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Ameérica Latina, mas alla de 2015:
escenarios del desarrollo global

y las politicas de cooperacion
internacional

José Antonio Sanahuja

Investigador del Instituto Complutense de Estudios
Internacionales (ICEl) y profesor de Relaciones Internacionales
de la Universidad Complutense de Madrid

El sistema internacional y las agendas de desarrollo global estdn atravesando un periodo
de cambio rdpido y de gran intensidad. América Latina se presenta como una realidad
en ascenso, pero también mads diversa y heterogénea, y enfrenta desafios de desarrollo
mas complejos y diferenciados, que no responden bien a la agenda definida en el marco
de Naciones Unidas con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), cuya vigencia
expirard en 2015. Con sus logros y retos pendientes, con 2015 y el fin de los ODM se
cerrard un ciclo de veinticinco afios de politica global de desarrollo centrada en la lucha
contra la pobreza, que exige la valoracién de lo ocurrido y la definicién de una nueva
agenda global de desarrollo. En ese marco, este capitulo examina brevemente las tenden-
cias de cambio que afectan al sistema internacional en su conjunto, asi como al ascenso
y creciente diferenciacion interna de América Latina; la redefinicién de sus agendas de
desarrollo, en tanto region de renta media, y los posibles escenarios y visiones que defi-
niran las metas y las politicas de desarrollo posteriores a los ODM, que serdn el marco de
referencia obligado de las politicas de cooperacion al desarrollo que afectaran a la region
y sus principales socios externos, como Espana y la Unién Europea (UE).

|. La nueva geografia politica del desarrollo y las relaciones
Norte-Sur

Cambio de poder y ascenso de los paises emergentes

No es este un periodo histérico en el que el sistema internacional presente una fiso-
nomia definida y estable, como ocurria, por ejemplo, en la Guerra Fria. En ese pe-
riodo, instituciones, ideas y fuerzas materiales se articularon durante décadas en una
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estructura claramente bipolar, con las dinamicas Norte-Sur surgidas de la descoloni-
zacién como otro de sus ejes ordenadores. Con el decenio de los noventa, el final de
la Guerra Fria y los procesos de globalizacién han dado paso a una etapa de cambio
estructural, sin que exista una estructura histérica claramente definida en el sistema
internacional, como la que represent6 la Guerra Fria.

En lo que se refiere a las fuerzas materiales, estin cambiando aceleradamente las
fuentes, la naturaleza y las pautas de distribucién del poder y la riqueza, como conse-
cuencia de la gran transformacién que se ha vivido en la economia politica global, y
en particular al proceso de transnacionalizacién econémica, de aparicién de cadenas
productivas globales, y a los fuertes flujos de inversidn extranjera que se han dirigido
a las economias en desarrollo. A este proceso sin precedentes de desplazamiento de la
riqueza o shifting wealth hacia Asia y otros paises emergentes se han sumado los efec-
tos de la crisis en los paises mds ricos, produciendo una intensa convergencia de renta
entre unos y otros, que altera radicalmente las tradicionales divisiones y jerarquias
entre el Norte y el Sur. Pero este reequilibrio de poder también supone un visible
desplazamiento del centro de gravedad de la economia y la geopolitica global. No se
trata solo de que en pocos anos, conforme a distintas proyecciones, algunos paises
emergentes estardn entre las mayores economias del mundo o de que, en particular, el
PIB de China pueda superar al de Estados Unidos en 2017, en menos de una genera-
cidn. Se trata, también, de que el drea noratlantica pueda perder su centralidad frente
al ascenso de Asia-Pacifico, prefigurando un mundo “postoccidental” o, en palabras

de Fareed Zakaria, “postestadounidense”’.

En los paises en desarrollo se observa un doble proceso de ascenso y diferenciacion.
Mis alld del fuerte crecimiento econémico de las dltimas décadas, algunos paises
emergentes se reconocen a si mismos como nuevas potencias y sobre todo han sido ya
reconocidos como tales por actores ya establecidos, sea a través de su categorizacion
como BRICS por parte de Goldman Sachs, mediante mecanismos como el llamado
“didlogo ampliado” que la OCDE mantiene con los paises emergentes, o las “asocia-
ciones estratégicas” que la UE o Estados Unidos han ido estableciendo con algunos
de ellos, o de su incorporacion selectiva a las estructuras emergentes de la gobernanza
global. Como ilustra su incorporacién al G-20, la crisis econémica global propici6 ese

1. La bibliografia sobre esta cuestién es ya ingente. Cabe sefialar, entre otros, Fareed Zakaria, The Post-American
World. Nueva York, W. W. Norton & Company, 2008; Parag Khanna, The Second World: How Emerging Powers Are
Redefining Global Competition in the Twenty-first Century. New York, Random House, 2009; Kishore Mahbubani,
The New Asian Hemisphere. The Irresistible Shift of Global Power to the East. New York, Public Affairs, 2009; y OECD,
Perspectives on Global Development: Shifting Wealth. Paris, Development Centre, OECD.
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(tardio) reconocimiento de su estatus como potencias por parte de un desacreditado
y poco efectivo G-7. Este ascenso se expresa también mediante politicas exteriores
mds asertivas, plataformas de concertacién como IBSA (India-Brasil-Sudéfrica) o las
Cumbres de los BRICS, y “nuevos regionalismos” que buscan mayor autonomia para
las politicas exteriores y de desarrollo, como la Comunidad de Estados de América
Latina y el Caribe (CELAC) o la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR).

