vale la pena recordar que la pro-
puesta inicial, que llevo a la adopcidn del concepto general de los ODS 'y a la creacion del Grupo de
Trabajo Abierto de la Asamblea General, la presentaron en 2011 Colombia y otros paises de la region.
Ver http://www.cancilleria.gov.co/rio/acerca (consultado el 4 de junio de 2019).

5 Se trata de metas de orden econdmico, medioambiental o institucional con unas consecuencias re-
levantes sobre el desarrollo social.
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CuaDRO 2. Objetivos de Desarrollo Sostenible

1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo.

2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria, y la mejora de la nutri-
cion y promover la agricultura sostenible.

3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las
edades.

4. Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad, y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos.

5. Lograr la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de todas las mu-
jeres y las nifias.

6. Garantizar la disponibilidad de agua y su ordenacion sostenible, y el sanea-
miento para todos.

7. Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna
para todos.

8. Promover el crecimiento economico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo pleno y productivo, y el trabajo decente para todos.

9. Construir infraestructura resiliente, promover la industrializacion inclusiva

y sostenible, y fomentar la innovacion.

10. Reducir la desigualdad en y entre los paises.

11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, se-
guros, resilientes y sostenibles.

12. Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles.

13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climaticoy sus efectos.

14. Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, los mares y los recursos
marinos para el desarrollo sostenible.

15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas terres-
tres, efectuar una ordenacion sostenible de los bosques, luchar contrala de-
sertificacion, detener y revertir la degradacion de las tierras y poner freno a
la pérdida de la diversidad biologica.

16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, fa-
cilitar el acceso ala justicia para todos y crear instituciones eficaces, respon-
sables e inclusivas a todos los niveles.

17. Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la alianza mundial para el
desarrollo sostenible.

Fuente: Naciones Unidas, 2015: 16.
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Enlas siguientes paginas se analiza como ha cambiado la situacion econdmica
y social de América Latina y el Caribe desde mediados de la década de los no-
venta, y se identifican los principales desafios que afronta la region en términos
de desigualdad e inclusion social.

3.1. Logros economicos y sociales y nuevo posicionamiento de la region

En primer lugar, es necesario destacar que, mas alla de la heterogeneidad entre
los distintos paises, desde mediados de los afios noventa América Latina y el
Caribe ha incrementado su peso economico y comercial en el escenario inter-
nacional. Esto ha sido posible gracias a una coyuntura favorable, impulsada por
elaumento de la demanday de los precios de las materias primas, y se ha refle-
jado en una abundante entrada de divisas. Esto esta relacionado con el notable
aumento de la exportacion de recursos naturales (productos agricolas, minera-
les y combustibles), remesas, flujos de capital de corto plazo e inversion extran-
jera directa (IED), y ha generado un crecimiento del PIB regional, que, entre
2000y 2013, sobrepaso a menudo el §% anual (OCDE, 2014: 39-40). A su vez,
entre 1995y 2013, la deuda externa como porcentaje del PIB disminuyo progre-
sivamente del 33,3% al 21,4%, y la inversion extranjera neta aumento de 24.000
a2196.000 millones de ddlares (CEPAL, 2014b: 76 y CEPAL, 2018: 37). Ademas,
entre 1990 y 2017, las exportaciones se triplicaron y las importaciones se mul-
tiplicaron por siete (Grafico 4).

Al mismo tiempo, muchas empresas latinoamericanas, especialmente bra-
silefias y mexicanas, son ya corporaciones multinacionales que invierten en otros
paises, compiten en importantes licitaciones internacionales y lideran sectores de
alta tecnologia, como la aeronautica y los hidrocarburos. Asimismo, la diversifi-
cacion del comercio mundial hace que los paises asiaticos estén desplazando a Es-
tados Unidos y Europa como principales socios comerciales de la region.

La bonanza macroeconomica se ha reflejado incluso en el aumento soste-
nido del ingreso per capita. Seguin el Banco Mundial', en 2019, los 42 paises de
Ameérica Latina y el Caribe estan clasificados de la siguiente manera: 16 de in-
greso altov, 21 de ingreso medio-alto, 4 de ingreso medio-bajo y tan solo 1 (Haiti)

16 Banco Mundial. Disponible en: https://datahelpdesk.worldbank.org/knowledgebase/articles/906519-
world-bank-country-and-lending-groups (consultado el 4 de noviembre de 2019).

17 Sin pasar por alto que la gran mayoria de ellos son pequefios Estados insulares caribefios, como An-
tigua y Barbuda, Aruba y Bahamas, mientras que los unicos paises continentales de ingreso alto son
Chile, Panama y Uruguay.
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GRAFICO 4. Volumen del comercio de bienes y servicios a precios constantes
(2010=100)
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Fuente: Elaboracion del autor a partir de CEPAL, 2014b: 75y CEPALSTAT
(consultado el 8 de octubre de 2019).

de ingreso bajo. Igualmente, la region ha aumentado su relevancia politica, con
paises que se estan consolidando como lideres regionales y otros, como Brasil,
que —a pesar de altibajos y contradicciones— estan afianzando su influencia
global. Al respecto, Sanahuja observa que “con mayor confianza en si mismos,
los paises latinoamericanos ensayan politicas exteriores mas asertivas y de
mayor alcance, con nuevas formas de regionalismo y de multilateralismo que
buscan, de manera expresa, ampliar los margenes de autonomia de la region
en un mundo que se percibe multipolar” (Sanahuja, 2013: 13).

La coyuntura favorable que generd la situacion economica, acompafada
por cuantiosas inversiones en servicios y politicas sociales, ha permitido mejo-
rar sustancialmente las condiciones de vida de la poblacion. A manera de ejem-
plo, cabe recordar que, entre 2003y 2014, alrededor de 96 millones de personas
salieron de la pobreza (BID, 2014: 4y 7)*%, que la tasa de desempleo de la region
disminuyo de 11,4% en 2002 a 6,0% en 2014, y que los mayores de 65 afios que

8 En particular, sobresalen las politicas exitosas en Brasil, Ecuador y Uruguay (Tassara et al., 2015: 21
y175-178).

19 CEPALSTAT. Disponible en: https://estadisticas.cepal.org/cepalstat/Perfil_Regional Social.html?
idioma=spanish (consultado el 4 de noviembre de 2019).
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GRAFICO 5. Jovenes que concluyen los principales ciclos educativos
(en porcentajes)
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GRAFICO 6. Gasto social como porcentaje del PIB
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reciben una pension pasaron de §3,6% en 2002 a 70,8% en 2015 (CEPAL, 2018:
67). Otros indicadores significativos son la esperanza de vida al nacer, que paso
de 70 aflos en 1995 a casi 76 en 20172, y el porcentaje de jovenes que concluyen
los principales ciclos educativos, que también aumento6 de manera significativa
(Grafico §). Estos avances se vieron alentados por la consolidacion de las finan-
zas publicas, lo que viabilizo el aumento de gasto social (Grafico 6).

Por otro lado, todo esto no hubiera sido posible sin la superacion del para-
digma basado en el Consenso de Washington?, que buscaba reducir el papel
del Estado, y la asuncion de un enfoque orientado a la cohesion social, la ciu-
dadania ylos derechos en la formulacion de las politicas sociales. Ademas, Tas-
sara evidencia que:

[..] organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la CEPALy la
Unidn Europea han desempeiiado un papel proactivo en la promocion de
los nuevos paradigmas en la lucha contra la pobreza. Esto ha estimulado
mayor atencion hacia los enfoques basados en la cohesion social, la ciuda-
dania y los derechos en la formulacion de las politicas sociales (Tassara,
2014:11).

También las relaciones euro-latinoamericanas han tenido un papel notorio en
este proceso (Sanahuja, 2011: 24-25 y 34; Tassara, 2013b: 61-64; Tassara, 2012:
36-37), toda vez que la cohesion social se incluyo en la agenda en la segunda
mitad de los afios noventa, y se reconocio en 2004 como prioridad de la coo-
peraciony el dialogo politico birregional® en la Tercera Cumbre América Latina

20 Banco Mundial. Disponible en: https://datos.bancomundial.org/indicador/SP.DYN.LEo0.IN?lo-
cations=Z] (consultado el 4 de noviembre de 2019).

2 Elaborado como documento preparatorio de una conferencia del Institute for International Eco-
nomics, con el titulo What Washington Means by Policy Reform (1990). La idea de su autor, John Wi-
lliamson, era que sus contenidos podian contar con el consenso del complejo politico-econdmico con
sede en Washington (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, Gobierno y Congreso de Es-
tados Unidos, y Reserva Federal). El texto sintetizaba las medidas necesarias para salir de la crisis:
disciplina fiscal rigurosa; reordenamiento del gasto publico; reforma fiscal; liberalizacion de los tipos
de interés; tipo de cambio competitivo; liberalizacion del comercio internacional y las inversiones ex-
tranjeras; privatizacion; desregulacion, y fortalecimiento de los derechos de propiedad.

22 Al respecto, se recuerda el trabajo de investigacion aplicada e intercambio de buenas practicas que
el Programa EUROsociAL de la Unidn Europea ha realizado en varios paises de la region desde 2005
hasta la fecha, con la participacion de funcionarios y dirigentes de los gobiernos nacionales y de ex-
pertos europeos y latinoamericanos (Chiodi, 2013: 188-190).
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y el Caribe-Union Europea realizada en Guadalajara, México. Tanto es asi, que
su declaracion final afirma “la responsabilidad primaria de nuestros gobiernos,
junto con sus sociedades civiles, de dirigir [...] reformas orientadas a aumentar
la cohesion social, a través del combate a la pobreza, la desigualdad y la exclu-
sion social”.

3.2. Brechas sociales, desigualdad y vulnerabilidad

Muchos analistas coinciden en senalar las brechas que tienen que afrontarlos PRM
y, en el caso de América Latina y el Caribe, la CEPAL identifica varios rezagos y
problemas historicos no resueltos que merman el pleno desarrollo de sus poten-
cialidades, como se evidencio en la primera parte de este texto. Asimismo, debido
ala contraccion de lademandayla disminucion de los precios de las materias pri-
mas, a partir de 2014 el PIB regional ha entrado en una fase de estancamiento (Gra-
fico 7) y se han registrado retrocesos en indicadores importantes como la tasa de
desempleo (9,3% en 2018) y la pobreza que, entre 2014 y 2018, ha vuelto a aumen-
tar, pues ha pasado de 27,8% a 29,6% de la poblacion, mientras que la pobreza ex-
trema ha aumentado de 7,8% a 10,2% (CEPAL, 2019: 120).

GRAFICO 7. Tasa de variacion anual del PIB regional a precios constantes
de 2010 (en porcentajes)

6,2

Fuente: Elaboracion del autor a partir de CEPAL, 2014a: 49 y CEPALSTAT
(consultado el 8 de noviembre de 2019).

3 IntegracionSur: http://integracionsur.com/declaracion-de-guadalajara-cumbre-de-america-la-
tina-el-caribe-y-la-union-europea/ (consultado el 4 de octubre de 2019).
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GrAFICO 8. Evolucion del indice de Gini en algunas regiones del mundo
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y Datos de libre acceso del Banco Mundial https://datos.bancomundial.org
(consultado el 6 de octubre de 2019).

Estos porcentajes corresponden, respectivamente, a 187 millones de pobres y
62 millones de indigentes (CEPAL, 2018: 88). En particular, un aspecto preocu-
pante es el reparto de la vulnerabilidad a la pobreza, que revela asimetrias sig-
nificativas por edad, género, etnia y residencia en las areas urbanas o rurales
(Tassara, 2013c: 165).

Igualmente, en el panorama internacional, la region se sigue caracteri-
zando por la desigualdad mas alta y persistente, como resulta evidente al com-
parar la evolucion en el tiempo del indice de Gini* en algunas grandes regiones
del mundo (Grafico 8).

Por eso, Hardy plantea que “América Latina no esta transitando de una re-
gion de ingresos medios a una de clases medias, sino a sociedades marcadas
por inseguridades economicas basadas en las desigualdades que segmentan los
ciudadanos” (Hardy, 2014:13). En otras palabras, es una mezcla de excesiva de-
sigualdad y desproteccion de los grupos vulnerables, o sea, uno de los factores
que llevan a las trampas de renta media.

2 El coeficiente de Gini mide la desigualdad en la distribucion del ingreso, y varia entre o y 1. El indice
de Gini es el mismo indicador expresado en un valor comprendido entre o y 100.
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El analisis de Hardy se alimenta de las encuestas de hogares realizadas
entre 2011 y 2012 en 18 paises de América Latina y el Caribe%, utilizando una
metodologia que formularon el PNUD y el Banco Mundial?®, y apunta a la iden-
tificacion de estratos sociales clasificados segun el ingreso per capita diario?. A
la vez, el estudio cuestiona el optimismo sobre la progresiva ampliacion de la
clase media y revela cOmo una parte muy importante de la misma sigue mani-
festando una alta vulnerabilidad y, bajo ciertas circunstancias, corre el riesgo
de caer nuevamente en la pobreza.

En particular, Hardy identifica cuatro estratos sociales. El estrato pobre, que
reune a las personas con un ingreso per capita diario de hasta 4 dolares, y que se
articula a suvez entre pobre extremo (hasta 2,5 dolares*®) y pobre moderado (entre
2,51y 4 ddlares); el estrato vulnerable, que percibe entre 4,1y 10 dolares; el estrato
medio, que dispone de entre 10,1y 50 dolares, y el estrato alto, caracterizado por
un ingreso diario superior a los 50 dolares (Hardy, 2014: 23-24).

La investigacion muestra que casi la tercera parte de la poblacion (30,1%)
se encuentra en la pobreza y que la indigencia tiene un peso mayor (15,9%) que
la pobreza moderada (14,2%). Finalmente, solo dos paises lograron reducir la
pobreza por debajo del 10% (Uruguay con el 8,1% y Chile con el 9,0%), mientras
que en cuatro paises esta supera el 40% de la poblacion total (El Salvador, Gua-
temala, Honduras y Nicaragua) (Hardy, 2014: 71).

Pero lo mas interesante esta relacionado con la vulnerabilidad®: los avances
logrados en la reduccion de la pobreza han evidenciado la existencia de amplios
sectores sociales que, a pesar de no estar clasificados como pobres o indigentes
segun los umbrales existentes, “revelan condiciones de fragilidad econdmica que
los hace altamente vulnerables a las contingencias, sean externas, nacionales o fa-
miliares” (Hardy, 2014: 30). Ademas, si se suma el total de los pobres con el estrato
vulnerable, se llega a la conclusion de que, en su conjunto, estos hogares son el

s Las encuestas se procesaron entre 2013 y 2014 en el Centro de Estudios Distributivos, Laborales y
Sociales (CEDLAS) del Departamento de Economia de la Universidad Nacional de la Plata.

¢ En particular, esta metodologia es de Lopez y Ortiz (2013), del Banco Mundial y del PNUD, respec-
tivamente. Después, fue validada y adoptada por el Banco Mundial (Ferreira et al., 2013) para deter-
minar la estratificacion social.

7 Expresados en dolares estadounidenses ajustados por paridad de poder adquisitivo para permitir
la comparacion entre paises.

28 Este umbral es un poco mas alto que el que utilizan la CEPAL y la mayoria de los paises de la region.

2 Seguin Busso: “la vulnerabilidad social [...] ubica la discusion de las desventajas sociales en la rela-
cion entre: i) los activos fisicos, financieros, humanos y sociales que disponen los individuos y hogares,
con i) sus estrategias de uso, y con iii) el conjunto de oportunidades [...] alas que pueden acceder in-
dividuos y hogares” (Busso, 2001: 3).
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grupo social mas numeroso y que el 68% de la poblacion de la region esta en una
situacion de pobreza o vulnerabilidad (Hardy, 2014: 32).

Obviamente, su distribucion es muy variada. Sin embargo, el total de la po-
blacion pobre o vulnerable rebasa la mitad de los ciudadanos en 16 de los 18 pai-
ses estudiados, representa mas de las dos terceras partes de los habitantes en
10 paises, y excede el 80% en 4 de ellos. Por otro lado, la magnitud de los estra-
tos vulnerables supera a los sectores pobres en 14 paises. Por ende, la reduccion
de la vulnerabilidad representa uno de los desafios prioritarios para América
Latina. Segun Hardy, estos estratos:

[...] sonlos mas desprotegidos [...] por dos razones: en primer lugar, porque sue-
len quedar fuera de las politicas sociales [...] altamente focalizadas hacia los
segmentos de mayor pobreza y, en segundo lugar, porque carecen de capaci-
dades economicas que les permitan hacer frente a sus necesidades con relativa
solvenciay estar preparados ante contingencias personales y familiares, de ori-
gen nacional o hasta internacional, como lo fue la reciente crisis mundial

(Hardy, 2014: 31).

La amplia difusion de la vulnerabilidad sugiere la hipotesis de que, en la region,
la salida de la pobreza no lleve, aunque sea gradualmente, a la situacion de es-
tabilidad y seguridad social tipica de los sectores medios. Al contrario, parece
darse una transicion a una condicion de no pobreza con fuertes rasgos de vul-
nerabilidad social e inseguridad econdmica. Al respecto, Sanahuja y Ruiz afir-
man que la clase media “depende de trabajos de poca calidad, tiene una
proteccion social inadecuada y un ingreso volatil que la pone en riesgo perma-
nente de volver a la pobreza ante cualquier eventualidad sistémica o individual.
[...] Asi, hoy son vulnerables los que dejaron de ser pobres durante el ciclo ex-
pansivo” (Sanahuja y Ruiz, 2019: 29-30).

Sila desigualdad y la vulnerabilidad son las principales claves de lectura,
hay otros aspectos cruciales para entender la situacion actual de América Latina
y el Caribe, entre ellos, la calidad de los servicios de educacion y salud. Después
de haber logrado ampliar sustancialmente su cobertura, los desafios mayores
del sector educativo son aumentar la calidad de la educacion publica y eliminar
los sesgos que limitan el acceso de los sectores poblacionales de menores re-
cursos. Segun datos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educa-
cion, la Cienciay la Cultura (UNESCO), en 2016, casi 13 millones de nifios, nifias
y adolescentes —el 9% de la poblacion escolar de la region— no tenian acceso
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al sistema educativo (UNESCO, 2018), mientras que la CEPAL evidencia que
“entre quienes no concluyen la secundaria hay més jovenes que provienen de
hogares de menores ingresos, que residen en zonas rurales y que son indigentes
o afrodescendientes” (CEPAL, 2019: 135). También la desigualdad en el acceso
ala educacion superior sigue siendo muy marcada, y esta matizada por las mis-
mas variables étnicas y socioeconomicas. Finalmente, en la region, la oferta de
capacitacion profesional no logra articularse eficazmente con las empresas y
los demas sectores productivos (CEPAL, 2019: 137-139).

En lo referente al segundo tema, Acosta y Cecchini (2016) sefialan que
existe una enorme variabilidad en la calidad, la cobertura y los resultados lo-
grados por los distintos sistemas nacionales de salud, mientras que algunos in-
dicadores siguen reflejando una profunda desigualdad entre los grupos étnicos
y sociales dentro del mismo pais. Por ejemplo, “la mortalidad infantil de la po-
blacién indigena de once paises de la region es 1,8 veces la de los no indigenas”
(CEPAL, 2019:126), mientras que pocos paises cuentan con sistemas universa-
les de salud y la calidad de los servicios es muy desigual entre zonas rurales y
urbanas. Por otro lado, la gran mayoria de los paises no logra afrontar eficaz-
mente el aumento de las enfermedades cronicas no transmisibles, sobre todo
entre los adultos mayores.

Las disparidades antes mencionadas influyen también en el acceso al mer-
cado laboral, tanto que la CEPAL recuerda que “existe una diferencia de mas
de 13 puntos porcentuales entre la participacion laboral de los jovenes de 15 a
29 afos que viven en hogares no vulnerables (67,4%) y la de los jovenes extre-
madamente pobres, pobres o vulnerables a la pobreza (54,1%)” (CEPAL, 2019:
140). Al mismo tiempo, el ingreso laboral medio en las zonas urbanas es 2,8
veces superior al de las zonas rurales (CEPAL, 2018), mientras que el ingreso de
los trabajadores en los sectores de productividad media y alta duplica con creces
los que registran los demas sectores (CEPAL, 2016).

Un gran desafio esta representado por la consolidacion de sistemas univer-
sales de proteccion social para asegurar el bienestar, superar la pobreza, reducir
la desigualdad y avanzar hacia la consecucion de la Agenda 2030. Porque:

[a]l proteger el ingreso de las personas y sus dependientes ante diversos cho-
ques y riesgos (individuales y colectivos) de tipo social, economico y clima-
tico; al fomentar el acceso a servicios publicos y sociales como la educacion
yla salud y al atender las necesidades y vulnerabilidades particulares de las
personas a lo largo del ciclo de vida, el aporte de la proteccion social cons-
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tituye un bien publico que debe consolidarse a nivel regional y nacional (Tas-
saray Cecchini 2016: 130).

Otro elemento central son las politicas fiscales, que desempefian un papel pri-
mordial para garantizar —sobre todo durante un ciclo econémico negativo—
la financiacion de programas orientados a la inclusion social. Lamentable-
mente, en laregion, los regimenes de tributacion se siguen caracterizando por
una insuficiente progresividad de los impuestos sobre la renta y una lucha
poco eficaz contra la evasion y la elusion fiscal. Segun la CEPAL (2019: 216),
por ejemplo, “las pérdidas asociadas con el incumplimiento tributario del im-
puesto sobre la renta y el impuesto sobre el valor agregado (IVA) [...] alcanza-
ron 6,3% del PIB en 2017”, 0 sea, una tercera parte de los ingresos tributarios
estimados.

Igualmente, en los paises de América Latina y el Caribe hay mucha discon-
tinuidad entre un gobierno y otro, asi que los vaivenes de las coyunturas politi-
cas vinculadas con los cambios de gobierno condicionan negativamente, no
solamente la coordinacion intergubernamental y la capacidad de cada pais de
planificar a medio y largo plazo, sino también la calidad, la persistencia y los
impactos generados con laimplementacion de las politicas publicas nacionales
(Tassara, 2018b: 335). En nuestro caso, esto afecta especialmente a las politicas
sociales orientadas a la inclusion social.

En sintesis, se puede concluir recalcando que la region “se caracteriza por
una nueva paradoja: en los datos agregados, aumentan los ingresos, pero eso
no se traduce en una mejora integral de la calidad de vida para todos sus habi-
tantes” (Sanahuja y Ruiz, 2019: 30).

4.LaAgenda 2030 ylos paises latinoamericanos de renta media

Los paises de América Latina y el Caribe han trabajado intensamente para con-
sensuar una posicion comun que les permitiera influir en la negociacion e imple-
mentacion de la Agenda 2030, yla CEPAL (20104, 2012b y 2014c) ha elaborado la
“trilogia de la igualdad”, que propone una agenda de desarrollo sostenible cen-
trada en la reduccion de las desigualdades. Esta vision quedo plasmada en el in-
forme de las Comisiones Regionales de Naciones Unidas (2013) y se puede resumir
en 11 prioridades.

El tema se discutio también en la segunda Cumbre de la Comunidad de Es-
tados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), celebrada en enero de 2014 en
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CuADRO 3. Prioridades de América Latina y el Caribe para la Agenda 2030

Sostenibilidad
economica

Sostenibilidad
social

Sostenibilidad
ambiental

Gobernanza

1. Intensificar la

4. Cerrar las brechas

7. Incorporar los

9. Promover una

diversificacion de bienestar ylas principios del alianza mundial para
productiva. desigualdades que desarrollo eldesarrolloy
se perpetiian sostenible al disefio contrarrestar las
2. Crear empleo intergeneracionalmente. de politicas y consecuencias de la
productivo y decente, y estrategias de crisis mundial.
facilitar oportunidades 5. Combatir la pobreza desarrollo
de trabajo para todos. extremay el hambre. nacionales. 10. Promover la
cooperacion
3. Cerrar las brechas de 6. Promover la inclusion 8. Combatir el internacional para el
productividad y y la participacion de los cambio climaticoy desarrollo y cumplir el
proteccion social entre ciudadanos enel minimizar la 0,7% de AOD/PIB.
los diferentes sectores desarrollo econdmico y pérdida de
y estratos de la social (énfasis en la biodiversidad. 11. Identificar fuentes
economia. igualdad de género, yla innovadoras de
diversidad étnicay financiacién
racial). (p. €j. impuestos sobre
transacciones
financieras y paraisos
fiscales).

Fuente: Elaboracion del autor a partir de las Comisiones Regionales de Naciones Unidas (2013: 69-70)
y Sanahuja et al. (2015: 31).

Cuba. La declaracion final aprobada entonces?° retoma la filosofia de la CEPAL
y afirma los siguientes elementos para caracterizar la implementacion de la
Agenda 2030: i) promocién de un “cambio estructural para la igualdad”, con el
proposito de eliminar las brechas existentes en la calidad de vida de la poblacion
en los ambitos internacional, regional y nacional; ii) énfasis en el fortaleci-
miento de la gobernanza democratica, no solo dentro de los paises, sino tam-
bién en los organismos multilaterales, y reconocimiento concreto del derecho
al desarrollo;iii) adopcion de medidas especificas para facilitar la transferencia
de tecnologias y fortalecer las capacidades de innovacion; iv) construccion de

3° Enla misma cumbre, la CELAC aprobd también una Declaracion especial sobre los desafios de los
paises de ingreso medio en América Latina y el Caribe, que reivindica “la solidaridad de los paises
de renta media con los paises menos avanzados, a través de la cooperacion Sur-Sur, y que dichos es-
fuerzos necesitan el apoyo de la comunidad internacional” (CELAC, 2014b: 2).

3t La Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, adoptada en la Asamblea General de la Organizacion
de las Naciones Unidas en 1986, afirma que este es un “derecho humano inalienable en virtud del
cual todo ser humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo econdmico,
social, cultural y politico, en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y li-
bertades fundamentales, contribuir a ese desarrollo y disfrutar de €é1” y establece que los “Estados
tienen el deber primordial de crear condiciones nacionales e internacionales favorables para [su] re-
alizacion” (ONU, 1986: arts. 1y 3).
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una “alianza global para el desarrollo” efectiva, que consolide y amplie los
acuerdos alcanzados en las conferencias sobre financiacion del desarrollo de
Monterrey (2002) y Doha (2008), e incluya objetivos, indicadores y plazos claros
para la planificacion e implementacion de los recursos necesarios; v) comple-
mentacion de la AOD con otros mecanismos de financiacion del desarrollo
(deuda externa, promocion de la CSS, comercio y finanzas internacionales), y
vi) adopcion de un enfoque universal, pero con la flexibilidad necesaria para
tener en cuenta particularidades y prioridades de cada pais (CELAC, 2014a).

Posteriormente, en la tercera Cumbre de la CELAC, celebrada en enero
de 2015 en Costa Rica, la Declaracion especial sobre la Agenda de desarrollo
post-2015 (CELAC, 2015) solicito avanzar en dos puntos clave para la conforma-
cion de una alianza global para el desarrollo sostenible efectiva: la estrategia in-
ternacional de financiacién del desarrollo y “un Plan de accion integral para la
cooperacion con paises de renta media, vinculado alos ODS, que evite que este
colectivo de paises quede al margen de la nueva agenda, como sucedio con los
ODM, que se focalizaron en los paises de menores ingresos” (Sanahuja et al.,
2015: 33). Para darle mas consistencia a esta propuesta, seria util que los paises
socios le reconocieran ala CELAC las tareas de: i) coordinar la formulacion de
las metas nacionales para el logro de los ODS; ii) disefiar estrategias regionales
para aumentar las sinergias orientadas a facilitar la implementacion de las po-
liticas publicas respectivas, y iii) establecer mecanismos comunes para el mo-
nitoreo y la evaluacion de las metas nacionales, quizas impulsando también
procesos de revision entre pares.

Todo lo anterior configura una novedad significativa: los paises latinoame-
ricanos decidieron asumir la iniciativa, y adoptar un enfoque proactivo en la ne-
gociacion y la implementacion de la Agenda 2030, rompiendo con la actitud
pasiva que mantuvieron frente a la discusion que llevo a la aprobacion de la De-
claracion del Milenio y de los ODM. Otra novedad es que, mientras que expertos
del Banco Mundial y agencias de Naciones Unidas definieron los ODM (inspira-
dos por el CAD de la OCDE), los ODS surgieron de acaloradas negociaciones
intergubernamentales, con el protagonismo de los paises emergentes y la par-
ticipacion de actores no estatales (Loewe y Rippin, 2015: 3). Tampoco hay que
olvidar que, en la actual coyuntura internacional:

[...] no solo los PRM necesitan del apoyo de la comunidad internacional, tam-

bién la comunidad internacional necesita de los PRM para afrontar conjunta-

mente, con mayor capacidad de éxito, las metas globales de desarrollo. La
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cuestion, por tanto, es como la comunidad internacional puede impulsar la ac-
tiva colaboracion de un creciente grupo de exitosos PRM en la superacion de
los desafios globales y comunes y, mas especificamente, cual es el papel que la
cooperacion para el desarrollo puede tener en todo ello (Alonso et al., 2014: 2).

Finalmente, Alonso nos recuerda que:

La ayuda al desarrollo naci6 en un mundo caracterizado por [...] dos bloques en
conflicto; hoy [...] esta configurandose un mundo mas complejo y multipolar.
Nuevas potencias [...] han emergido, dotadas de un elevado dinamismo y con
creciente capacidad de proyeccion internacional. [Por ende, el] principio de
“responsabilidades comunes pero diferenciadas” [...] yano puede interpretarse
como una dual segregacion de responsabilidades entre paises desarrollados y
en desarrollo, sino como un continuum de grados de compromiso acordes con
los niveles de desarrollo (Alonso, 2013: 2).

5.Reflexiones finales

A continuacion, se exponen algunas reflexiones que es oportuno tener en
cuenta en laimplementacion de la Agenda 2030, para acompanar alos PRM de
América Latina y el Caribe a afrontar sus principales desafios, y subrayar el valor
de su aporte a la solucion de los problemas comunes del desarrollo y la gober-
nanza mundial3.

Primero, la lucha contra la pobreza tiene que ir acompaiiada de una aten-
cion especifica alos temas de la desigualdad3 y la vulnerabilidad social, con es-
pecial referencia a los paises latinoamericanos y los demas PRM. Para ese
propdsito, el “cambio estructural para la igualdad”, que propuso la CELAC
como premisa y clave de lectura de los ODS, y la mencionada “trilogia de la
igualdad”, representan insumos valiosos para afinar el analisis y formular poli-
ticas adecuadas para lidiar con estos problemas en el marco de la Agenda 2030.
Por ende, es imperativo que los paises mas industrializados manejen de forma

32 Como la gestion sostenible del ambiente y el cambio climatico; el aprovisionamiento de energia;
la seguridad alimentaria y la lucha contra la pobreza; las relaciones entre crecimiento, equidad y mi-
graciones, la lucha contra el terrorismo, y la seguridad.

3 La CEPAL plantea “la adopcién de una estructura distributiva orientada a la disminucién de la de-
sigualdad” y recuerda que esto “no se da espontaneamente y requiere el desarrollo y fortalecimiento
de instituciones economicas, sociales y publicas que aseguren una amplia distribucion de los frutos
del progreso técnico y prevengan su excesiva concentracion” (CEPAL, 2012b: 30-31).
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mas coherente y equitativa sus relaciones economicas y comerciales con los pai-
ses de la region. A modo de ejemplo, los subsidios otorgados a los agricultores
europeos por medio de la Politica Agricola Comun de la UE protegen de forma
inapropiada el mercado interno europeo y perjudican a los campesinos de mu-
chos paises latinoamericanos (Tassara, 2013d: 73).

Segundo, es necesario reconsiderar las modalidades utilizadas para la prio-
rizaciony la canalizacion de la AOD hacia los PRM, evitando retirar la coopera-
cion de estos paises y tomando en consideracion las propuestas de la CEPAL
(2012a), los estudios de Tezanos y Quifiones (2012), y Tezanos (2019), y el aporte
de Vaggi (2017: 62), que destaca la importancia del Indice de Desarrollo Hu-
mano ajustado por la desigualdad (PNUD, 2015: 218-221). En particular, en el
caso de América Latina y el Caribe, seria oportuno atender la demanda de coo-
peracion al menos en temas prioritarios como el fortalecimiento institucional
para la implementacion de politicas publicas de cohesion e inclusion social; el
mejoramiento de la insercion internacional por medio de procesos de integra-
cion regional, las politicas de competitividad y el fomento al acceso a los mer-
cados globales; la consolidacion de los sistemas nacionales de educacion
superior y de investigacion, y el desarrollo tecnologico y la innovacion (I+D+i).
Desde el plano metodoldgico, el apoyo de los paises mas industrializados a los
PRM deberia capitalizar las innovaciones que han introducido la UE y otros do-
nantes a partir de los afios noventa. Por esta via, la cooperacion tendria que ca-
racterizarse cada vez mas por una colaboracion entre pares, en la que todos los
participantes, del Norte y del Sur, se enriquezcan mutuamente a través de un
trabajo en red basado en el intercambio de experiencias y buenas practicas.

En este sentido, una experiencia pertinente es la del Programa EURO-
sociAL y, en general, la de la cooperacion euro-latinoamericana, que es hori-
zontal y se fundamenta en el valor agregadoy el provecho mutuo que las partes
pueden conseguir de una relacion de dialogo y colaboracion. Ademas, incluye
en su agenda el esfuerzo para afrontar conjuntamente problemas de “gober-
nanza del desarrollo global”34 como el cambio climatico.

Tercero, hay que reconocer y poner en valor la aportacion de los paises
emergentes de la region que han adquirido una amplia experiencia como ofe-
rentes de cooperacion a paises homologos o menos avanzados. Por esto, varios
autores (Alonso, 2013: 36-37; Ayllon, 2013; Sanahuja et al., 2015: §1-57) insisten

3+ Este concepto se empez0 a utilizar a partir del III Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda
de Accra (2008) y evidencia la insuficiencia del enfoque clasico de la cooperacion internacional para
afrontar los problemas globales del desarrollo.
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en “lanecesidad de escalar el aporte de los paises del Sur al desarrollo mediante
la CSSylaCT [que] puede movilizar recursos adicionales para la promocion del
desarrollo” (Xalma, 2014: 27) sin menoscabo de las demads formas de coopera-
cion. Entre otras razones, porque la “CSS gana importancia en razon de la cer-
cania cultural entre los paises que la practican, el respeto a las diferentes
visiones de desarrollo, la flexibilidad y adaptabilidad de las experiencias com-
partidas [...]” (Xalma, 2014: 27). Aunque no hay que olvidar que la misma no
esta exenta de dificultades y desafiosss, incluido el riesgo de repetir algunos
errores de la cooperacion Norte-Sur, la CSS “refleja los nuevos equilibrios de
un mundo cada vez mas multipolar y tiene un sinnumero de potencialidades
positivas para el desarrollo” (Tassara, 2013a: 60). Al respecto, es oportuno se-
nalar dos hechos importantes. El primero es que el nuevo Consenso Europeo
de Desarrollo, adoptado en junio de 2017 por la UE y sus Estados miembros,
preve que estos:

[...] se comprometeran en la cooperacion para el desarrollo, el dialogo politico
y las asociaciones con los PRM por lo que respecta al desarrollo sostenible, la
erradicacion de la pobreza, las crisis de refugiados prolongadas y otros intereses
compartidos. [Y] apoyaran la aplicacion de los ODS, que proporcionan un
marco comun e integrado para la cooperacion, y trataran también de los bienes

publicos mundiales y los desafios que plantean (UE, 2017:19).