(Existe aun el Sur Global? La creciente heterogeneidad de los paises
en desarrollo

El ascenso de los emergentes, empero, supone también una creciente diferenciacién
y mayor heterogeneidad en cuanto al tamafio econémico, niveles de renta, estrategias
de desarrollo e insercién internacional, y orientacién politica. En los extremos de ese
proceso de diferenciaciéon creciente —cabria hablar, incluso, de polarizacién—, se
observan, por un lado, las “estrellas ascendentes” que por tamafo y peso econémico
ya se miden con los paises mads ricos, y por otro paises muy pobres, con instituciones
fragiles y, en no pocos casos, conflictos armados. Las brechas econémicas y sociales
entre los Paises Menos Adelantados y los paises de renta media-alta son en algunos
casos mds grandes que las que existen entre estos tltimos y algunos paises de la OCDE
o de la UE. Los paises emergentes se enfrentan en muchos casos a los desafios de de-
sarrollo propios de paises de renta media (PRM), asi como a los riesgos asociados a
las “trampas de ingreso intermedio” (middle income traps) y/o los “riesgos globales”
derivados de su mayor exposicién a dindmicas transnacionales. En esas agendas tie-
nen un lugar central cuestiones como la cohesién social y las nuevas demandas de
las clases medias, el fortalecimiento institucional, las politicas de competitividad, la
educacién superior, ciencia y la tecnologia, los “cuellos de botella” de infraestructura
o los problemas de acceso a los mercados externos. Son agendas, significativamente,
cada vez mds convergentes con los desafios de desarrollo que también enfrentan los
paises mds ricos. En el otro extremo, como se indicé, se encontrarian paises que se
ven atrapados en circulo viciosos de pobreza, fragilidad institucional, dependencia
econdmica y, en algunos casos, violencia y conflicto armado, en los que se combinan
dindmicas internas con procesos de alcance transnacional ubicados en el “lado oscu-
ro” de la globalizacion.

Con ello, expresiones como “el Sur Global”, “paises en desarrollo” ,“relaciones Norte-
Sur” o los criterios tradicionales de clasificacion por niveles de renta se convierten
en generalizaciones cada vez menos utiles para el andlisis del sistema internacional
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y para las agendas de desarrollo. No ha de sorprender, por ello, que se propongan
nuevos agrupamientos o criterios de clasificaciéon que, pretendiendo tener mas capa-
cidad explicativa, también responden a la voluntad, a menudo explicita, de modifi-
car percepciones y orientar la actuacion y decisiones de los actores internacionales.
Junto a los ya citados “BRICS, aparecen los “CIVETS” y los “EAGLE” o Emerging and
Growth-Leading Economies. En el otro extremo, encontrariamos el ya cldsico agrupa-
miento de Paises Menos Adelantados (PMA), establecido por Naciones Unidas; los
denominados “Estados fragiles”, el eufemistico acronimo de “LICUS” o Low Income
Countries under Stress del Banco Mundial, o el mds explicito de “FRACAS”, propuesto
por Oxfam para referirse a los Fragile and Conflict Affected States.

Estas clasificaciones no son inocentes: tienen evidentes implicaciones para el recono-
cimiento y autoreconocimiento de sus integrantes. Las referidas a emergentes surgen
de los servicios de estudio de bancos internacionales, mientras que los otros agrupa-
mientos referidos han sido elaborados por actores de desarrollo y ONG. La cuestion
no es baladi, pues en esos acrénimos y criterios de clasificacién subyacen, juicios
normativos, intereses econdmicos y de poder, y exigencias de autolegitimacién de
actores internacionales que inciden en la conformacién de las visiones del mundo y
de las cartografias y geopoliticas de la distribucién del poder y la riqueza, que van a
tener una importancia decisiva en la definicién de las nuevas metas y politicas glo-
bales de desarrollo®.

¢Hacia un mundo postoccidental? Crisis de modelos en los paises
avanzados

Estos procesos de cambio y desplazamiento de poder no solo suponen “el ascenso
del resto”, en la expresién de Fareed Zakaria, sino que suponen un severo cuestio-
namiento de las bases materiales, institucionales e ideacionales de la supremacia de
Occidente y de los paises avanzados. Se trataria del fin de ciclo histérico de Occidente,
y de la erosion o declive de su poder y legitimidad para seguir manteniendo el orden
econdmico liberal de postguerra, en el que se han insertado las politicas de desarrollo
global y las reglas del comercio o de la financiacién del desarrollo.

2. Existen otras propuestas de clasificacién basadas en argumentos de desarrollo més complejos, pero su alcance es,
hasta ahora, eminentemente académico. Véase, por ejemplo, Andy Sumner y Sergio Tezanos, Beyond Low and Middle
Income Countries: What if There Were Five Clusters of Developing Countries? Brighton, Institute of Development
Studies (IDS), Working paper n° 404, 2012.

[441]



AMERICA LATINA, MAS ALLA DE 2015: ESCENARIOS DEL DESARROLLO GLOBAL

De forma esquematica, ese declive se observaria en tres dindmicas de cambio que se
interrelacionan. En primer lugar, la crisis econémica da fin a un ciclo de sobreendeu-
damiento en las economias avanzadas que expresa la profunda contradiccién de la
que dependeria su viabilidad futura: las presiones competitivas de la globalizacién
—en particular, la irrupcién en pocos anos de cientos de millones de trabajadores de
bajos salarios en la economia global— exigen la reduccién de los ingresos reales de
los trabajadores de los paises mds ricos, especialmente de los de menor cualificacién,
asi como las cargas fiscales de los gobiernos. Sin embargo, en esas economias el creci-
miento se ha basado tanto en un fuerte gasto puiblico, como en el consumo privado.
El recurso al crédito por parte de los particulares y gobiernos, en un periodo en el
que la acumulacién de reservas de divisas en los propios paises emergentes ha sido
una importante fuente de liquidez internacional, permiti6 sortear esa contradiccién
a lo largo de las dos ultimas décadas, pero la crisis actual revelaria que ese modelo
de crecimiento en la OCDE, y en particular en Estados Unidos, ya no seria viable. Se
iniciaria, asi, una etapa de fuerte desendeudamiento, consolidacion fiscal y bajas tasas
de crecimiento para el conjunto de la OCDE, con el consiguiente efecto de reduccion
de los desequilibrios globales y un cambio importante en los patrones de crecimiento
a escala mundial, mas “desglobalizado” y con mds peso de la demanda interna en los
paises emergentes.

En segundo lugar, el proceso antes descrito, unido a las dindmicas demograficas pro-
pias de sociedades avanzadas, pone en cuestion la viabilidad del Estado de Bienestar
¥, en un sentido mds amplio, de los “pactos sociales” de postguerra vigentes en toda
la OCDE. Por una parte, supone un acusado incremento de las brechas salariales y la
desigualdad de ingreso que ya estdn reflejando las estadisticas de Eurostat o la OCDE,
que se mencionan mds adelante. Por otra parte, crecientes dificultades para financiar
las politicas sociales y en particular los amplios sistemas previsionales. Ello comporta
crecientes problemas de cohesion social, e incluso desafeccion o tensiones politicas
en unos sistemas democraticos cuya legitimidad depende en gran medida —al menos
en cuanto a legitimidad de resultado— de la materializacién de derechos econémicos
y sociales y del mantenimiento de sociedades de clases medias que en buena medida
se explican por el alcance de la accidn redistributiva del Estado.

En tercer lugar, y relacionado con los dos procesos anteriores, se debilita el liderazgo
o “poder blando” de Occidente como modelo o referencia normativa para el conjun-
to del sistema internacional. La crisis econdmica, generada en este caso en el corazén
del capitalismo anglosajén, sus consecuencias sociales y las evidentes dificultades de
los sistemas democréticos en su gestion, tanto en Europa como en Estados Unidos,
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han erosionado la viabilidad y el atractivo de “Occidente” y sus férmulas y valores,
sea en su version “anglosajona” o en la variante “continental o “renana” sobre el que
se ha basado la experiencia de la UE.

Evidentemente, todo lo anterior no supone un declive rdpido e inevitable de Occidente,
pues ese es en gran medida autoinfligido: mas alla del ascenso de los paises emer-
gentes, Estados Unidos se ha debilitado a si mismo con “guerras hegemonicas” en
Afganistan e Irak que han erosionado su liderazgo politico y han agravado, en vez de
resolver, sus graves problemas fiscales y de endeudamiento, mientras el mundo cam-
biaba aceleradamente alrededor. La UE, por su parte, lleva mas de diez afios en el en-
simismamiento al que han llevado sus reformas institucionales y el proceso constitu-
cional, y ahora se ve sumida en las urgencias de la crisis del euro, soslayando desafios
estratégicos en el dmbito demografico, tecnoldgico y de su proyecciéon como actor
internacional. El declive de ambos actores no es, por lo tanto, un destino ineluctable.
De igual manera, el ascenso continuado de los paises emergentes no supone que no
se vean afectados por riesgos globales o por la inestabilidad politica, o las “trampas de
renta media”. Pero no se puede obviar que se han conformado nuevas constelaciones
en la distribucién del poder y de riqueza global, cambios en las instituciones y las
ideas sobre las que se sostiene el orden —o desorden— internacional, y un visible
reequilibrio en la posicién de los paises mas ricos frente al resto, en el que Occidente
ya no es ni va a ser el lider indiscutido.

Menos pobreza extrema, mas desigualdad global: cambios
en las cartografias de la pobreza y la desigualdad global hacia 2015

En marzo de 2012, el Banco Mundial difundié una importante noticia referida a las
metas internacionales de desarrollo. Basdndose en los célculos mas recientes sobre
la incidencia de la pobreza global, este organismo concluyé que en 2010, cinco afios
antes de lo previsto, se habria logrado alcanzar la mas importante de las metas in-
cluidas en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM): la reduccién a la mitad
de la tasa de incidencia de la pobreza extrema de 1990 para el afio 2015°. Desde que
en 1981 el Banco Mundial empez6 a realizar el cémputo de la poblacién mundial en
situacion de pobreza, en el periodo 2005-2008, por primera vez, los datos indican

3. Banco Mundial, “El Banco Mundial percibe avances en la lucha contra la pobreza extrema, pero advierte sobre
vulnerabilidades”, comunicado de prensa n° 297/2012/DEC, 28 de febrero. Véase también The Economist, “A fall to
cheer. For the first time ever, the number of poor people is declining everywhere”, 3 de marzo de 2012.
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una disminucidn tanto en la tasa de pobreza como en el nimero total de pobres en
las seis regiones del mundo en desarrollo. Se estima que en la década de 2000, la tasa
de pobreza extrema descendi6 a un ritmo del 1% anual, y ese descenso no se detuvo
a pesar del impacto negativo del aumento de los precios de los alimentos entre 2007
y 2010%

Se trata de un dato positivo que, sin embargo, no debiera llevar a la autocompla-
cencia. Si se desagrega ese dato global, hay importantes disparidades por paises y
regiones en la reduccidn de la pobreza extrema, con importantes rezagos, y un buen
numero de paises que no logrardn alcanzar ese objetivo en el ano fijado. En otras
metas de desarrollo contempladas por los ODM hay también enormes retrasos y
grandes disparidades de desempenio. Por ello, seguirdn teniendo relevancia, por mu-
cho que en 2015 dejen de estar vigentes como objetivos globales de desarrollo. Que
para esa fecha, segiin las proyecciones del Banco Mundial, en torno a 1.000 millones
de personas continden en situaciéon de pobreza extrema y/o que padezcan hambre,
seguird siendo un imperativo politico y ético para la comunidad internacional que
no puede ser soslayado.

En efecto, mas alla de los grandes agregados, existen importantes disparidades que
existen segun regiones y paises. La reduccion de la pobreza mas acusada se observa en
Asia Oriental y en el Pacifico, en donde entre 1981 y 2008 la tasa de pobreza extrema
pasé del 77,2% al 14,3% de la poblacién total. Pero atin mdas acusada fue esa dismi-
nucién en China, cuya tasa de pobreza extrema descendi6 en ese periodo del 84% al
13% de su poblacién. En términos globales, si se excluye China, las cifras no son tan
favorables, pues el nimero total de personas en situaciéon de pobreza extrema perma-
neci6 practicamente invariable, en torno a los 1.100 millones de personas.

Europa Central y Asia Central, América Latina y el Caribe y el Mediterrdneo y el
Norte de Africa también muestran resultados favorables, pues en todos estos casos
las metas de pobreza se han alcanzado antes del plazo de 2015. No ocurre asi en Asia
Meridional y en Africa Subsahariana. En Asia, la insuficiente reduccién de la tasa
de pobreza extrema también significa que el ndmero total de personas pobres, por
efecto de las dindmicas demogréficas, haya permanecido practicamente invariable
en los ultimos veinte afnos, en torno a 570 millones de personas. La situacién mds
preocupante, sin embargo, se observa en Africa Subsahariana. Esta es la region

4. Véase Shaosua Chen y Martin Ravaillon, An update to the World Bank’s estimates of consumption poverty in the
developing world, Washington DC, World Bank, 2012.
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mas alejada del cumplimiento de los ODM, y no solo en lo que se refiere a la reduc-
cién de la pobreza extrema. En los tltimos treinta afios, esa region solo ha logrado
reducir la tasa de pobreza extrema en algo mas de tres puntos, mientras que el ndme-
ro total de personas en esa situaciéon practicamente se ha duplicado, pasando de 204
a 386 millones.