Elmismo documento, que abre la posibilidad de revisar y actualizar algunos de
los criterios contenidos en el “Programa para el cambio”, anuncia la creacion
de formas de asociacion innovadoras con los PRM, mediante una gama mas
amplia de herramientas de cooperacion, incluyendo entre ellos el comercio, la
inversion, el intercambio de conocimientos y la asistencia técnica, y el apoyo a
una CSSy triangular coherente con los principios de eficacia del desarrollo.

El segundo elemento pertinente es la reflexion sobre el enfoque del desa-
rrollo en transicion, formulado en el marco de un proceso que lideraron la UE,
la CEPAL y la OCDE, orientado a redefinir el desarrollo como un proceso con-
tinuo y multidimensional y, por ende, a adecuar la cooperacion internacional a
un escenario novedoso. En este, hay un numero elevado de PRM, muchos de

35 Entre ellas, el PNUD (2009) identifica las siguientes: bajo nivel de institucionalizacion y coordina-
cion; debilidad de los sistemas para contabilizar los recursos invertidos; pasar de la realizacion de ac-
ciones puntuales a proyectos de mayor alcance; disenar y utilizar sistemas de indicadores verificables,
y realizar sistematicamente actividades de monitoreo y evaluacion.
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ellos en América Latina y el Caribe, que tienen diferencias importantes en
cuanto a sus capacidades para afrontar los retos del desarrollo yla Agenda 2030,
y no pueden ser encasillados a partir de criterios de elegibilidad basados uni-
camente en la renta per capita (CEPAL/OCDE, 2018).

Para lograrlo, la cooperacion internacional tendria que adoptar un para-
digma mas inclusivo y tener en cuenta las caracteristicas diferenciales de los
PRM, los nuevos desafios mundiales que requieren de una gobernanza global
y la interdependencia de las decisiones sobre politicas publicas en los ambitos
nacional e internacional.

Cuarto, se debe replantear el papel de los PRM en general, y de los paises de
América Latinay el Caribe en particular, en la arquitectura y la gobernanza global
de la cooperacion internacional, teniendo en cuenta y promoviendo su doble es-
tatus de paises que han realizado progresos indiscutibles en algunos ambitos de
desarrollo, y, ala vez, tienen problemas y dificultades abiertas en otros. Este tema
se inscribe en el marco del redisefio del sistema de cooperacion en su conjunto,
que pasa por una especie de crisis de identidad debido a factores como:

[..] 1as contradicciones recurrentes de los donantes [tradicionales]; la prolife-
racion de nuevos agentes con la consecuente pérdida de peso delaAOD [...]; ¥
la disolucion de la metafora constitutiva del propio “sistema”, es decir, el “Sur”,
entendido como [...] las economias de renta baja [...] sin influencia internacional
y dependientes del “Norte”, cuyo concepto también se diluye [...] (Ayllon et al.,
2013:30).

Por su parte, los paises de América Latina y el Caribe tendrian que impulsar las
siguientes iniciativas y procesos: i) avanzar de manera decidida en laimplemen-
tacion de politicas sociales para cerrar las brechas y las desigualdades existentes
en la region; ii) asumir, en alianza con la UE y los otros PRA disponibles, un mayor
nivel de responsabilidad en el tratamiento de los problemas globales que agobian
ala humanidad; iii) promover una institucionalidad mas solida para la gestion de
la CSS, que requiere “la creacion de normas y estructuras que hagan posible ges-
tionar sus practicas” (Sanahuja et al., 2015: 102), y iv) legitimar la CELAC para que
coordine las politicas publicas a escala regional y represente los intereses de los
paises miembros a nivel internacional (Tassara, 2017:109-110).

En cualquiera de los posibles escenarios, seria oportuno salvaguardar el
patrimonio de conocimiento del CAD-OCDE, pero las estructuras de gober-
nanza del sistema tendrian que ser mas incluyentes y representativas, y habria
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que “superar la vision [...] dual del sistema, que segrega [...] las funciones de do-
nante y receptor, y promover la progresiva implicacion de los paises de mayor
desarrollo relativo en las tareas activas de cooperacion” (Ayllon et al., 2013: 31).

Una posible hipotesis seria la de crear una estructura permanente de Na-
ciones Unidas en la que confluyeran la pericia del CAD, y la experiencia y re-
presentatividad ganadas en los ultimos afios por el GTA y la Alianza Global para
la Cooperacion Eficaz al Desarrollo (AGCED), creada en el Foro de Busan con
el proposito explicito de darle seguimiento a la implementacion de la declara-
cion final, y el implicito de “facilitar la integracion a dos velocidades de los sis-
temas CAD y CSS-BRICS, cuyos miembros comparten sillas en el G-20”
(Dominguez y Olivié, 2014). En la misma linea, Ocampo (2015: 42-47) propone
la creacion de una mejor estructura de gobernanza mundial del desarrollo fun-
damentada en seis criterios: i) reconocimiento del principio de subsidiariedad;
ii) necesidad de una red “densa” de instituciones mundiales, regionales y na-
cionales; iii) superacion de la tension entre inclusividad y eficacia; iv) partici-
pacion equitativa de los paises en vias de desarrollo; v) introduccion de
instrumentos mas eficaces para el monitoreoy el cumplimiento de los compro-
misos internacionales, y vi) coherencia del sistema de gobernanza global.

Obviamente, para lograrlo, seria necesario que tanto los paises mas industria-
lizados de la OCDE como los paises emergentes cedieran algo en pro de un sistema
de gobernanza de la cooperacion internacional para el desarrollo mas coordinado
y representativo, como ocurrio en el Foro de Busan, cuando se logro incorporar a
los BRICS a la declaracion final bajo el compromiso de que sus contenidos y reco-
mendaciones los asumiria la CSS solo como referencia y de forma voluntaria.

Por ultimo, la implementacion de la Agenda 2030 tendria que incluir tres
niveles geograficos: un primer nivel de ambito mundial y caracterizado por una
cobertura universal, que coincidiria con los ODS; un segundo nivel de ambito
regional, que en el caso de América Latina y el Caribe tendria que adecuar los
ODS al escenario regional y valorar las propuestas del “Plan de Accion de la
CELAC 2015”3y, finalmente, un tercer nivel de ambito nacional, para adaptar
la agenda regional alas caracteristicas de cada pais. Este enfoque “aportaria mayor
precision y realismo a la estrategia ODS, [facilitaria] la evaluacion [...| de todoslos
paises socios y estimularia el intercambio de experiencias y la cooperacion entre
los paises latinoamericanos y caribefios”3¢ (Sanahuja et al., 2015: 51).

36 Por ende, el primer banco de prueba de la Agenda 2030 fue laidentificacion de los indicadores para
la medicion de los 17 ODS y sus 169 metas (Loewe y Rippin, 2015: 59). Los primeros 230 indicadores
(Naciones Unidas, 2016) fueron elaborados por el Grupo Interinstitucional y de Expertos sobre los
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5.Laimplementacion del ODS 16
y los compromisos de la
cooperacion internacional

¢Hacia donde vamos con la paz, la justicia
y las instituciones en América Latina?

Rebecka Villanueva
Profesora-investigadora de Estudios Internacionales en el Instituto Mora (México)

Los pueblos de América tienen derecho a la democracia
2y sus gobiernos la obligacion de promoverla y defenderla.

(Art. 1, Carta Democratica Interamericana,
Organizacion de los Estados Americanos, 2001)

1. Introduccion

Muchas voces hablan sobre la crisis, el retroceso o el declive de la democracia liberal
en el mundo. La ironia es que sean los mismos mecanismos que brindan sustento
ala democracia liberal los que han permitido el crecimiento de esta tendencia ne-
gativa. Los valores populistas, iliberales, xenofobos y antiinmigrantes visibles en
Europa y América del Norte también estan presentes en América Latina. Basta se-
nalar el autoritarismo en Venezuela y Nicaragua, las protestas violentas en octubre
de 2019 en Chile y Ecuador (con toques de queda incluidos)’, el disputado “golpe
de Estado” en Bolivia en noviembre de 2019, y el giro a gobiernos de derecha en
Brasil, Colombia y Paraguay. Como bien resume Daniel Zovatto (2019), director re-
gional para América Latina y el Caribe de IDEA Internacional:

! Ver, por ejemplo: El Pais (2019); Manetto (2019a) y Manetto (2019b).
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[E]n numerosos paises, lideres electos (en elecciones mas o menos libres) han
venido debilitando gradual y sistematicamente los elementos centrales de la
democracia: la independencia de los poderes, la autonomia de los tribunales,
los drganos de control, amenazando a los medios de comunicacion, restrin-
giendo los espacios de la sociedad civil, coaccionando a los empresarios, des-
mantelando de multiples maneras los partidos de oposicion y controlando para
sus propios beneficios las agencias de inteligencia, la policia y los militares. De
este modo, las estructuras y normas de la democracia que sobreviven se con-
vierten en un cascaron vacio. Bajo este proceso de degradacion gradual, carac-
teristico de un nuevo tipo de autoritarismo, la democracia ya no muere de

infarto, sino que se va asfixiando lentamente.

Asimismo, retoma la advertencia del periodista del diario El Pais, Antonio Cafo:

Quiza sea conveniente anotar que la crisis de la democracia liberal no tiene por
qué desembocar en un sistema plenamente totalitario o antidemocratico. Lo
que la realidad nos va mostrando apunta mas bien al surgimiento de modelos
no liberales y semidemocraticos bajo la formalidad de una democracia con
elecciones periodicas. Asistimos, mas que a un drastico cambio de sistema, a
ladegradacion paulatina de la democracia, lo que no solo puede limitar nuestra
libertad sino perjudicar gravemente nuestra convivencia (Zovatto, 2019).

El informe sobre el Estado Global de la Democracia 2018 de IDEA Internacio-
nal, con insumos del Latinobarometro 2018, revela que:

1) América Latina es la tercera region mas democratica del mundo después de
América del Norte y de Europa; 2) la calidad de la democracia en la region ha su-
frido un nuevo deterioro; y 3) la variable en la que la region sale mejor evaluada
es la que corresponde a los procesos electorales, mientras que donde obtiene
una calificacion mas baja es en la variable de cultura politica (Zovatto, 2019).

Efectivamente, el Latinobarometro de 2018 indica que “el apoyo a la democra-
cia, promedio regional, cayo en 2018 otros cinco puntos para situarse en el 48%
(el nivel mas bajo desde 2001)” (Zovatto, 2019).

Es menester decir que el ODS 16 promueve sociedades pacificas e inclusi-
vas para el desarrollo sostenible, a la vez que propone facilitar el acceso a la jus-
ticia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas en todos
los niveles (Naciones Unidas, s/f). Por su importancia, puede decirse que (a la
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par del ODS 17) constituye el sine qua non de la Agenda 2030, porque sin este
enfoque integral y holistico, que contribuye al entorno “habilitador” (y sin los
recursos apropiados), no se pueden alcanzar los demas objetivos de la agenda.
Efectivamente, se habla del ODS 16 como un “catalizador” bajo la denomina-
cién “ODS 16+” por su interaccion con otros ODS (Global Alliance, 2019: 24-29;
Sanahuja, 2019: 46-49).

En el ambito global, cada afio, en el Foro Politico de Alto Nivel sobre el De-
sarrollo Sostenible de las Naciones Unidas (HLPF, por sus siglas en inglés), los
paises presentan Informes Nacionales Voluntarios sobre su progreso respecto de
laimplementacion de los ODS. En América Latina y el Caribe, 21 paises 1o hicieron
entre 2016 y 2019 (algunos de ellos incluso dos veces: Chile, Colombia, Guate-
mala, México y Uruguay)>. Ademas, se realizan revisiones tematicas continuas.
En 2019, bajo el tema “Empoderar a las personas y garantizar la inclusion y la
igualdad”, se debe revisar el progreso global especificamente en el ODS 16.

Enun continente que muestra una de las distribuciones del ingreso mas de-
siguales del mundos, elevadas tasas de homicidios y violencia contra activistas de
derechos humanos y del medio ambiente, y altos niveles de corrupcion e impu-
nidad, hacer funcionales las instituciones, los procesos de institucionalizacion y
participacion ciudadana, y la profesionalizacion de procesos politico-administra-
tivos, se considera comunmente como un desafio particular respecto de la imple-
mentacion de la Agenda 2030. Dicho de otra forma, se requiere una aproximacion
de whole of government con respecto a lalocalizacion de los compromisos en los am-
bitos subnacionales de gobernanza, junto con una aproximacion de whole of society
que se sustente en consultas con actores no estatales. En América Latina, urge
tomar en serio la llamada a “transformar” las sociedades mediante la Agenda
2030,y el ODS 16 es practicamente el punto de partida.

Sin embargo, los cambios disruptivos que se han producido por la Cuarta Re-
volucion Industrial, basada en la automatizacion y la inteligencia artificial (IA),
plantean enormes retos a las instituciones politicas que sufren por una lentitud
inherente respecto de los ajustes necesarios y la asimilacion que se hace desde
los gobiernos. Asi, hay un desfase entre la aceleracion vertiginosa en materia
de tecnologias y servicios, por un lado, y reformas, programas y medidas, por

* Para la lista completa, consultese: https://www.cepal.org/es/temas/agenda-2030-desarrollo-sos-
tenible/america-latina-caribe-foro-politico-alto-nivel.

3 Segun el Latinobarometro 2018: “Unicamente el 16% de la poblacion latinoamericana considera que
la distribucién de la riqueza es justa” mientras que el “79% considera que no se gobierna para el bien
de todo el pueblo sino para el beneficio de unos pocos” (Zovatto, 2019).
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el otro, que tienen como objetivo fomentar el desarrollo, pero en ocasiones se
produce un fendmeno que denomino de “mito-desarrollo”: aparentemente hay
avances, pero en realidad no se logra una mejora sustancial en la calidad de
vida, y en derechos humanos y sostenibilidad para la mayoria de la gente (Vi-
llanueva Ulfgard, 2019). Unida a la crisis de la democracia en la region, se plan-
tea la duda de qué se esta haciendo en realidad. ¢Acaso algunos paises de
América Latina estan en riesgo de caer en la trampa de “palomear” (esto es, dar
por conseguidos) los indicadores del ODS 16, sin lograr realmente una mejor
calidad de las acciones propuestas, dejando de lado implicitamente el compro-
miso de fomentar la paz, la justicia y las instituciones en la region?

De acuerdo con el Centro de Desarrollo de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarollo Econdmicos (OCDE), la Comision Economica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), la Comision Europea, y el Banco de Desa-
rrollo de América Latina CAF, la planificacion del desarrollo ha evolucionado
de manera significativa en América Latina, sobre todo por medio de la adopcion
de los planes nacionales de desarrollo (PND), que han impulsado “una vision
mas integral y multidimensional del desarrollo, con un fuerte énfasis en la igual-
dad, la inclusion social y la erradicacion de la pobreza” (OCDE, 2019b: 13). Sin
embargo, en el esfuerzo por implementar PND en el largo plazo, se han identi-
ficado algunos problemas, entre ellos, que no existe suficiente capacidad téc-
nica para disefiar reformas y programas planificados, que los procesos de
implementacion carecen de suficiente continuidad debido a frecuentes cam-
bios en el gobierno, y que no hay suficientes recursos asignados para poner en
marcha los planes yla coordinacion entre su disefio y el presupuesto es limitada
(OCDE, 2019b: 14).

Esta situacion se aprecia con claridad a la luz de las llamadas “trampas”
del desarrollo, que present6 la CEPAL en su informe “Nuevos desafios y para-
digmas: perspectivas sobre la cooperacion internacional para el desarrollo en
transicion” (CEPAL, 2018b)+. Entre ellas, la “trampa” institucional hace men-
cion a que, pese a los avances logrados, las instituciones no han podido respon-
der a las crecientes demandas de los ciudadanos. La desconfianza y la poca
satisfaccion con los servicios publicos se han acrecentado. A gran parte de los
ciudadanos no les parece importante cumplir con sus obligaciones sociales,

+ Concepto retomado de los organismos internacionales mencionados. El avance hacia niveles mas
altos de ingreso de los paises de América Latina y el Caribe crea nuevos retos de desarrollo —las “nue-
vas” trampas del desarrollo— en el dmbito productivo, social, institucional y medioambiental (OCDE,
2019b: 4-5).
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como la de pagar impuestos. Todo esto dificulta recaudar los ingresos fiscales
necesarios para financiar mejores servicios publicos y responder a las exigen-
cias sociales. Efectivamente: “Esto crea un circulo vicioso que pone en peligro
el contrato social en la region” (OCDE, 2019b: 11).

En efecto, son muchos los factores que explican la insatisfaccion ciudadana
en América Latina. Lo que mas parece importar a los ciudadanos se refiere a
los problemas economicos (empleo e ingresos), la calidad de los bienes y servi-
cios (especialmente los destinados a combatir el crimen y la violencia, y a la pro-
vision de salud y educacion), y los problemas politicos (sobre todo, la
corrupcion’), segun el Latinobarometro 2017 (OCDE, 2019b).

Asi, se pueden entender los documentos que rigen las politicas publicas
(desde la OCDE ala CEPAL) como una palanca para mitigar los riesgos de que
los gobiernos/las autoridades no caigan en un autoritarismo o una militariza-
cion de la seguridad, a causa de un Estado caracterizado por escasa confianza
ciudadana y politicas publicas deficientes. En ese sentido, la presencia de orga-
nismos internacionales en la region es una suerte de “amortiguador” entre las
protestas sociales y las dificultades de las autoridades para construir un camino
constructivo en el corto/mediano plazo. Sin embargo, como consecuencia de la
“graduacion” del estatus como pais receptor de ayuda al desarrollo, se suspende
el capital, la asesoria técnica y la presencia misma de los organismos internacio-
nales, y queda un vacio que puede poner en riesgo la estabilidad de las instituciones
politicas®. Ahora bien, al margen de la presencia de estas instituciones, la region
necesita estrategias de politicas publicas innovadoras, entre ellas, se deben pro-
mover alianzas entre paises de diferentes niveles de desarrollo, que participen
“como pares” para afrontar desafios politicos especificos y compartidos (OCDE,
2019b: 18), esto a la luz de los “paises graduados”, y de las fuentes de financia-
miento necesarias’.

Justamente, en la discusion sobre los paises en América Latina y su “desa-
rrollo en transicion” (Sanahuja y Ruiz, 2019), una dimension tiene que ver con
el debate acerca de la “graduacion de los paises de renta media”. Desde 2018,

5 Los resultados positivos del gobierno en la lucha contra la desigualdad se han visto eclipsados por
escandalos de corrupcion que, a su vez, han socavado la confianza ciudadana (OCDE, 2018).

¢ Por ejemplo, seria interesante revisar la situacion de Guatemala tras la expulsion de la Comision
Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG).

7 Varios factores de riesgo limitan la capacidad de los paises de América Latina y el Caribe para am-
pliar la nueva agenda de desarrollo, entre ellos: la insuficiente movilizacién de recursos nacionales,
los relativamente bajos flujos de ayuda oficial al desarrollo y la dificultad de canalizar los flujos pri-
vados para el desarrollo (OCDE, 2019b).

[193]



Chile y Uruguay son “graduados” y tal vez Argentina y Panama también se
sumen a esta categoria en la proxima revision del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de los paises receptores®. Ante este escenario, la Secretaria General Ibe-
roamericana (SEGIB), advierte sobre la necesidad de “analizar y evaluar la
forma de adaptacion a la relacion con los paises donantes tradicionales, te-
niendo presente el compromiso global al afio 2030 y que los flujos de financia-
miento de la cooperacion internacional al desarrollo deben adecuarse para
hacer posible el logro de los ODS y sus metas, donde la igualdad y la equidad
sean practicas y no solo principios” (SEGIB, 2018: 33). En lo anterior, la Coo-
peracion Sur-Sur se presenta como una estrategia importante para enfrentar
este escenario de mas paises “graduados” en la region, y tal vez se puede esperar
que ellos aboguen por una inclusion mas oportuna en las instituciones globales
de gobernanza (cf. 16.8), en funcion de su capacidad como “puentes” entre los
paises desarrollados y los paises en via de desarrollo.

Finalmente, es necesario repensar las instituciones para promover Estados
mas abiertos y transparentes, que aumenten la confianza cindadana; Estados mas
eficientes y eficaces, por medio de mejores practicas de administracion y go-
bernanza, y Estados mas innovadores y con una vision de largo plazo, a fin de
fomentar un nuevo vinculo con una ciudadania que tiene nuevas expectativas
y enfrenta mayores retos en un mundo que cambia rapidamente, todo esto sin
olvidar el papel que la cooperacion internacional puede desempenar al respecto
(OCDE, 2019b). En este sentido, la Agenda 2030 ylos ODS representan un con-
senso renovado sobre un nuevo modelo de desarrollo y un importante avance
politico. Restablecen el caracter multidimensional de las necesidades de desa-
rrollo y el principio de las responsabilidades compartidas.

Este articulo se divide en cuatro partes: primero, habla del origen del ODS
16 en el marco del disefo de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y
describe los vinculos entre paz, justicia e instituciones. A continuacion, desa-
rrolla cada uno de estos pilares con detalle, con ejemplos destacados de accio-
nes en el ambito nacional que se han llevado a cabo para atender los
compromisos de implementacion del ODS 16. Ademas, sefiala algunas inicia-
tivas de cooperacion internacional como palanca en la implementacion del
ODS 16 en la region’. Se presta especial atencion a la cuestion de las institu-

8 A condicion de que se mantengan hasta 2019 por encima del umbral de renta alta (Sanahuja y Ruiz, 2019: 32).
9 Hay multitud de iniciativas y programas internacionales que giran en torno al ODS 16, entre otros:
Global Alliance, the Tap Network, Pathfinders, 16 Plus Forum, SDG 16 Data Initiative, y la Alianza
para el Gobierno Abierto.
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ciones, lo que engloba tres secciones: “arreglos institucionales: enfoque go-

» o«

bernanza multinivel y multiactor”, “las ideas de gobierno abierto” —que in-
cluye tres discusiones sobre “lucha contra la corrupcion”, “produccion de datos
confiables” y “acceso a la informacion”—yvy, finalmente, el tema de “inclusion,
participacion, representacion y coordinacion de multiples partes interesadas”.
El articulo concluye que, en un escenario lleno de incertidumbres y tensiones
sociales en varios paises de la region, el panorama no es esperanzador y, si se
observan las cifras, tampoco promisorio para la adecuada implementacion del
ODS 16 en Ameérica Latina, si bien hay sefiales alentadoras que hay que obser-

var con interés.

2. Antecedentes y reflexiones sobre el vinculo entre paz, justicia
einstituciones

Elfin de la Guerra Fria llevd a una nueva manera de conceptualizar la seguridad,
sobre todo desde lalogica estatal. En el marco de la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas (ONU), desde la agenda de Seguridad Humana impulsada en 1994°,
la conceptualizacion sobre seguridad se ha hecho desde un enfoque integral.
Entre las nuevas dimensiones incorporadas se puede mencionar especifica-
mente la de liberarse “del miedo” y de “la necesidad”. El enfoque integral con-
dujo a desarrollar nuevos vinculos “entre seguridad y desarrollo [que]
incorporaba el Desarrollo Humano, los Derechos Humanos y la responsabilidad
transnacional en relacién a cdmo afrontar las amenazas a la seguridad” (Fe-
rrero-Turrion, 2019: 94). Asi, esta “responsabilidad transnacional” dio un nuevo
giro a la cooperacion internacional, con nuevas herramientas para gestionar
estos desafios. La seguridad ya no apela solo a las capacidades militares, para
evitar el peligro, la amenazay el riesgo en un sentido mas clasico, sino también
ala gestion de las condiciones sociales y estructurales. Ademas, las politicas pu-
blicas destinadas a este propdsito deberian articularse desde una perspectiva
multinivel y multiactor. En consecuencia, la nocién de “paz positiva” esta en-
focada a la consecucion de la paz en la sociedad, pero deberia ampliarse para
tomar en cuenta la seguridad del individuo, la justicia y la equidad como parte
de su propia seguridad (humana), para hacer un claro contraste con la “paz ne-

1o Ese aflo, el PNUD publicé el informe sobre Desarrollo Humano bajo el titulo: “Nuevas Dimensiones
de la Seguridad Humana”.
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gativa”, que se basa en la concepcion de la “ausencia de guerra”, con una refe-
rencia estatal fundamental™.

Es aqui donde el ODS 16 aparece como una de las principales innovaciones
de los ODS en su conjunto. Con un enfoque de “paz positiva”, propone siete
principios aplicables para que las instituciones sean efectivas, inclusivas, recep-
tivas, participativas, representativas, responsables y transparentes. Esto presu-
pone que las sociedades pacificas requieren cumplir con estos principios en sus
instituciones para lograr todos los ODS, sea en materia de educacion, salud,
crecimiento econdmico o cambio climatico. Sin una paz sostenida, que va mas
alla de la mera ausencia de violencia, los avances en el desarrollo se revierten
tarde o temprano. Asimismo, sin inclusion y acceso a la justicia para todos, las
desigualdades enlareduccion de la pobrezay el desarrollo socioeconomico au-
mentarany el compromiso de los paises de “no dejar a nadie atras” se pone en
riesgo. Es preciso decir que hay un elemento trascendental en el ODS 16 que se
centra en cambiar las normas e instituciones, tanto formales como informales,
lo que se entiende moldearia también los comportamientos de las personas y
las organizaciones en las esferas social, econdmica, ambiental y politica. Laidea
es producir metas genéricas de reduccion de la violencia en todas sus formas, y
establecer una amplia agenda de lo que se denomina “buen gobierno”. El hecho
de que ambas estén juntas supone un reconocimiento expreso de la relacion vir-
tuosa entre sociedades pacificas, capaces de encauzar el conflicto social y poli-
tico, y los sistemas de gobierno legitimos, eficaces, inclusivos y respetuosos con
los derechos humanos. Sin embargo, el ODS 16 esta muy cerca de afectar a las
propias reglas y jurisdiccion interna de los Estados, en sulogica mas cercana al
interés nacional y soberania. Por tal motivo, en la redaccion de las metas se ex-
cluyo el término seguridad en favor de un enfoque sobre “la prevencion del con-
flicto y la violencia”.

Sin embargo, entre los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de
la ONU, ninguno hizo explicitos estos vinculos y conceptualizaciones. Efecti-
vamente, el documento final de la Cumbre Mundial de 2005 declara: “9. Reco-
nocemos que la paz yla seguridad, el desarrollo y los derechos humanos son los
pilares del sistema de las Naciones Unidas y los cimientos de la seguridad y el
bienestar colectivos. Reconocemos que el desarrollo, la paz y la seguridad y los
derechos humanos estan vinculados entre si y se refuerzan unos a otros”. Ade-

" Sobre “la paz liberal y la comprension sociohistdrica de la violencia y el conflicto armado”, véase
Sanahuja (2019:29-32).
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mas: “11. Reconocemos que la gobernanza y el imperio de la ley en los planos
nacional e internacional son fundamentales para el crecimiento econdomico sos-
tenido, el desarrollo sostenible y la erradicacion de la pobreza y el hambre” (Na-
ciones Unidas, 2005).

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(Ri0+20) (2012), los Estados miembros reafirmaron “la importancia de la liber-
tad, la paz y la seguridad, el respeto de todos los derechos humanos, [...] el Es-
tado de derecho, la igualdad de género, el empoderamiento de las mujeres y el
compromiso general a sociedades justas y democraticas para el desarrollo”,
“para lograr nuestros objetivos de desarrollo sostenible, necesitamos institu-
ciones en todos los niveles que sean efectivas, transparentes, responsablesy de-
mocraticas” (Naciones Unidas, 2012). En el documento final de Rio+20, El
futuro que queremos, se resolvid establecer un proceso intergubernamental in-
clusivo y transparente abierto a todas las partes interesadas con miras a desa-
rrollar los ODS. Dicho documento ordeno la creacion de un Grupo de Trabajo
Abierto intergubernamental, que habria de presentar un informe ala 682 sesion
de la Asamblea General de las Naciones Unidas (AGNU) con una propuesta de
objetivos de desarrollo sostenible para su consideracion.

Es importante decir que durante las sesiones sexta y octava (9-13 de di-
ciembre de 2013 y 3-7 de febrero de 2014, respectivamente) del Grupo de Tra-
bajo Abierto (OWG, por sus siglas en inglés), por medio de consultas abiertas
(ONG, OI, grupos de expertos y representantes de los miembros de la ONU), se
tratd la interrelacion entre paz, Estado de derecho y gobernanza. No esta de mas
decir que las potencias emergentes fueron instrumentales en el disefio del ODS
16 para sacar del documento el término seguridad (perteneciente al Consejo de
Seguridad de la ONU) e incluir la expresion desarrollo de capacidades, con la que
se asumia un compromiso con un papel mas grande para los paises en desarrollo
en las instituciones de gobernanza global, y se mantenian la prevencion de la
violencia y la reduccion de los flujos ilicitos de armas como cambios de la con-
cepcion mas clasica (Call y De Coning, 2017: 267). Otros temas significativos
fueron el aseguramiento de una justicia efectiva por medio de instituciones so-
lidas que promuevan y protejan el Estado de derecho, sobre todo para los mas
vulnerables, la defensa de los derechos humanos, la gobernanza como medio
fundamental para el desarrollo inclusivo social y economico, y la sostenibilidad
del medio ambiente. Posteriormente, el Grupo Interinstitucional y de Expertos
sobre Indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (IAEG-SDG, por
sus siglas en inglés), con los insumos del Grupo de Trabajo Abierto, presento la
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propuesta final de indicadores ante la Comision de Estadisticas de la ONU durante
su47°periodo de sesiones en marzo de 2016. Asi, a partir de esa fecha, dicho grupo
ha celebrado reuniones para actualizar continuamente la clasificacion de los ni-
veles correspondientes a cada indicador en tres grupos diferentes. E1 Nivel 1 sefiala
que elindicador es conceptualmente claro, tiene una metodologia establecida in-
ternacionalmente y hay estandares disponibles, y los paises producen regular-
mente datos de al menos el §0% de los paises y de la poblacion en cada region
donde el indicador es relevante. En el Nivel 2 el indicador es conceptualmente
claro, tiene una metodologia establecida internacionalmente y hay estandares dis-
ponibles, perolos paises no producen datos regularmente. Finalmente, en el Nivel
3 se subraya que todavia no se dispone de metodologia o estandares establecidos
internacionalmente para el indicador, pero la metodologia/los estandares se estan
desarrollando o probando. Es pertinente comentar que, después de la penultima
reunion, del 4 de marzo de 2019, para el ODS 16 hay 16 indicadores del Nivel 2,
siete indicadores del Nivel 1 y solo uno del Nivel 3. Se puede observar que la am-
bicion ha sido mover algunos indicadores del Nivel 3 al Nivel 2, para asi contar
con mayor rigurosidad en la implementacion (United Nations Statistics Divi-
sion, 2019). Efectivamente, de los 23 indicadores globales en el ODS 16, 10 son
medidas basadas en encuestas. No es sorprendente, ya que muchos problemas
relacionados con la gobernanza, la paz, la seguridad y los derechos humanos
requieren preguntar a las personas qué piensan o qué han experimentado. Una
estrategia es agregar preguntas a las encuestas nacionales de hogares, que suele
ser un metodo rentable y eficiente para recopilar datos. Este método puede con-
trarrestar la critica con respecto a la trampa de dar por validos resultados en el
agregado, sin prestar atencion a la necesidad de desglosar respuestas al nivel
delindividuo, e incorporar variables como género, educacion y situacion fami-
liar, entre otros.

3.Paz

Las ideas sobre la paz se reflejan en las siguientes metas e indicadores:

12 Toda la informacion sobre las metas e indicadores de este articulo provienen del “Anexo Marco de indi-
cadores mundiales para los Objetivos de Desarrollo Sostenible y metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible” (A/RES/71/313). Labor de la Comision de Estadistica en relacion con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. Disponible en: https://unstats.un.org /sdgs/indicators/Global%2o0Indicator%20Fra-
mework A.RES.71.313%20Annex.Spanish.pdf.

[198]



Meta 16.1: Reducir significativamente todas las formas de violencia y las co-
rrespondientes tasas de mortalidad en todo el mundo.

16.1.1 Numero de victimas de homicidios intencionales por cada 100.000 ha-
bitantes, desglosado por sexo y edad.

16.1.2 Muertes relacionadas con conflictos por cada 100.000 habitantes, des-
glosadas por sexo, edad y causa.

16.1.3 Proporcion de la poblacion que ha sufrido violencia fisica, psicologica o
sexual en los ultimos 12 meses.

Meta 16.2: Poner fin al maltrato, la explotacion, la trata y todas las formas de
violencia y tortura contra los nifios.

16.2.2 Numero de victimas de la trata de personas por cada 100.000 habitantes,
desglosado por sexo, edad y tipo de explotacion.

Meta 16.4: Reducir significativamente las corrientes financieras y de armas ili-
citas, fortalecer la recuperacion y devolucion de los activos robados y luchar
contra todas las formas de delincuencia organizada.

16.4.1 Valor total de las corrientes financieras ilicitas entrantes y salientes (en
dolares corrientes de Estados Unidos).

16.4.2 Proporcion de armas incautadas, encontradas o entregadas cuyo origen
o contextoilicito se ha determinado o establecido por una autoridad com-
petente, de conformidad con los instrumentos internacionales.

El Latinobarometro 2018 revela que la inseguridad se considera uno de los ma-
yores problemas de la region, junto con la situacion econdmica, el desempleo y
la corrupcién. Como resume CEPAL: “La violencia en sus diversas manifesta-
ciones erosiona el tejido social de los paises de América Latina y el Caribe y es
un problema transversal para el desarrollo inclusivo; los elevados indices de vio-
lencia afectan directamente a los jovenes. La violencia de género, el feminicidio
y el femicidio, el acoso y la trata de personas constituyen una problematica re-
gional que se ha transformado en un asunto que requiere atencion urgente”
(CEPAL, 2019a). En el caso de México, segun datos oficiales, el pais cerrd 2018
con una tasa de 29 homicidios por cada 100.000 habitantes, superando asi la
de 2017, de 26 homicidios (INEGI, 2019). En diciembre de 2006, el expresidente
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Felipe Calderon declard lo que popularmente se conocié como “la guerra contra
el narco”, que hasta mediados de 2018 resultd en 257.556 homicidios en el pais,
de acuerdo con cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
y del Sistema Nacional de Seguridad Publica (Croda, 2018). Ademas, se han re-
portado mas de 37.000 desapariciones que ha reconocido el Estado. Entre di-
ciembre de 2012y enero de 2018, la Procuraduria General de la Republica inicio
mas de 9.000 investigaciones sobre torturas (aunque pocos casos resultan en
fallos) (Human Rigths Watch, s/f). Si se suma todo eso a un escenario de vio-
lencia e inseguridad generalizadas y en diversos niveles, se entiende que el pais
tenga desplazamientos continuos de miles de personas a lo largo y ancho del
territorio. Otro tema sensible, el de los feminicidios, no ha disminuido, sino que
se ha incrementado de forma alarmante: en 2019, hasta el 1 de octubre, se ha-
bianregistrado 638 feminicidios en el pais, segun cifras del Secretariado Ejecu-
tivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica. El tema es de tal gravedad que
la respuesta institucional ha sido lanzar un equipo integral (con instancias pu-
blicas y privadas) que coordina la Secretaria de Gobernacion con el fin de pre-
venir los feminicidios. Efectivamente, la Secretaria ha declarado que los
feminicidios ya forman parte de la Mesa de Seguridad y es un tema de preocu-
pacion para la Guardia Nacional, que actualmente recibe capacitacion en ma-
teria de perspectiva de género para atenderlo de manera especifica (Vargas,
2019). Sin embargo, al cierre de 2019 puede verse que del tema se desdibuja la
especificidad por la grave espiral de violencia entre los narcocarteles y el go-
bierno. Ademas, hay muchos interrogantes en torno al funcionamiento de la
nueva Guardia Nacional —una institucion de seguridad publica, policial y civil—,
que ha generado debate sobre la integracion y funcionalidad de un cuerpo civil
que opera, en gran medida, bajo instruccion militar. Asi que las visiones en el
Plan Nacional de Desarrollo (2019-2024) bajo el “Eje 1. Justiciay Estado de De-
recho”; (1.4) “Construir la paz y la seguridad con respeto a los derechos huma-
nos” y (1.9) “Construir un pais mas resiliente, sostenible y seguro” (Gobierno
de México, 2019) parecen muy dificiles de alcanzar.