Los importantes avances que se han registrado en la reduccién de la pobreza extrema
a escala global plantean una pregunta obvia: ;jadénde han ido todas aquellas personas
que han dejado de estar en la miseria? Y la respuesta inmediata es que siguen siendo
pobres, segin la definicién del Banco Mundial basada en una linea de pobreza de
2 délares diarios por persona. Esto no quiere decir que no haya habido un amplio
desplazamiento de poblaciéon hacia estratos superiores, pues uno de los procesos de
cambio social mas relevantes en la tltima década es el aumento de las clases medias
en paises emergentes como Brasil o China. Ello plantea nuevas demandas de desa-
rrollo, en particular, en el acceso y la calidad de la salud, la educacién, la proteccion
social o la seguridad ciudadana, y, en general, en los derechos y deberes asociados a
la ciudadania efectiva.

A escala agregada, sin embargo, la tasa de incidencia y las cifras globales de pobreza
regular o no extrema han permanecido practicamente sin variacién. La reducciéon de
la tasa de pobreza regular es atribuible, en gran medida, a la reduccién de la pobreza
extrema que se incluye en esa cifra. En términos del computo de personas, entre 1981 y
2008 el namero total de pobres pasé de 2.585 a 2.471 millones de personas. Como en el
caso de la pobreza extrema, los mayores avances se han dado en China, donde también
disminuy®¢ significativamente el nimero de personas por debajo del umbral de pobreza
de 2 dolares diarios. Si se excluye a China, las cifras incluso han aumentado, y en ese
periodo el nimero total de personas pobres pasé de 1.613 a 2.077 millones. Lo que esto
quiere decir es que salvo en el caso de ese pafis, en el resto del mundo se ha tenido mas
éxito en combatir la pobreza extrema, conforme a las metas de los ODM, que en hacer
frente al problema mads general de la pobreza, no contemplado en esas metas.

Todo ello ha tenido importantes consecuencias para la geografia de la pobreza, tan-
to extrema como regular. Como sefiala Andy Sumner, cuatro quintas partes de la
poblacién en situacién de pobreza vive en paises de renta intermedia, y segtn sus
proyecciones, esa situacion se mantendra hacia los afios 2025-2030°. Otros autores,

5. Andy Sumner, Where Do The World’s Poor Live? A New Update, Sussex: Institute for Development Studies (IDS),
working paper n° 293, junio de 2012.
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basdndose en proyecciones mds optimistas sobre paises como India o Indonesia, ob-
jetan esas estimaciones y afirman que en esas fechas la pobreza se habra vuelto a
concentrar en los paises mas pobres. Utilizando la fragilidad como criterio de cla-
sificacién, estos autores subrayan que de 1990 a 2010 la poblacién en situacion de
pobreza en Estados no fragiles pasé de unos 2.000 a unos 200 millones de personas,
mientras que la que vive en Estados frégiles ha permanecido invariable, en torno a
500 millones de personas, y seguird en esas cifras hacia 2025°. Muchos de estos paises
estarian, en suma, en el grupo de los FRACAS o Fragile and Conflict-Affected States,
segun la clasificacion, ya citada, propuesta por Duncan Green, de Oxfam.

De nuevo, estos agrupamientos tienen gran relevancia: si la pobreza se concentra en
los PRM, con rentas promedio relativamente mads altas, y estd cada vez mds ligada a la
desigualdad, los propios paises afectados podran afrontarla con politicas que combinen
aumentos del empleo y medidas redistributivas, como sugieren las experiencias recien-
tes de Brasil o China. Pero si es un fenémeno ligado a los paises mds pobres y a situacio-
nes de fragilidad estatal, la ayuda externa deberia seguir teniendo un papel importante,
lo que obviamente es una cuestion clave de cara al debate académico y politico sobre las
metas internacionales de desarrollo que habrdn de suceder alos ODM después del anio
2015, asi como las politicas y los medios a desplegar para su consecucion.

Al igual que ha ocurrido con las estadisticas globales sobre pobreza, en los tltimos
afios los andlisis del Banco Mundial han permitido un mejor conocimiento de la
realidad y tendencias de la desigualdad. Lo que emerge de estos datos es una doble
paradoja: por un lado, aunque disminuye la pobreza, aumenta la desigualdad, como
ilustraria el caso, sobre todo, de China y de otros paises emergentes. Y, por otro lado,
aunque disminuye la desigualdad entre paises, aumenta entre las personas, a causa de
la mayor polarizacién en la distribucién de la renta al interior de la mayor parte de
los paises, sean en desarrollo, emergentes, o avanzados.

Segun la conceptualizacién de Branko Milanovic, la desigualdad puede medirse de
tres maneras’. En primer lugar, la desigualdad internacional (medicién no ponderada)

6. Homi Kharas y Andrew Rogerson, Horizon 2015.Creative destruction in the aid industry, Londres: Overseas
Development Institute (ODI), 2012. Véase también “The Geography of Poverty. Working out how to help the world’s
poorest depends on where they live”. The Economist, 12 de septiembre de 2012.

7. Paraesaconceptualizacién, y los datos posteriores, véase Branko Milanovic, La era de las desigualdades. Dimensiones
de la desigualdad internacional y global, Madrid: Sistema, 2006; “Global inequality recalculated and updated: the ef-
fect of new PPP estimates on global inequality and 2005 estimates”, Journal on Economic Inequality, n° 10, 2012,
pp. 1-18; y Pedro Olinto y Jaime Saavedra, “An overview of global income inequality”, Inequality in focus, n° 1, World
Bank, 2012, pp. 1-4.
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compara el PIB per cdpita promedio de los diferentes paises y revela si hay conver-
gencia de renta entre ellos, mds que la desigualdad “real”. Segtin esta medicion, la
desigualdad internacional permanecié estable de 1960 a 1980, registrandose un fuer-
te incremento a partir de ese afio, y aunque disminuye a partir de 2005, sigue siendo
mads alta que antes de ese aumento. En segundo lugar, el calculo de la desigualdad
internacional ponderada en funcién del tamafio de la poblacidn de cada pais, que por
ello se aproxima en mayor medida a un célculo “real” de la desigualdad. Segun este
céalculo desde 1960 y en particular desde 1980 se ha producido una marcada reduc-
cion de la desigualdad, en gran medida debido al crecimiento econémico de Chinayy,
en menor medida, de India.