Cabe senalar algunos ejemplos regionales destacados que muestran como
desde el Estado se ha buscado implementar la meta sobre la paz. En El Salvador
y Guatemala hay programas de prevencion del ciberdelito con nifios y adoles-
centes en las escuelas publicas. La practica del deporte “como herramienta para
la pazy el desarrollo” figura en las politicas de juventud de Barbados, las Islas
Virgenes Britanicas, Guyana y Santa Lucia (la Republica Dominicana participa
como pais piloto en un programa de prevencion del delito mediante esta activi-
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dad) (CEPAL, 2019b). En 2017, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
de Argentina condujo la primera Encuesta nacional de victimizacion. Ademas,
ese pais ha desarrollado equipos judiciales especializados en violencia intrafa-
miliar, sexual e institucional en todas las agencias del sector judicial. El objetivo
es garantizar el acceso a la justicia para una gran cantidad de grupos margina-
dos, incluidas las personas con discapacidad, los indigenas y afrodescendientes,
las mujeres, los menores, los adolescentes, las personas LGBTI y los adultos
mayores. Estos ejemplos proponen una manera de tratar la cuestion de la paz
con una mirada mas benévola, y con acciones posibles.

Respecto ala meta 16.4, la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés) junto con la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en in-
glés), ha desarrollado un marco para la recopilacion de datos sobre Flujos Fi-
nancieros Ilicitos (FFI) relacionados con mercados ilegales y otras actividades
delictivas. Este marco se esta ejecutando actualmente como prueba piloto en
cinco paises de América Latina. Ahora bien, el indicador 16.4.2 se basa en un
enfoque que implica explotar la informacion proporcionada sobre laimplemen-
tacion de las medidas internacionales de control de armas existentes y aprove-
char las sinergias entre estas medidas para generar mejores datos. Si bien el
acuerdo sobre sus definiciones y metodologia esta mas avanzado que para el
indicador 16.4.1 (sobre los FFI, Nivel 3), los datos generados hasta ahora sobre
los flujos ilicitos de armas han sido decepcionantes. Solo un numero limitado
de Estados ha respondido a los esfuerzos de recopilacion de datos que hasta
ahora muestran claras inconsistencias. Estas inconsistencias podrian obstacu-
lizar los esfuerzos para medir el cumplimiento de la meta 16.4 en su conjunto
(Caparini, Bromley y Malaret, 2019: 24). Aunque los Estados de América Latina
y el Caribe han acordado una variedad de instrumentos destinados a establecer
una comprension comun del concepto de los flujos de armas ilicitas, sus infor-
mes sobre la implementacion del Programa de Accion sobre Armas Pequefas
(PoA, por sus siglas en inglés) y del Instrumento de Rastreo Internacional (IT1,
por sus siglas en inglés) —instrumentos vinculantes para los paises miembros
de la ONU—ademas de los informes producidos por el Bur6 de Alcohol, Tabaco,
Armas de Fuego y Explosivos de Estados Unidos (ATF, por sus siglas en inglés),
indican inconsistencias tanto a nivel nacional como en el regional en cuanto a
lo que significa rastrear el origen ilicito de las armas. Al mismo tiempo, en la re-
gion destaca la amplia gama de conocimientos y buenas practicas que se pue-
den aprovechar, tanto para medir el indicador 16.4.2 directamente como para
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desarrollar indicadores nacionales y regionales adicionales para complemen-
tarlo. Las organizaciones regionales y, en particular, las ONG han generado una
cantidad considerable de informacion para cartografiar los flujos ilicitos de armas
en América Latina y el Caribe (Caparini, Bromley y Malaret, 2019: 24-25).

Cabe mencionar también el éxito del proyecto Crimjust (auspiciado por
UNODC), que desde 2016 se enfoca en el crimen organizado en general y en el nar-
cotrafico en particular, alolargo de las rutas de la cocaina en Ameérica Latina, el Ca-
ribe y Africa occidental, en linea con los instrumentos legales internacionales y los
derechos humanos. Sumision recae en “mejorar las capacidades policiales y judi-
cialesylaintegridad institucional, asi como fortalecer la cooperacion internacional
para apoyar laimplementacion de estrategias (inter) regionales antinarcoticos que
van mas alla de las actividades de interdiccion” (UNODC, s/f).

Respecto de la cooperacion internacional en torno al ODS 16 en general y
la meta sobre la paz, en particular, destaca el V Plan Director de la Cooperacion
Espanola (CE) 2018-2021, que declara:

La CE debe colaborar con nuestros socios en el reforzamiento de sus propias
respuestas alas crisis. El reconocimiento de la diversidad tiene un papel desta-
cado en la prevencion de conflictos y la consolidacion de la paz y la seguridad
en los planos nacional, regional y global. La seguridad y el fomento de la paz
contribuyen a su vez ala seguridad global, y viceversa. Es vital dar una solucion
permanente alas causas que estan en el origen de los grandes flujos migratorios.
No podremos obtener progresos tangibles en esta agenda sino se logra dar una
solucion politica definitiva a conflictos aun abiertos. El impulso del Estado de
derecho y el respeto a los derechos humanos fundamentales, plasmados ade-
mas en la Estrategia espafiola de Accion Exterior, son, junto con mejores niveles
de gobernanza y transparencia a todos los niveles en el marco del gobierno

abierto, objetivos esenciales de la CE (Gobierno de Espaia, 2018).

Sin decir mas por ahora, a pesar de los obstaculos institucionales, de la inercia
y de la cultura politica subyacentes, parece que existen las condiciones para ar-
ticular una politica exterior para el siglo xx1 con estas bases.

4.Justicia

Las ideas sobre la justicia se reflejan en las siguientes metas e indicadores:
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Meta 16.3: Promover el Estado de derecho en los planos nacional e internacio-
nal y garantizar la igualdad de acceso a la justicia para todos.

16.3.1 Proporcion de victimas de violencia en los ultimos 12 meses que han no-
tificado su victimizacion a las autoridades competentes u otros mecanis-
mos de resolucion de conflictos reconocidos oficialmente.

16.3.2 Proporcion de detenidos que no han sido condenados en el conjunto de
la poblacion reclusa total.

Meta 16.9: Proporcionar acceso a una identidad juridica para todos, en parti-
cular mediante el registro de nacimientos.

16.9.1 Proporcion de ninos menores de § afos cuyo nacimiento se ha registrado
ante una autoridad civil, desglosada por edad.

Lo novedoso en el ODS 16 esla concepcion de la justicia como un valor intrinseco
alanocion de desarrollo; eso es debido al enfoque sobre factores que generan in-
justicias y la llamada a construir sociedades pacificas, justas e incluyentes, en las
que un pilar fundamental es, precisamente, la igualdad en el acceso a la justicia.
También, para reforzar esta idea, se puede recordar el lema que dice “no dejar a
nadie atras”. Asi que parece que si hay algo mas de justicia legal, y que se busca
promover un entendimiento de la justicia social que precisamente descansa en la
idea de combatir la inseguridad y la desigualdad por medio del acceso universal a
lajusticiay el derecho de todos al desarrollo. Efectivamente, las acciones tomadas
en este sentido revelan la (in)capacidad del sistema judicial de un pais determi-
nado aresolver quejas de la persona buscando justicia; es decir, sustentan un juicio
conrespecto ala calidad del Estado de derecho.

¢Como traducen los paises de la region este espiritu normativo y aspiracio-
nal en politicas concretas? Argentina se destaca por el Programa de Justicia
Abierta (desde 2016), cuya ejecucion favorece el desarrollo de politicas publicas
que garantizan el acceso a la justicia para poblaciones en situacion de vulnera-
bilidad social y econdmica, y alcanzan las zonas mas desfavorecidas del pais.
Ademas, ese programa facilita el acceso y la comprension de la informacion ju-
ridica, también mediante Centros de Acceso a la Justicia. El Portal de Datos
Abiertos de la Justicia Argentina (desde 2016) promueve espacios de dialogo
presenciales y en linea, con equipos tematicos de trabajo, a fin de fomentar y
garantizar la transparencia activa y la participacion ciudadana e institucional
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en la elaboracion, implementacion y seguimiento de las politicas publicas en
materia de justicia (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, s/f).

Sin embargo, es menester aclarar que en América Latina hay “una cre-
ciente judicializacion de la politica y, como contrapartida, un aumento de la po-
litizacion de la justicia, lo cual provoca en varios paises una fuerte pérdida de
la confianza en el poder judicial” (Zovatto, 2019; Global Alliance, 2019: 41). El
caso mas emblematico es, por supuesto, Brasil, pero, desde 2014, también se
deben mencionar Ecuador, Bolivia y Guatemala (ver el caso CICIG) ( Expansion,
2019). Como ya se ha constatado, en muchos paises, la solidez y la independen-
cia de las instituciones estan en peligro y estos rasgos son fundamentales para
salvaguardar los derechos de las poblaciones marginadas y defender el Estado
de derecho. De paso hay que subrayar otro dilema, que se refiere a que “[l]as
personas recurren cada vez mas a los sistemas de justicia informales, tradicio-
nales y consuetudinarios para buscar una solucion de disputas rapida, accesible
y economica. Esto tiende a ocurrir con mayor frecuencia en areas fuera del al-
cance de la autoridad del Estado” (Global Alliance, 2019: 41). Por ejemplo, en
México se han reportado varios casos de guardias de defensa autonoma (cono-
cidas coloquialmente como “autodefensas”), los narcos tienen sus “propios”
mecanismos de justicia, y también existe el fenomeno del linchamiento de (pre-
suntos) culpables de crimenes, lo que va en contra de lo que busca el ODS 16.
Sin embargo, en asuntos criminales, “el acceso a la asistencia juridica es la base
para el disfrute del derecho a un juicio justo y una proteccion que evite la co-
rrupciony garantice la justicia y la confianza del publico en el proceso de justicia
penal” (Global Alliance, 2019: 41). Se puede observar que, en la reunion de
IAEG-SDG (21-24 de octubre de 2019), se propuso un nuevo indicador para res-
ponder a la llamada de prestar mas atencion a situaciones de justicia civil
(16.3.3): “Proporcion de la poblacion que ha experimentado una disputa en los
ultimos dos aflos y que accedio a un mecanismo formal o informal de resolucion
de disputas, por tipo de mecanismo’.

Conrespecto a la meta sobre justicia, cabe mencionar la cuestion cada vez
mas algida de los ataques contra los defensores de los derechos humanos. El
caso de Marielle Franco en Brasil es emblematico porque, precisamente como
defensora de derechos humanos (sobre todo, de la comunidad LGBTI), también
era integrante de la Camara de Concejales del municipio de Rio de Janeiro. La-

13 Véase también el World Justice Project. Disponible en: https://www.together2030.0rg/wp-con-
tent/uploads/2019/10/WJP-16.3.3-Indicator-Presentation.pdf.
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mentablemente, el 14 de marzo de 2018 fue asesinada (junto con su conductor)
cuando se dirigia a su casa después de un evento politico, con una intenciona-
lidad de amedrentamiento politico. A un afio del homicidio, un grupo de exper-
tosde la ONU y de la Comision Interamericana de Derechos Humanos exhorto
al gobierno de Brasil a asegurar que los culpables sean presentados ante la jus-
ticia, porque “[e]l Estado tiene la obligacién de asegurar una investigacion ri-
gurosa, independiente e imparcial”. Si esto no ocurre, se esta transmitiendo “un
mensaje alarmante a las personas defensoras de derechos humanos, especial-
mente a las que sufren amenazasy ataques” (OEA, 2019a). Al margen de los es-
fuerzos del gobierno para resolver este caso, no se puede descartar que llegue
hasta la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

La cuestion de la justicia transicional tiene mayor importancia en Colom-
bia, en Guatemala con la CICIG, un organismo hibrido, creado por la ONU y
Guatemala) y en México. Durante la década de 2010 ha habido varias quejas
grupales que denuncian acciones abusivas de actores estatales. A partir de pro-
cesos centrados en las victimas, se busca determinar violaciones masivas de los
derechos humanos, reconstituir su participacion en la sociedad, vigilar la de-
volucion de propiedades, y fomentar la prevencion del conflicto y la participa-
cion en procesos politicos a nivel local, entre otros. En México, la desaparicion
de 43 estudiantes de magisterio en Ayotzinapa, Guerrero, el 26 de septiembre
de 2014, todavia no cuenta con una resolucion juridica satisfactoria para las vic-
timas, que denuncian una enorme impunidad de parte del gobierno del expre-
sidente Enrique Pefa Nieto. De manera oficial, la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (por medio del Grupo Interdisciplinario de Expertos Inter-
nacionales y del Mecanismo Especial de Seguimiento del Caso Ayotzinapa), el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (por
medio de su Oficina en México), la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nosy el Poder Judicial de la Federacion, desde sus respectivos ambitos de com-
petencia, han cuestionado la investigacion inicialmente realizada por la
Procuraduria General de la Republica. En esencia, estas organizaciones afirman
que se usaron métodos ilicitos en las investigaciones (72 denuncias de tortura)
y que hubo graves irregularidades (omision de evidencia y procesos). Como
parte de un proceso en marcha, ahora con un nuevo gobierno, el actual presi-
dente Andrés Manuel Lopez Obrador ha instalado una Comision de la Verdad
y Acceso a la Justicia en este caso para “fortalecer el ejercicio del derecho que
los familiares de las victimas del caso Ayotzinapa tienen de conocer la verdad”
(Gobierno de México, Secretaria de Gobernacion, 2019). Este es uno de muchos
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casos emblematicos, aun en marcha, donde no hay garantias de lograr una re-
solucion clara apegada a Derecho, que haga justicia a quienes han sufrido la
pérdida de un familiar cercano.

Finalmente, cabe mencionar la cuestion de laidentidad legal de las perso-
nas. Enlaregion de América Latina, el tema sigue siendo muy relevante, a pesar
de su aparente simplicidad. Dicho de una manera sencilla, sin una identidad
legal establecida por el Estado, nadie puede buscar la proteccion de la ley efi-
cientemente ni reclamar sus derechos, por no mencionar la dificultad del acceso
a servicios publicos -salud o educacion, por ejemplo-, ejercer el derecho a par-
ticipar en procesos civicos —votar, participar en politica— o presentar una de-
nuncia. La ola de migrantes venezolanos en la region ha desatado un debate
particular sobre los mas de 20.000 nifios nacidos en Colombia de migrantes ve-
nezolanos —también conocidos como “nifos apatridas”—. Ante la critica de or-
ganizaciones de la sociedad civil por negarles derechos civiles, la respuesta de
las autoridades ha sido proporcionarles un certificado de nacido vivo y un re-
gistro civil de nacimiento que no les da la nacionalidad, pero si garantia de ac-
ceso al derecho a la salud. De esa forma, Colombia si esta cumpliendo con la
meta 16.9. Sin embargo, se esta buscando desarrollar un mecanismo que per-
mita que estos nifos se consideren colombianos (Hernandez Carcamo, 2019).

A grandes rasgos, puede decirse que, en la cuestion de la justicia en Amé-
rica Latina, hay algunos avances muy notorios, pero evidentemente insuficien-
tes dado el atraso histdrico. El “no dejar a nadie atras” no se vera realizado en
el plazo fijado, dadas las tendencias actuales. Sin embargo, con modestia puede
decirse que laradiografia que se esta construyendo sera de mucha utilidad para
apuntalar este factor como pilar de una paz positiva en un futuro.

5. Instituciones

Lasideas sobre las instituciones se reflejan en las siguientes metas e indicadores:

Meta: 16.5: Reducir considerablemente la corrupcion y el soborno en todas sus
formas.

16.5.1 Proporcion de personas que han tenido al menos un contacto con un funciona-

rio publico y que han pagado un soborno a un funcionario publico, o a las que
un funcionario publico les ha pedido un soborno, durante los ultimos 12 meses.
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16.5.2 Proporcion de negocios que han tenido al menos un contacto con un fun-
cionario publico y que han pagado un soborno a un funcionario publico,
o a los que un funcionario publico les ha pedido un soborno, durante los
ultimos 12 meses.

Meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que
rindan cuentas.

16.6.1 Gastos primarios del gobierno en proporcion al presupuesto aprobado
originalmente, desglosados por sector (o por codigos presupuestarios o
elementos similares).

16.6.2 Proporcion de la poblacion que se siente satisfecha con su ultima expe-
riencia de los servicios publicos.

Meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respondan a las necesidades.

16.7.2 Proporcion de la poblacion que considera que la adopcion de decisiones
esinclusiva y responde a sus necesidades, desglosada por sexo, edad, dis-
capacidad y grupo de poblacion.

Meta 16.10: Garantizar el acceso publico a la informacion y proteger las liber-
tades fundamentales, de conformidad con las leyes nacionales y los acuerdos
internacionales.

16.10.1 Numero de casos verificados de asesinato, secuestro, desaparicion for-
zada, detencion arbitraria y tortura de periodistas, miembros asociados
de los medios de comunicacion, sindicalistas y defensores de los dere-
chos humanos, en los ultimos 12 meses.

16.10.2 Numero de paises que adoptan y aplican garantias constitucionales, le-
gales o normativas para el acceso publico a la informacion.

Meta 16.a: Fortalecer las instituciones nacionales pertinentes, incluso mediante
la cooperacion internacional, para crear a todos los niveles, particularmente en
los paises en desarrollo, la capacidad de prevenir la violencia y combatir el te-
rrorismo y la delincuencia.
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16.a.1 Existencia de instituciones nacionales independientes de derechos hu-
manos, en cumplimiento de los Principios de Paris.

Meta 16.b: Promover y aplicar leyes y politicas no discriminatorias en favor del
desarrollo sostenible.

16.b.1 Proporcion de la poblacion que declara haberse sentido personalmente
discriminada o acosada en los ultimos 12 meses por motivos prohibidos
por el derecho internacional de los derechos humanos.

La confianza en las instituciones ha sido objeto de una discusion sistematica
desde cuando menos la década de los afios noventa en todo el mundo. Segun el
Latinobardmetro 2018, en la region: “En promedio, los partidos solo generan
confianza al 13% de la poblacion encuestada, mientras que el Congreso solo es
visto con confianza por un 21%” (Zovatto, 2019). Efectivamente, la crisis de la de-
mocracia en laregion se refleja en estas cifras, que también explican el ascenso de
lideres politicos antisistema y populistas tanto de derecha como de izquierda.
Los gobernantes no solo tienen que ser elegidos democraticamente, sino que tam-
bién deben gobernar de manera democratica. Sin embargo, como apunta Zovatto,
el dilema es que, en varios paises, “los presidentes tienen un enorme poder
(constitucional y metaconstitucional) que llega incluso a veces a comprometer
laindependencia de los otros poderes del Estado” (Zovatto, 2019). Mientras que
la reeleccion esta totalmente prohibida en México, Guatemala, Paraguay y Co-
lombia, ha habido manipulaciones en Ecuador, Bolivia, Nicaragua y Venezuela,
que hablan de fuentes de conflicto social muy significativos. Otros desafios son
la “falta de independencia de ciertos organismos electorales, excesivos niveles
dejudicializacion del proceso electoral [...] y, [...] el financiamiento politico irre-
gular, incluida la penetracion del narco-dinero y del crimen organizado en las
elecciones y en la politica” (Zovatto, 2019).

Sibien América Latina presenta avances en la representacion de mujeres
en los congresos, a pesar de leyes e iniciativas en pro de los derechos de las
mujeres, el cambio hacia una igualdad real avanza muy lentamente. Es des-
tacable el caso de México y el casi logro de la paridad de género en la repre-
sentacion politica federal, asi como la Reforma Constitucional de Paridad de

4 Por ejemplo, Bolsonaro se presenté como candidato para la Presidencia desde el Partido Social Li-
beral, que hasta las elecciones de 2018 practicamente no habia dejado huella en la politica de Brasil.
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Género en los organos del Estado, aprobada por el Congreso mexicano en la
primavera de 2019, aunque vaya a contracorriente de las agresiones contra
mujeres ya expuestas.

Es importante subrayar que las instituciones nacionales de derechos hu-
manos (INDH) desempefian un papel fundamental para el seguimiento del
ODS 16. Vigilan para que la planificacion, implementacion y presentacion de
informes de los ODS esté alineada con los estandares de derechos humanos 'y
centrada en “no dejar a nadie atrds”. Los Principios de Paris (1993) establecieron
seis puntos de referencia con los cuales las INDH pueden acreditarse ante la
Alianza Global de Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (Global
Alliance, 2019: 34). Actualmente, inicamente 14 instituciones nacionales de
derechos humanos de América Latina y el Caribe tienen estatus “A” con res-
pecto al cumplimiento de sus obligaciones nacionales de promocion y protec-
cion de los derechos humanos (CEPAL, 2019a).

A continuacion, se plantean tres grandes temas relacionados con la meta
sobre instituciones: i) “Arreglos institucionales: enfoque gobernanza multinivel
y multiactor”; ii) “Las ideas de gobierno abierto”, que incluye tres discusiones
sobre “lucha contrala corrupcion”, “produccion de datos confiables” y “acceso
a la informacion”, y iii), “Inclusion, participacion, representacion y coordina-
cién de multiples partes interesadas”.

5.1. Arreglos institucionales: enfoque gobernanza multinivel y multiactor

El ODS 16, por su caracter “transformador” y “catalizador”, requiere romper
con la mentalidad de “compartimentos estancos” y buscar una coordinacion
horizontal reforzada entre sectores politicos, ministerios y agencias guberna-
mentales. Ademas, exige una gobernanza multinivel mas profunda, con mayor
y mejor comunicacion entre los diferentes niveles de gobierno. Costa Rica des-
taca como el primer pais del mundo en reafirmar un compromiso colectivo de
altonivel para alcanzar los ODS en el tiempo fijado. El 9 de septiembre de 2016,
se firmo un Pacto Nacional, en el cual los tres poderes de la Republica (Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial), las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), las
instituciones autonomas, las universidades publicas, el sector privado nacional
y el Sistema de las Naciones Unidas (SNU), se comprometieron a trabajar por
los cambios estructurales necesarios para alcanzar el desarrollo incluyente y
sostenible, respondiendo a “no dejar a nadie atras” (Gobierno de la Republica.
Costa Rica, 2017:1).
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En el ambito regional, cabe mencionar el Foro de los Paises de América La-
tinay el Caribe sobre el Desarrollo Sostenible (auspiciado porla CEPAL). Efec-
tivamente, 29 de los 33 paises tienen mecanismos de coordinacion institucional
que se sustentan en instrumentos legales (decretos o resoluciones) que definen
su alcance y objetivos, con el fin de implementar los ODS (CEPAL, 2019b). Los
mecanismos de coordinacion interinstitucional estan colocados en los niveles
mas altos de la estructura organizativa del Estado: dentro de las oficinas del pre-
sidente o del primer ministro. En 16 de los 29 mecanismos de coordinacion, los
ministerios o departamentos de planificacion sirven como secretarias técnicas
para la implementacion de la Agenda 2030 que, a su vez, involucra diferentes
ministerios/secretarias, departamentos, agencias/institutos de gobierno y di-
ferentes actores interesados (académicos, sociedad civil, sector privado, orga-
nizaciones internacionales/regionales). Varios paises cuentan con un Consejo
o una Comision Nacional para vigilar el proceso de implementacion®.

Respecto de los arreglos institucionales en el ambito subnacional, el tér-
mino localizacion alude a la participacion ciudadana, la descentralizacion y la
asignacion de presupuesto para la implementacion de los ODS. En Argentina,
el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales brinda asistencia téc-
nica y capacitacion (elaboracion de presupuestos, metodologia de implemen-
taciony evaluacion) a los gobiernos provinciales y municipales que adopten los
ODS como marco para la planificacion y la gestion. En Colombia, el Departa-
mento Nacional de Planificacion ha apoyado la adaptacion local de la Agenda
2030, promoviendo la integracion de los ODS en los planes de desarrollo depar-
tamentales y municipales (por ejemplo, el Plan Narifio: Corazon del Mundo
2016-2019 y en el plan de Manizales, Mas Oportunidades). En México, con el
apoyo de INEGI, se elaboro la guia para incorporar el enfoque de la Agenda
2030 en la elaboracion de los planes de desarrollo estatales y municipales, que
proporciona informacion georreferenciada sobre el progreso realizado en el se-
guimiento de la Agenda 2030. En el plano estatal, la Conferencia Nacional de
Gobernadores también atiende laimplementacion de la Agenda 2030. En Peru,
el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) provee un sistema de

5 En Colombia, la Comision Interinstitucional de Alto Nivel para el Alistamiento y Efectiva Imple-
mentacion de la Agenda de Desarrollo Post-2015 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (2015), hoy
Comision Interinstitucional de Alto Nivel para el Alistamiento y Efectiva Implementacion de la
Agenda 2030; en Chile, el Consejo Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030 para el De-
sarrollo Sostenible (2016); en Brasil, la Comision Nacional para los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
y en México, el Consejo Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (2017), entre otros.
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monitoreo y seguimiento de los indicadores de los ODS. Brasil cuenta con la he-
rramienta de monitoreo Mandala ODS que desarrollo la Confederacion Nacio-
nal de Municipios. En su Informe Nacional Voluntario de 2018, el Departamento
Nacional de Planificacion de Colombia presentd una nueva herramienta que
busca facilitar la asignacion de recursos para cumplir con la Agenda 2030. Bo-
gota tiene un Ombudsmanlocal (Veeduria Distrital) enfocado en lalucha contra
la corrupcion a partir de actividades que buscan promover el gobierno abierto
y transparente, apegado a principios de rendicion de cuentas en las interaccio-
nes de las autoridades locales con los ciudadanos (Global Alliance, 2019: 65).

5.2. Las ideas de gobierno abierto

En 2011, se lanzo la Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Part-
nership), que actualmente involucra a 79 paises, entre ellos 17 de América La-
tinay el Caribe. Es una plataforma para compartir buenas practicas e iniciativas
para promover mayor transparencia, rendicion de cuentas y receptividad por
parte de los gobiernos. Se sustenta en valores de transparencia, responsabilidad,
acceso publico a la informacion, y practicas de evaluacion comparativa que in-
troducen la eficiencia en las politicas publicas. Asi, la Alianza asiste en la reve-
lacion de los excesos y la inercia de las burocracias nacionales. Al aplicar los
principios de gobierno abierto, América Latina también ha avanzado en el de-
sarrollo de procesos de presupuesto abierto que fomentan la planificacion de
politicas publicas y la participacion de varios actores interesados. México
(79/100), Brasil (77/100) y Pert (73/100) son los paises mejor clasificados de
la region en el Indice de Presupuesto Abierto 2017, En el afio fiscal 2018, el
80,7% de los programas presupuestarios de México cubrieron asuntos relacio-
nados con el logro de los ODS. Ademas, 156 de las 169 metas de los ODS se vin-
cularon con al menos un programa presupuestario (Gobierno de México, 2018).

Uno de los desafios que enfrentan varios paises para implementar los ODS
tiene que ver con la cuestion del financiamiento para el desarrollo y la movili-
zacion de recursos en los ambitos nacional y subnacional. Por ejemplo, los Pla-
nes Nacionales de Desarrollo se centran en objetivos a medio y largo plazo,
mientras que los presupuestos publicos se disefian desde una perspectiva a
corto plazo, excepto en el caso de los presupuestos plurianuales. En este esce-

16 International Budget Partnership. Disponible en: https://www.internationalbudget.org/open-bud-
get-survey/open-budget-index-rankings/.
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nario, surge la pregunta de como armonizar la planificacion sobre la implemen-
tacion de los ODS con el proceso presupuestario. Este desafio actualiza pregun-
tas sobre liderazgo, profesionalizacion de funcionarios publicos y, por supuesto,
provision de recursos humanos y econdmicos para alinear la implementacion
con los planes y presupuestos. También es necesario crear condiciones para un
dialogo estrecho entre el ambito local y el nacional, considerando el espacio fis-
callimitado, y las brechas de tiempo entre los planes y los presupuestos de estos
niveles de gobierno. Es ahi precisamente donde los planes y proyectos pueden
triunfar o fenecer, con consecuencias para el avance de la agenda del ODS 16.

a. Lucha contra la corrupcion

Como bien senala el informe de la OCDE Integridad para el Buen Gobierno en
Ameérica Latina y el Caribe (2019a: 11), la region fue pionera en reconocer, en
1996, la importancia del combate contra la corrupcion para el desarrollo eco-
nomico y social, y adopto la primera convencion internacional sobre esta ma-
teria: la Convencion Interamericana contra la Corrupcion. Ademas, todos los
paises de América Latina han ratificado la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion (UNCAC) (2005), y Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Méxicoy Peru son parte de la Convencion de la OCDE (1999) para
combuatir el cohecho de servidores publicos extranjeros en transacciones co-
merciales internacionales. El informe destaca que ha habido “numerosas inno-
vaciones, en particular las relativas al gobierno abierto y el gobierno digital y,
mas recientemente, en los marcos de responsabilidad corporativa” y “mejora
de la calidad regulatoria” en varios paises (OCDE, 2019a: 17). Sin embargo, la
ola de escandalos que ha tenido como denominador comun transacciones con
la empresa brasilefia Odebrecht —para financiar campanas electorales, entre
otros fines ilicitos’— reveld que “algunas entidades de investigacion y fiscalia
enjurisdicciones fuera de Brasil no eran conscientes de hasta qué punto estaban
involucrados con las operaciones comerciales de Odebrecht sus propios funcio-
narios publicos y sectores privados” (OCDE, 2019a: 73). El informe sefiala que
hay varios factores detras de todo esto, como “la falta de una cooperacion in-
ternacional regular y eficaz —por ejemplo, coordinacion de investigaciones
complejas en tiempo real, intercambio constante de pruebas y canales de co-

7 Véase Ramos Rolldn y Alvarez Garcia (2019) para una excelente discusion sobre los desafios de la
corrupcion politica en América Latina.

[212]



municacion regular— que permita a las autoridades superar los obstaculos sus-
tantivos y procedimentales que les impiden actuar eficazmente sobre los co-
rruptos” (OCDE, 2019a: 73).

Con el telon de fondo de los escandalos politico-economicos ligados a la
empresa Odebrecht, se impuls6 una mayor “cooperacion informal y formal”
para profesionalizar la lucha contra la corrupcion y priorizar este tema en la
agenda para el gobierno abierto'®. Culmind en la VIII Cumbre de las Américas
(13-14 de abril de 2018), que tuvo como tema principal “gobernabilidad demo-
cratica frente a la corrupcion” (OEA, 2019b). En la cumbre se adopt6 el Com-
promiso de Lima, que busca atender los siguientes puntos:

- Fortalecimiento de la gobernabilidad democratica;

- Transparencia, acceso a la informacion, proteccion de denunciantes
y derechos humanos, incluyendo la libertad de expresion;

- Financiacion de organizaciones politicas y campanas electorales;

- Prevencion de la corrupcion en obras publicas, contrataciones
y compras publicas;

- Cooperacion juridica internacional;

- Combate al cohecho, al soborno internacional, al crimen organizado
y allavado de activos;

- Fortalecimiento de los mecanismos interamericanos anticorrupcion.

Ahora bien, el Compromiso de Lima no cubre explicitamente el ambito subna-
cional, aunque es un hecho conocido que ciertos tipos de corrupcion pueden ser
mas comunes en ese nivel. Sin embargo, hay un desafio, ya que los mecanismos
de coordinacion entre el nivel nacional y el subnacional suelen permanecer cen-
tralizados y no ser eficaces. No obstante, fomentar la descentralizacion de respon-
sabilidades puede suscitar un mayor compromiso con los ciudadanos en temas
como transparencia y rendicion de cuentas. De esta manera: “En México, los
estados estan obligados a duplicar el Sistema Nacional Anticorrupcion a traves
de sistemas locales anticorrupcion para lograr una mejor coordinacion entre
las autoridades locales responsables de la prevencion, deteccion y sancion de
las responsabilidades administrativas y de la corrupcion” (OCDE, 2018: 94-95).

1 [L]a Declaracion de Lima (abril de 2016), seguida de la Declaracion de Brasilia (febrero de 2017),
la Declaracion de Puebla (agosto de 2017) y el Compromiso de Lima (abril de 2018) (OCDE, 2019: 73).
9 Resumen tomado de OCDE, 2019: 19.
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Paralelamente, Chile ha lanzado esfuerzos contra la corrupcion e iniciativas en
pro de la transparencia y la rendicion de cuentas en el marco de la implemen-
tacion de la Agenda 2030 como una “politica de Estado” basada en “la conver-
gencia de voluntades de la sociedad civil, el sector privado, la academia y las
instituciones estatales” para lograr la implementacién de los ODS (Gobierno
de Chile, 2019: 13). También destaca el programa “Compromiso Pais” que fo-
menta la sinergia publico-privada para enfrentar problemas sociales complejos,
y, asimismo, la herramienta “Mapa de la Vulnerabilidad” (coordinada por el Mi-
nisterio de Desarrollo Social). Ambos han permitido identificar, priorizary pro-
poner respuestas a las necesidades de 16 grupos vulnerables detectados
(Gobierno de Chile, 2019: 14). Ademas, la Contraloria General de la Republica
cuenta con un portal de transparencia proactiva como parte del compromiso de
Chile con el gobierno abierto.

b. Produccion de datos confiables

En Ameérica Latina, la brecha en las innovaciones, la infraestructura y el acceso
a las nuevas tecnologias entre las ciudades y las areas rurales sigue siendo
grande. La capacidad de producir la informacion estadistica basica requerida
para calcular los indicadores varia mucho entre paises. Los sistemas estadisticos
nacionales enfrentan muchos desafios con respecto a su capacidad para res-
ponder de manera adecuada y oportuna a las solicitudes de datos para el moni-
toreo de los ODS. El reto es aun mas grande: llevar los ODS a los niveles
subnacionales de gobierno en términos de suimplementacion y producir datos
para su posterior evaluacion. En muchos paises, los mecanismos institucionales
a nivel local son débiles, sobre todo para recopilar datos y monitorear los es-
fuerzos y el impacto de las politicas. Ademas, hay un problema generalizado
con respecto a los marcos institucionales que son insuficientes para los proce-
sos, la alta rotacion del personal experto en las oficinas de estadisticas y los pre-
supuestos publicos limitados, que conjuntamente dificultan la consolidacion
de procesos sostenibles y estadisticas e indicadores solidos.

Para enfrentar este problema, las comisiones regionales, junto con otras
organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, han fortalecido la creacion
de capacidades. Esto incluye la creacion de plataformas de conocimiento digi-
tal, asi como el apoyo a la recopilacion de datos y los esfuerzos de analisis y pro-
duccion estadistica de observatorios regionales y centros de investigacion. Cabe
mencionar la Conferencia Estadistica de las Américas de la CEPAL, un marco

[214]



dentro del cual se establecio el Grupo de Coordinacion Estadistica para la
Agenda 2030 en América Latina y el Caribe, para vigilar, entre otros, el Codigo
regional de buenas practicas en estadistica. Ahora bien, para asegurar la inte-
gracion de los ODS en las politicas publicas y los procesos de desarrollo nacio-
nales, se recurre a la estrategia de transversalizacion, aceleracion y apoyo a las
politicas (TAAP) (MAPS, por sus siglas en inglés: Mainstreaming, Acceleration
and Policy Support). Esta dinamica se refleja, por ejemplo, en el proyecto Info-
Segura (2014-2020), que involucra a Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Republica Dominicana. El proyecto busca “fortalecer capacidades
para la formulacion de politicas publicas en seguridad ciudadana, sensibles al
género, basadas en evidencia”. Ademas, moviliza a organizaciones de la socie-
dad civil y el sector privado para identificar la combinacion de encuestas y re-
gistros administrativos institucionales que pueden usarse para monitorear los
indicadores de los ODS. InfoSegura se ejecuta por medio del Burd Regional para
América Latinay el Caribe del PNUD, y el financiamiento proviene de la Agen-
cia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos (USAID, por sus siglas
eninglés) (InfoSegura, s/f).