Sin embargo, como senala el propio Milanovic, el concepto de “desigualdad global”,
mds que “internacional’, es el que mejor mide la desigualdad “real”, que se produce
entre personas y no entre paises. Se basa en un anélisis agregado de los datos de en-
cuestas de hogares de todo el mundo, obviando los promedios nacionales, por lo que
es mds sensible a la desigualdad interna que rige en cada pafis. Este autor ha calculado
estos indices con los datos del Banco Mundial para 122 paises, observando un ligero
aumento de la desigualdad y, lo mds significativo, que las disparidades globales son
muy altas, muy por encima de las que existen en cualquier pais, y ello se debe, preci-
samente, al fuerte aumento de la desigualdad interna en algunos paises emergentes,
y en particular en China. Esa tendencia apunta a que, dado su tamafo, China sera
un contribuyente claro al aumento de la desigualdad global, aunque su crecimiento
econdémico disminuya la desigualdad internacional. En América Latina y el Caribe,
la regién con mayor desigualdad del mundo desde 2003, los indices han mejorado
en la mayor parte de los paises. Es remarcable el descenso de Brasil, en gran medida
inducido por las eficaces politicas redistributivas de los dltimos diez anos. Sin em-
bargo, la region sigue teniendo algunos de los peores indices de desigualdad interna
del mundo, y se mantendrdn durante algiin tiempo, dado que los descensos que se
han registrado son lentos y, ademas, fragiles y reversibles. En la OCDE todos los datos
apuntan a un marcado aumento de la desigualdad en la mayor parte de los paises
debido tanto a tendencias de largo plazo relacionadas con el cambio tecnoldgico y las
presiones competitivas de la globalizacién sobre los salarios y los sistemas de bienes-
tar social, como al impacto de la crisis econémica y al desempleo, que ha acelerado
fuertemente ese proceso, poniendo en tela de juicio los “pactos sociales” basicos®.

8. OCDE, Growing Unequal? Income Distribution and Poverty in OECD Countries, Paris: OECD, 2008; y Divided We
Stand. Why Inequality Keeps Rising, Paris: OCDE, 2011.

[501]



AMERICA LATINA, MAS ALLA DE 2015: ESCENARIOS DEL DESARROLLO GLOBAL

Il. América Latina: ascenso, diferenciacion y reequilibrio
de poder

América Latina no es ajena a los rdpidos e intensos cambios en la naturaleza, las fuen-
tes y las pautas de distribucion del poder que caracterizan al sistema internacional y
su visible desplazamiento hacia Asia-Pacifico. En ese contexto, la region también ex-
perimenta un doble proceso de ascenso y creciente diferenciacion. La regién aumenta
su peso econémico y politico, con paises que se afirman como lideres regionales y
afianzan su influencia global como paises emergentes. Con mayor confianza en si
mismos, esos paises ensayan politicas exteriores mds asertivas y de mayor alcance,
con nuevas formas de regionalismo y de multilateralismo que buscan, de manera
expresa, ampliar los médrgenes de autonomia de la regién en un mundo que se per-
cibe multipolar. La apariciéon de instancias como el G-20 o la reforma de los proce-
dimientos decisorios de los organismos financieros internacionales son ventanas de
oportunidad para una mayor influencia de la region en las estructuras emergentes
de la gobernanza global.

El ascenso de América Latina y el Caribe y la crisis de la UE, y en particular la que
sufren Espana y Portugal, han significado un importante reequilibrio de las relacio-
nes birregionales entre América Latina y el Caribe y la UE, atenuando algunas de
sus cldsicas asimetrias’. La crisis que atraviesa la UE, la mds grave desde su creacion,
pone en cuestién la propia idea y “modelo” de integracién europea como referente
para América Latina. Durante afos, América Latina y el Caribe vieron en la UE un
referente politico en cuanto a la integracion regional, el modelo de economia social
de mercado, la cohesion social y las politicas publicas. Sin embargo, a causa de la cri-
sis la UE también empieza a ser vista como modelo de integracién en crisis y como
origen y causa de problemas, en particular el posible contagio de la recesién econé-
mica y de las turbulencias financieras procedentes de Europa. Como consecuencia
de todo lo anterior, la UE estd cada vez menos en condiciones de dar lecciones, y los
consejos parecen venir del otro lado del Atldntico. Si tanto Espania como la UE en
su conjunto han sido un apoyo tangible a la hora de afrontar desafios en cuanto a la
paz, la democratizacion y el desarrollo, América Latina parece ahora capaz de asu-
mirlos por si sola, ya que cuenta con mds recursos y confianza en si misma, y nuevos

9. Un examen mds amplio de esta cuestién, en Sanahuja, J. A. (2012), “La crisis europea y América Latina y el Caribe:
mutaciones y reequilibrios en las relaciones birregionales”, en Rojas Aravena, F. (ed.), América Latina y el Caribe:
Relaciones internacionales en el siglo XXI, diplomacia de cumbres y espacios de concertacién regional y global, Buenos
Aires, Teseo/FLACSO, pp. 105-150, y en Gratius, S. y Sanahuja, J. A. (2013), “Ensenanzas latinoamericanas a la crisis
del euro”, Politica Exterior, n° 151, enero-febrero, pp. 144-154.
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agrupamientos regionales que buscan incrementar su autonomia como CELAC o
UNASUR. Finalmente, la UE también parece ser una opcién menos relevante para la
diversificacion de las relaciones exteriores, frente a las oportunidades que se perciben
en la region Asia-Pacifico.

El ascenso internacional de América Latina, sin embargo, no es homogéneo, y a me-
nudo comporta una mayor heterogeneidad y diferenciacién interna entre los paises
de la region. Pese a haber una mejora generalizada, existen visibles diferencias en el
desempefio econémico de cada pais, que no permiten reducir, y en ocasiones han
podido aumentar las “brechas” que existen en el interior de la regién en cuanto a
renta, desarrollo socioecondémico, gobernanza democritica, ejercicio de los dere-
chos de ciudadania, y pobreza y desigualdad. Los positivos resultados mostrados
por la mayor parte de los paises parecen dejar atrds, o reducen la importancia de al-
gunos problemas cldsicos del desarrollo latinoamericano, pero plantean otros nue-
vos, como los propios de paises de renta media (PRM), y en particular, los riesgos
de las ya mencionadas “trampas de renta media” (middle income traps). De igual
manera, hay marcadas diferencias en la importancia que cada pais otorga a proble-
mas transnacionales y a los riesgos globales para la gobernabilidad y el desarrollo,
como el cambio climdtico o el crimen transnacional. Esas cuestiones, de hecho,
ocupan un papel muy disimil en las agendas domésticas, en la politica exterior y
en las prioridades de cooperacién de cada gobierno, a menudo sin relacién directa
con el grado de incidencia y de vulnerabilidad ante los mismos de cada uno de los
paises de la region.

Esa diversidad se observa también en las estrategias de desarrollo adoptadas. Lejos
queda el periodo en el que se asumian de forma generalizada, aun con variantes na-
cionales, las politicas del Consenso de Washington. Las dudas sobre ese modelo sur-
gidas tras las crisis financieras vividas desde mediados de los noventa, la aparicion de
las estrategias de desarrollo mds abiertas del llamado “postconsenso de Washington”,
las transformaciones de la estructura productiva y de las exportaciones, y el cambio
de ciclo politico que la regién ha vivido desde mediados de 2000 son, entre otros, los
factores que han dado paso a un panorama mads diverso de politicas de desarrollo, de
modalidades y estrategias de insercién internacional y de visiones del regionalismo
y la integracién regional. En concreto, algunos paises de la region mantienen poli-
ticas liberales ortodoxas, otros apuestan por el modelo alternativo del “socialismo
del siglo XXI”, y en otros casos se plantean distintas combinaciones de estabilidad
macroecondmica, inclusion social y desarrollo industrial que se situarian en el marco
del denominado Consenso de Brasilia.
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De igual manera, se observan tendencias diferenciadas en cuanto a la insercion in-
ternacional de la regién. Cabe observar, por un lado, la consolidacién de un espacio
econdémico norteamericano, cada vez mds articulado con la economia estadounidense
a través de acuerdos de libre comercio, y otro al sur del continente, en torno a Mercosur
y la paulatina conformacién de un érea de libre comercio sudamericana. Por otro lado,
se reorientan las exportaciones de la regién, con importantes diferencias entre paises:
se reduce la importancia de los destinos tradicionales de Estados Unidos y la UE, se ob-
serva un declive relativo del comercio intrarregional y crece con fuerza la importancia
de los mercados asidticos y en especial de China. En materia de inversiéon extranjera
directa (IED), si bien se mantiene la primacia de los flujos originados en la UE, au-
mentan con fuerza los procedentes de Asia. Esos cambios, en particular en las econo-
mias sudamericanas, comportan un polémico proceso de “reprimarizaciéon’, que si bien
puede dinamizar el crecimiento a largo plazo, también puede ser un factor anadido de
vulnerabilidad, y desalentar politicas de modernizacién productiva que permitan que
la region diversifique su estructura econémica y sus exportaciones, en el necesario trn-
sito hacia un modelo productivo de mayor valor anadido y contenido tecnolégico.

Légicamente, estas tendencias no son solo el resultado de fuerzas o dindmicas de
cambio en la economia politica internacional. También se deben a opciones de po-
litica, en una visible “repolitizacién” del regionalismo y la integracién regional. El
retorno de la politica al debate sobre el desarrollo también se refleja en las diferencias
existentes sobre estrategias de desarrollo y modalidades de insercién internacional.
Coexisten en la regién de dos grandes visiones del regionalismo: por un lado, con una
marcada vision liberal, la que representa la “Alianza del Pacifico”, que reactualiza las
estrategias “radiales” (hub and spoke) del “regionalismo abierto”, basada en tratados
de libre comercio (TLC) con Estados Unidos y la UE, y con una marcada orientacién
hacia la regién Asia-Pacifico, tratando de ubicar a sus miembros en las cadenas pro-
ductivas globales que tienen su centro en la esa region. Por otro lado, otros paises han
adoptado las estrategias del “regionalismo postliberal”, que inciden en su dimensién
politica y de seguridad y en la bisqueda de autonomia regional, con un papel mas
destacado de las politicas publicas en el desarrollo, en campos como la infraestruc-
tura y la energia. Sus expresiones institucionales serian un Mercosur ampliado y un
perfil mds politico, con la incorporaciéon de Venezuela, asi como la Unidn de Naciones
Suramericanas (UNASUR) y la Alianza de los Pueblos de nuestra América-Tratado
Comercial de los Pueblos (ALBA-TCP)'®,

10. Sobreesta cuestion, véase, entre otros, Sanahuja, J. A: “Regionalismo post-liberal y multilateralismo en Sudamérica:
el caso de UNASUR?, en Serbin, A., Martinez, L. y Ramanzini, H. (coords.), El regionalismo “post-liberal” en América
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lll. Las politicas de cooperacion en América Latina
y el Caribe: entre los Objetivos del Milenio, las agendas
de renta media y la cooperacion Sur-Sur

La redefinicion transnacional de las agendas de desarrollo
y la cooperacion

Los procesos de globalizacién y transnacionalizacién suponen una creciente desterri-
torializacién de los procesos de desarrollo, que limitan el alcance de las politicas adop-
tadas en los marcos nacionales para la reduccién de la pobreza, el desarrollo socioeco-
ndémico, la sostenibilidad ambiental y la gestiéon de riesgos globales en dmbitos como
la estabilidad financiera, la seguridad energética, el medio ambiente o los mercados
alimentarios. Como ha sefialado Ulrich Beck, en muchos dmbitos, para ser efectivas, las
politicas nacionales de desarrollo habrdn de “desnacionalizarse” y resituarse en marcos
mds amplios de cooperacién internacional, con capacidad para movilizar la accién co-
lectiva y asegurar la provision de Bienes Publicos Globales y/o regionales.