Sin embargo, no se puede perder de vista que el ODS 16 es de un “alto vol-
taje politico” ni descartar que se presenten desafios en materia de mediciény
produccion de datos confiables. Incluso, puede haber lagunas importantes o
datos sesgados, creados de forma intencional. Entre algunas fallas detectadas
hay, por ejemplo, ausencias en cuanto a la violencia que ejercen los mismos Es-
tados hacia sus ciudadanos, el gasto militar o la proliferacion armamentistica.
Asi que es necesario acudir a indices independientes de ONG o centros espe-
cializados de investigacion (por ejemplo, Uppsala Conflict Data Program,
https://ucdp.uu.se/) como complemento a las mediciones “hechas en el nom-
bre de la Agenda 2030”. La revolucién de metodologias para data gathering y
data mining brinda oportunidades prometedoras al tiempo que aumenta la ne-
cesidad de asegurar una inversion significativa en datos desglosados confiables
para garantizar que las politicas y los programas lleguen a los grupos margina-
dos y vulnerables y a otros que “quedaron atras”. Como bien sefiala el informe
de la Global Alliance, muchas metodologias y practicas nacionales en torno al
ODS 16 son estatales y estan centradas en los ciudadanos y, por lo tanto, exclu-
yen a las personas sin estatus de ciudadano, entre otros, solicitantes de asilo,
refugiados y apatridas (Global Alliance, 2019: 35).

Finalmente, hay un problema de concrecion en algunos indicadores: écomo
medir instituciones eficaces y transparentes? Ciertamente, se puede clasificar
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como un avance el hecho de adoptar nuevas leyes y politicas no discriminato-
rias. Eso si se puede medir. Sin embargo, resulta cuando menos ambiguo medir
la eficacia en iniciativas para fomentar la transparencia o la rendicion de cuen-
tas, que se basa en experiencias subjetivas en muchos casos. Por ejemplo, el in-
dicador 16.5.1 —“Proporcion de personas que han tenido al menos un contacto
con un funcionario publico y que han pagado un soborno a un funcionario pu-
blico, o a las que un funcionario publico les ha pedido un soborno, durante los
ultimos 12 meses”— presenta un gran desafio en México. El dicho popular “el
que no transa, no avanza” es, de hecho, una autorizacién no oficial y simbdlica
para el ejercicio de la corrupcion. Para registrar estos aspectos, el INEGI con-
duce una encuesta bienal sobre las experiencias de los mexicanos con la corrup-
cion del sector publico (a los niveles federal y estatal), de la que se ha derivado
un descubrimiento importante: mucha de la corrupcion se presenta fuera del
ambito publico, en los ambitos social y privado.

En conclusion, cabe decir que para lograr las ideas sobre buen gobierno, es
esencial contar con asociaciones entre los sistemas estadisticos nacionales y
los gobiernos regionales y locales, enlazados con las organizaciones de la socie-
dad civil, las organizaciones juveniles y la academia, asi como con el sector pri-
vado y a las organizaciones internacionales. Esto facilita hacer mas confiables
las encuestas o mediciones, por un lado, y fomentar un mayor nivel en la “ca-
pacidad pais” para recopilar, analizar y utilizar datos sobre los objetivos e indi-
cadores del ODS, por otro.

c. Acceso a la informacion

En 2006, la Corte Interamericana de Derechos Humanos proclamo que el de-
recho de acceso ala informacion es un derecho humano fundamental protegido
por los tratados de derechos humanos y que deben respetar los Estados®. En la
mayoria de los paises de laregion, el derecho al acceso a la informacion publica
tiene rango constitucional, ya sea a partir de un reconocimiento explicito o de
la accién de habeas data. Como seniala CEPAL, “23 paises de la region cuentan
con una ley de acceso a la informacion publica” (CEPAL, 2019a).

En el ambito regional, el 4 de marzo de 2018 se adopto el Acuerdo Regional
sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia

2> En 2015, en tanto, México y Paraguay reconocieron explicitamente en sus respectivas legislaciones
el derecho de acceso a la informacion que obra en poder del Estado como un derecho humano.
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en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe, también conocido como el
Acuerdo de Escazu (Costa Rica)?. Este tiene un vinculo obvio con la meta 16.10:
“Garantizar el acceso publico ala informacién y proteger las libertades fundamen-
tales, de conformidad con las leyes nacionales y los acuerdos internacionales”. El
acuerdo es fruto de la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(Rio+20) (2012) y el principio #10, que justamente versa sobre la garantia del acceso
a la informacion, la participacion en las decisiones sobre temas ambientales y la
justicia ambiental. E] Prologo del Acuerdo (del secretario general de la ONU) esta-
blece que se trata de una iniciativa unica, debido a que es “el primer tratado sobre
asuntos ambientales de la region y el primero en el mundo que incluye disposiciones
sobre los defensores de los derechos humanos en asuntos ambientales” (CEPAL,
2018a). Si bien sus promotores lo han presentado como un hito para la region y el
mundo, las ONG internacionales que contribuyeron al acuerdo y participaron en
la ceremonia de firma advirtieron que los paises signatarios no solo tenian que ra-
tificar el acuerdo en sus propias legislaturas, sino que el valor también estaria en su
implementacion. Un factor de riesgo es la discrepancia significativa entre las cifras
que publican gobiernos/autoridades, por un lado, y ONG, por el otro, respecto a las
violaciones de derechos humanos de los defensores del medio ambiente y de los
derechos humanos®. Finalmente, es importante sefialar que parece una paradoja
que las negociaciones y la firma del acuerdo tuvieran lugar en un momento en el
que los gobiernos de la region amazonica estaban retirando la legislacion para pro-
teger a los pueblos indigenas y el medio ambiente. Como se ve, pareciera que se
da un paso adelante y, subitamente, dos para atras.

5.3. Inclusion, participacion, representaciony coovdinacion de multiples
partes interesadas

Desde 1990, ha habido una tendencia de pasar de un enfoque exclusivamente
centrado en el gobierno alainclusion de partes interesadas de la sociedad civil,

2 Elacuerdolo han firmado 21 paises, entre otros, Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
México, Perti, Uruguay y Paraguay (Chile y Colombia se abstuvieron). Se necesita la ratificacion de
11 paises para que el acuerdo entre en vigor. Hasta el 1 de noviembre de 2019, son cinco, incluidos,
Bolivia Guyana y Uruguay.

22 Colombia es el segundo pais mas peligroso del mundo para quienes se dedican a proteger el terri-
torio y a luchar porlos intereses medioambientales. Solo en 2018 fueron asesinados 24 lideres ambientales
enelpais, de acuerdo con el informe de Global Witness. Disponible en: https://www.elespectador.com/no-
ticias/medio-ambiente/que-es-el-acuerdo-de-escazu-y-por-que-varias-organizaciones-exigen-que-co-
lombia-haga-parte-articulo-882977).
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la academia y el sector privado, asi como sindicatos, partidos politicos y orga-
nizaciones internacionales/regionales en el disefio de politicas publicas. Dicha
tendencia, también conocida como enfoque multistakeholder, en el contexto de
la Agenda 2030 se reflejo en el Grupo Abierto de Trabajo sobre los ODS. En ese
mismo marco se llevaron a cabo consultas a escala nacional y regional, por
ejemplo, la llamada “Realizando el futuro que queremos en América Latina y
el Caribe: Hacia una Agenda de Desarrollo Post-2015”, que se llevo a cabo del
17 al 19 de abril de 2013 en Guadalajara, México. También destaca la difusion
de las actividades de la Direccion General de Vinculacion con las Organizacio-
nes de la Sociedad Civil de la Secretaria de Relaciones Exteriores (DGVOSC-
SRE) en torno a la participacion de la sociedad civil mexicana en la politica
exterior de su pais, por ejemplo, en torno al disefio de la Agenda 2030 (Bafios
Rivas, 2017; Alejo y Villanueva Ulfgard, 2019).

La meta 16.7 dice: “Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisio-
nes inclusivas, participativas y representativas que respondan a las necesida-
des”. En 2015, Paraguay lanz¢ el Sistema de Monitoreo de Recomendaciones
(Simore), que desarrollaron el gobierno y la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Actualmente, el Simore Plus
es la version ampliada del Simore. Como plataforma publica en linea de parti-
cipacion ciudadana ha gozado de un amplio reconocimiento internacional.
Ahora bien, alaluz del ODS 16, el Simore Plus busca fortalecer la sistematiza-
cion de “las recomendaciones internacionales de derechos humanos realiza-
das al Paraguay por los diferentes organos y procedimientos especiales de
derechos humanos” de la ONU y la OEA y, ademas “permite el acceso a infor-
macion actualizada sobre las acciones desplegadas por las instituciones del Es-
tado, vinculadas al seguimiento e implementacion de las mismas” (Gobierno
de Paraguay, 2018: 43). En Uruguay, la Agencia de Gobierno Electronico y So-
ciedad de la Informacion y del Conocimiento auspicia desde 2015 el Labora-
torio de Innovacion Social, cuyo objetivo es simplificar los tramites y servicios
complejos por medio de la digitalizacion para brindar una mayor disponibili-
dad de tramites y servicios publicos en linea. Como parte de sus compromisos
con la Alianza para el Gobierno Abierto, “el Departamento Nacional de Pla-

% “En el afio 2015, el Simore fue galardonado con el Word Summit Award (WSA®) [...] enla categoria
e-Inclusion & Empowerment, luego de haber sido evaluado conforme a los mas altos criterios de con-
tenido, interfaz, interactividad, diseflo, realizacion técnica, estratégica, accesibilidad, originalidad y
utilidad social” (Gobierno de Paraguay, 2018: 43). *WSA es un evento mundial que promueve y selec-
ciona los mejores contenidos electronicos y aplicaciones tecnologicas.
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neacion de Colombia, a través de su Programa Nacional de Servicio al Ciuda-
dano, puso en marcha la Estrategia de Lenguaje Claro en 2014” para “mejorar
la relacion y la confianza entre los ciudadanos y el gobierno simplificando y
aclarando el lenguaje que se emplea en los documentos, formularios y cartas
publicas” (OCDE, 2018: 182). En el ambito local, existen laboratorios de “in-
novacion ciudadana” como Mi Quito, Mi Medellin, Bogota Abierta y Agora Rio
(CEPAL, 2018b: 24). Ademas, varios paises (por ejemplo, Brasil, Colombia,
Guatemala, México, Paraguay y Peru) cuentan con consejos ciudadanos locales
multiactor en pro de la gobernanza incluyente y participativa. Una vez aterri-
zados en el contexto local, facilitan que los grupos marginados y vulnerables
se involucren en la toma de decisiones publicas que les conciernen directa-
mente, por medio de una convocatoria abierta e incluyente. Sin embargo, po-
demos ver que los consejos locales siguen laborando en un entorno de “cuesta
arriba” y mucho tiene que ver con “la falta de voluntad politica de los gobiernos
provinciales y la falta de legislacion nacional, que crea desequilibrios entre las
regiones” (OCDE, 2018:194).

No obstante, como se indico de pasada, a pesar de los diversos mecanis-
mos de participacion e inclusion, en América Latina hay altos indices de vio-
lenciay hostigamiento hacia activistas y defensores de los derechos humanos.
Es la region mas desigual del mundo, donde la discriminacion generalizada,
el racismo y una cultura de privilegios y derechos chocan con la idea de “no
dejar a nadie atras”. Cabe destacar el hecho de que América Latina sigue
siendo el continente mas peligroso para los defensores de los derechos huma-
nos. En el informe At What Cost? Irresponsible Business and the Murder of Land
and Environment Defenders 2017, publicado en julio de 2018, Global Witness
declaro que, del total de 201 asesinatos de defensores de derechos humanos
en el mundo en 2017, el 60% ocurrido en América Latina. Brasil registro el
mayor numero de homicidios de activistas de cualquier pais, con 57. En México,
fueron 15, todos ellos con un toque de violencia simbdlica de intimidacion muy
claro (Global Witness, 2018). Asimismo, el “Global Analysis 2018”, de la orga-
nizacion internacional Front Line Defenders, muestra una perspectiva som-
bria, pues contabiliza 321 defensores de los derechos humanos asesinados en
27 paises. De ese total, el 77% incluia defensores del territorio, el medio am-
biente y los pueblos indigenas. En América Latina, las violaciones mas comu-
nes consistieron en amenazas y campanas de desprestigio. En Colombia, 126
activistas fueron asesinados; en México, 48; en Guatemala, 26; en Brasil, 23,y
en Honduras, 8. Un numero significativo de ellos estaba afiliado a la oposicion
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de los llamados megaproyectos, especialmente los de empresas mineras. Otros
tantos estaban vinculados con temas de los derechos de la comunidad LBGTI
o de combate a la corrupcion, y otros mas eran periodistas y activistas que uti-
lizaron los medios de comunicacion para denunciar abusos (Front Line Defen-
ders, 2019).

Efectivamente, en todo el mundo hay una tendencia hacia una reduccion
del espacio para que la sociedad civil organizada pueda operar y participar en
procesos politicos, como demuestra el estudio de Anheier, Lang y Koyro (2018)
sobre los paises del G-20. Esto se debe a varios factores, como el fendmeno de
“captura” (cooptacion) por parte de intereses particulares, aumento de regula-
ciones, mayores requisitos de presentacion de informesy de profesionalizacion,
reduccion de las actividades de las organizaciones de la sociedad civil (OSC),
hostigamiento del personal y amenazas de violencia, campanas de desprestigio,
o simplemente apatia de involucrarse en la gobernanza de la sociedad. Asi, el
espacio civico se esta reduciendo en muchos paises del mundo tanto on line
como off line porque se imponen restricciones al “ciclo de vida” de las OSC
—formacidn, registro u operacion, conformacion de una asamblea pacifica, ac-
ceso a fondos internacionales y mejora de la sostenibilidad, tema siempre en
discusion—. Se ponen trabas para la participacion de la sociedad civil en proce-
sos de planeacion de politicas publicas. Esta tendencia corre el riesgo de excluir
de laformulacion de politicas las necesidades y las voces de los mas vulnerables de
la sociedad, incluidas las mujeres, los menores, los jovenes, los refugiados, los
solicitantes de asilo, los desplazados internos y las personas apatridas: “De
hecho, a menudo son precisamente aquellos en mayor riesgo quienes la socie-
dad civil busca empoderar y proteger, incluidas las mujeres, los jovenes, la co-
munidad lesbiana, gay, bisexual, transgénero e intersexual, y otros grupos
marginados. Desde una perspectiva de derechos humanos, esta tendencia tam-
bién afecta a las libertades fundamentales del derecho de reunion pacifica y la
libertad de asociacion” (Global Alliance, 2019: 43).

Para concluir, la expansion de la clase media ha sido una de las principales
transformaciones socioecondmicas, acompainada de una mayor demanda de
bienes y servicios publicos de calidad que no se ha satisfecho (CEPAL, 2018b:
24). Ahora bien, las percepciones negativas de los ciudadanos en cuanto a la ca-
pacidad de las instituciones publicas para satisfacer sus demandas se confirman
enlosresultados del Latinobarometro 2018 con respecto ala poca confianza en
las élites politicas y econdmicas para dirigir el pais por el buen camino y, ade-
mas, con la atencion debida a la implementacion de los ODS.
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6. Conclusiones

Es claro que América Latina tiene un desafio considerable en cuanto a la cons-
truccion de instituciones habilitadoras para el cumplimiento de la Agenda 2030,
el fortalecimiento del Estado de derecho y el combate a la inseguridad y la vio-
lencia. Hay un dilema que marca una tendencia no muy favorable para la con-
secucion de las visiones englobadas en el ODS 16. {Como pueden los paises
crear un entorno propicio para que la sociedad civil contribuya a la cohesion so-
cial, la participacion politica y los procesos de toma de decisiones inclusivos,
asi como fomentar las innovaciones sociales, cuando los niveles de desigualdad,
violencia e inseguridad son persistentemente altos?

Efectivamente, es necesario aceptar que el ODS 16 es el objetivo mas aspi-
racional y dificil de aterrizar de todos los incluidos en ese magno plan de las Na-
ciones Unidas. Sin embargo, cuenta con una coherencia inherente al tener un
apego obvio ala Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en la que los
Estados se comprometen a proteger y promover los derechos humanos y las li-
bertades fundamentales de todas las personas. Asi que la realizacion de la
Agenda 2030, con aspiracion universal, pasa por el ODS 16, que ciertamente
descansa sobre tradiciones judeo-cristianas y su entendimiento sobre pazy jus-
ticia, junto con la concepcion weberiana de la (buena) administracion y la bu-
rocracia del Estado. Sin embargo, se puede constatar que, en el mundo, hay
otros sistemas de creencias religiosas y de administracion publica que se mez-
clan con el compromiso de implementacion de la Agenda 2030, cuyos resulta-
dos todavia no se vislumbran con claridad.

También es necesario sefialar la creciente polarizacion entre los grupos que
abogan por derechos civiles, politicas progresistas, acciones para combatir el cambio
climatico, respeto de los derechos humanos de los migrantes indocumentados, la
comunidad LBGTI, las mujeres, las personas discapacitadas, los pueblos indigenas
uoriginarios, por unlado, y los grupos que reclaman orden, seguridad nacional, na-
cionalismo, proteccionismoy supremacia, por el otro. Como contrarrestar el hecho
de que un gran numero de personas en América Latina no crean firmemente en la
democracia liberal, que, en el mejor de los mundos, favorece sus derechos amplia-
dos? Efectivamente, lo que se ha visto en 2019 en varios paises en la region parece
mas bien un proceso disefiado para socavar la legitimidad de la democracia liberal
en favor de un autoritarismo con cara de democracia electoral.

En los anos por venir, laimplementacion del ODS 16 se pondra bajo la lupa
en el ambito regional (por ejemplo por medio de la CEPAL) y también en el in-
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ternacional (por medio de los Informes Nacionales Voluntarios). En términos
formales, muchos paises de América Latina sin duda cumpliran con las metas
del ODS 16 en su momento. Sin embargo, cabe preguntarse si las practicas de
algunas élites politico-economicas realmente permiten que las normas subya-
centes al ODS 16 permeen las instituciones y la administracion publica; es decir,
si la cultura politica se puede transformar hacia una democracia liberal, en el
sentido auténtico. De lo contrario, no se puede descartar el riesgo de que algu-
nos paises caigan en la trampa de “palomear resultados” de progreso que real-
mente no implican avances o desarrollo incluyente (Villanueva Ulfgard, 2019),
o siquiera transformacion.

Ahora bien: ¢qué se necesita de los gobiernos y los multiples actores inte-
resados en tomar el ODS 16 en serio? Teniendo en cuenta los Informes Nacio-
nales Voluntarios de varios paises mencionados en este texto, entre los desafios
comunes destacan: 1) la necesidad de alinear los ODS con todos los niveles de
gobierno; 2) visibilizar las condiciones de vida de la poblacion mas vulnerable
y cuantificar las caracteristicas de estos grupos, y 3) continuar mejorando las
estadisticas nacionalesy establecer mas alianzas. Concretamente, ¢qué requie-
ren los paises de América Latina para avanzar hacia la paz, la justicia y la inclu-
sion? Los elementos mas apremiantes son: liderazgo politico y financiamiento
para la implementacion de acciones y programas; vinculos efectivos entre po-
liticas y programas de justicia, paz e inclusion; implementacion y mecanismos
de monitoreo; e inversiones politicas y financieras en datos y estadisticas.

Volviendo al punto de partida, la crisis de la democracia liberal no es pre-
cisamente un escenario alentador para la buena implementacion del ODS 16.
Como sefiala Zovatto (2019), en América Latina se requiere “fortalecer las ins-
tituciones para aumentar la resiliencia democratica, es decir, la capacidad de
la democracia para afrontar crisis y desafios complejos, sobrevivir a ellos, in-
novar y recuperarse”. Eso se obtiene mediante reformas que incluyen fomentar:
“1) partidos modernos y democraticos, con financiamiento transparente; 2) par-
lamentos legitimos, con capacidad para representar y encauzar las demandas
sociales, complementados con mecanismos de participacion ciudadana; 3) elec-
ciones con integridad, y 4) instituciones y mecanismos de transparencia y ren-
dicién de cuentas” (Zovatto, 2019). También se requiere asegurar el equilibrio
de poderes para prevenir el abuso del poder y asegurar una buena practica de
principios de transparencia y rendicion de cuentas. Al finy al cabo, la gente ne-
cesita contar con politicos que tengan un compromiso auténtico con el combate
ala corrupcion. Si esto no es asi, no se puede vislumbrar seriamente contar con
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instituciones “habilitadoras” para el cumplimiento de los ODS, sino, por el con-
trario, habra mas erosion de la confianza en la democracia y en los fundamentos
de la convivencia entre los ciudadanos y las sociedades en la region.
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en America Latina
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Hernan Cortés
Investigador de Oxfam Intermon

1. Introduccion: los desafios de una region de renta media
ante un cambio de ciclo*

El debate sobre la cooperacion con los paises de renta media (PRM)? lleva
tiempo ocupando un lugar central en la comunidad del desarrollo por su aso-
ciacion con la nueva geografia de la pobreza. En estos momentos, el grupo de
paises clasificados en esta categoria representa el 70% de la poblacion mundial,
el 33% del producto interior bruto mundial y alberga el 73% de la poblacion
pobre del mundo. Esto ha desmontado una de las principales afirmaciones de
la cooperacion al desarrollo, segun la cual la poblacion pobre vive en paises po-
bres. Ahora, la mayoria de la poblacion pobre vive en PRM, que cuentan con re-

! Este capitulo comparte buena parte de los mensajes y propuestas del policy paper de Oxfam Intermon
(pendiente de publicacion) sobre la cooperacion con los paises de renta media, y las oportunidades y
desafios que plantea el enfoque del desarrollo en transicion en el marco de la Agenda 2030. El docu-
mento de Oxfam Intermon es de autoria compartida con Hernan Cortés y Enrique Maruri.

2 Segun la nueva clasificacion del Banco Mundial basada en el ingreso nacional bruto per capita, los
paises de ingreso mediano bajo tienen una renta entre 1.026 y 3.995 ddlares; los de ingreso mediano
alto entre 3.996 y 12.375, y los de ingreso alto mas de 12.375.
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cursos pero mal distribuidos. Este debate es especialmente relevante para Ame-
rica Latina y el Caribe (ALC), donde 25 de los 33 paises de la region se clasifican
en esta categoria. Tras la etiqueta de la renta media se esconde una gran diver-
sidad de situaciones.

Los PRM constituyen un grupo cada vez mas nutrido y heterogéneo de mas
de cien paises con realidades muy diversas. En ALC conviven paises de renta
media-alta —como Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México,
Peru, Venezuela y, mas recientemente, Guatemala— con paises de renta media-
baja —como Bolivia, El Salvador, Honduras y Nicaragua—. Chile y Uruguay
estan graduados como paises de renta alta desde 2014 y Haiti persiste como el
unico pais de renta baja de la region. Ello requiere de un analisis mas sofisticado
que el del nivel de renta para entender las necesidades y capacidades concretas
en la tarea de enfrentar el desafio de la reduccion de la pobreza y el combate a
las causas estructurales que la subyacen. Los analisis de naturaleza mas multi-
dimensional relevan la persistencia de grandes brechas de desarrollo, convi-
viendo con remarcables ritmos de crecimiento en la segunda década del 20005.

El debate sobre los PRM gira en torno a lo que se conoce como las trampas
de la renta media. Segun esta teoria (Milesi, 2016; Alonso et al., 2014; Tezanos,
2012, entre otros), esa paradoja se produce como consecuencia de la naturaleza
disruptiva y poco sostenida de los ciclos de crecimiento que experimentan estos
paises, que no les permiten afianzar sendas de desarrollo que sincronicen los
ritmos del crecimiento con los del bienestar. Son varias las trampas que blo-
quean los procesos de desarrollo (Alonso et al., 2014): i) la productividad y la difi-
cultad para sostener un proceso continuado de cambio tecnologico y productivo,
que pase de sectores intensivos en recursos naturales y trabajo no cualificado a
sectores mas dinamicos en los que se promueva el capital humano y se generen
empleos de calidad, ii) la transformacion de los patrones energéticos y tecnologi-
cos, y los patrones de crecimiento de los PRM, que estan vinculados al uso de tec-
nologias ambientales no sostenibles, lo que conlleva la necesidad de promover
cambios en la base tecnoldgica, energética y productiva de los paises; iii) la difi-
cultad para alcanzar la integracion en los mercados financieros internacionales y
para preservar el equilibrio macroeconomico (tendencia al endeudamiento, limi-

3 Como el indice de pobreza multidimensional del Programa de Naciones Unidas al Desarrollo, el In-
dice de Bienestar multidimensional de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econd-
micos (OCDE), las Brechas Estructurales de la Comision Econdomica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) o el Marco de Analisis Multidimensional de desigualdades de Oxfam y London School of
Economics and Political Science (LSE).
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tado espacio fiscal y estrechez de los mercados nacionales de capital), y iv) la co-
hesion social, gobernanza y calidad institucional: los procesos de desarrollo re-
quieren cambios institucionales y reformas en las instituciones publicas de los
paises. Las desigualdades sociales reducen la credibilidad institucional y dificultan
la construccion de un sistema fiscal solido.

En términos parecidos, organismos como la CEPAL advierten de la nece-
sidad de prestar atencion a las brechas estructurales que afectan alos PRM y li-
mitan sus oportunidades de progreso (CEPAL, 2012). La clasificacion de brechas
recoge la desigualdad y la pobreza, la inversion y el ahorro, la productividad y
lainnovacion, las infraestructuras, el capital humano, la fiscalidad, el género
y la dimension medioambiental. El informe Perspectivas Economicas para Ameé-
rica Latina 2019 (OCDE et al., 2019) actualiza esta lectura y plantea cuatro tram-
pas estructurales para ALC bajo el enfoque del desarrollo en transicion (DeT):
la trampa de la productividad, la trampa de la vulnerabilidad social, la trampa
institucional y la trampa medioambiental.

2.Laamenaza de la graduacion

Entrar en el “club de la renta media” y avanzar hacia el proceso de graduacion
tiene implicaciones muy importantes para un pais+. El principal efecto es dejar
de ser receptor de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) —bajo el arbitraje del Co-
mité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE—Yy pasar de recibir flujos de fi-
nanciacion publica al desarrollo, con una clara naturaleza concesional, a recibir
financiacion privada al desarrollo en forma de créditos e inversion extranjera.
Esun hecho contrastado que los flujos de AOD con los PRM han descendido ra-
dicalmente desde 2009 en casi un 13% como media de la OCDE, en un tercio
en los Paises Bajos y Canada, y un cuarto en el Reino Unido, Noruega y Estados
Unidos (Oxfam, 2018). Ademas, en el marco de una tendencia global en la que
la financiacion publica del desarrollo pierde peso en favor de la privada, los PRM

4 Por graduacion se entiende el proceso por el que un pais avanza de la categoria de pais de renta baja
hacia la de renta media, hasta superar el umbral de la renta alta. En la practica, el nivel de renta con-
tinua siendo el principal criterio de elegibilidad para ser pais receptor de Ayuda Oficial al Desarrollo.
Basado en un calculo del Banco Mundial (BM), el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE utiliza
este criterio para actualizar los paises susceptibles de recibir ayuda: los correspondientes a las rentas
bajas y medias segun el BM. A partir del umbral de 12.375 ddlares per capita, pasan a considerarse
paises desarrollados y dejan de ser receptores de ayuda. Ver: https://www.un.org/development/desa/
capacity-development/2017/11/29 /graduation-and-then-how-do-countries-graduate/.
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son los que experimentan una mayor transformacion en el esquema de los flujos
de financiacion. Segun Alonso, mientras en los paises de renta baja el compo-
nente mayoritario de la financiacion internacional es la AOD, con el 41% del
total, en el caso de los paises de renta media-alta, el predominio de la inversion
privada es claramente mayoritario: representa un 72% de los recursos (Alonso
et al.,2019).

El cambio en los esquemas de cooperacion tradicionales representa un de-
safio importante para la agenda de la promocion del desarrollo, puesto que la
financiacion privada responde en muchas ocasiones a incentivos de retornoy
rentabilidad que no siempre se alinean con las estrategias de reduccion de po-
breza o los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Definir estrategias de
transicion desde la AOD como principal vector de promocion del desarrollo y
generar los incentivos para que los nuevos flujos de financiacion privada tengan
un impacto sobre el desarrollo se convierte en un reto impostergable para los
PRMp. La graduacion no implica unicamente salir del esquema de la AOD, sino
que acaba repercutiendo en otros marcos de relacionamiento estratégico de los
paises con el ecosistema de donantes internacionales. Este es el caso de los dos
paises de ALC que han experimentado procesos de graduacion, Uruguay y
Chile, y que han visto como en su relacion con la Union Europea (UE), ademas
de quedar fuera de los instrumentos de financiacion de la AOD, se han visto ex-
cluidos de otros esquemas de cooperacion internacional, como los vinculados
ala cooperacion cientifica y académica.

La logica del proceso de graduacion, basada en los umbrales de renta per
capita, presupone que la AOD actiie como un mecanismo focalizado en lalucha
contra la pobreza, en lugar de entenderse como un sistema integral de apoyo a
los esfuerzos de desarrollo de los paises, que reconozca la diversidad de sus te-
rritorios y que acompaiie sus procesos de insercion en el sistema internacional.
Como alternativa a este paradigma dual, desde ambitos académicos y de co-
munidades de practicas (Sanahuja y Ruiz, 2019, entre otros) emerge el enfoque
de la “gradacion”, que reivindica el desarrollo como un proceso gradual e inin-
terrumpido que no termina cuando los paises alcanzan un determinado nivel
de ingreso per capita, pues esto no supone que hayan superado los retos del de-
sarrollo, que son cada vez mas comunes y mas ambiciosos, frente a las necesi-
dades de las sociedades y del planeta. Segun este enfoque, el proceso de
desarrollo contintia hasta que los logros son sostenibles y no excluyen determi-

5 Ver el trabajo de Lars Engen y Annalissa Prizzon para profundizar en esta transicion (2019).
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nadas regiones o grupos de poblacion. La cooperacion, desde esta perspectiva,
deberia centrarse en crear los incentivos para promover los cambios y los pro-
cesos de transformacion que contribuyan a superar los bloqueadores del desa-
rrollo subyacentes a las trampas de la renta media. Bajo este enfoque, la
cooperacion internacional deberia entenderse como un mecanismo que actua
como catalizador de procesos de cambio que se complementan con los esfuer-
zos nacionales de cada pais.

3.Laoportunidad de las nuevas miradas sobre el desarrollo:
laAgenda 2030y el desarrollo en transicion

3.1. Una agenda global mas cercana a las preocupaciones de los PRM

La Agenda 2030 representa, en varios sentidos, una oportunidad para la coo-
peracion con los PRM. En primer lugar, porque el enfoque sistémico de la
agenda presenta equivalencias con muchas de las brechas estructurales que se
identifican como bloqueadores en los PRM, y permite un buen alineamiento
con los objetivos, metas e indicadores de los ODS. La incorporacion de un ob-
jetivo relativo a la reduccion de las desigualdades entre los paises y dentro de
ellos es un buen ejemplo y contrasta radicalmente con la agenda precedente, la
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), mucho mas enfocada en los
sintomas que en las trampas estructurales.

Enla Figura 1 se propone un sistema de equivalencias entre las brechas de
la renta media sefialadas recurrentemente por la literatura y la propuesta de
agenda politica de los ODS. Asi, el ODS 8, que promueve el crecimiento inclu-
sivoy el empleo digno, y el ODS 9, sobre industria, innovacion e infraestructura,
se relacionan con las trampas vinculadas a la productividad, la transicion del
modelo productivo y el déficit estructural en infraestructuras de primeray se-
gunda generacion que acechan a la region. E1 ODS 5, sobre igualdad de género,
y el ODS 10, sobre reduccion de desigualdades entre y dentro de los paises, se
conectan con la trampa de las desigualdades en sus distintas dimensiones. El
ODS 16 aborda por primera vez una dimension absolutamente ignorada por la
agenda anterior, por entenderse que incurria en el peligroso terreno de la so-
berania nacional, el ambito de la gobernanza y la calidad de las instituciones.
Este objetivo se conecta con otra de las trampas criticas para los PRM: la inefi-
cacia de las instituciones. Finalmente, muchos de los objetivos de la nueva
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agenda se conectan con la brecha medioambiental en la region (ODS 6, 7, 11,
12,13,14V 15).

En segundo lugar, porque el enfoque universal de la Agenda 2030, el One
World Approach en palabras de Manning, subraya la importancia de integrar los
retos globales, el tratamiento de los problemas sin fronteras, y las brechas es-
tructurales de los paises. Esto anima a dirigir mas esfuerzos hacia la provision
de bienes publicos regionales y globales —como la lucha contra el cambio cli-
matico, la garantia de los derechos humanos o la fiscalidad internacional—,
donde los PRM estan llamados a desempenar un papel cada vez mas relevante
por sudoble condicion de “receptores” de las vulnerabilidades y “proveedores”
de lecciones aprendidas y soluciones (ver Figura 1).

FiGura 1: Oportunidades de la Agenda 2030 para los paises de renta media

+ Combate a las desigualdades y movilizacién de
recursos domésticos. ODS 10
Combate a las brechas - Diversificacién modelos productivos. ODS 8,9
estructurales de desarrolloy - Superacién brecha medioambiental. ODS 6,7, 11,

trampas de la renta media 12,13,14,15
- Superacion brecha de género. ODS §

+ Mejora de la calidad institucional. ODS 16

« Fortalecimiento de procesos integracion regional
- Provision de bienes publicos regionales y globales
- Apoyo a la cooperacion Sur-Sur

- Fortalecimiento de la coherencia de politicas

Cooperacion a los desafios
globales/regionales

©)

S

e

=

e
: .

al

(Y

o

(9]

»

>

a9

@

-
a.

o

N

> o
(habilitadores de desarrollo) E

Fuente: Elaboracion propia.

Cabe alertar que, aunque la Agenda 2030 sea una oportunidad para la region
—pues pone el énfasis politico en brechas antes no visibilizadas por las agendas
globales—, los desafios que los paises de ALC tienen por delante para su efectiva
implementacion son muchos, y su consecucion va a requerir de la accion deci-
dida y concertada del conjunto de actores implicados: gobiernos, sector privado,
sociedad civil y comunidad internacional. En este sentido, la CEPAL (Barcena,
2019) halanzado algunos mensajes importantes. En primer lugar, el objetivo de
reduccion de la pobreza no se va a conseguir a menos que se produzca un cre-
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cimiento por encima de los cuatro puntos anuales, y que este se combine con
una reduccion sustancial de la desigualdad, con mayores esfuerzos redistribu-
tivos. En segundo lugar, la consecucion de los objetivos no sera posible sin una
accion coordinada, la mejora de la eficacia de la accion colectiva regional y el
fortalecimiento del multilateralismo.

3.2. El enfoque del desarrollo en transicion como oportunidad
ante un cambio de ciclo

El enfoque del desarrollo en transicion (DeT) surge de la convergencia de dos
ventanas de oportunidad. Por un lado, la necesidad de la comunidad interna-
cional de donantes de dar una respuesta creible y aceptable a la evolucion con-
ceptual y los instrumentos de cooperacion internacional, frente a la realidad
compleja y heterogénea de los PRM. Por otro, el momento de incertidumbre y
de convulsion que vive la region de ALC tras una década de crecimiento y esta-
bilidad democratica, hacia una nueva coyuntura que algunos han calificado de
cambio de ciclo econdmico y politico.

Empezando por esto ultimo, ALC se encuentra en un proceso de transicion,
en un cambio de ciclo. Segun The Economist (2019), la principal tendencia que
puede identificarse tras las distintas expresiones de movilizacion social y ma-
lestar politico que se estan dando actualmente es el duro ajuste que esta vi-
viendo la region tras el superciclo de las commodities. Durante la primera década
del 2000, el boom de las commodities ha tenido consecuencias positivas en la re-
duccion de la pobreza, la mejora de indicadores de mortalidad y salud, y la
emergencia de una nutrida clase media®, con fuertes expectativas de movilidad
social. A partir de 2014, se produce un estancamiento del crecimiento econo-
mico en América Latina —respecto a las tasas de crecimiento del periodo ante-
rior, que en muchos paises, especialmente los exportadores de commodities,
estaban por encima de los cinco puntos— que se refleja en ajustes presupuesta-
rios y un margen de maniobra mas limitado para la inversion publica.

Pero el cambio de ciclo econdmico haido también acompaiiado de un cam-
bio de ciclo politico. Este se expresa, por un lado, en el final del pink tide, 1a etapa
de gobiernos progresistas, que apostaron por sacar a grandes bolsones de la po-

6 La “década dorada” en ALC tiene un importante impacto en la estructura social de los paises. En
términos agregados, si en 2002 los estratos medios representaban un 26,9% de la poblacién, en 2017
representaban el 41,1% (CEPAL, 2019); mas de tres cuartas partes viven entre los estratos de ingreso
bajo o medio-bajo.
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blacion de la pobreza incrementando el gasto social —muchas veces a traves de
transferencias condicionadas y subsidios—, aprovechando un ciclo benigno de ren-
tas procedentes de las commodities—. Y, por otro lado, en la desconexion de esa
nueva clase media vulnerable, que representa un 30% de la estructura social, de
“lo publico”, esto es, su desafeccion con las instituciones politicas. Como mues-
tran las encuestas (Latinobarometro, 2018), los latinoamericanos creen que su
gobierno es parte del problema y no de la solucion. El eslogan “que se vayan
todos”, que se popularizé durante las protestas en las calles de Peru durante el
cierre del legislativo, expresa graficamente este malestar en la democracia, que
subyace a las distintas expresiones de protesta y movilizacion ciudadana que
han cruzado la region durante 2019.

En cuanto a la necesidad de renovar la mirada de la cooperacion hacia los
PRM, ha madurado una propuesta alternativa —que decanta la literatura sobre
renta media y las visiones criticas sobre la graduacion— en torno a una coalicion
de actores de la comunidad internacional de donantes, con un fuerte liderazgo
de la UE y el Centro de Desarrollo de la OCDE, la CEPAL y el empuje indiscu-
tible de las agencias de cooperacion de los primeros paises en graduarse, Chile
y Uruguay. Esta propuesta cristaliza en el concepto de desarrollo en transicion,
cuyo planteamiento conceptual y recomendaciones politicas se presentan en el
informe Perspectivas Economicas para América Latina (OCDE et al., 2019). Elen-
foque del DeT reivindica el desarrollo como un proceso mas que como un punto
dellegada, defiende una mirada multidimensional del bienestar frente a las vi-
siones simplificadoras centradas en el ingreso, y pone atencion —como se in-
dico— sobre la agenda prioritaria de la cooperacion en esos paises en torno a
las trampas estructurales que sintetiza en cuatro ejes: la trampa de la producti-
vidad, la de la vulnerabilidad social, la institucional y la medioambiental.

Cabe hacer una lectura positiva de las aportaciones del enfoque de DeT.
En primer lugar, porque supera la vision economicista e ingreso-céntrica de las
coordenadas del sistema de cooperacion al desarrollo de las ultimas décadas.
Desde el DeT se defiende una vision multidimensional del desarrollo que va
mas alla del crecimiento y la renta. De hecho, se aporta sobrada evidencia que
demuestra que los niveles de calidad de vida se desconectan de las variables de
crecimiento economico a partir de determinados valores. La tesis es clara: el in-
greso no equivale a bienestar.

Ademas, el enfoque pone el acento en las trampas estructurales que afec-
tan a una region como ALC, y que imposibilitan avanzar hacia sendas de desa-
rrollo sostenidas y con capacidad de llegar a todos los colectivos y territorios
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porigual. El DeT aporta una vision actualizada y sistémica de la literatura sobre
las brechas del desarrollo y las traduce en una agenda para la accion politica.

Finalmente, la propuesta del DeT trae consigo un nuevo marco de pensa-
miento basado en el intercambio entre pares, los principios de horizontalidad,
aprendizaje mutuo e inclusion del conjunto de actores, publicos o privados, y la
contribucion desde todos los niveles de gobernanza: local, nacional, regional y
multilateral. Aunque se pretende identificar algunos elementos comunes entre
los paises, el analisis reconoce la heterogeneidad y complejidad de los PRM, re-
huye las recetas uniformizadoras y reivindica el rol de la cooperacion interna-
cional como un espacio de generacion de un marco de incentivos para la
transformacion social, la superacion de brechas estructurales de desarrolloy la
provision de bienes publicos regionales y globales.

4.Lanecesidad de politizar el enfoque del desarrollo en transicion

Elenfoque del DeT profundiza en las trampas que explican los principales blo-
queos y desafios del desarrollo sostenible para ALC (OCDE et al., 2019), y se
centra en la relevancia de las trampas de la productividad, la vulnerabilidad,
la institucional y, finalmente, la ambiental como ambitos prioritarios de actua-
cion. Esta lectura pone el énfasis en la falta de competitividad del sector pro-
ductivo en la region, especialmente de las pequefias y medianas empresas;
advierte del elevado nivel de vulnerabilidad de esas nuevas clases medias, que
han superado lalinea de pobreza pero que continuan estando extremadamente
expuestas a shocks economicos o catastrofes naturales; recuerda la importancia
de modernizar y adaptar el aparato institucional para dar una respuesta efec-
tiva a las nuevas demandas de una clase media con aspiraciones pero vulnera-
ble, y, finalmente, subraya los desafios derivados de la brecha medioambiental
tanto en términos de gestion del riesgo como por el lado de la transicion ener-
gética y de modelo productivo. Sin duda, se trata, como deciamos en el apar-
tado anterior, de una oportunidad para reubicar la agenda de prioridades
politicas de la region.

No obstante, el planteamiento puede dar cabida a una lectura despolitizada
de lo que representa la superacion de las trampas de la renta media. Una lectura
que desconozca que, tras la trampa de la vulnerabilidad, operan desigualdades
profundamente institucionalizadas en la region; que la principal respuesta a la
falta de eficacia de los Estados no es dar con un nuevo paquete de reformas de
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modernizacion institucional, sino abordar las asimetrias de poder y la captura
politica que bloquean la posibilidad de empujar el cambio desde lo publico, y
que los esfuerzos para la transicion de la matriz productiva no dependen exclu-
sivamente de las voluntades y maiia de los paises y sus gobiernos, sino que el
marco de incentivos de la comunidad internacional y las preferencias de los flu-
jos de financiacion privada determinan en gran medida el margen de maniobra
real de estos gobiernos. Por ello, se hace necesario politizar la agenda del DeT
a partir de tres miradas complementarias:

1. Reconocer la centralidad de las desigualdades desde una vision multidimen-
sional que va mas alla de las trampas de la vulnerabilidad.

2. Poner en el centro del analisis la crisis de las democracias en ALC y la impor-
tancia de examinar las causas de la desconfianza estructural en las institucio-
nes publicas, la captura politica y el cierre de espacios democraticos.

3. Completar el enfoque endogeno de las sendas de desarrollo con la relevancia
de los factores exogenos y la necesaria transformacion de la gobernanza del
desarrollo.

Este tratamiento plantea, ademas, una mirada especifica sobre los desafios de
la Agenda 2030 paralos paises de ALC, una lectura politizada de algunos de los
objetivos mas estratégicos de laimplementacion de los ODS en la region: el ODS
10, de lucha contra las desigualdades; el ODS 16, referido a la promocion de ins-
tituciones solidas, y el ODS 17, orientado a crear las alianzas y el entorno habi-
litante para el cumplimiento de la agenda.

5.Unamiradanecesaria sobre las desigualdades

El principal desafio en términos de desarrollo para la region es la superacion de
la trampa de las desigualdades, fuertemente enraizada e institucionalizada
en esa zona, ya que 8 de los 25 paises mas desiguales del mundo contintan es-
tando en América Latina (The Economist, 2019). Los buenos resultados de la
“década dorada” en la region, en términos de reduccion de la pobreza y me-
jora de la calidad de vida de la poblacion, no han sido capaces de sacarla de la
trampa de las desigualdades. En 2018 se perdio, debido a ellas, el 20% de los
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avances en materia de desarrollo humano (PNUD, 2019). Es necesario, por
tanto, posicionar la reduccion de las desigualdades en el centro de todos los
debates, politicas y modelos de cooperacion con la region, pues el fenomeno
es uno de los principales ralentizadores de las estrategias de la reduccion de
la pobreza. A pesar de que esta se ha ido reduciendo paulatinamente, a partir
de 2016 se produce un punto de inflexion, hasta llegar a representar mas de
un 30% de la poblacion en términos relativos y 185 millones de personas en
términos absolutos (CEPAL, 2019). Este hecho esta asociado con bloqueos al
crecimiento y subyace a un fenomeno cada vez mas preocupante relacionado
con la crisis de confianza en las instituciones, y con una crisis de confianza
generalizada.

Efectivamente, la vulnerabilidad en la que se encuentra casi un 38% de la
poblacion de la region se asienta sobre esta trampa estructural, las desigualda-
des institucionalizadas, lo que significa que centrar la estrategia de desarrollo
solamente en la dimension de las vulnerabilidades supone el desconocimiento
de la otra parte del problema: la concentracion extrema de la riqueza. En el tran-
sito de los ODM a los ODS, aprendimos la importancia de prestar atencion al
“no dejar a nadie atras” en las estrategias de reduccion de la pobreza y de pro-
mocion del desarrollo, pero eso tiene un reverso igual de relevante politica-
mente que requiere atender a lo que sucede cuando alguien va “demasiado
lejos”. La concentracion extrema de la riqueza es la otra cara de la moneda de
la desigualdad extrema.

Es necesario analizar la trampa de las desigualdades desde un punto de
vista mas profundo si se quiere dotar de sentido politico a la agenda del DeT en
este cambio de ciclo en Ameérica Latina. Esta mirada requiere de tres enfoques fun-
damentales: i) lareduccion de la pobreza en laregion se ha dado ala par que se in-
crementaba la concentracion de la riqueza y la incorporacion en el decil de
ingresos mas alto, lo que sugiere que no es suficiente con mirar hacia los deciles
mas bajos, sino que se torna fundamental concentrar el foco de analisis en los mas
ricos —o lo que el Informe de Desarrollo Humano sefiala en términos de mirar las
desigualdades mas alla de lo que cuentan las medias (PNUD, 2019)—; ii) el trata-
miento de las desigualdades requiere de un enfoque multidimensional que ponga
atencion en las desigualdades que se dan entre individuos, pero también entre co-
lectivos, con especial relevancia en las desigualdades de género, y el efecto de la
interseccionalidad y las expresiones de discriminacion y exclusion multiple que
experimentan las personas pertenecientes a determinados colectivos (mujeres,
grupos étnicos, comunidades LGTBIQ+-...), y iii) la necesidad de atender a la di-
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mension soft de la desigualdad, que se relaciona con las percepciones, las frustra-
cionesy la desconfianza de las personas en el sistema.

Para analizar el fenomeno de las desigualdades es necesario ir mas alla de
las medias y de la renta, y ver lo que ocurre en los extremos y con la riqueza.
Segun los datos del Panorama social de América Latina (CEPAL, 2019), las me-
diciones de desigualdad que toman como base las encuestas de hogares subes-
timan enormemente la realidad’. En ALC, la extrema concentracion de la
riqueza va de la mano de la desigualdad extrema: el decil mas alto en ingresos
concentra mas del 70% de lariqueza (Oxfam, 2019). Desde inicios del aiio 2000,
el numero de personas milmillonarias en la region se ha incrementado mas del
triple, de 27 a 92, y su fortuna acumulada ha crecido en mas de un 600%. Esa
realidad se expresa de forma grotesca en paises de renta media-alta como Mé-
xico, donde el hombre mas rico de Ameérica Latina convive con mas de §0 mi-
llones de personas en situacion de pobreza. O en Brasil, pais en el que la
desigualdad en términos agregados se ha incrementado mas en los ultimos afios
y que cuenta con ciudades modernas y cosmopolitas como Sao Paulo, donde un
habitante de Jardim Angela, un barrio de la periferia de la zona sur, muere en
promedio 24 afios antes que una persona que vive en Jardim Paulista, barrio
noble de la zona oeste de la ciudad (Georges, 2017).

Pero, ademas, la desigualdad tiene “rostros” diferentes y se expresa con
mayor virulencia sobre determinados colectivos y zonas, actuando como un
freno a sus opciones de realizacion vital. Las desigualdades por razon de género
y etnia, o entre el campo y la ciudad, estan en la base de las pautas de la exclu-
sion historica e institucionalizada en la region. La poblacion indigena en ALC
es un 26,7% mas pobre que el resto de la poblacion (CEPAL, 2019). En Guate-
mala, nacer mujer, pobre e indigena te condena desde la cuna a una vida de ex-
clusion y a un marco de oportunidades tremendamente desigual (Oxfam, 2019).
Lainterseccionalidad alude a ese efecto de desigualdades que se cruzany se re-
fuerzan. Tal como queda expresado en el Informe de Desarrollo Humano de 2019:
“Hoy en dia tenemos ante nosotros la cresta de una ola de desigualdad. Lo que
ocurra a continuacion dependera de las decisiones que tomemos. La desigual-
dad comienza en el momento del nacimiento, define la libertad y las oportuni-
dades de los nifios, adultos y personas mayores y se transmite a la siguiente
generacion” (PNUD, 2019).

7 Con los datos del informe de 2019, la participacion del 1% mas rico sobre la renta y la riqueza en
Brasil es del 9,1% segun la encuesta de hogares, frente a un 27,5% segun informacion tributaria. En el
caso de Colombia, los datos varian de un 6,7% a un 26,5%.
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Ladesigualdad en las capacidades de realizacion vital, mas alla del ingreso,
se instala como piedra angular del descontento en la region®. Enfoques como el
de la desigualdad multidimensional (Oxfam, 2018) o de la desigualdad de ca-
pacidades (PNUD, 2019) ponen el énfasis en una distribucion desigual de la
educacion, la salud, la voz politica, o la seguridad personal y colectiva, como
elementos estructuradores de las asimetrias que existen en las opciones de reali-
zacion vital de las personas. Se observa como, junto con el proceso de con-
vergencia econdmica internacional que se ha dado desde 2009, coexisten
desigualdades mas alla del ingreso que explican por qué la posicion en la socie-
dad continua heredandose entre generaciones en Ameérica Latina. En paises
donde la desigualdad es excesivamente elevada, el futuro de los nifios y nifias
depende mas de los ingresos de sus progenitores que de su talento y esfuerzo®.
Ademas, las desigualdades se acumulan a lo largo de toda la vida y reflejan a
menudo profundos desequilibrios de poder.

En el caso de la desigualdad de género, las brechas tienen diversas expre-
siones. En el ambito laboral, en ALC, los hombres ingresan un 23% mas que las
mujeres, pese a que estas estan mejor formadas. Ademas, ellas dedican mas del
doble de tiempo que los hombres a realizar trabajo de cuidados, esencial para
la sociedad y la sostenibilidad del modelo econdmico y productivo. En comu-
nidades rurales de Colombia, las mujeres dedican 14 horas diarias a cuidar a
sus familias (Oxfam, 2019). Esto va mas alla de la discriminacion economica e
incluye la violencia contra las mujeres y la pervivencia de imaginarios sociales
que relegan las mujeres (Ruiz y Garrido, 2018).

El Informe de Desarrollo Humano seiiala que en ALC la percepcion de injus-
ticia en la distribucion de la riqueza ha aumentado desde 2012 y se ha vuelto a
situar en los niveles de finales de la década de 1990 (PNUD, 2019). Las percep-
ciones y las aspiraciones tienen un efecto muy importante en la desconfianza
hacia las instituciones, lo que algunos han analizado como el quiebre del con-
trato social en la region (OCDE, 2018). Como sefiala Hardy:

8 Elenfoque promovido por el PNUD trata con claridad la diferencia entre la desigualdad econémica/de
ingresos y riqueza, y la desigualdad multidimensional. Lo plantea en estos términos: “Existe desigualdad
econdmica, por supuesto, pero también desigualdades en facetas clave del desarrollo humano, como la
salud, la educacion, la dignidad y el respeto de los derechos humanos. Puede que esas desigualdades no
se manifiesten al considerar unicamente la desigualdad de ingreso y riqueza. Un enfoque de la desigual-
dad basado en el desarrollo humano adopta una vision centrada en las personas: lo importante son las
capacidades de estas para ejercer su libertad para ser y hacer aquello a lo que aspiran en la vida”.

9 Segun el informe multidimensional de desigualdades de Oxfam Intermon en Espafia, un adoles-
cente de una familia de ingresos bajos necesitara cuatro generaciones, 120 afios, para alcanzar un
nivel de ingresos medios.
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Asi como el analisis de los estudios sobre la situacion socioeconomica de los
hogares en América Latina nos revela que el rasgo distintivo que acompaiia his-
téricamente a la region es la desigualdad, los estudios de opinion que dan se-
guimiento a las percepciones de los ciudadanos dan cuenta de otro rasgo
distintivo latinoamericano, la desconfianza. América Latina tiene el lamentable
doble récord de ser la region mas desigual del mundo y, a su vez, la mas des-
confiada segun los informes Barometro que se aplican en distintas regiones.
Mientras en América Latina ocho de cada diez ciudadanos desconfian del otro,
en los paises nordicos la situacion se invierte y confian en el otro ocho de cada
diez ciudadanos (Hardy, 2019).

La desconfianza, por tanto, no se dirige solamente hacia las instituciones publicas,
sino que se contagia hacia la esfera de la desconfianza interpersonal, dramatica-
mente asociada a la propension de las personas hacia la accion colectiva.

La mayoria de los analisis (Hardy, 2019; OCDE, 2018, entre otros) coinci-
den en senalar que la crisis de confianza —especialmente hacia lo publico—esta
relacionada con las expectativas frustradas de una poblacion que esperaba be-
neficiarse de la bonanza econdmica y la estabilidad politica de la “década do-
rada” latinoamericana. En palabras de Hardy, “se instala asi la desconfianza en
lo publico asociada a una creciente percepcion de desigual distribucion del bie-
nestar y, por lo mismo, percibiéndose el poder politico como antagonico al in-
terés ciudadano. No es solo una desigual distribucion economica, sino también
de poder” (Hardy, 2019).

Finalmente, es interesante observar como el malestar con la poca capaci-
dad de respuesta publica para distribuir de forma mas equitativa las bonanzas
de la década anterior se recrudece en un ciclo de estancamiento econdmico. En
este contexto, el descontento con la desigualdad y la democracia puede tener
una via de canalizacion positiva, un efecto movilizador fértil, con potencial para
mover la correlacion de fuerzas de la accion colectiva en los paises. Este feno-
meno esta teniendo expresiones muy diversas en la region en la segunda mitad
de 2019. Pero también cabe advertir que, junto al efecto movilizador, la region
esta asistiendo a otro tipo de estrategia, la del opting out, la huida de una situa-
cion de desigualdad enraizada y negacion persistente de derechos. Esta estra-
tegia es la que esta detras de los importantes flujos de migrantes que ha
experimentado la region, con ejemplos muy mediatizados como la caravana de
migrantes en el triangulo norte de Centroamérica. En una década, el numero
de personas que han emigrado desde la region se ha incrementado de 30 a 40,5
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millones. Los factores de expulsion son la falta de oportunidades laborales, la
pobrezay la crisis econdmica; la desigualdad de géneroy la violencia contra las
mujeres (CEPAL, 2019)°.

6.Una mirada sobre la calidad de las democracias

La segunda mirada, relativa a la calidad de la democracia, tiene una sintoma-
tologia clara en la desafeccion politica y la desconfianza generalizada hacia el
sistema politico y las instituciones publicas. Pasadas tres décadas desde la “ter-
cera ola” de democratizacion, las democracias latinoamericanas han vivido un
ciclo de estabilidad inédito en la region hasta parecer un rasgo intrinseco de las
sociedades modernas latinoamericanas. Sin embargo, desde 2016, el cuestio-
namiento al sistema politico ha venido creciendo, y las movilizaciones y la ex-
plosion de conflictividad social en 2019 son buena prueba de ello. Existen varios
elementos que ilustran esta tendencia. Especialmente explicativos resultan los
mencionados niveles de desconfianza extremos en el sistema y la democracia
en general: tan solo un 48% de la poblacion de ALC cree que la democracia es
preferible a otra forma de gobierno (Latinobarometro, 2018).

Estos datos se apoyan en dos fendmenos criticos: el primero tiene que ver
con la captura politica y su efecto sobre la eficacia del Estado y el descrédito de
las instituciones; el segundo, la otra cara de la moneda de la captura politica, es
lareduccion del espacio democratico y el retroceso en la garantia de libertades
civiles y derechos politicos.

El primer fendmeno, la captura politica, es fruto de la concentracion de
poder en un reducido numero de actores y las consecuencias de sus intereses
en las decisiones politicas, y la provision de bienes y servicios publicos a la po-
blacion. La captura politica es la expresion de la fuerte relacion que existe entre
el aumento de la desigualdad, la mayor acumulacion de poder y recursos de seg-
mentos minoritarios de la poblacion, y su capacidad de influencia politica. Estas
asimetrias de poder permiten mantener, reforzar o aumentar los privilegios a
partir de la captura de ciertas politicas publicas como las politicas fiscales (Ca-
fete, 2018), basicas para la reduccion de la desigualdad y la consecucion de un
desarrollo pleno. Asi es como queda expresado en el Informe de Desarrollo Hu-

1o Estos fenomenos alimentan una cadena de los cuidados dentro de la region, que en los flujos mi-
gratorios entre Nicaragua y Costa Rica, por ejemplo, significa que el 34% de las nicaragiienses en
Costa Rica estan ocupando el trabajo de cuidados remunerado (CEPAL, 2019).
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mano: “Cuando las personas acaudaladas influyen en el disefio de politicas fa-
vorables para ellas y sus hijos —algo muy habitual—, pueden provocar una
mayor acumulacion de ingresos y oportunidades en el tramo superior de la dis-
tribucion. Por lo tanto, como cabria esperar, la movilidad social tiende a ser in-
ferior en las sociedades menos igualitarias” (PNUD, 2019).

La prevalencia de intereses particulares por encima de los de la mayoria
reduce el margen de maniobra de la accion publica, genera una oferta cada vez
mas limitada de servicios publicos por parte de los gobiernos y sesga la orien-
tacion de leyes, reglamentos y politicas en detrimento del interés general. Es lo
que la CEPAL denomina en el Panorama social para América Latina “la cultura
del privilegio” (CEPAL, 2019).

Una de las manifestaciones mas elocuentes de la cultura del privilegio es
la evasion fiscal, que en América Latina asciende al 6,3% del PIB, equivalente
a 335.000 millones de ddlares, mientras que el gasto en programas de protec-
cion social no contributiva alcanza el 1,47% del PIB (CEPAL, 2019). Otra expre-
sion es la poca eficacia de la politica fiscal en la reduccion de desigualdades.
Varios estudios prueban que la politica fiscal en ALC es una politica desaprove-
chada para reducir la desigualdad y la pobreza. Incluso, a veces, llega a aumen-
tarlas (Cafiete, 2019). Segun la CEPAL, mientras en los paises de la OCDE
mecanismos como las transferencias directas en efectivo, el impuesto sobre la
rentay las cotizaciones a la seguridad social reducen la desigualdad de ingresos
de mercado un 36%, en la region solo se reducen un 6%. Esto se explica, en gran
medida, por una estructura fiscal regresiva*.

¢Como se explica laineficacia de estas politicas? ¢Es la falta de calidad téc-
nica?, ¢la falta de la voluntad politica para su efectiva aplicacion? Ni la primera
respuesta (tecnocratica) nila segunda (la mala fe) son suficientes para explicar
esta incapacidad. Implementar la politica adecuada no es solo un juicio técnico;
suviabilidad depende de la correlacion de fuerzas que puede apoyarla o vetarla.
Esto obliga a reconocer que la toma de decisiones no se da en el vacuum politico,
sino en un contexto especifico en el que las asimetrias de poder pueden deter-
minar significativamente la orientacion de la politica.

El equilibrio en la distribucion de poder en la sociedad puede condicionar
los tipos de resultados de la accion publica y asi frenar reformas fiscales o man-

1 Elpeso de los impuestos indirectos representa un 49,5% del total de impuestos recaudados, en com-
paracion con los directos —sobre la renta, capitales y sociedades—, que solo son un 27,4%. El caso del
impuesto sobre la renta de las personas es uno de los mas evidentes: representa un mero 6,1% del PIB
en comparacion con el 11,3% en los paises OCDE (Longinotti, 2018; OCDE, 2019).
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tener privilegios fiscales, influir sobre las regulaciones de determinados secto-
res, vetar reformas para redistribuir recursos productivos, etc. (véase el Cuadro
1 para un ejemplo ilustrativo). Es lo que Oxfam denomina captura politica'?, o
“el ejercicio de influencia abusiva por una élite —en favor de sus intereses y prio-
ridades, y en detrimento del interés general— sobre el ciclo de politicas publicas
y los organismos del Estado, con efectos potenciales en la desigualdad y en el
correcto desempeiio de la democracia” (Cortés e Itrago, 2018).

CuaDRO 1. El caso de la captura de la reforma tributaria
en el gobierno de Humala

Ollanta Humala llego al gobierno en 2011 con un discurso antiminero y bajo un
programa econdmico ecléctico, que prometia un cambio de fondo al modelo
econdmico pero sin comprometer el crecimiento economico del pais. Durante
la segunda mitad de su gobierno, ante el fin de la bonanza econémica por la ba-
jada de los precios de las materias primas, la reduccion del crecimiento de la
economiay en respuesta a las presiones de las élites corporativas, Humala de-
cidio promulgar una serie de medidas para reactivar la inversion privada en un
contexto de desaceleracion economica. Entre ellas, el Proyecto de Ley 30296,
que proponia una rebaja de las tasas de los impuestos sobre la renta de personas

y empresas.

En el analisis de la aprobacion de este proyecto, realizado por Francisco Du-
rand, se identifican los factores que influyeron en la aprobacion de esta reforma

y los mecanismos utilizados.

- El primer mecanismo empleado fueron las “puertas giratorias”. Humala,
cuando asumio la presidencia, puso en los principales puestos de gabinete a
técnicos y directivos vinculados a las empresas mas grandes del pais.

2 Oxfam Intermon (Cortés e Itrago, 2018) ha publicado una metodologia para examinar este feno-
meno a partir del analisis de sus condicionantes (institucionales, contextuales, etc.), y de los recursos
de poder de los que disponen las élites. Hay una tipologia de mecanismos a través de los cuales la cap-
turay la influencia abusiva de determinados grupos se hace efectiva: voto técnico, puertas giratorias,
procedimientos normativos extraordinarios, judicializacion del tribunal constitucional, soborno o
trafico ilicito.
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- El segundo mecanismo fue la manipulacion de la agenda politica. A través de
la campaia “Bajen los Tributos”, en colaboracion con uno de los principales
medios del pais, El Comercio, se cre6 un estado de opinion contrario a la re-
forma fiscal, a través de la generacion de una narrativa del Estado como mal

gestor.

- El tercer mecanismo fue el uso del procedimiento legislativo extraordinario.
El Proyecto de Ley se presento con caracter de urgencia el 21 de noviembre y
se aprobo el 11 de diciembre. Su tramitacion parlamentaria se dio en un tiempo

récord: menos de tres semanas.

- El cuarto mecanismo fue el “velo técnico”. Se produce por el marcado caracter
técnico de la ley. Hasta el punto de que el 74% de los encuestados por IPSOS
dijeron no entender el paquete de medidas aprobadas por el gobierno para di-

namizar la inversion.

Las distorsiones en términos de reduccion de desigualdades de esta ley fueron
evidentes. La aprobacion de la Ley se alejaba claramente del interés general,
pues redujo larecaudacion impositiva e hizo la estructura tributaria mas regre-
siva y, por tanto, redujo la capacidad del Estado para desarrollar las politicas
publicas, tan necesarias en los estratos populares. Ademas, aumentd la depen-
dencia del sistema tributario de los impuestos al consumo.

Fuente: Caiiete, 2018.

Elreverso de la captura es el cierre de espacios democraticos. En ALC se ha pro-
ducido un agravamiento de la persecucion y estigmatizacion de activistas, lide-
res y defensores, y regresiones en derechos politicos y libertades civiles. Esta
situacion se ve claramente reflejada en la violencia contra las personas defen-
soras del territorio y del medio ambiente (Front Line Defenders, 2018). Tres de
cada cuatro asesinatos de defensores a nivel mundial se producen en las Ame-
ricas. La intensificacion del modelo extractivo, que impulso el auge de las ma-
terias primas, ha incrementado las disputas en el territorio: se calcula que entre
2010y 2016 se han duplicado los conflictos. Y los marcos legislativos que regu-
lan el ejercicio de los derechos politicos y las libertades civiles han sufrido im-
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portantes retrocesos. E135% de la aprobacion o reforma de leyes restrictivas se
ha producido en América Latina: regulan las actividades y la financiacion de la
sociedad civil, la protesta, imponen mas regulaciones al uso de internet, o re-
gulan la libertad de expresion. Todo ello conduce a que en la region solo tres
paises puedan ser considerados con un espacio para la sociedad civil abierto®.

7. Unamirada sobre la gobernanza del desarrollo
7.1. El doble filo de la insercion internacional

Los analisis y propuestas que emergen del DeT refuerzan una vision segun la
cual el desarrollo se alcanzara principalmente a partir de los esfuerzos y las es-
trategias que los paises de ALC implementen. Sin negar la responsabilidad fun-
damental de los Estados latinoamericanos para promover estos procesos, no
puede ignorarse el efecto que las estructuras econdmicas y politicas internacio-
nales —tratados comerciales, instituciones financieras internacionales—tienen
sobre estos paises, limitando o ampliando el margen de actuacion que sus go-
biernos tienen para promover un cambio en la matriz productiva o un proceso
de transicion energética en el marco de la Agenda 2030. A medida que la region
va avanzando en la senda de la graduacion, se aceleran su insercion internacio-
nal y el acceso a los mercados financieros globales. En ALC, desde 2009, este
ha sido un proceso que ha diversificado enormemente las fuentes de financia-
cion del desarrollo disponibles, y ha incrementado a su vez su vulnerabilidad
frente a las crisis financieras y la volatilidad.

Las posibilidades de transformacion del modelo productivo se ven fuerte-
mente limitadas por la posicion que ocupa la region como centro extractivo y
de mano de obra barata dentro de lo que se conoce como Global Value Chain. El
poder que tienen las empresas transnacionales para determinar qué parte de la
cadena le corresponde a cada region limita las posibilidades de los gobiernos
para desarrollar tejidos industriales domésticos y potenciar las pequefias y me-
dianas empresas. Estas se benefician, ademas, de una suerte de competencia a
la baja hacia la reduccion de regulaciones y estandares entre gobiernos en su
empeilo por atraer la inversion extranjera (zonas econdmicas especiales, ma-

3 Tan solo Uruguay, Costa Rica y Surinam tienen el espacio abierto para la sociedad civil. El resto se
divide, de mas abierto a cerrado, en: reducido en seis paises, obstruido en ocho paises, reprimido en
cinco paises y cerrado en un pais (CIVICUS, 2019).
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quilas, regulaciones laborales ad hoc, etc.). Todo bajo lalogica de generar pues-
tos de trabajo y exportaciones. Los analisis demuestran, no obstante, que estos
empleos son mayoritariamente de baja calidad, la transferencia de tecnologia
y aprendizajes para las economias nacionales es cuestionable y, en ocasiones,
estas empresas no garantizan el ejercicio efectivo de los derechos humanos.

La relevancia del capital privado para la financiacion del desarrollo ha au-
mentado exponencialmente, a la vez que se hacia mas compleja la agenda del
desarrollo y los paises se volvian mas atractivos para los mercados*. El debate
central reside en la distincion entre volumenes de financiacion y los efectos de
esta, y debe abordarse de forma clara en todas las discusiones sobre el futuro
de la cooperacion con los PRM, puesto que es en estos paises donde se concen-
tra casi el total de los recursos privados movilizados para el desarrollo. En el
caso de ALC, existen una serie de elementos favorables a la entrada de capital
privado para su financiacion: marcos regulatorios que normalmente facilitan
la inversion extranjera directa (IED), una necesidad acuciante de inversion en
infraestructura y en otros sectores atractivos para el capital privado, y un pro-
ceso de insercion en el sistema financiero internacional, hacen de la region una
de las mas dependientes y atractivas para el capital privado.

7.2. El ecosistema de actoves y la financiacion del desarrollo

La generacion de un marco de incentivos para promover los cambios y trans-
formaciones requeridos para superar las trampas de la renta media es una res-
ponsabilidad compartida del conjunto de actores del sistema de la cooperacion.
Los actores publicos, y la cooperacion bilateral y multilateral son claves en el esti-
mulo a la movilizacion de recursos domésticos —a través de reformas fiscales,
entre otros—y en el fortalecimiento de las capacidades institucionales —mas alla
del disefio de buenos marcos institucionales y politicas apropiadas— para superar
la brecha de implementacion de los mismos. La cooperacion técnica, la coopera-
cion Sur-Sur y la triangular tienen un gran potencial en este ambito.

La sociedad civil desempeifia también un papel fundamental en la genera-
cion de esos incentivos y estimulos para promover cambios, y en la restitucion
de los mimbres del contrato social en las democracias debilitadas de la region.
La implementacion de la agenda del DeT requerira poner atencion en el com-

4 Entre 2013 y 2017, la IED suponia alrededor del 51% del financiamiento; la inversion en cartera un
24%, y los créditos bancarios un 12%.
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ponente de la ciudadania en coherencia con el diagnostico del origen de buena
parte de las expresiones de pseudocolapso del modelo, ancladas en la descon-
fianza, la desafeccion y la desconexion con lo publico.

La contribucion de la sociedad civil va por distintos cauces: i) en procesos
de empoderamiento ciudadano, para dar voz a los sectores mas alejados de la
toma de decisiones politicas y hacer mas inclusivo el proceso politico y las agen-
das politicas; ii) en el fortalecimiento de la cultura politica de la vigilancia pu-
blica, de la fiscalizacion ciudadana, la transparencia y la rendicion de cuentas
social, fundamental para recuperar la confianza en el sistema institucional;
iii) en el fortalecimiento de redes de solidaridad internacional y estrategias de
incidencia internacional frente a situaciones de vulneracion de derechos en
contextos de cierre de espacios democraticos, y iv) en la renovacion de lideraz-
gos sociales y politicos, y la disputa de narrativas en un contexto de fuerte re-
gresion de los valores vinculados al cosmopolitismo y la agenda de derechos.