A causa de este proceso de transnacionalizacién de la agenda de desarrollo, las po-
liticas de cooperacién ya no pueden limitarse a la clasica ayuda internacional y al
patrén de relaciones Norte-Sur en el que en gran medida estdn basadas. Las agendas
de cooperacién internacional para el desarrollo trascienden la mera transferencia
de recursos de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) Norte-Sur y sus agendas de efi-
cacia. Suponen responder a demandas crecientes de regulacion de interdependen-
cias econdémicas, sociales, ambientales o de seguridad, como los flujos comerciales y
de inversion, las migraciones y las remesas o el cambio climdtico y la energia, entre
otras cuestiones de alcance transnacional. Ello requiere, tanto en los paises avanzados
como en desarrollo, de una visién mas amplia de politicas de desarrollo global, mas
que de politicas de ayuda.

En esa politica global de desarrollo, el cumplimiento del principio de coherencia de
politicas es uno de los principales retos. Como es sabido, este principio parte de la
constatacion de que la ayuda constituye solo un capitulo, y no siempre el mas im-
portante, del conjunto de politicas que afectan a los paises en desarrollo —comercial
y agricola, las relacionadas con la inversion extranjera, la inmigracién y asilo, o la

Latina y el Caribe: Nuevos actores, nuevos temas, nuevos desafios. Anuario de la Integracion Regional de América Latina
y el Gran Caribe, 2012, Buenos Aires, CRIES, pp. 19-72; McDonald, L. y Tuckert, A. (eds.), Postneoliberalism in the
Americas. Londres, Palgrave Macmillan; y Tussie, D. y Rigirozzi, P. (eds.), The rise of post-hegemonic regionalism. The
case of Latin America. Dordrecht, Springer.
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paz y la seguridad—, cuyos efectos son mayores que los de la ayuda, pudiendo hacer
tutiles los esfuerzos para aumentar su volumen y mejorar su calidad, si esas politicas
operan en sentido contrario. En esos objetivos de coherencia de politicas no solo son
relevantes las politicas nacionales, los actores internos y las dindmicas endégenas que
promuevan una actuacién mds coherente y efectiva a favor del desarrollo. Una va-
riable importante son las normas y estaindares internacionales, adoptadas en marcos
regionales y globales. En la medida que se amoldan a esas normas y estindares —es
decir, al “regionalizarse” o “multilateralizarse”—, las politicas nacionales de coope-
racion y desarrollo podrén situarse en marcos de gobernanza regional y global del
desarrollo que promuevan su coherencia y efectividad.

Mas alla de los ODM: las agendas de desarrollo de los paises de renta
media de América Latina

Por contar con una significativa proporcién de su poblacion en situacién de pobreza
extrema, los ODM vy sus metas de reduccion de la pobreza han tenido una indudable
relevancia para América Latina y el Caribe. No obstante, esa agenda ha respondido en
mayor medida a las necesidades de los paises de renta baja y los menos adelantados
(PMA) en Africa o Asia, regiones que han ido recibiendo mas AOD en desmedro de
la que se concedia a América Latina''. A la postre esa agenda, a menudo interpretada
de forma reduccionista, responde a las agendas de desarrollo de América Latina de
forma parcial y limitada, dado que en ella la pobreza no es consecuencia de la falta de
recursos, sino de la desigualdad y la exclusion, de debilidades institucionales y de una
“economia politica del mal gobierno” de la que se benefician las élites tradicionales.

La agenda de los ODM, por otra parte, pone el acento en las transferencias de AOD
como instrumento basico de financiacion del desarrollo y de inversién social. Sin em-
bargo, en la mayor parte de América Latina, al estar ubicada en la franja de ingresos
medios, la ayuda para sostener programas sociales ha ido perdiendo relevancia. No es
el caso, obviamente, de los paises mds pobres. Pero la mayoria de los que se ubican en
el grupo de renta media-baja (PRMB), y todo el grupo de renta media-alta (PRMA),
pueden recurrir a otras fuentes de financiacién externa, y muchos han puesto en
marcha amplios programas sociales financiados con recursos internos, en logicas que
atnan redistribucion e inversion social. Ademads, la ayuda que la regién ha recibido

11. Sanahuja, J. A: “Entre los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la Cooperacién Sur-Sur: actores y politicas de la
ayuda al desarrollo en América Latina y el Caribe”, Pensamiento Iberoamericano, 2011, n° 8, pp. 195-222.
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ha sido a menudo un (mal) sustituto de politicas de cooperacién mds amplias, en las
que, como se indicd, el comercio, la deuda, la transferencia de tecnologia o las reglas
que regulan la IED tendrian tanta o mds importancia que la AOD.

Algo similar puede decirse de la denominada Agenda de Eficacia de la Ayuda, plan-
teada por la Declaracion de Paris (2005) y la Agenda de Accién de Accra (2008). Esta
agenda abordé aspectos criticos: evitar la fragmentacién de la ayuda y la prolifera-
ciéon de donantes mediante el liderazgo y fortalecimiento de capacidades del pais
receptor, una actuaciéon mdas coordinada de los donantes, una mayor responsabilidad
y rendiciéon de cuentas... Pero hay que recordar que esta agenda, muy tecnocrética,
se centr6 en los flujos de AOD, dejando fuera las exigencias de coherencia en asuntos
de comercio, deuda, IED, inmigracién y remesas, acceso a la tecnologia, politica sobre
drogas ilicitas o exportaciones de armas.

En un proceso de “repolitizaciéon” de la Agenda de Eficacia de la Ayuda, el debate se
amplio para incluir otros actores —ONG, gobiernos locales, sector privado, donantes
emergentes...— ¥, sobre todo, para abordar la gobernanza de la cooperacion al de-
sarrollo, en el marco del cambio de las relaciones Norte-Sur y el ascenso de los paises
emergentes. En el Foro de Alto Nivel de Busan (2011) se trataron estas cuestiones,
reconociéndose el papel de la cooperaciéon Sur-Sur (CSS) y la necesidad de una aso-
ciaciéon global para un desarrollo eficaz mas alla de los tradicionales patrones Norte-
Sur de la ayuda al desarrollo.