Por el lado del sector privado, la creciente importancia de los flujos priva-
dos de financiacion del desarrollo plantea oportunidades pero también muchos
desafios en la consecucion de los objetivos de desarrollo. Los principales pro-
blemas van en dos direcciones: primero, el caracter prociclico de la mayoria de
las inversiones y, segundo, el interés que los inversores tienen en determinados
sectores (infraestructura y banca) en detrimento de otros mas estratégicos (At-
tridge y Engen, 2019). Este elemento aflade mas desafios en materia de desa-
rrollo a unos paises con una capacidad limitada para movilizar recursos
domésticos y en los que la financiacion externa es de gran importancia.

Para la movilizacion de recursos privados para el desarrollo se estan utili-
zando diferentes instrumentos que faciliten la inversion, como la financiacion
combinada (blending). La logica es atraer recursos privados que no se destina-
rian a objetivos de desarrollo si no fuera por el uso de recursos publicos. Este
tipo de mecanismos se concentran mayoritariamente en PRM, principalmente
por el interés comercial. En el caso de ALC, de 2009 a 2017, casi un 33% (329
millones de euros) de la cooperacion de la UE hacia la region se canalizo a través
de este instrumento (Comision Europea, 2019). Para la region, la principal faci-
lity desde la UE para este cometido es la Facilidad para la Inversion en ALC
(LATF, por sus siglas en inglés).

Aunque esta claro que hay que movilizar mas volumen de recursos, y que
el capital privado es necesario, existe poca evidencia en relacion con el impacto
que el blending tiene en la reduccion de la pobreza y el desarrollo. Los riesgos
asociados a él —y, en general, a diferentes recursos privados respecto a la apro-
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piacion de las prioridades sobre desarrollo, la rendicion de cuentas, el impacto
real en la economia de los paises receptores o su vinculo con los paraisos fisca-
les—estan empezando a ser un tema relevante de discusion entre la comunidad
internacional de cooperacion al desarrollo (EURODAD, 2018).

Finalmente, cabe mencionar que las discusiones sobre la ampliacion del
perimetro de la financiacion del desarrollo en los PRM no tienen muy en cuenta
la financiacion de los bienes publicos regionales y globales, pieza central de la
Agenda 2030. Las necesidades de financiacion en la lucha contra el cambio cli-
matico, la seguridad financiera internacional, una fiscalidad internacional
justa, el respeto alos derechos humanos o la salud global van a necesitar de mas
recursos publicos para poder financiarse. En el ambito del cambio climatico se
esta dando una proliferacion de instrumentos y fondos que no se observa en
otros campos, pero algunas voces ya advierten de la necesidad de afianzar estos
instrumentos de forma mas proactiva, con propuestas como la inversion publica
global (Glennie, 2019).

8. Conclusiones y recomendaciones

Ameérica Latina y el Caribe esta frente una encrucijada. Por un lado, la region
vive un momento convulso asociado a un cambio de ciclo economico y politico
que esta cuestionando las bases de un contrato social que siempre fue débil pero
que ahora esta en el punto de mira. Por otro, la comunidad internacional de coo-
peracion al desarrollo esta dirigiendo su mirada hacia una region de renta
media, ala busqueda de las mejores estrategias e instrumentos que generen un
marco de incentivos propicio para las transformaciones de sus trampas estruc-
turales. En este contexto, se abren dos oportunidades relevantes: una agenda
global renovada (la Agenda 2030), de mirada mas sistémica y universal, y la cris-
talizacion de una nueva narrativa (el DeT) entre un conjunto relevante de acto-
res de la cooperacion, que recoge buena parte de la agenda politica de las
trampas de la renta media y de las criticas del enfoque de la graduacion.
Frente a este marco de oportunidades, surge el riesgo de que ambas agen-
das asuman una lectura despolitizada de lo que supone la superacion de las
trampas de la renta media. Una lectura que desconozca que tras la trampa de la
vulnerabilidad operan desigualdades profundamente institucionalizadas en la
region; que la principal respuesta a la falta de eficacia de los Estados no es dar
con un nuevo paquete de reformas de modernizacion institucional, sino abordar
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las asimetrias de poder y la captura politica que bloquean la posibilidad de em-
pujar el cambio desde lo publico; y que los esfuerzos para la transicion de la ma-
triz productiva no dependen en exclusiva de las voluntades y mafas de los
paises y sus gobiernos, sino que el marco de incentivos de la comunidad inter-
nacional y las preferencias de los flujos de financiacion privada determinan en
gran medida el margen de maniobra real de esos gobiernos.

En estaslineas se ha presentado una propuesta para politizar la agenda del
DeT a partir de tres miradas complementarias: i) reivindicar la centralidad de
las desigualdades en todas sus dimensiones; ii) abordar la crisis democratica
que subyace a la desconfianza en las instituciones politicas y la ineficacia de los
Estados, yiii) identificar los retos de la gobernanza del desarrollo en la genera-
cion de los incentivos endogenos y exogenos para la superacion de las trampas.
Vinculado a este marco de analisis, se avanzan algunas recomendaciones para
nutrir la agenda de prioridades de la cooperacion internacional con los paises
del DeT.

1. Mantener los esfuerzos para la movilizacion de recursos domésticos en los
paises e intensificar los esfuerzos redistributivos. Ello requiere: poner fina la
evasion y la elusion fiscal, que supone una pérdida de alrededor del 7% del
PIB de la region, promover reformas orientadas a ampliar las bases tributarias
y hacer mas eficaces los sistemas fiscales, ganando progresividad e incremen-
tar la inversion para la provision de servicios publicos universales de calidad
y garantizar el nivel de proteccion social adecuado paralasy los trabajadores.

2. Promover un enfoque multidimensional de las desigualdades que ponga en
el centro del debate publico y del disefio de las politicas publicas la interseccio-
nalidad y el impulso de politicas de nueva generacion, con enfoques diferencia-
dos, pero sin perder el principio de universalidad. Ello implica promover politicas
activas para combatir la desigualdad de género en su dimension economica, po-
litica y de autonomia fisica, e incorporar la economia de los cuidados en el tra-
tamiento de las politicas de segunda generacion.

3. Aplicar el analisis de la captura politica a las propuestas de reforma politico-
institucional impulsadas por la comunidad internacional del desarrollo, que
permita cuantificar el coste social de la captura politica, e identifique los prin-
cipales bloqueadores al cambio y el mapa de actores relevantes para la viabi-
lidad politica del cambio.
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4. Promover salvaguardas institucionales para enfrentar la captura politica, vin-
culadas, entre otros, a la financiacion politica, la existencia de controles demo-
craticos verticales y horizontales efectivos, la promocion de la transparencia y
el acceso a lainformacion.

5. Promover iniciativas para monitorear y denunciar el cierre de espacios de-
mocraticos y la regresion en el ejercicio de derechos politicos y libertades ci-
viles, asi como fomentar mecanismos y fondos especificos de proteccion
individual y colectiva de lideres y defensores de derechos, con especial aten-
cion a las mujeres.

6. Continuar reivindicando la centralidad de la AOD como principal palanca
parala superacion de las brechas, promover procesos de transformaciony de
cambio en la region y reafirmar el compromiso de la comunidad internacio-
nal de donantes en torno a la financiacion publica del desarrollo.

7. Establecer mecanismos de monitoreo y seguimiento de los flujos privados
para el desarrollo para evaluar su efecto en la reduccion de brechas, y alinea-
miento con los ODS. El ejercicio deberia contar con la participacion de la so-
ciedad civil y las poblaciones afectadas. Es necesario disponer de reglas mas
claras sobre el rol y la actuacion del sector privado. Se necesita mas trans-
parenciay datos para evaluar su adicionalidad y sus consecuencias.

8. Innovar en los mecanismos de cooperacion-solidaridad con los PRM me-
diante fondos de fortalecimiento del espacio democratico y la solidaridad in-
ternacional, esquemas de cooperacion mas horizontal (cooperacion Sur-Sur
y triangular) mas alla de la AOD, promocion de pilotos y laboratorios de
aprendizaje cruzado, etc.

9. Democratizar la gobernanza del desarrollo y superar el arbitraje en solitario
de la OCDE en la definicion de métricas y estandares, mejorando la repre-
sentacion de los paises de DeT y el conjunto de actores llamados a la imple-
mentacion de la agenda.
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7. La cooperacion internacional
en ciencia, tecnologia e innovacion
en Ameérica Latina

Un enfoque desde la vinculacion academia-sector
productivo para el logro de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

Isabel Alvarez
Directora del Instituto Complutense de Estudios Internacionales (ICEI)

José Miguel Natera
Catedratico de CONACYT - Universidad Auténoma Metropolitana (México)

Yury Castillo

Investigadora asociada al ICEI

1. Introduccion

Eldocumento de la CEPAL “Desarrollo en Transicion” —que plantea la necesidad
de una accion sostenida en cuatro pilares esenciales en favor del desarrollo (pro-
greso, pobreza, desigualdad y medio ambiente) y en la que se integran los principios
de la Agenda 2030— alude a un conjunto de retos que puede suponer la graduacion
delospaises de laregion de América Latinay el Caribe (CEPAL/OCDE, 2018). Entre
ellos se alza el referido a la necesidad de actualizar los instrumentos de la coo-
peracion internacional para incorporar el papel del intercambio de conocimientos,
la generacion de capacidades yla transferencia de tecnologia. Esa reconsideracion
del potencial de la ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) va mas alla de lo estric-
tamente relacionado con la productividad y la competitividad, y nos situa ante
un campo mucho mas amplio de estudio, de reflexion y de accion. Esto es debido
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a que el impacto de la CTI, dado que es transversal al conjunto de Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), tiene un alcance mayor que el correspondiente a su
inclusion explicita en uno de ellos'.

Tradicionalmente, las posiciones ancladas en el planteamiento de la dota-
cion de recursos y la comprension del proceso de acumulacion vinculaban la re-
lacion entre recursos, inversion en investigacion y desarrollo (I+D), y crecimiento,
auna conceptualizacion asentada en el marco de los bienes publicos. A ello se su-
maba el sesgo de los estudios de la teoria del desarrollo que, en sintonia con los
postulados de la economia industrial, no lograron posicionar de manera central
la comprensién del proceso de generacion de CTI (Alvarez, 2011). La integracion
de lainnovacion en los planteamientos sobre desarrollo de manera explicita res-
ponde a la comprension del avance del conocimiento en ciencia y tecnologia,
junto con la capacidad de aplicarlo a la solucion de problemas que condicionan
la marcha de la economia y la sociedad. Esto hace de la innovacion, en todas sus
formas de expresion, un elemento clave de la comprension dinamica del desa-
rrollo de los paises (Natera, 2015). En este contexto, son las capacidades de gene-
raciony absorcion de conocimiento —y no solo los recursos—las que determinan
la probabilidad de avanzar hacia la solucion de problemas y, por ende, hacia pa-
trones de desarrollo que impliquen mayor bienestar social y progreso econdmico
(Lundvall, Joseph, Chaminade y Vang, 2009; Castellacci y Natera, 2016).

El interés por analizar América Latina se ve incrementado por la heteroge-
neidad que caracteriza la senda seguida por la region en materia de innovacion,
y que se hace palpable en el ambito de la apertura, la estructura industrial y las
capacidades de absorcion. Estos aspectos trascienden lo estrictamente econo-
mico y quedan indisolublemente unidos tanto a las estrategias como a las deci-
siones y la puesta en practica de las politicas. A este respecto, trabajos de la escuela
latinoamericana (Dutrénit y Sutz, 2014) ponen de relieve laimportancia de gene-
rar capacidades propias, incorporar las relaciones entre lo micro y lo macro (Katz,
2014), y repensar la vinculacion entre innovacion y crecimiento desde una pers-
pectiva inclusiva (Arozena y Sutz, 2014).

Ademas, el consenso casi generalizado de la naturaleza dinamica y sistémica
de la innovacion y el desarrollo, como exponen Erbes y Suarez (2016), justifica
que la discusion sobre los sistemas de innovacion sea del todo pertinente para
entender las diversas aristas que confluyen en la explicacion de por qué unos pai-

! En particular, el ODS 9 alude explicitamente a la industrializacién y la innovacién, tal como sigue:
Desarrollar infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible, y fomen-
tar la innovacion.
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ses logran reconfigurar sus sistemas de innovacion hacia un mayor numero de
interacciones fuertes y estables de sus capacidades —basados en el cambio tec-
nologico—, mientras que otros, aun contando con la posibilidad de adquirir tec-
nologia en el mercado global, lejos de progresar se quedan estancados o no logran
generar cambios al ritmo deseable.

En términos generales, entre las caracteristicas comunes que presentan los
sistemas nacionales de innovacion en Ameérica Latina (Dutreénit, 2012), cabe re-
sefiar el escaso volumen de recursos financieros, la pequena dimension media
de la comunidad cientifica, y los aun reducidos niveles de excelencia en algunos
paises. A ello se suma que el sector publico sigue siendo la principal fuente de fi-
nanciacion y que la concentracion geografica e institucional de las capacidades
eselevada. Por su parte, las empresas hacen un reducido esfuerzo en I+D, y el que
dedican a actividades de innovacion sigue sin ser plenamente capturado por las
metodologias actuales para medir la innovacion. Los vinculos entre diferentes
agentes del sistema presentan grandes limitaciones. Ademas, existe una enorme
distorsion en la estructura de incentivos, y persiste la combinacion de institucio-
nes que se originaron a partir del modelo de industrializacion basado en las im-
portaciones, junto a otras instituciones de nueva creacion bajo una logica
diferente. Entre las mayores areas de oportunidad, se identifica la necesidad de
generar incentivos reales y coherentes para llevar a cabo investigaciones orien-
tadas a problemas nacionales (Natera, Rojas-Rajs, Dutrénit y Vera-Cruz, 2019).

La CTI esta integrada de manera especifica en la definicion de los ODS, lo
que permite plantear la relacion entre generacion, e intercambio y transferencia
de conocimiento en el mismo ambito de la CT1,y a la vez explorar las posibilida-
des de hacer avanzar el resto de objetivos en distintas vertientes del desarrollo
sostenible en la region. Este reto invita a reflexionar sobre qué acciones resulta-
rian mas plausibles en materia de politica publica y de cooperacion internacional.
En particular, las diferencias entre sistemas nacionales y en el interior de estos
enlo que atransferencia del conocimiento se refiere permiten observar variacio-
nes entre paises de la region de Iberoamérica, y, al mismo tiempo, aspectos simi-
lares en algunas dimensiones especificas. Esto invita a llevar a cabo esta reflexion
en consonancia con los espacios de aprendizaje mutuo y accion colectiva.

En este capitulo se aborda esta problematica considerando la interaccion
entre dos actores fundamentales en los sistemas de innovacion: las universidades
y el sector productivo. Para ello, se tratan una serie de retos clave en esta relacion
(apartado 2). Seguidamente, en el apartado 3, se hace un recorrido por las expe-
riencias de cooperacion en materia de CTI entre la UE y América Latina, yen el 4,
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se aborda la cooperacion a través de los bienes publicos regionales. Finalmente,
en el apartado § se plantean algunas consideraciones finales y una serie de reco-
mendaciones para lograr una estrategia mas coordinada para la cooperacion in-
ternacional iberoamericana en el ambito de la CTI.

2.Vinculacion entre la academia y el sector productivo
en Iberoamérica: un panorama de los retos para el desarrollo

Lareflexion y discusion sobre la debilidad de la articulacion entre la academia y el
sector productivo es una cuestion controvertida que ha tenido un largo recorrido
enlaregion. Yaen 1968, Sabato y Botana hablaban de la necesidad de construir un
triangulo virtuoso en el que el conocimiento generado en las universidades pudiera
ser aprovechado de manera social, a traveés de las empresas y las instituciones de
gobierno. Aunque se hayan realizado muchos avances, siguen persistiendo algunos
problemas que obstaculizan el pleno aprovechamiento de una relacion potencial-
mente fructifera para el logro de los objetivos de desarrollo. Una de las razones ha
sido que la aproximacion tradicional a la cuestion de las vinculaciones ha seguido
un enfoque lineal de la innovacion, atribuyendo a las universidades la funcion pri-
mordial de producir el conocimiento que posteriormente es incorporadoy aplicado
por el sector productivo, lo que establece una relacion unidireccional entre los agen-
tes (Alvarez, 2011; Natera, 2015). Es por ello que en numerosas ocasiones se acusa
de rigidez institucional al sector universitario como uno de los principales factores
que dificultan u obstaculizan el desarrollo de lazos con las empresas, y como causa
del reducido alcance de las acciones de fomento adoptadas. No obstante, aquellas
iniciativas que reflejan un concepto mas amplio de la innovacion y de las politicas
hanido ganando un mayor espacio, reconociendo lanecesidad de adoptar una pers-
pectiva sistémica (CEPAL, 2010). En ese sentido, se ha comenzado a difundir la
idea de que lasinteracciones entre los diferentes agentes que componen la infraes-
tructura de CTI en cada pais son multidireccionales, se llevan a cabo en diferentes
niveles, e involucran a gobiernos, universidades, centros de investigacion y al con-
junto del sector productivo (Katz, 2014). Asi, desde una perspectiva de sistema de
innovacion, se reconoce que el sector universitario no es el unico responsable de
establecer los canales que haran llegar el conocimiento a las empresas, sino que
estas también cumplen un papel fundamental al definir sus necesidades cientificas
y tecnologicas, precisar sus exigencias y desarrollar la capacidad interna requerida
para absorber los conocimientos.
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A continuacion se presentan siete retos identificados por su relevancia en
trabajos previos, que pueden ser entendidos a su vez como oportunidades para
la politica de CTI, para promover y fortalecer la vinculacion entre la academia y
el sector productivo, y satisfacer asi el objetivo de superacion de las brechas de
competitividad y desarrollo social en la region.

a) La dinamica de las universidades latinoamericanas respecto a su vinculacion
con el sector productivo. América Latina ha afrontado serias dificultades ala hora
de tejer la articulacion de las tres funciones de las universidades, a saber: la edu-
cacion, la investigacion y la extension. Ello es debido a que, en la mayoria de las
instituciones, el disefio de los procesos, la estructura organizacional y la distribu-
cion presupuestaria obedecen fundamentalmente al objetivo de la educacion y,
en segundo lugar, al de investigacion. Por su parte, la funcion de extension dentro
de la estructura de la universidad atin no ha alcanzado el grado de desarrollo su-
ficiente que facilite plenamente los procesos de intercambio de conocimiento con
su entorno. Hay serios retos institucionales y organizacionales que no permiten
la articulacion de los procesos y actores académicos con un entorno cambiante y
altamente complejo.

b) Tensiones generadas por la relacion universidad-empresa en el ambito univer-
sitario. Las relaciones entre la universidad y la empresa cuentan hoy con un mayor
nivel de aceptacion entre la comunidad académica, aunque persiste cierta vision
critica que genera un foco de tensiones y controversias. Estas se ciernen sobre
dos cuestiones principales: i) la existencia de diferentes intereses entre los actores
implicados respecto al avance del conocimiento —en particular, si este cumple la
condicion de ser de dominio publico, frente a la busqueda de la apropiacion y ex-
plotacion comercial del conocimiento por parte de las empresas—, y ii) el riesgo
de condicionar la agenda de investigacion, redirigiéndola hacia areas con poten-
cial uso econdmico, en detrimento de una investigacion de caracter mas funda-
mental y de largo plazo, con beneficio para la mayoria de la poblacion (Arza, 2010;
Vega Jurado et al., 2011).

¢) Falta de desarrollo e institucionalizacion de las actividades de I+D en las uni-
versidades. Aunque, en términos generales, la percepcion de los docentes en lo
que respecta a las relaciones con el sector productivo es positiva, el personal aca-
démico no siempre cuenta con el tiempo necesario para participar en estas accio-
nes, dado que la mayor parte de su dedicacion es la docencia, y en menor
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proporcion la investigacion, y es muy escasa la designacion de tiempo a la articu-
lacion con el entorno. Por otra parte, las actividades de I+D no estan institucio-
nalmente consolidadas; la mayoria es resultado de esfuerzos individuales que
carecen de la orientacion y/o el respaldo de una politica universitaria claramente
definida (Vega Jurado et al., 2007). Ademas, la inversion en I+D de la region sigue
siendo baja en comparacion con otras —Norteamérica o Europa—, y es creciente
la tendencia a reducir la proporcion de financiacion publica: las universidades
han sido historicamente las principales receptoras de los fondos de cienciay tec-
nologia, y son también las que alojan al mayor numero de investigadores (Grafi-
cos 1y 2). Sin embargo, la investigacion sigue sin consolidarse como una mision
académica; esreducido el nimero de docentes universitarios con titulo de doctor
y aun es escaso el peso de la region en las publicaciones internacionales (Thorny
S00,2006).

Aungque el andlisis de la llamada “fuga de cerebros” de los cientificos y pro-
fesionales formados en la region que migraron hacia otros entornos se escapa del
proposito de este trabajo, resulta plausible pensar que este aspecto ha contribuido
a debilitar aun mas la posibilidad de tener una capacidad cientifica sdlida (Jimé-
nezy Castellanos, 2008). Su efecto se extiende a la estructura de los grupos de in-
vestigacion y, en particular, a lo referido a la masa critica necesaria para atender
la investigacion y la interaccion con el sector productivo simultaneamente (Saa-
vedra, 2009). A esto se suma que, en la mayoria de los grupos de investigacion,
se requiere contar con la financiacion de proyectos, con los recursos necesarios
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GRAFICO 1. Gasto en I+D segun el sector que lo ejecuta, en ALC
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GRAFICO 2. Distribucion de investigadores (EJC), en ALC
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para sostener a los investigadores en formacion que permitan el relevo genera-
cional holgadamente. Esta no es, en definitiva, una labor sencilla para los grupos
mas nuevos o con menor capacidad de formulacion de proyectos. También cabe
mencionar que, por lo general, no existe un marco institucional para promover la
articulacion y las vinculaciones con el sector social y productivo, sino que estas
son el resultado de iniciativas individuales, de los docentes o sus grupos de inves-
tigacion (Fernandez de Lucio et al., 2000).

d) Ausencia de empresas adecuadas para cooperar y escaso interés empresarial
por lainvestigacion universitaria. La escasa demanda de conocimiento cientifico
y tecnologico por parte de las empresas no ha favorecido la utilizacion de la
politica CTI como instrumento de desarrollo en América Latina (Albornoz, 2001).
De hecho, resulta mas pertinente utilizar la expresion relacion universidad-sector
productivo, pues refleja mejor la estructura productiva de la region, integrada no
solo por pequefias y medianas empresas (pymes) manufacturerasy de servicios,
y por un amplio espectro de asociaciones de productores rurales, cooperativas,
fundaciones y spin-off/star-off, entre otras (Garrido Noguera y Garcia Pérez de
Lezma, 2015). En este tipo de estructuras, factores como la organizacion del tra-
bajo, el nivel educativo y la cualificacion de sus asociados, o las estructuras de
gobernanza, pueden dificultar ain mas las relaciones entre actores. La especia-
lizacion productiva latinoamericana tiene también una notable influencia, dado
que la mayoria de iniciativas productivas de la region recae en sectores tradicio-
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nales o de bajo contenido tecnologico, con una demanda de conocimiento cien-
tifico o tecnoldgico poco representativa (Vega Jurado et al., 2011). Como sefiala
Sutz (2000), las privatizaciones de empresas que antes fueron propiedad del Es-
tadoy que, por diferentes motivos fueron vendidas a compaiiias extranjeras, ha
podido debilitar el tejido empresarial en América Latina, y afectado ala demanda
publica de conocimiento y tecnologia.

Otra de las limitaciones a la vinculacion con el sector académico es la falta
de incentivos para contratar talento humano, trabajadores cualificados, asi como
la insatisfaccion con la educacion local (Schofield, 2013). Merritt (2015) también
ha identificado que la falta de entendimiento con el personal universitario y de
capacidad de absorcion del conocimiento proveniente del entorno operan como
limitantes a la vinculacion. El perfil psicotécnico y psicosocial del empresario
también influye; por lo general, los empresarios tienen una edad avanzada, poco
nivel de formacion, poca iniciativa y creatividad, o elevada aversion al riesgo, y
asi la vinculacion se hace mas dificil (Abello Llanos, 1992). En las sociedades la-
tinoamericanas en general, y en el sector productivo en particular, existe aun muy
poca cultura de innovacion. Esto dificulta la disposicion a invertir en los procesos
de CTI,y provoca que cuando se hace se opte por invertir en maquinaria y equipo
mayoritariamente desarrollado en el extranjero, en lugar de promover y adquirir
la tecnologia local (CEPAL, 2010).

e) Politicas de fomento de las relaciones universidad-empresa replicadas de mo-
delos extranjeros y no adaptadas al contexto. Estudios como el de Aceytunoy Ca-
ceres (2012) analizan las caracteristicas de los modelos explicativos de la
transferencia de tecnologia. Ademas, identifican algunos elementos determinan-
tes del éxito de estos: un tejido empresarial fuerte y de alto nivel educativo no pre-
dominante en América Latina. En muchas ocasiones, se han asumido como
propias algunas acciones que son una copia fiel de las que han funcionado bien
en otras latitudes. Pero no han tenido en cuenta el nivel de las capacidades del
sector universitario de la region, las caracteristicas del sector productivo y del te-
rritorio, las demandas sociales, la inestabilidad econdmica o la baja inversion en
CTI. La complejidad de los vinculos de la relacion universidad-empresa, yla falta
de una politica industrial articulada con la politica de CTI, no contribuye a vencer
los condicionantes estructurales que impiden el establecimiento y fortaleci-
miento de la articulacion entre los actores.

Por otra parte, Sutz (2000) identifica dos modalidades de vinculacion entre
las universidades y el entorno en Ameérica Latina, una de abajo arriba, desde los
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usuarios del conocimiento hacia sus productores, y otra, de arriba abajo, desde
los productores y reguladores del conocimiento hacia los usuarios de este. Las ex-
periencias de arriba abajo han sido mas numerosas en la region, ya que dos ter-
ceras partes del presupuesto de I+D proceden de fondos publicos, a diferencia de
los paises desarrollados. Por el contrario, las experiencias de abajo arriba han sido
menos frecuentes y han afrontado grandes dificultades para aumentar el efecto
de sus innovaciones, debido a la baja inversion en I+D del sector privado. El de-
safio para América Latina se basa en definir modelos, estrategias y mecanismos
para fomentar la vinculacion universidad-empresa que combinen las modalida-
des expuestas por Sutz, lo que favoreceria un equilibrio entre las cargas financie-
ras que implican estas relaciones y el hecho de que los temas o lineas de trabajo
en ellas estén concertados entre las partes involucradas y no impuestos desde la
institucion financiadora.

f) Reduccion de la comprension y el éxito de las relaciones universidad-empresa
acuestiones unicamente de gestion. De acuerdo con Vacarezza (2011), el analisis
de larelacion universidad-empresa en América latina ha estado bastante acotado
a cuestiones relacionadas con la gestion, como si el problema se redujera a pos-
tular los mecanismos administrativos 6ptimos para laimplantacion de formas de
vinculacion probadas eficientemente en los paises desarrollados (parques tecno-
logicos, incubadoras, etc.). También se han hecho algunos avances en aspectos
juridicos y contables para facilitar la vinculacion; sin embargo, hace falta mas ana-
lisis multidisciplinar para conocer la perspectiva de los actores involucrados en
lasrelaciones de vinculacion, y de sus procesos de intercambio, desde una vision
organizacional o de la politica de las organizaciones.

Para facilitar las relaciones, también es necesario que las universidades fle-
xibilicen y agilicen los procesos administrativos que se requieren para formalizar
esta vinculacion. El problema es que las estructuras organizacionales de las uni-
versidades, especialmente de las publicas, contintian siendo pesadas y poco agiles
(Abello Llanos, 1992). De esto se deduce que es necesario profesionalizar la acti-
vidad de transferencia de tecnologia y recoger las experiencias de paises en los
que estas estructuras han tenido un mejor funcionamiento, teniendo en cuenta
que, si bien son validas para identificar buenas practicas, no deben ser replicadas
sin mas, sino que es fundamental adecuarlas al contexto. Se requiere, por lo tanto,
una estructuracion equilibrada del proceso, que no se limiten los esfuerzos solo
a fortalecer la investigacion o la gestion de la vinculacion con el entorno, sino a
alcanzar un correcto funcionamiento de todas las partes y de manera combinada.
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Para ello, es necesario revisar los sistemas de incentivos de los investigadores
(Gras, 2018) y pensar en mecanismos alternativos para la evaluacion de proyectos
de investigacion, basados en el consenso de los actores involucrados.

g) Recientes y reducidos esfuerzos para el establecimiento de una infraestructura
fisica y social para el fortalecimiento de la relacion universidad-empresa. Los
principales esfuerzos para analizar y promover la vinculacion entre la universidad
y el sector productivo en América Latina se realizan fundamentalmente desde la
Administracion Publica, y se dirigen hacia el sector académico, y solo en menor
medida al empresarial. A las acciones impulsadas por parte del sector publico
para definir un conjunto de estrategias, mecanismos y normas que faciliten esta
vinculacion, se suman las de los académicos, a pesar de las debilidades que se
han encontrado en el disefio y la implementacion de los programas, y puede asu-
mirse que los esfuerzos han sido mas bien coyunturales y dependientes de los go-
biernos de turno.

Cabe resaltar, por tanto, la necesidad de crear sistemas de incentivos que
consideren el potencial de la CTI (Abello Llanos, 1992), que inviertan en todos los
actores que forman parte del sistema y en la mejora de la infraestructura fisica,
en los procesos y en un marco regulatorio general que facilite las relaciones (Ji-
ménezy Castellanos, 2008; Pineda et al., 2011). Estas carencias estan relacionadas
con la debilidad de los sistemas de innovacion de los paises de América Latina
(Sutz,2000), y se refleja a través del escaso numero de actores que trabajan en el
campo de la CTI, de las limitadas y débiles relaciones entre ellos, y de la inexis-
tencia de una cultura que valore el conocimiento como promotor del cambio eco-
nomico y social requerido en la region.

3. Cooperacion dela UE y América Latina en el campo
de la vinculacion universidad/sector productivo

Europay América Latina cuentan con una dilatada historia de cooperacion mutua
en aspectos economicos, comerciales, educativos, cientificos y culturales. La coo-
peracion especifica en los campos cientificos y educativos se formalizo en 1999
en la Cumbre de Rio de Janeiro-Brasil, donde se establecio la Asociacion Estra-
tégica UE-ALC mediante la cual, ademas de atender los intereses politicos y co-
merciales, se planteaba el objetivo de fortalecer las capacidades de I+D en ambas
regiones.
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En este sentido, Quevedo Florez (2013) identifica tres factores principales
que pueden operar como elementos limitantes de esta relacion:

- Asimetrias de convergencia educativa entre ambas regiones. En la UE ya se
cuenta con un proceso de convergencia en educacion e investigacion a traves
del Espacio Europeo de Educacion y el Espacio Europeo de Investigacion. No
sucede lo mismo en América Latina, donde la persistencia de cada sistema edu-
cativo nacional y la falta de convergencia dificultan claramente las equivalencias
y el reconocimiento de titulos y grados de educacion superior.

- Diferencias de estructura productiva de las regiones. Aunque las grandes em-
presas no dominan el tejido empresarial en ninguna de estas regiones —en la UE
hay predominio de pymes y en América Latina el mapa esta formado por mi-
croempresas y pymes—, en la UE existe una mayor vinculacion entre pymesy
grandes empresas, algo que no se da en América Latina.

- Falta de una vision a largo plazo en los temas de innovacion, conocimiento y de-
sarrollo economico en América Latina, lo que impide a la region un mayor avance
coordinado. La integracion regional de la UE ha permitido ir evolucionando en di-
ferentes ambitos de la politica comun, y ha favorecido también el desarrollo de
acciones y politicas de I+D, tales como los Programas Marco (PM) o el actual Ho-
rizonte 2020 (H2020), algo que no tiene fiel reflejo en Latinoamérica.

A pesar de las diferencias y los posibles obstaculos, es importante destacar la exis-
tencia de espacios en los que se vienen fortaleciendo las relaciones de coopera-
cion entre la UE y Latinoameérica, dado que estos devienen escenarios adecuados
para promover la articulacion universidad /empresa en el plano transnacional.
Tal como plantean Sanahuja y Sandoval (2019), el momento actual es propicio
para analizar los avances del Consenso Europeo de Desarrollo (CED) de 2017,
dado el proceso de reforma en materia de cooperacion internacional en el que
esta inmersa la UE de cara a la programacion del Marco financiero plurianual
2021-2027, 1o que permite vislumbrar nuevos campos y nuevas formas de articular
las relaciones con la region latinoamericana que pongan en valor el concepto de
desarrollo en transicion.

En la Tabla 1, se muestran los principales mecanismos de cooperacion mul-
tilateral en I+D+i entre Europa y América Latina, y se describe cada uno de los
espacios e instrumentos en los que estos se articulan. Los espacios de cooperacion
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TaBLA 1. Mecanismos de cooperacion multilateral en I+D+i

entre Europay América Latina

Espacios

Descripcion

Instrumentos de materializacion

Espacio Comun
de Investigacion UE-CELAC

Lanzado en la Cumbre UE-América Latinay el
Caribe en Madrid en 2010, el objetivo es
establecer un marco de cooperacion en CTIy
educacion entre las dos regiones.

Principales lineas de actuacion: cooperacion en
investigacion e innovacion; refuerzo de
capacidades e infraestructuras; puesta en comun
de conocimientos con la contribucion de los
conocimientos ancestrales y tradicionales;
potenciacion del uso de nuevas tecnologias y de la
transferencia de tecnologia; fomento de la
cooperacion entre ambas regiones en la economia
digital y 1a reduccion de la brecha digital para
mejorar su competitividad, e integracion social
con caracter transversal.

En 2013, cambia su nombre como Espacio Comun
de Investigacion UE-CELAG, tras la inclusion de
la Comunidad de los Estados Latinoamericanos y
Caribenos (CELAC) ala alianza.

Enla Cumbre UE-CELAC de 2017, se enfatizan
tres ambitos: movilidad de investigadores,
proyeccion internacional de infraestructuras de
investigacion e incremento de la cooperacion
tematica para acometer los desafios globales.

La Iniciativa Conjunta de
Investigacion e Innovacion (JIRI, por
sus siglas en inglés) es un conjunto de
actuaciones nuevas y preexistentes,
con instrumentos a nivel nacional,
regional y birregional para facilitar la
cooperacion.

Facilita el dialogo birregional sobre
las prioridades comunes,
fomentando el aprendizaje reciproco
en materia de politicas y velando por
la cooperacion a través de planes de
accion bianuales.

Ambitos tematicos de cooperacion:
bioeconomia, seguridad
alimentaria, energias renovables,
biodiversidad y cambio climatico,
TICy salud.

Financiada principalmente a través
de los Programas Marco.

Espacio Iberoamericano
de Conocimiento

Surge en la agenda de trabajo de la comunidad de
paises iberoamericanos y se institucionaliza en
2005.

Los objetivos principales son promover la
integracion regional, fortalecer y fomentar las
interacciones y la cooperacion para la generacion,
difusion y transferencia de los conocimientos
sobre la base de la complementariedad y el
beneficio mutuo, y mejorar la calidad y
pertinencia de la educacion superior.

Ejes de actuacion: la educacion superior y la
investigacion cientifica, el desarrollo tecnoldgico
ylainnovacion.

Prioridad a programas de doctorado, redes de
investigacion, creacion y fortalecimiento de
unidades interfaz universidad-empresa, fomento
de la cultura de la innovacion y apoyo a iniciativas
para mejorar la cultura cientifica, y la
participacion publica en el gobierno de la cienciay
la tecnologia.

Programa de Ciencia y Tecnologia
para el Desarrollo (CYTED), que
nace en 1984 gracias a un acuerdo
firmado por 19 paises
latinoamericanos, Espafia y Portugal.

Mecanismos de financiacion I+D e
Innovacion. En I+D, Proyectos
Estratégicos y Redes Tematicas.

En el drea de Innovacion, se actia a
través de proyectos IBEROEKA,
dirigidos al sector industrial; Foros
Empresa-Academia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CYTED (2000); Parlamento Europeo (2010), y OEI (2006).
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europea en CTI se materializan fundamentalmente a través del desarrollo con-
junto de proyectos de I+D, y han sido financiados especialmente con fondos de los
Programas Marco de la Comision Europeay del Programa CYTED de la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB). En 2014, comenz0 a ejecutarse el 8 Programa
Marco, denominado Horizonte 2020, y hasta junio de 2019 han sido 17 los paises
latinoamericanos que han participado en él en 319 proyectos financiados. De estos,
la participacion mayoritaria se ha dado en el pilar de Ciencia Excelente (194 pro-
yectos). Atendiendo a la participacion por pais (Grafico 3), se observa que Brasil,
Argentina, Chile, México y Colombia, son los que presentan una mayor participa-
cion relativa; la correspondiente a los paises centroamericanos, sin embargo, aun
es baja: Guatemala, Nicaragua y Panama, con § proyectos en total.

GRAFICO 3. Participacion en proyectos financiados en el programa H2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de: https://cordis.europa.eu/projects/es (consultado en junio de 2019).

Teniendo en cuenta los proyectos en los que participa cada pais, se observa que
es en el pilar de Ciencia Excelente, especialmente en las becas individuales de la
iniciativa Marie Sktodowska-Curie-MSCA IF, donde se da el mayor numero de
participaciones, seguido de aquellos que tienen lugar en proyectos de salud, ali-
mentos y medio ambiente, incluidos en el pilar de Retos de la Sociedad (Grafico 4).
Con respecto a la participacion por organizaciones (Grafico §), las de Brasil y
Argentina son las que tienen un mayor numero de participaciones en proyectos
del H2020.
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GRAFICO 4. Participacion de paises de ALC en proyectos del H2020, por areas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de: https://cordis.europa.eu/projects/es (consultado en junio de 2019).

284

Conrespecto a la participacion en CYTED, en el Grafico 6 se presentan algunos de
los resultados obtenidos desde 2005. Puede observarse un claro liderazgo de Es-
paiia, tanto en el numero de grupos participantes como en la coordinacion de las

acciones. En segundo lugar, se encuentra Argentina y, en el tercero, Brasil.

Otra informacion interesante que se obtiene de los indicadores de CYTED
es la participacion de las empresas en las acciones. Espaia tiene un mayor nu-
mero de participantes y la mayoria son grupos de investigacion; lo mismo sucede
en Argentina y Brasil, lo que denota que a pesar de que uno de los focos de CYTED
esta en laintegracion de las empresas en acciones de I+D, aun no se alcanza una

participacion mayoritaria de estas.

GRrAFICO 5. Participaciones de las instituciones latinoamericanas
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GRAFICO 6. Numero de grupos participantes de cada pais en acciones CYTED
y namero de estas acciones coordinadas por los paises entre 2005y 2014
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Fuente: CYTED, 2014.

GRAFICO 7. Distribucion de Redes Tematicas CYTED
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Fuente: Elaboracion propia a partir de CYTED, 2019.

En la Tabla A1 del Anexo, se encuentra el detalle de la distribucion del niumero de
participantes en las acciones CYTED por paises, y el numero de acciones coordi-
nadas en cada una de las areas prioritarias. A este respecto, puede observarse, en
primer lugar, que Espaia coordina el 390% de las 223 acciones desarrolladas en el
decenio 2005-2014, seguida de Argentina con el 11,2% y Brasil con el 9,4%.
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Si se toma como referente el numero de participantes y de acciones coordi-
nadas para cada uno de los 21 paises, se detecta una fuerte concentracion de ca-
pacidades en siete de ellos: Espafia, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Cubay
México. Los otros 14 todavia no participan de forma activa en esta dinamica, lo
que plantearia la necesidad de fortalecer aun mas sus capacidades para poder ha-
cerloy, alavez, liderar acciones en las areas prioritarias. Esta situacion justifica
hacer nuevos esfuerzos para seguir promoviendo la cooperacion triangular, con
miras areequilibrar las capacidades de la region en materia de CTIy poder afron-
tar los desafios planteados en los ODS, que igualmente encuentran reflejo en las
areas prioritarias por CYTED y en la accion de la cooperacion iberoamericana a
través de SEGIB.

Por otra parte, las Redes Tematicas CYTED son asociaciones de grupos de
investigacion y desarrollo (I+D) de entidades publicas o privadas, y de empresas
de los paises miembros del Programa CYTED, cuyas actividades cientificas o tec-
nologicas forman parte de un ambito comun de interés y estan enmarcadas en
una de las areas del programa. Tienen como objetivo principal el intercambio de
conocimientos entre grupos de I+D y la potenciacion de la cooperacion como me-
todo de trabajo. Actualmente, se encuentran vigentes 63 redes distribuidas en las
areas que se muestran en el Grafico 7. De estas, el 68% son coordinadas por: Es-
paiia (24), Chile (7), Argentina (6) y México (6).

A partir de los resultados de un ejercicio de evaluacion de la cooperacion en
CYTED —basada en la capacidad redistributiva del programa desde la perspec-
tiva de la financiacion de los recursos y de su distribucion—, se concluye que tanto
la financiacion como la asignacion geografica del programa han sido solo mode-
radamente progresivas y, por lo tanto, se reclama que existe un amplio margen
de mejora (Quinones y Tezanos, 2015). En ese trabajo, los autores plantean algu-
nas recomendaciones tales como una distribucion de las contribuciones nacio-
nales al programa que sea proporcional a las capacidades de investigacion, para
alentar a una mayor participacion de los paises con menores capacidades en las
acciones de CYTED.

Otro de los mecanismos de articulacion entre estas regiones y que también es
coordinado con la participacion de CYTED es el Proyecto ERANet-LAC, red entre
la Union Europea, y América Latina y el Caribe (LAC) parala innovacion ylainves-
tigacion conjunta del programa de cooperacion internacional de la UE INCO. La
convocatoria y la evaluacion de las propuestas han sido gestionadas por CYTED,
junto con el equipo coordinador del proyecto. En este sentido, CYTED ha desem-
penado laimplementacion técnica de dos convocatorias; en la primera, en 2015, se
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seleccionaron 18 de las 61 propuestas presentadas, y en la segunda, 24 de 124. En
este marco, se acordo que el Programa CYTED realice el seguimiento técnico de
los proyectos aprobados a través de sus comites de area a partir de 2017 (CYTED,
2016). En la Tabla A2 del Anexo, se muestra la participacion de los paises de Ibe-
roamérica en los proyectos que han sido financiados de 2014 a 2017 en las convo-
catorias de ERANet-LAC, y el numero de proyectos coordinados desde la region.

De 64 proyectos financiados por ERANet-LAC, 28 han sido coordinados por
paises de Iberoameérica, lo que corresponde al 44% de las iniciativas, una propor-
cion que puede calificarse como alta. Sin embargo, aun es baja la delegacion de
esta actividad a los paises latinoamericanos, pues Espaia es el pais que presenta
un mayor numero de proyectos coordinados y, entre los de Latinoamérica, solo
Argentina, Chile, Peru, Brasil y México han coordinado alguno.

Si bien la cooperacion cientifica y tecnoldgica entre ALC y la UE ha servido
para fortalecer los grupos de investigacion, su efecto en el sistema productivo aun
es escaso. La razon es que los instrumentos que se han creado, por ejemplo, en el
seno de los Programas Marco, no facilitan una gran participacion de organizacio-
nes productivas. Particularmente, aquellas mas necesitadas de innovaciones para
mantener la competitividad en los mercados internacionales tienen mas dificul-
tades para acceder a los programas comunitarios (Bonfiglioli y Mari, 2000). Es
mas, las pymes que participan en estos programas comunitarios son general-
mente una parte poco significativa del numero del total que precisa innovaciones
radicales urgentes, las cuales dificilmente podran desarrollarse sin una robusta
asistencia. En buena medida, los programas de cooperacion han replicado los
problemas que tienen las politicas internas CTI. De ahi que sea necesario verificar
que los programas de cooperacion sirvan como herramienta para el aprendizaje
de politicas de CTI entre los paises, donde las distintas experiencias internacio-
nales puedan ser contextualizadas y armonizadas con las dinamicas locales.

También es relevante que se conceda un papel principal a los temas de poli-
tica publica de CTIdentro de las areas de cooperacion en I+D. La UE ha avanzado
mucho en el desarrollo de politicas publicas de I+D a nivel regional, lo que podria
servir como elemento de aprendizaje para ALC, region en que las diferencias en
las politicas y sus avances son muy notorias entre paises. En términos de politicas
sobre innovacion, ambas regiones se ven abocadas a estudiar como las nuevas
tendencias —la de la innovacion social, por ejemplo— se incluirian de forma in-
tegral en el marco de la politica y la institucionalidad de I+D.

En cuanto alas formas de cooperacion en I+D, sigue siendo relevante incen-
tivar la integracion del sector productivo de ambas regiones, tanto en los proyec-
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tos de investigacion como en iniciativas especificas del sector (Alvarez et al., 2013).
Un buen punto de partida, sobre el que cabe seguir profundizando, es el que se
define en el marco de la SEGIB a través del programa CYTED. Ademas, podria
pensarse que una mayor integracion de las empresas de UE y ALC enlas cadenas
globales de valor contribuiria a facilitar el incremento de las capacidades de in-
novacion en el sector empresarial, a traves de procesos de transferencia de tec-
nologia que facilita la articulacion productiva, y que permitiria a las empresas de
ambas regiones acceder mas facilmente a nuevos mercados y compartir los ries-
gos inherentes a la innovacion.

El fortalecimiento de las capacidades en I+D en ambas regiones también be-
neficia a sus multinacionales, dada la tendencia mundial a deslocalizar no solo las
actividades de manufactura y distribucion, sino también en algunos casos las de
I+D. No obstante, si bien cabe pensar que se fortaleceria la cooperacion industrial
—mas ausente en la region porque actualmente destaca mas la cooperacion a nivel
cientifico—, el impacto final dependera de la insercion relativa y la posicion que se
ocupe y, en particular, del papel que pueden ejercer las asimetrias de poder dentro
de ellas, razon por la cual la gobernanza se erige con un importante y limitante
papel. A este respecto, al ir mas alla de los intercambios comerciales, habra que ana-
lizar los efectos que genera el reciente acuerdo entre la UE y Mercosur en materia
de inversiones y sus posibles consecuencias en transferencia de tecnologia.

Ademas de estos espacios en el marco multilateral, la cooperacion cientifica
se materializa a través de acuerdos de cooperacion bilateral, entre los que cabe
destacar aquellos establecidos entre la UE y las cuatro principales economias de
Ameérica Latina: Argentina, Brasil, Chile y México. En la Tabla 2 se encuentra un
resumen de los acuerdos que continuan vigentes.

3.1. Acuerdo de cooperacion cientificay tecnologica UE-Argentina

Este acuerdo fue firmado en Bruselas el 20 de septiembre de 1999, suentrada en
vigor tuvo lugar el 28 de mayo de 2001y fue renovado por ultima vez en 2017. Las
areas prioritarias en las que se articula (Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia
y Tecnologia de Argentina, 2018) son de interés comun para las dos partes, y se
concretan en las areas de Bioeconomia, Investigacion Marina y Energias Reno-
vables, transferencia tecnologica y especializacion inteligente, junto con el Joint
Research Centre (JRC) y el area de investigacion del Espacio (Tabla 2).

Hasta 2015, de acuerdo con el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
de Argentina (MINCYT), la cooperacion con la UE ha dado notables resultados
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que se han concretado, por ejemplo, en la participacion argentina en 157 proyectos
—con 201 instituciones involucradas— con una financiacion algo superior a 14
millones de euros. A ello se suma que ocho investigadores principales fueron be-
neficiados por el Consejo Europeo de Investigacion (ERC, por sus siglas en inglés)
por un monto de 11,5 millones de euros, y ha habido 241 becarios Marie Curie ar-
gentinos involucrados en proyectos que movilizaron algo mas de 203 millones de
euros. También se ha participado en 13 proyectos del Programa Marco con la co-
laboracion del MINCYT. Ademas, en 2018, se firmo el Acuerdo Administrativo
en Cooperacion para la Innovacion y la Investigacion Marina (MINCYT, 2018), y
se participo en 106 proyectos financiados por el H2020 (hasta junio de 2019).

3.2. Acuerdo de cooperacion cientificay tecnologica UE-Brasil

Este acuerdo fue firmado en 2005, entro en vigor en 2007, se renovo en 2012 para
cinco afios mas, y se volvio a renovar en 2018. La UE y Brasil cuentan con una hoja
de ruta de cooperacion con prioridades tematicas en prevencion de desastres y
gestion de crisis; desarrollo sostenible de recursos naturales (bosques y agua), y
energia; seguridad alimentaria; bioeconomia; tecnologias de la informacion y la
comunicacion (TIC), geoinformacion y aplicaciones espaciales, y nanotecnolo-
gias. Ademas, la cooperacion bilateral se reforzo dentro del programa H2020 a
través de una accion de coordinacion y apoyo, INCOBRA, que pretende incre-
mentar patrones de cooperacion apoyando redes entre agentes de investigacion
e innovacion de Brasil yla UE, mejorar las condiciones marco e identificar temas
y oportunidades emergentes en areas prioritarias parala cooperacion (Fundacion
EU-LAC, 2017).

Los resultados de esta cooperacion hasta 2015 son los siguientes (Comision
Europea, 2014):las entidades brasilefias han recibido aproximadamente 31,3 mi-
llones de euros por participaciones en el 7 PM; ha habido 4 convocatorias en TIC
coordinadas por ambas partes y, con respecto a la fusion, se han llevado a cabo
alrededor de 15 actividades con la participacion de 18 entidades de la UE y otras
14 brasilefias. También se ha acordado que los cientificos brasilefios y doctores
investigadores pueden participar en las actividades del JET (Joint European Torus
en Culham, Reino Unido). Igualmente, 1.881 investigadores brasilefios han sido
favorecidos por acciones Marie Curie (2007-2013), e instituciones brasilefias han
participado en 187 proyectos en el marco de estas acciones. También es destaca-
ble el hecho de que, en enero de 2013, Brasil firmo un Memorandum de Entendi-
miento con el JRC para recibir a investigadores brasilefios en el JRC de la UE
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TaBLA 2. Mecanismos de cooperacion bilateral en I+D+i

entre la UE y América Latina

Acuerdos Areas prioritarias Algunos resultados
Hasta 2015, de acuerdo con el
Bioeconomia: participacién en los grupos de MINCYT, se han obtenido los
trabajo de Microbiomas y Forestales. siguientes resultados: mas de 157
L . .. proyectos involucran a 201
Investigacion marina: participa del proyecto HIRARN Co: ]
b . instituciones; 8 investigadores
Acuerdo de AtlaNnc. Cooperation for Ocean Research and principales beneficiados por l
cooperacion innovation. Consejo Europeo de Investigacion; 241
cientificay Energias renovables: invitacion a Mission becarios Marie Curie argentinos
tecnoldgica Innovation. involucrados en proyectos; 13
Z‘;tre lta' UEy Transferencia tecnoldgica: junto con el Joint E;ggfccitgg ng;‘;g:ﬁgizg;?:l en
entina
& Research Centre (JRC). MINCYT; firma en 2018 del Acuerdo
Espacio: se encuentra en gestion el acuerdo Administrativo en Cooperacion para la
con CNEA y Copernicus para la investigacion Innovacion y la Investigacion Marina;
satelital a través de la CONAE participacion en 1.064 proyectos
financiados por H2020
15 actividades con participacion de 18
Prevencion de desastres y gestion de crisis entidades de la UE y 14 entidades
Desarrollo sostenible de recursos naturales brasilefias.
Acuerdo de Enereia Participacion en las actividades del
cooperacion 8 JET (Joint European Torus en Culham,
cientificay Seguridad alimentaria Reino Unido).
tecnolégica Bioeconomia 1.881 investigadores brasilefios
entn? laUEy TIC, nanotecnologias favc?recidos por 187‘proyectos de
Brasil acciones Marie Curie.
Investigacion marina Memorandum de Entendimiento JRC
Através de H2020, accion INCOBRA “Ciencia sin Fronteras”, Euratom; 115
proyectos del H2020
Mineria sostenible
L Creacion de redes y proyectos de
Acuerdo de Investigacion polar investigacion.
cooperacion Medio ambiente, cambio climatico Partici .
cientificay ’ articipante importante en el proyecto
L. Energias renovables ALCUE-Net (2012-2017).
tecnoldgica
entrelaUEy TIC Participacion en 72 proyectos
Chile Gestién de desastres financiados por H2020 (hasta junio
de 2019)
Biotecnologia
Acuerdo de Investigacion en energia geotérmica Participacion en 85 proyectos.

s 33 organizaciones mexicanas
cooperacion TIC participaron 71 veces en el programa
cientificay Investigacién en salud Marie Sktodowska-Curie.
tecnoldgica L
entrelaUEy Infraestructuras Participacién en 5o proyectos
México . financiados por H2020 (hasta junio

Joint Research Centre

de 2019) e Investigacion de Euratom

Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision Europea (2014 y 2016); Fundacion EU-LAC (2017), y Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Argentina, (2015 y 2018).
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dentro del esquema de movilidad brasilefio “Ciencia sin Fronteras” (Fundacion
EU-LAC, 2017). Ademas, Brasil tiene un acuerdo de cooperacion con la Comunidad
Europea de Energia Atomica (Euratom), en el ambito de la investigacion de la ener-
gia de fusion, con el objetivo de intensificar la cooperacion entre las partes en las
areas cubiertas por sus respectivos programas de fusion. También ha habido parti-
cipacion en 115 proyectos financiados por el H2020 (hasta junio de 2019).

3.3. Acuerdo de cooperacion cientificay tecnologica UE-Chile

Este acuerdo se firmd en 2002, su entrada en vigor fue en 2007 y ha contado con
dos renovaciones. Algunas de las areas tematicas clave de interés comun para la
cooperacion estan relacionadas con areas de especializacion relativa de Chile, como
mineria sostenible, investigacion polar, medio ambiente y cambio climatico, ener-
giasrenovables, TIC, gestion de desastres y biotecnologia. En estas areas, de hecho,
Chile tiene una importante base cientifica (Fundacion EU-LAC, 2017).

Como resultado de la cooperacion bilateral (CEST+I132), se proporciono un
intenso apoyo para mejorar la colaboracion entre los investigadores de la UE y
Chile, fomentando la creacion de redes y proyectos de investigacion conjuntos.
Chile es también un participante fundamental en el proyecto ALCUE-Net (2012-
201y), dirigido a apoyar el dialogo politico sobre TIC entre la UE y la region
CELAC (Fundacion EU-LAC, 2017). A ello se suma la participacion de cientificos
chilenos en 72 proyectos financiados por el H2020 (hasta junio de 2019).

3.4. Acuerdo de cooperacion cientificay tecnologica UE-México

Se firmo en 2004 y entro en vigor en 2005, se renovo en 2010 y de nuevo en
2015 por cinco anos mas. Las principales areas de interés mutuo identificadas
se enuncian a continuacion (Comision Europea, 2016): investigacion en ener-
gia geotérmica; TIC (dado que ambas partes estan interesadas en fortalecer
la cooperacién en el ambito de las tecnologias FIWARE?, especialmente en
el uso de estas aplicaciones para ciudades inteligentes, salud y seguridad);
investigacion en salud, con actividades conjuntas en temas de enfermedades
cronicas, mentales, infecciosas, diabetes y obesidad; infraestructuras de in-
vestigacion: la UE apoya a México para promover aun mas el observatorio de

2 FIWARE es una plataforma, impulsada por la UE, para el desarrollo y despliegue global de aplica-
ciones de internet del Futuro.
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Agua de Alta Altitud Cherenkov (HAWC, por sus siglas en inglés), y partici-
pacion en el Joint Research Centre de la UE. El Centro Comun de Investiga-
cion (CCI) de la Comision Europea colabora con las instituciones mexicanas
en varias areas, tales como gestion del agua, cambio climatico, suelos y re-
duccion del riesgo de desastres. Por otro lado, la Iniciativa Bilateral para la
Innovacion UE-México (EU-MEX-INNOVA) busca desarrollar y reforzar las
colaboraciones entre ambas partes para tratar retos sociales y tecnologias in-
dustriales a través de la cooperacion internacional; incluye las areas de cam-
bio climatico, seguridad alimentaria, desarrollo sostenible, energia limpia,
salud y transporte (Fundacion EU-LAC, 2017).

Uno de los resultados de esta cooperacion es la participacion de entidades
mexicanas en 85 proyectos colaborativos del 7PM, con una financiacion de apro-
ximadamente 13,31 millones de euros. Ademas, 33 organizaciones mexicanas par-
ticiparon 71 veces en el programa Marie Sktodowska-Curie, por un total de 4,8
millones de euros del presupuesto de investigacion de la UE, y llevaron a cabo 56
proyectos. También colaboraron en 50 proyectos financiados por el H2020 (hasta
junio de 2019). Con respecto a la cooperacion en investigacion nuclear, hay par-
ticipacion mexicana en un proyecto sobre seguridad de reactores en el marco del
actual programa de investigacion de Euratom.

Por ultimo, cabe mencionar que la produccion cientifica en colaboracion in-
ternacional es uno de los resultados observables en los que se plasma la coo-
peracion cientifica bilateral entre la UE y América Latina. Puede ilustrarse
a través de las publicaciones en coautoria de los cuatro paises anteriormente
expuestos y algunos de los grandes paises de la UE, tal como se muestra en
el Grafico A1 del Anexo. No es sorprendente que sea Brasil, a gran distancia
del resto, el que presenta los resultados mas elevados y, por el lado europeo,
destacan Espaifia y el Reino Unido como los paises en los que residen los
cientificos que mas publican en coautoria con los paises de América Latina
representados.

4.Lacooperacion Sur-Sur de los Bienes Publicos Regionales
Bienes Publicos Regionales (BPR) es una iniciativa del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), implementada desde el afio 2004, que se basa en la premisa de

que los paises de América Latina y el Caribe comparten numerosos desafios y
oportunidades de desarrollo que pueden ser abordados mas eficientemente a tra-
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vés de la accion colectiva yla cooperacion regionales. La iniciativa define los BPR
como bienes, servicios o recursos producidos y consumidos colectivamente por
el sector publico y donde sea apropiado por el sector privado sin animo de lucro,
en un minimo de tres paises miembros prestatarios del BID. La iniciativa se en-
foca en BPR que tengan el potencial de generar beneficios significativos comunes
y efectos indirectos positivos. Estos efectos pueden expresarse en términos de al-
cance (los beneficios se extienden mas alla del sector al que estaba dirigido ori-
ginalmente) y/o escala (los beneficios se extienden mas alla del grupo inicial de
paises) (Bocalandro y Villa, 2009).

Los BPR deben cumplir seis principios de caracter estructural que son la
accion colectiva, la gobernabilidad, la orientacion por la demanda, el enfoque
de abajo arriba, la innovacion Sur-Sur y la coordinacion de socios estratégicos
(Lopez y Rozemberg, 2012). La seleccion de los proyectos a financiar para la
creacion de BPR se realiza mediante una convocatoria anual que lleva a cabo
el BID. Los proyectos financiados abarcan una gran variedad de sectores, de-
pendiendo de las necesidades de los paises, que guardan estrecha relacion con
las cinco prioridades estratégicas del BID: i) la politica social para la equidad y
la productividad; ii) infraestructura para la competitividad y el bienestar social;
iii) instituciones para el crecimiento y el bienestar social; iv) integracion com-
petitiva regional y global, y v) proteccion del medio ambiente, respuesta al
cambio climatico, promocion de energias renovables, y aumento de la seguri-
dad alimentaria. En cada proyecto participan y se coordinan por lo menos tres
paisesy, dependiendo de la envergadura, algunos de los proyectos llegan a aglu-
tinar hasta 17.

Entre 2005y2018, el BID ha aprobado la financiacion de 160 proyectos (Gra-
fico 8). Se invirtieron aproximadamente 169 millones de dolares en los 139 pro-
yectos financiados hasta 2016. Teniendo en cuenta que en cada convocatoria
se presentan en promedio algo mas de 80 propuestas, 2014 fue el afio en el que
se aprobo el mayor numero de proyectos (22). Como muestra el Grafico 9, los
139 proyectos que se financiaron hasta 2016 abarcan muchos sectores. Aunque
no se dispone de informacion detallada de los proyectos financiados en 2017y
2018 que permita clasificarlos, se observa que es mas elevada la concentracion
de proyectos en los sectores de reforma o modernizacion del Estado (14%);
medio ambiente y desastres naturales (13%); salud (12%) e inversiones sociales
(11%). Entre estos cuatro sectores se llega al 50% de los proyectos financiados
en este periodo. Otros destacados son comercioy educacion, con el 8%y 7% de
los proyectos, respectivamente.
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GRrAFICO 8. Numero de proyectos de BPR financiados entre 2005y 2018

25
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del BID.

GRAFICO 9. Distribucion de los proyectos financiados entre 2005 y 2016,
por sectores
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del BID.
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Figura 1. Generaciones de BPR
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Fuente: Informativas C. D., 2005.

Cabe afadir que los BPR han ido evolucionando a lo largo del tiempo a través de
tres generaciones (Figura 1):

- Enla primera generacion, dominaba la consideracion de los BPR como aquellos
generados por lainversion publica por parte de los Estados. Se entendia que ser-
vian para paliar las desigualdades y mantener un equilibrio social, reduciendo
asi las migraciones y los conflictos.

- En la segunda, se expande el concepto de BPR a otras esferas y se empiezan a
incluir los recursos naturales y culturales.

- Enlatercera, se incorporan ambitos tales como las TIC, y se pasa a contemplar
las politicas globales que buscan afrontar los desafios que afectan a todo el
mundo (Informativas C. D., 2005).

Teniendo en cuenta lo anterior, y los sectores y subsectores en los que se clasifican
los proyectos financiados por el BID, se ha dado un fuerte énfasis ala financiacion
para apalancar la produccion de bienes publicos regionales de primera y segunda
generacion. Por su parte, en las ultimas convocatorias de la iniciativa hay ya un
mayor numero de proyectos relacionados con los de tercera generacion, aunque
sigue habiendo una buena representatividad de las generaciones 1y 2.

5.Consideraciones finales

La Agenda 2030, concebida como una hoja de ruta que incluye a todos los paises
con el propdsito de avanzar hacia el desarrollo sostenible, ha posibilitado que la
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ciencia, la tecnologia y la innovacion se conviertan definitivamente en un eje prio-
ritario de la cooperacion para el cumplimiento de las propuestas que se contem-
plan en los ODS. Esto es asi porque el conocimiento —cientifico y tecnologico—y
la generacion de innovaciones determinan las posibilidades y los avances que se
llegan a realizar en desafios como el de la sostenibilidad medioambiental, la mo-
dernizacion y la digitalizacion creciente del sector productivo, la mejora de las con-
diciones de alimentacion y salud de la poblacion, e indudablemente enla solucion
de debilidades en materia de infraestructuras basicas como las que garantizan el
acceso al agua potable o las fuentes de energia. Sin embargo, como se puede ob-
servar en las experiencias analizadas, la cooperacion cientifica y tecnologica en
Iberoameérica no ha estado, por lo general, alineada con la agenda de la coopera-
cion internacional al desarrollo, sino que ha transitado por sendas diferentes.

En este marco, cabe analizar las oportunidades que brinda la situacion de
América Latina para contribuir con la definicion de acciones innovadoras, y las
posibilidades de definir una accion conjunta, asumiendo que la posicion espaiola
es clave al formar parte de la comunidad iberoamericana y estar inmersa en un
programa pionero como el CYTED-SEGIB y, por otra parte, por su capacidad de
influencia como uno de los Estados miembros de la UE, siendo participe por tanto
de la politica de cooperacion europea en los distintos ambitos, incluido el de de-
sarrollo de capacidades tecnologicas. Espaia puede consolidarse, por lo tanto,
como un espacio de encuentro para las oportunidades de aprendizaje bidireccional
entre paises mas avanzados y los latinoamericanos, cuyos sistemas de innovacion
no han logrado articularse cabalmente.

El vinculo entre CTIy desarrollo se fundamenta en la reduccion de las asi-
metrias a nivel mundial, en la posibilidad de poner el conocimiento y la innovacion
al servicio de lamejora del bienestar de la poblacion. Para ello, las buenas practicas
en materia de generacion e intercambio de conocimiento, aproximado desde la
perspectiva de los sistemas de innovacion, lejos de ser concebido como un proceso
lineal, requiere tener en cuenta la complejidad de este proceso multinivel en el que
interviene una amplia diversidad de actores. La participacion y acompanamiento
de Espaiia a los paises latinoamericanos en este proceso es una fuente de apren-
dizaje para el fortalecimiento de su propio sistema de innovacion y, también para
la colaboracion con otros paises europeos de menor nivel de desarrollo.

Lasrelaciones entre el sector académico y el sector productivo definen uno de
los pilares fundamentales sobre los que aun queda mucho por avanzar en América
Latina. Esto es debido a una serie de razones que obedecen a factores estructurales
de los sistemas productivos tales como la especializacion sectorial tradicional de
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las economias latinoamericanas, el reducido tamafio empresarial, la especificidad
de los sistemas productivos y la debilidad en términos de productividad. Otros
factores relevantes estan relacionados con la propia evolucion seguida por los
sectores académicos y de investigacion, fundamentalmente las universidades
de los paises latinoamericanos, en los que confluyen aspectos de caracter orga-
nizativo, de estructura de incentivos, y de debilidad relativa de las denominadas
disciplinas horizontales, que tienen consecuencias en el resto de areas de
conocimiento.

A pesar de que estos factores sean comunes en la region, desde distintas
aproximaciones de la escuela latinoamericana de estudios de la innovacion, se
afirma que no cabe concebir una unica politica de CTI para esta zona, sino que
tienen que ser necesariamente adaptadas a los perfiles de los paises, en los que
se combina la dimension del desarrollo sociopolitico con la del desarrollo tecnoe-
condmico’. La heterogeneidad es una caracteristica propia de los sistemas de CTTI
de América Latina, al igual que el hecho de que el grado de avance alcanzado des-
criba una senda de desarrollo en transicion que justifica el concepto de gradacion
de manera mas acertada que el de graduacion, de manera sobresaliente en este
ambito. A la situacion desigual de los paises en CTI se suma el hecho de que ante
una problematica tan compleja y tan poco lineal como es la generacion de cono-
cimiento y su aplicacion al entorno economico y social, se haya podido avanzar
mas en algunas dimensiones que en otras dentro de un mismo sistema de inno-
vacion. Esto implica que habiendo resultado inapropiado aplicar modelos que
pudieron funcionar en los paises desarrollados o bien en los de reciente
industrializacion, las medidas que se definan y se apliquen, también en el ambito
de la cooperacion internacional, debieran considerar en primer término la reali-
dad de cada pais, las capacidades generadas, y los problemas nacionales. En este
sentido, parece haber un consenso bastante generalizado en cuanto a que uno de
los desafios para la accion colectiva en CTI es el de contribuir a un mejor desa-
rrollo institucional, que tenga como basamento el fomento del dialogo, una pers-
pectiva de abajo arriba —bottom-up, como senala Sutz (2000)—y la superacion
de los problemas de coordinacion en el interior de los sistemas. De ahi la idonei-
dad de poder compartir buenas practicas tanto en la administracion como en la
gestion y la ejecucion. Esta enorme complejidad también se observa en el interior
de la Union Europea, donde otro tipo de asimetrias (muy distintas a las latinoa-
mericanas, pero igualmente desafiantes) requieren de conocimiento y experien-

3 La definicién de estos perfiles se encuentra en Dutrénit et al. (2017).
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cia en los procesos de construccion institucional; es por ello que la cooperacion
espanola puede aportar beneficios en multiples direcciones.

El acceso al conocimiento cientifico en su calidad de bien publico global
—asi como la oportunidad que brinda la complementariedad de capacidades en
los diversos actores involucrados en los sistemas de innovacion—hace que resulte
plausible plantear que se vislumbran oportunidades interesantes de la mano de
un mayor acceso al conocimiento, a través de conceptos tales como el de Open
Sciencey su correspondiente aplicacion. Ademas, pueden definirse nuevas accio-
nes de cooperacion internacional a través de la definicion de programas mas
innovadores, en los que los retos de desarrollo sostenible se constituyan en ele-
mentos que articulen las agendas de investigacion. Para ello, es necesaria la ge-
neracion o modificacion de la arquitectura institucional en el plano nacional yen
los niveles supranacionales, siendo necesariamente de caracter transversal, con
un enfoque en el que prime la solucion a los problemas de indole social y econo-
mica, la productividad y la competitividad.

Por ultimo, es necesaria otra linea basica de actuacion en la definicion de ac-
ciones en el plano de la politica de CTI que considere la mejora de las capacidades
através de la coordinacion y la complementariedad de actores del sector delain-
vestigacion y el ambito productivo, aproximando el concepto de Open Innovation,
mediante la combinacion de los ambitos publico y privado de los sistemas, si-
guiendo ademas un enfoque inclusivo sensible a la aun persistente brecha de gé-
nero en los sistemas de innovacion, asi como a las organizaciones productivas de
economia colaborativa y la especificidad de los grupos minoritarios. Sin duda al-
guna, estos aspectos estan alineados con el enfoque y el compromiso que define
la Agenda 2030 para todos los paises.
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Graficos A1. Copublicaciones cientificas entre paises de la UE y paises de ALC

Copublicaciones entre Espaiia y Argentina,
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Copublicaciones entre Francia y Argentina,
Brasil, Chile o México (1980-2018)
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Politicas de cooperacion en Iberoamérica
yAgenda 2030






8.La Union Europeayla Agenda 2030
en América Latina

Politicas de cooperacion en una region
de “desarrollo en transicion”

José Antonio Sanahuja

Director de la Fundacion Carolina

Erika Ruiz
Internacionalista y experta en relaciones América Latina-Union Europea

1. Introduccion®

Laadopcion de la Agenda 2030y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) ha
exigido a todas las regiones un esfuerzo de adaptacion y alineamiento de sus po-
liticas de desarrollo y de sus instrumentos de cooperacion. La Agenda 2030 es un
documento de caracter universal que define una hoja de ruta para el desarrollo in-
tegral que atafie a todos los paises sin importar sunivel de renta yllama a la accion
colectiva para asegurar la provision de bienes publicos globales.

La politica de cooperacion de la Union Europea (UE), al igual que sus rela-
ciones con el resto del mundo, han de asumir ese desafio y establecer nuevas
modalidades de cooperacion internacional para el desarrollo que escapen de
los paradigmas tradicionales de la cooperacion Norte-Sur y la provision de
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y, en su lugar, avancen hacia nuevas formas

' Este capitulo incorpora elementos de un documento interno anterior que elaboro José Antonio Sa-
nahuja para la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB). Los autores agradecen los comentarios,
observaciones y aportes de Rebeca Grynspan, Maria Salvadora Ortiz, Tobias Jung, losu Irribarren y
Teresa Barba. Este texto no refleja posicion institucional alguna y solo los autores son los responsables
de su contenido.
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de asociacion multiactor y multinivel, en las que estén implicados todos en fun-
cion de sus capacidades y necesidades especificas, con el fin de cumplir con el
objetivo de la Agenda 2030 de no dejar a nadie atras. Ese proceso de revisiony
adaptacion comenzo con la adopcion, en 2017, del nuevo Consenso Europeo de
Desarrollo (CED), titulado “Nuestro mundo, nuestra dignidad, nuestro futuro”.
Posteriormente, en mayo de 2018, la Comision Europea presento su propuesta
parala financiacion de la actuacion exterior de la UE como parte del Marco Fi-
nanciero Plurianual (MFP) 2021-2027 y sus instrumentos financieros, cuya ne-
gociacion seguia abierta a inicios de 2020.

Estos cambios pretenden dotar a la UE de los recursos y herramientas ne-
cesarios para conciliar sus valores e intereses ante un escenario mas complejo,
disputado e interconectado y, al tiempo, contribuir a una cooperacion eficaz
para alcanzar los ODS de la Agenda 2030. Este texto examina ese proceso de
reforma a partir de las caracteristicas diferenciadas de los paises relativamente
mas avanzados de Ameérica Latina, mas alla de clasificaciones de renta, y, en
particular, su situacion de “desarrollo en transicion” 2.

El analisis parte de la revision critica de los principales elementos defini-
torios de la politica de desarrollo de la UE en el periodo presupuestario aun en
vigor (2014-2020), con particular énfasis en el criterio de “graduacion” de los
paises de mayor renta. Asimismo, con el telon de fondo de la Agenda 2030y
de las lecciones derivadas del MFP 2014-2020, se examinaran las principales
innovaciones que introducen el CED y la propuesta del MFP 2021-2027. El ob-
jetivo ultimo es analizar de qué manera la cooperacion de la UE esta tratando
de responder a los condicionantes del desarrollo de una region en transicion,
como América Latinay el Caribe, y contribuir asi a alcanzar las metas interna-
cionales de desarrollo con las que se ha comprometido en el marco de la
Agenda 2030.

* El “desarrollo en transicion” se considera un nuevo paradigma de la cooperacion internacional
para el desarrollo, que reconoce que “el desarrollo es un proceso continuo, entiende que todos los
paises —cualquiera [que] sea su nivel de ingresos— enfrentan retos vinculados al desarrollo, re-
conoce los beneficios de las medidas multidimensionales, considera oportunas las estrategias na-
cionales disefiadas a medida y orienta la agenda multilateral hacia la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. Ademas, apoya el fortalecimiento de las estructuras de gobernanza multi-
lateral, en particular mediante la cooperacion Sur-Sur y la cooperacidn triangular, y amplia las he-
rramientas de la cooperacion mas alla de los instrumentos financieros para incluir, por ejemplo,
el intercambio de conocimientos, el desarrollo de capacidades y la transferencia de tecnologia”
(CEPAL/OCDE, 2018:5).
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2. El Consenso Europeo de Desarrollo: “europeizacion” para una vision
y estrategia comunes

En 2018, la UE —instituciones y Estados miembros— destino 86.484 millones
de euros ala AOD, es decir, el 0,47% de su PIB. Eso hace de la UE el mayor do-
nante del mundo en términos absolutos, con una participacion de 56,5% del
total de la AOD que otorgan los donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdomicos
(OCDE). Estas cifras agregadas, sin embargo, no reflejan una accion comun.
Segun el Tratado de la UE (TUE), la cooperacion al desarrollo es un ambito de
competencias compartidas entre los Estados miembros y la UE, en contraste,
por ejemplo, con la politica comercial comun, en la que la UE tiene competen-
cias exclusivas y habla “con una sola voz”. En consecuencia, la UE lleva a cabo
una actuacion “a 29”, producto de la suma de la politica de cooperacion propia
de la UE mas las 28 de los Estados miembros.

Por eso, que la cooperacion al desarrollo europea tenga mayor impacto 'y
eficacia exige un marco de actuaciones coordinadas y una estrategia comun.
En ese sentido, el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) es-
tablece obligaciones minimas con respecto a la relacion entre la politica de la
UE ylas de los Estados miembros, asi como a estas entre si, conocidas como las
“tres C”: complementariedad, coordinaciony coherencia. En el caso de la com-
plementariedad, el objetivo es que la politica de cooperacion al desarrollo de
los Estados miembros y la de la UE se refuercen entre siy que, en aplicacion del
principio de subsidiariedad, esta ultima aporte un valor afiadido diferencial con
respecto a las de los Estados miembros. En cuanto a la coordinacion, la Comi-
sion Europea es la encargada de promoverla. Finalmente, las obligaciones de
coherencia suponen que la UE tenga en cuenta los objetivos de la cooperacion
al desarrollo al aplicar otras politicas que puedan afectar a paises mas pobres y,
lo que no siempre es facil, que las politicas de cooperacion de la UE y de sus Es-
tados miembros sean coherentes con el conjunto de la accion exterior de la UE,
incluida la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC).

ElI CED es el instrumento para dar respuesta a las exigencias de la comple-
mentariedad y coordinacion establecidas en el TFUE en el plano de la vision
general y la estrategia global de desarrollo de la UE. En particular, pretende
dotar a esa politica de desarrollo “a29” de una “vision compartida y una orien-
tacion comunes” (punto 11, p. 7) que contribuyan a “actuar unidos en el marco
dela UE”. Por eso, es aplicable tanto a la politica de la UE como a las de los Es-
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tados miembros. A diferencia de otros textos o actos juridicos de la UE, adopta
la forma de declaracion conjunta de la Comision, el Parlamento Europeo (PE)
y los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo. Esto implica que, al
tratarse de una declaracion politica, no genera obligaciones juridicas directas y
por eso se le denomino “Consenso Europeo”.

Enun sentido amplio, el CED puede interpretarse como un mecanismo de
“europeizacion” de las politicas de desarrollo de los Estados miembros. Al mar-
gen de las prioridades geograficas y sectoriales de cada una de ellas, el CED
trata de establecer esa “vision compartida” a partir de unos principios, valores
y estrategias comunes, enmarcados, a su vez, en las metas de la Agenda 2030.
En suma, el CED busca situar esas politicas nacionales en un marco comun, que
es ala vez europeo y multilateral.

El CED de 2017 no surgio en el vacio. Una primera version se formulo en
2002, tras la adopcion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) a escala
global en 2001. Se revis6 ampliamente en 2005 (Union Europea, 2006) con-
forme alo establecido en el Consenso de Monterrey sobre financiacion del de-
sarrollo de 2002 y la Declaracion de Paris de 2005 sobre eficacia de la ayuda,
para fomentar una mejor coordinacion y complementariedad entre donantes a
partir de la programacion conjunta (joint programming) y la especializacion de
cada Estado miembro en los sectores y regiones en los que tuviera ventajas com-
parativas, conforme al llamado “Codigo de conducta de la division del trabajo”
(Comision Europea, 2007).

2.1. Qué no esy qué no incluye el Consenso Europeo de Desarrollo

El CED no define prioridades, objetivos concretos, instrumentos o criterios de
elegibilidad y/o de asignacion de la ayuda al desarrollo ni para el caso de los
Estados miembros —quienes los definen individualmente en el marco de su
accion exterior— ni para la politica de cooperacion de la UE. En el rango mas
alto, es el TUE el que establece los valores y objetivos que orientan el conjunto
de la accion exterior de la UE —entre los que se incluyen el desarrollo sosteni-
ble y la lucha contra la pobreza, asi como la paz y los derechos humanos—. A
partir de ahi, el TFUE es el que define de manera mas precisa los objetivos de
la politica de desarrollo (arts. 208 a 211) y el procedimiento presupuestario que
respalda su financiacion (arts. 312 a 316). Por su parte, la cooperacion con los
paises del Grupo Africa-Caribe-Pacifico (ACP) tiene un tratado internacional
especifico que la define: la Convencion de Cotonu de 2000, que expira en 2020,
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y el mecanismo extrapresupuestario que la respalda: el Fondo Europeo de De-
sarrollo (FED).

A partir de ese marco general se establecen los objetivos, las prioridades geo-
graficas y sectoriales, y los criterios de asignacion de la ayuda mediante i) el MFPy
el presupuesto anual que de él se desprende (Comision Europea, 2011c); ii) los ins-
trumentos financieros de la accion exterior (véase Cuadro 1) (Comision Europea,
2011b), yiii) el Programa para el Cambio, adoptado en 2011, que define las priorida-
destematicasylos criterios de asignacion de los fondos (Comision Europea, 2011a).

En el MFP 2007-2013, 1a UE establecio ocho instrumentos financieros que
sustituian a 30 programasy 90 lineas presupuestarias previas. En el MFP 2014-
2020, la estructura de estos instrumentos no se modifico sustancialmente. La
mayor parte de la cooperacion distribuible geograficamente se canaliz6 me-
diante el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD), y se cred un nuevo
Instrumento de Asociacion (IA) para los paises avanzados y para aquéllos en
desarrollo que se habian “graduado” como receptores de ayuda bilateral y no
podian acogerse al ICD, como se explica infra.

ELICD cuenta con programas geograficos especificos -incluido el de Amé-
rica Latina-, que dan cobertura a la cooperacion regional y bilateral. EI ICD tam-
bién incluye dos programas tematicos para todos los paises en desarrollo:
“Retos y bienes publicos mundiales” y “Organizaciones de la sociedad civil y
autoridades locales”.

Una de las novedades mas importantes del ICD en el periodo 2014-2020
fue la introduccion del principio de “diferenciacion”3. Con la aprobacion del
Programa para el Cambio (Comision Europea, 2011a), “diferenciacion” signi-
fico que la ayuda de la UE se orientaria hacia un numero mas reducido de prio-
ridades politicas y geograficas (Cuadro 2), asi como hacia los paises mas pobres
ylosllamados “Estados fragiles”; el papel otorgado a los paises emergentes fue
el de posibles socios frente a desafios globales y no el de receptores de AOD cla-
sica. Conforme a esas prioridades, a los paises de renta media alta (PRMA), no
sin polémica, se les “gradud” como receptores de la ayuda bilateral de la UE ba-
sada en subvenciones,*aunque seguirian recibiendo fondos de la cooperacion

3 La diferenciacion toma en consideracion la creciente disparidad en los perfiles de los paises socios,
y define criterios para decidir (1) si un pais es elegible o no para recibir ayuda (graduacion); (2) los ni-
veles de ayuda de la UE, y (3) el uso de una mezcla 6ptima de politicas e instrumentos adaptados a la
situacion de desarrollo del pais del que se trate.

+A efectos de la cooperacion de la UE, en América Latina son miembros del Grupo ACP Guyana,
Haiti, Republica Dominicana y Surinam.
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CUADRO 1. Instrumentos financieros de la accion exterior de la UE

(MFP 2014-2020, cifras corrientes de 2012)

Instrumento Enfoque Formato Presupuesto
Recursos presupuestarios
América Latina, Asia, Asia
Instrumento de ., , 19.700
., Central, region del Golfo, Geografico ]
Cooperacion al Desarrollo L. ., L. millones
Sudafrica y cooperacion y temadtico
(ICD) i de euros
tematica global
Dieciséis paises de la vecindad 15.400
Instrumento Europeo de . ., , .
. europea + Rusia (cooperacion Geografico millones
Vecindad (IEV) i .
regional y transfronteriza) de euros
. . 11.700
Instrumento de Asistencia , , .
. Balcanes y Turquia Geografico millones
Preadhesion (IPA)
de euros
Instrumento de Asociacion , .
., Paises avanzados y en desarrollo , 955 millones
para Cooperacion con « 2 Geografico
, graduados de euros
terceros paises (IC)
Instrumento para . , 184 millones
. P Groenlandia Geografico 4
Groenlandia (IG) de euros
Instrumento Europeo de ., . .
. P Promocion de la democracia L. 1.300 millones
Democracia y Derechos Tematico
y de los derechos humanos de euros
Humanos (IEDDH)
Instrumento para contribuir Estabilidad politicay .
o N L. 2.300 millones
ala Estabilidad y la Paz consolidacion Tematico
de euros
(IEP) delapaz
Instrumento de
Cooperacion . L. 225 millones
.p . Seguridad nuclear Tematico 3
en materia de Seguridad de euros
Nuclear (ICSN)
Recursos extrapresupuestarios
, , oo 29.100
Fondo Europeo de Paises ACPy paises y territorios Geogrifico migllones
Desarrollo (FED) de ultramar (PTU)3 g
de euros

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la Comision Europea.
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CuADRO 2. Programa para el Cambio. Prioridades politicas

Democracia, derechos humanosy
gobernanza

Crecimiento integrador y sostenible
para el desarrollo humano

- Democracia, derechos humanos
y Estado de derecho

- Igualdad entre mujeres y hombres y
capacitacion de la mujer

- Gestion del sector publico

- Politica y administracion fiscales

- Lucha contra la corrupcion

- Sociedad civil y actores locales

- Gestion de los recursos naturales

- Vinculo entre desarrollo y seguridad

- Entorno empresarial, integracion regional y acceso a
los mercados mundiales (politicas de
competitividad, incentivos a IED, APP y RSE,
instrumentos financieros innovadores...)

- Agricultura sostenible y energia (transferencia
de tecnologias, uso de fuentes de energia bajas en
carbono, mitigacion del cambio climatico,
vulnerabilidad a los desastres...)

- Proteccion social, educacion, salud (contratos
de reforma sectorial), trabajo decente

Fuente: Comision Europea, 2011a: 6-11.

regional y tematica’. Sin embargo, a raiz de las negociaciones con el Consejo y
el PE, varios paises de renta media (PRM) —en América Latina, Cuba, Colom-
bia, Ecuador y Peru— siguen recibiendo cooperacion bilateral del ICD, de forma
transitoria, hasta 2020°.

2.2. (Qué justifico la revision del Consenso Europeo de Desarrollo en 2016-2017?

La revision del CED era necesaria, toda vez que habian ocurrido importantes
cambios desde 2005, tanto en la agenda global de desarrollo como en la UE y
su accion exterior. En el ambito global, el CED menciona los siguientes:

- La adopcion de nuevas metas y acuerdos globales de desarrollo: la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, el Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres, y la Agenda de Accion de Addis Abeba.

s En este texto, el término “graduacion” se utiliza para referirse al momento en el que a un pais deja
de considerarsele elegible como receptor de ayuda una vez que alcanza un determinado nivel de renta
per capita. La UE, los bancos de desarrollo y algunos donantes bilaterales tienen sus propios criterios
de graduacion, pero es en el seno del CAD de la OCDE donde se establece, con alcance general,
cuando se gradua a un pais y, en consecuencia, los recursos que recibe ya no son computables como
AQD. Para un examen detallado de esta cuestion, véase Sanahuja et al. 2015, pp. 40-47.

6 La propuesta inicial de la Comision “graduaba” a 17 PRMA (Argentina, Brasil, Chile, China, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Iran, Kazajstan, Malasia, Maldivas, México, Panama, Peru, Tailandia, Uruguay y Ve-
nezuela) y 2 paises de renta media-baja cuyo PIB es mayor que el 1% del PIB global (India e Indonesia).
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- Las nuevas geografias de la pobreza y la desigualdad y la creciente diversidad
del mundo en desarrollo que justificarian aun mas la necesidad de enfoques
diferenciados. En particular, los éxitos y desafios pendientes de los ODM y el
ascenso de los paises emergentes definieron un escenario en el que persiste la
pobreza extrema y el hambre en el bottom billion de la poblacion mundial, es-
pecialmente en el Africa subsahariana y en Asia meridional, pero también en
“bolsas de pobreza” en PRM, asi como Estados fragiles y en conflicto.

- La necesidad de promover una mayor resiliencia de los grupos mas vulnera-
bles y de los Estados fragiles, ante un escenario global de conflictos, fallas de
gobernanza y mayores flujos de migrantes y refugiados.

- La creciente tension a la que estan sometidos determinados bienes publicos glo-
bales como el clima, el agua, los océanos y los recursos pesqueros, entre otros.

- La aparicion de nuevos actores del desarrollo, en particular, el sector privado.

En lo que respecta a la propia UE, la revision del CED respondia a los cambios
adoptados en su politica de desarrollo en el ciclo presupuestario 2014-2020, que
desactualizaban el Consenso de 20053, y, en particular, la aprobacion del Pro-
grama para el Cambio de 2011, que, como se indico, llevo a “graduar” a muchos
PRM. También incidio la mas amplia redefinicion de la accion exterior de la UE
que ha supuesto la adopcion, en 2016, de la Estrategia Global para la Politica
Exteriory de Seguridad de la Union Europea (EUGS, por sus siglas en inglés).

Con el Programa para el Cambio y la “graduacion” de muchos PRM, la UE
habia enfocado su politica de desarrollo mas claramente hacia las metas de re-
duccion de la pobreza extrema de los ODM, y se asumia implicitamente que la
agenda de desarrollo post-2015 seria una reedicion de los ODM, con metas si-
milares que podrian alcanzarse con una estrategia de cooperacion Norte-Sur
tradicional. Sin embargo, no fue asi. La Agenda 2030 establecio metas mas am-
pliasy transformadoras, de caracter universal, al asumir que el desarrollo yano
esuna agenda limitada a paises pobresy a la pobreza extrema. En consecuencia,
el CED y las prioridades de la cooperacion europea quedaban visiblemente de-
salineadas con respecto a la Agenda 2030.

La Comision Europea realizo un amplio ejercicio de consulta externa (Comi-
sion Europea, 2016a) y de evaluacion de resultados (Comision Europea, 2016b) para
preparar la primera version del nuevo CED en noviembre de 2016 (Comision Eu-
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ropea 2016c¢), la cual se presentd dentro de un “paquete” de propuestas de la UE
paralaimplementacion de la Agenda 2030. Laresolucion del PE sobre el texto, que
incluia criticas significativas a esa propuesta por estar en exceso subordinada a prio-
ridades de politica exterior, se aprobo con un amplio respaldo en enero de 2017. El
Consejo de la UE, por su parte, aprobo el documento en mayo de 2017 (Consejo de
la Union Europea, 2017a), con cambios que endurecian la propuesta original en lo
referido a las migraciones ante la amenaza de veto del gobierno hungaro, que la
consideraba poco exigente en esa materia. En particular, se vinculd de maneramas
directa la ayuda europea al retorno forzoso de inmigrantes en situacion irregular y
ala firma de acuerdos de readmision con paises terceros, como ya se planteaba en
otrasiniciativas de la UE como el “Nuevo Marco de Asociacion con Paises Terceros
en materia de migracion” de junio de 2016 (Comision Europea, 2016¢), el Plan de
Accion de La Valetta y otras politicas orientadas a la “externalizacion” del control
migratorio (Europa Press, 2017). Finalmente, con motivo de las Jornadas Europeas
del Desarrollo, el 7 de junio de 2017 se firmo oficialmente la Declaracion Conjunta
que contiene el nuevo CED (Consejo de la Union Europea, 2017b).

2.3. Aportesy alcance del nuevo Consenso Europeo de Desarrollo
El CED incluye compromisos en tres grandes ambitos de actuacion:

1. La propia Agenda 2030, dado que se asumen sus interrelaciones con la pazy
la seguridad y el medio ambiente, asi como los “elementos transversales” que
se mencionan infra, con un supuesto compromiso innovador con los paises
en desarrollo mas avanzados.

2. Los “medios de implementacion” de la Agenda 2030, que exigen combinar
la ayuda al desarrollo tradicional con otros mecanismos de movilizacion de
recursos, de manera que la UE y sus Estados miembros puedan implicarse en
formas mas innovadoras de financiacion para el desarrollo, que impulsen las
inversiones del sector privado y movilicen recursos nacionales adicionales.

3.La adaptacion de las relaciones de la UE y sus Estados miembros a la diversi-
dad de situaciones y actores del desarrollo, incluidos los PRM.

Por otrolado, el CED parte de las interrelaciones de los distintos ODSy se centra
en los ambitos de actuacion que pueden generar sinergias y cumplir varios ob-
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jetivos de forma simultanea y coherente, con mayor potencial transformador.
Esos elementos son:

- Juventud: Enfocarse en las necesidades especificas de los jovenes, con los ob-
jetivos de multiplicar el empleo de calidad y las oportunidades de emprendi-
miento, asi como ampliar sus competencias y el acceso a los servicios y
tecnologias digitales, ademas de reforzar sus derechos y promover su empo-
deramiento.

- Igualdad de género. Integrar la perspectiva de género de manera sistematica 'y
transversal, hasta lograr una auténtica igualdad de género y el empodera-
miento de las mujeres y las nifas.

« Movilidad y migracion. Atender las causas profundas de la migracion irregular
y del desplazamiento en todos sus aspectos. La migracion se define como ele-
mento clave del dialogo politico exterior de la UE.

- Energia sostenible'y cambio climdtico. Perseguir tres objetivos interrelacionados:
mejor acceso a la energia, aumentar la eficiencia energética y la generacion
de energias renovables y contribuir a la lucha contra el cambio climatico con-
forme al Acuerdo de Paris.

« Buena gobernanza, democracia, Estado de derecho y derechos humanos. Con-
forme al ODS 16, la UE y sus Estados miembros deben promover instituciones
transparentes y que rindan cuentas, apoyar medidas para atajar la corrupcion
y fomentar la toma de decisiones participativa y el acceso del publico a la in-
formacion. Promover la independencia del poder judicial y una justicia equi-
tativa.

- Inversiones y comercio. Impulsar las inversiones que combinen la financiacion
publica con la privada (blending’), la asistencia técnica y medidas que contri-
buyan a mejorar la gobernanza economicay la colaboracion con el sector pri-

7 El blending o financiacion combinada alude a la combinacion de donaciones de la UE y préstamos
de entidades financieras multilaterales y bilaterales, generalmente destinada a proyectos de inversion
cuya escala impide que las asuma la ayuda oficial. El elemento de donacién permite asumir costes
no financiables via crédito, con lo que se reducen riesgos y/o se aseguran la viabilidad y la rentabilidad
de la operacion, lo que permite apalancar recursos adicionales.
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vado. La UE también usa su politica comercial para que los paises en desarrollo
se beneficien de los frutos de la globalizacion, como el crecimiento inclusivo.

« Movilizacion y uso de los recursos nacionales. De conformidad con la Agenda de
Accion de Addis Abeba sobre financiacion al desarrollo, impulsar la moviliza-
ciony el uso efectivo y eficaz de los recursos, en particular mediante iniciativas
como “recaudar mas, gastar mejor”. Atacar el fraude y la evasion fiscales y los
flujos financieros ilicitos, y mejorar la eficiencia, la eficacia y la equidad de los
sistemas fiscales y de financiacion de la proteccion social.

Como elemento que se distanciaba de la “graduacion”, el CED asume la nece-
sidad de un “compromiso innovador con los paises en desarrollo mas avanza-
dos”. Sin dejar de poner énfasis en los paises mas pobres y vulnerables, el CED
reclama “asociaciones innovadoras” con esos paises, que, mas alld de la AOD,
consideren una gama mas amplia de herramientas, por ejemplo, el comercio,
elintercambio de conocimientos y la cooperacion técnica, y se han de fomentar
la cooperacion Sur-Sury la triangular, conforme a los principios de eficacia del
desarrollo.

2.4. EICED y la Agenda 2030: significado y alcance

Elnuevo CED esun hito en la necesaria reforma de la politica de cooperacion de la
UEy de sus Estados miembros para responder al cambiante escenario del desarro-
lloy alas exigencias de la Agenda 2030. Como actor global, esta Agenda concierne
ala UE en tres dimensiones: como actor en la propuesta y la negociacion, como
“modelo” de politica, y como agente implementador, interno e internacional.
Como jugador internacional, hay que recordar que la UE ha tenido un papel
proactivoy de liderazgo en las negociaciones que dieron lugar a esa Agenda, al
defender una propuesta integral, ambiciosa y transformadora, en consonancia
con el mandato que suponen los principios y objetivos que rigen la accion exte-
rior de la UE, segun el TUE. Como modelo de politica, hay una convergencia vi-
sible entre la Agenda 2030 y el imperativo social europeo y su compromiso con
una globalizacion justa, regida por reglas multilaterales, que trata de combinar
la economia de mercadoy el libre comercio con sociedades abiertas y estanda-
res avanzados de cohesion social. Es importante recordar que la Agenda 2030
redefine el desarrollo humano sostenible como un desafio universal, que tam-
bién interpela al desarrollo social y a las pautas de produccion y consumo in-
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sostenibles de los paises ricos y de la propia UE. Por consiguiente, no es solo
una agenda Norte-Sur centrada en las politicas tradicionales de ayuda. Como
sefala la EUGS (Union Europea, 2016: 39), la implementacion de los ODS de-
bera generar mayor coherencia entre las dimensiones interior y exterior de las
politicas y los instrumentos financieros de la UE, y una actuacion mas coordi-
nada entre los diferentes servicios de la Comision, otras instituciones de la UE
y sus Estados miembros. Por eso, la Agenda 2030 afecta al conjunto de las poli-
ticas de la UE y no solo a su dimension exterior, y pone en juego su ascendiente,
legitimidad y credibilidad.

En este escenario, el nuevo CED se orienta de manera rotunda hacia la
Agenda 2030 en sus cinco dimensiones —personas, planeta, prosperidad, paz,
justicia e instituciones solidas, y partenariados—, pero la UE quiere asumir un
papel mas avanzado en tres aspectos en particular: asegurar una accion mas
coordinada y eficaz, adoptar un enfoque de derechos y, en su dimension poli-
tica, va mas alla de lo planteado en el ODS 16 al afirmar que los derechos hu-
manos, universales e indivisibles, la democracia y el imperio de la ley son
elementos clave para el desarrollo sostenible y la proteccion de los derechos
fundamentales (Mesa, 2017).

En cuanto al enfoque del desarrollo basado en derechos, la UE se basa en
un concepto amplio de inclusion social “para que nadie quede atras”, que tome
en cuenta todos los factores de discriminacion: género, etnia, estrato social, dis-
capacidad, creencia, orientacion sexual e identidad de género, o estatus migra-
torio. El CED especificamente se basa en la Convencion para la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en
inglés), especialmente aquéllas relativas a la violencia sexual, la mutilacion ge-
nital y los matrimonios forzados, y adopta un planteamiento avanzado en ma-
teria de derechos sexuales y reproductivos que, de nuevo, no asumen otros
Estados. La igualdad de género, ademas, debe ser un elemento transversal en
el conjunto de los ODS y de la cooperacion de la UE. Finalmente, la pazy el de-
sarrollo sostenible se vinculan cuando la desigualdad, la exclusion, la violacion
de los derechos humanos, los abusos, la impunidad y la ausencia del imperio
de la ley son tanto causas profundas de la fragilidad estatal y de los conflictos
armados como condiciones necesarias para su resolucion y la construccion de
una paz duradera. La UE trabajara, en consecuencia, con un objetivo clave: la
resiliencia, que alude ala capacidad de una sociedad y de un Estado para reducir
la vulnerabilidad, sobreponerse a situaciones de crisis y mantener la estabilidad
(Sanahuja, 2018).
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Parala UE, la paz yla seguridad son condiciones necesarias para el desarrollo
y, sin promover el desarrollo, la gobernanza democratica y la inclusion social, no
sera posible hacer frente alas causas de los conflictos y lograr asiuna paz sostenible
y duradera (Sanahuja, 2018). Que el ODS 16 forme parte de esa vision integral del
desarrollo sostenible debe mucho al papel proactivo de la UE en las negociaciones
conducentes a la Agenda 2030y, de no ser por las resistencias de otros Estados en
materia de democracia y derechos humanos, se hubiera ido mas lejos.

Es importante destacar que estas son las metas del conjunto de la accion
exterior de la UE y no solo de la cooperacion al desarrollo. A ellas debe contri-
buir el dialogo politico con paises socios y, conforme al principio de coherencia
de politicas, la actuacion de la UE en materia de comercio o en otros ambitos
debera contribuir a su consecucion.

2.5. EICED y la implementacion de la Agenda 2030: desafios de la accion exterior

En su papel como implementador de la Agenda 2030 en el plano internacional,
la UE enfrenta importantes retos en cuanto a contar con los recursos necesarios,
disefar politicas adecuadas, fomentar la coordinacion y garantizar la coheren-
ciade suaccion “a29”. El nuevo CED marca una “hoja de ruta” para enfrentar-
los, pero, con sus aciertos y carencias, es apenas el inicio de un proceso que ha
de transformar la politica de desarrollo de la UE en su conjunto. Como se ha se-
nalado, el modelo actual aun es tributario de la agenda de desarrollo anterior
que definieron los ODM y un modelo clasico de relaciones Norte-Sur.

El primero de esos desafios, como se ha sefialado supra, radica en la consis-
tencia interna de una politica de desarrollo que reune a 29 actores, por ser este un
ambito de competencias compartidas. Eso reduce su eficacia e impacto, al irrumpir
intereses espurios de politica exterior, a menudo divergentes, por parte de los Es-
tados miembros. Al mantenerse las competencias nacionales en las politicas de
cooperacion, es necesario recurrir a mecanismos de “europeizacion” de politicas
que, mas alla del CED, mejoren en el plano operacional la coordinacion y la com-
plementariedad de las politicas de los Estados miembros con las de la UE y vice-
versa, asi como de los actores descentralizados —municipalidades, gobiernos
regionales, otros entes publicos, etc.—, algunas de ellas ya en funcionamiento, como
la programacion conjunta, y mejorar el reparto de funciones a partir de la especia-
lizacion de cada actor, incluidos los mecanismos de cooperacion delegada presentes
en los paises socios. La vision y estrategia comunes del CED deben llevar también
a posiciones conjuntas en los foros y organizaciones internacionales.
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Un segundo reto afecta a los recursos a movilizar. Salvo algunos Estados
miembros, en general no se cumplio con el objetivo de destinar el 0,7% del PIB
ala cooperacion al desarrollo, medido a partir de las cifras de la UE-15 para 2015
y acordado en 2002 con motivo de la Conferencia Internacional sobre la Finan-
ciacion para el Desarrollo, celebrada en Monterrey, México, en ese mismo afo.
Esmas: en 2018, como se indico, los paises de la Union destinaron, en promedio,
el 0,47% de su renta agregada como AOD vy, aunque esa cifra supera el 0,31%
del conjunto del CAD en ese ailo, esta lejos aun de la meta del 0,7%. Este reto
estodavia mas perentorio para paises que, con motivo de la crisis y/o de cambios
de gobierno, han reducido significativamente su ayuda, como es el caso de Es-
paiia, donde los recortes han sido muy profundos, al punto de dejar una politica
de desarrollo carente de recursos y, en consecuencia, con una actuacion emi-
nentemente declarativa y poco significativa.

Frente ala Agenda 2030, la UE harenovado ese compromiso, que no puede
diferirse mas. Sin embargo, ante los ingentes requerimientos de inversion del
mundo en desarrollo, la ayuda no seria suficiente incluso si el conjunto de la
UE alcanzara el tantas veces postergado 0,7%. E1 CED, a partir de la Agenda
de Addis Abeba de julio de 2015, propuso movilizar mas recursos: publicos y
privados, internos y externos. En el plano interno, supone reforzar los sistemas
fiscales nacionales y la inversion publica, hacer frente a la corrupcion y al des-
vio de recursos que suponen los flyjos ilicitos, e incentivar la inversion privada.
En el plano externo, para movilizar mas inversion privada, se propuso un am-
bicioso Plan Europeo de Inversiones Exteriores (PEIE), vinculado al Plan Juncker,
para la UE (Comision Europea, 2016d). Como se vera infia, este se ha sumado
alas propuestas del nuevo MFP 2021-2027, pero aun no hay suficiente claridad
con respecto a su necesario alineamiento con las metas nacionales y globales
de desarrollo.

Para los propdsitos de este analisis, que pretende examinar la politica de
cooperacion de la UE alaluz de sus relaciones con América Latina y el Caribe,
cabe destacar que, en este ambito, el CED también plantea la importancia de
generar “nuevas asociaciones de desarrollo”, adaptadas a las necesidades par-
ticulares de cada pais, con lo que se deja atras el planteamiento reduccionista
del Programa para el Cambio por el que los PRMA eran “graduados” como re-
ceptores de ayuda bilateral y como beneficiarios de preferencias comerciales®.

8 En octubre de 2012, se aprobo una nueva regulacion del Sistema de Preferencias Generalizadas
(SPG), principal mecanismo de acceso preferencial para paises en desarrollo, que entr6 en vigor el 1
de enero de 2014. Con el objeto de concentrar sus beneficios en los paises “con mayor necesidad”, se
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Sila Agenda 2030 es universal y no solo un asunto de paises pobres, parece poco
coherente que la Union se incapacite a si misma para cooperar con estos paises
y apoyarles en la medida que son actores clave para la busqueda de soluciones
aretos compartidos (por ejemplo el cambio climatico) y que también empiezan
a ser oferentes de cooperacion Sur-Sury posibles socios de la cooperacion trian-
gular. Pero, como se detalla mas adelante, el CED es ambiguo en este ambito,
como reflejo de un debate aun no resuelto en el que algunos Estados miembros
—en particular, el Reino Unido, Paises Bajos y otros del grupo denominado Nor-
dic plus—y parte de los servicios de la Comision siguen anclados en una vision
Norte-Sur clasica de la ayuda y se han mostrado reacios a buscar formulas in-
novadoras de cooperacion con esos paises —incluida la cooperacion triangular,
que la Comision asumio mucho mas tarde que los Estados miembros—, que
estén mas adaptadas tanto a sus mayores capacidades como a sus agendas de
desarrollo particulares.

Un tercer desafio clave radica en la coherencia de politicas para el desarro-
llo (CPD). El vinculo entre comercio y desarrollo sigue siendo un asunto dificil
de gestionar para una UE cuyas preferencias comerciales siguen teniendo una
logica mas defensiva que de desarrollo (Stevens, 2012), y que es reacia a hacer
las concesiones necesarias para lograr un acuerdo equilibrado en la Ronda Doha
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), y en la que el ascenso de go-
biernos de extrema derecha, o influidos por esta, supone presiones proteccio-
nistas adicionales.

El CED no aporta novedades en este ambito, pero silas hay en otros. Se as-
pira a que el desarrollo esté mas integrado en la accion exterior de la UE, como
reclama la EUGS de 2016. Esta busca también una mayor coherencia de politi-
cas, pero en nombre, mas que del desarrollo sostenible, de otros objetivos de
politica exterior y de seguridad, incluidos la estabilidad y resiliencia de la ve-
cindad, el control migratorio y atajar las causas profundas que generan los flujos
de refugiados y migrantes.

En aras de fortalecer la capacidad de respuesta de la UE, la EUGS aboga
por cambios de gran calado en la diplomacia, la politica de seguridad y defensa,
ylapolitica de desarrollo de la UE. En relacion con esta ultima, sefialo expresa-
mente que los ciclos y criterios de programacion actuales, que pueden ser 10gi-
cos en términos de desarrollo, se consideran demasiado rigidos y prolongados

graduo como beneficiarios del SPG alos PRMA. Significativamente, el listado de los paises graduados
del SPG no coincide con el que establecio el nuevo ICD con el Programa para el Cambio.
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desde una perspectiva de seguridad, por lo que limitan “el uso oportuno del
apoyo de la UE” y pueden reducir su visibilidad e impacto (Unién Europea,
2016: 18). Por eso se plantea la necesidad de tener mayor flexibilidad para dar
respuesta a crisis, lo que ahora no se permite en los instrumentos financieros
para el desarrollo o la vecindad. Asimismo, se propone la reduccion del numero
de instrumentos financieros, con el fin de aumentar la coherencia y la flexibili-
dad del conjunto de la accion exterior de la UE.

Frente a ese planteamiento, en el informe del PE sobre el CED, se cuestiono
de manera expresala tendencia creciente a subordinar la cooperacion al desarrollo
aobjetivos de politica exterior y de seguridad. En particular, existe el riesgo de “se-
curitizar” la ayuda, mediante el uso de los instrumentos de cooperacion para finan-
ciar el control migratorio y facilitar la readmision forzosa, incluso en paises que
vulneran los derechos humanos y/o cuentan con un historial cuestionable en ma-
teria de derechos humanos, impunidad y corrupcion (Parlamen