En este contexto, hay que destacar de nuevo la relevancia de las agendas de cooperacion
con paises de renta media. Conforme a lo ya indicado, una politica de cooperacién adap-
tada a los desafios de los PRM deberia centrarse en agendas mds amplias de desarrollo y
cohesion social, y especialmente las politicas que tratan de enfrentarse a los factores de
vulnerabilidad de las “trampas de ingreso medio”, y redirigir la AOD a objetivos relevan-
tes dentro de esa agenda. En los mas pobres y en algunos PRMB puede seguir siendo ne-
cesario que la AOD se oriente a financiar gasto social, pero en los otros habria otras prio-
ridades. Frente a una visiéon reduccionista de los objetivos internacionales de desarrollo
ylos ODM, esta agenda proporcionaria una nueva racionalidad para la cooperacién con
la regi6n, y un marco mds amplio para el debate sobre la eficacia de la ayuda planteado
por Paris y Accra. En particular, cabe senalar los siguientes dmbitos'%:

12. Un examen mds amplio de esta cuestion en el estudio de Morazan, P. (dir.), FIIAPP, Sanahuja, J. A. y Ayllén, B.,
Una nueva politica de desarrollo de la Union Europea con América Latina, Bruselas, Parlamento Europeo, Direccién
General de Politicas Externas, 2012.
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Fortalecimiento institucional para la cohesién social: la mejora de las capacidades
del Estado para ampliar su base fiscal, mejorar la efectividad, la eficiencia y la
progresividad del gasto publico y de las politicas sociales, con las ya mencionadas
légicas que simultanean inversion social y redistribucion de la riqueza, y las po-
liticas que promuevan el empleo decente, son elementos clave para promover la
cohesion social; también los son las mejora de las capacidades para proveer bienes
publicos, como la seguridad ciudadana, para gestionar conflictos distributivos,
y para regular adecuadamente los mercados a favor del interés general.

Mejora de la insercién internacional mediante la integracion regional, las politicas de
competitividad y el acceso a los mercados externos. El regionalismo y la integracién
sigue teniendo un papel clave para los PRM de América Latina y el Caribe, por
su contribucién al desarrollo del tejido productivo y el empleo, a la mejora de la
competitividad, a la gobernanza y el fortalecimiento institucional y a la provisién
de bienes publicos regionales. Entre ellas destacaria la convergencia macroeco-
némica y las politicas sectoriales de infraestructura y energia y, especialmente, la
mejora de la productividad mediante las transferencias de tecnologia, la incorpo-
racion de conocimiento y el fortalecimiento de los sistemas nacionales de I+D-+1.
En este contexto es relevante la “cooperaciéon econdémica avanzada” para promo-
ver la calidad social y ambiental de los elevados flujos de IED que recibe la regién.
Se requiere también una apertura comercial bien planteada, a través de acuerdos
—sea la integracion regional Sur-Sur o los TLC Sur-Norte— que aseguren el ac-
ceso a mercados, alienten la inversion de calidad e incentiven la innovacién y la
competitividad; pero que también reconozcan las asimetrias, y dejen espacio para
politicas activas que atentien los costes del ajuste e impulsen la transformacion
productiva.

Tendencias entre los donantes: el caso europeo

En este contexto, cabe observar la tendencia de algunos donantes importantes a redu-

cir su ayuda al desarrollo a la region, aunque ello no signifique necesariamente que se

asuman las agendas y politicas de cooperacion con los paises de renta media. Un caso

significativo es el de la UE, que junto con sus Estados miembros es con notable dife-

rencia el principal donante de AOD a la region. A través del llamado Programa para

el cambio, vinculado al nuevo ciclo presupuestario 2014-2020, la UE pretende con-

centrar su ayuda en un nimero mds reducido de prioridades politicas —democracia,

derechos humanos y “crecimiento integrador”—, asi como en los paises mds pobres y

los Estados fragiles. En este enfoque tiene un papel clave el criterio de diferenciacion,
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que pretende adaptar la ayuda de la UE a un mundo en el que el crecimiento eco-
némico de los paises emergentes los sitia en nuevo papel como “socios” para hacer
frente a desafios globales, y no en el rol tradicional de receptores de AOD “cldsica”
Por ello, la ayuda deberd concentrarse en los paises mds pobres —en particular, en
Africa Subsahariana— y en la vecindad del Mediterraneo, donde las “primaveras dra-
bes” han planteado nuevos desafios para la UE. A partir de esas prioridades se partird,
como criterios de asignacion de la ayuda, de las necesidades de desarrollo, de criterios
de vulnerabilidad y fragilidad, del acceso a fuentes de financiacién y la capacidad de
movilizar recursos internos y externos, el compromiso de cada pais con las reformas,
y el “valor anadido” que pueda aportar la UE.

Siguiendo el principio de diferenciacion, el proyecto legislativo del nuevo Instrumento
de Cooperacién al Desarrollo (ICD) de la Comision ha propuesto la supresion de la
ayuda bilateral a 19 paises de renta media alta, incluyendo India e Indonesia. De ellos,
11 son paises de América Latina y el Caribe, que, de esta forma, se “graduarian” como
receptores de ayuda de la UE con lo que solo quedarian 6 paises latinoamericanos
como receptores de ayuda bilateral. Es la region que experimentard el mayor cambio
de estatus dentro de la cooperacion de la UE".

La logica de “graduacién” se observa también en otros instrumentos de coopera-
cién al desarrollo de la UE que atafen al comercio, como el Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG). En octubre de 2012 se aprobd una nueva regulacion de este
mecanismo de acceso preferencial para paises en desarrollo. Con el objeto de con-
centrar sus beneficios en los paises mds pobres, se “gradiia” como beneficiarios a los
PRMA. Junto a paises como México y Chile, que disfrutan de un régimen distinto
con sus acuerdos de asociacién con la UE, en 2014 dejardn de ser beneficiarios del

SPG Argentina, Brasil, Cuba, Uruguay y Venezuela.

La drastica reduccion de la ayuda de la UE a América Latina y el Caribe es mds vi-
sible si se atiende a la distribucién de los recursos prevista por el marco financiero
plurianual 2014-2020 para las acciones exteriores. Los paises “graduados” podran
acogerse a programas regionales relacionados con riesgos globales y seguirdn siendo
beneficiarios potenciales de ayuda del programa de autoridades locales y sociedad

13. Los paises en los que se suprimiria la ayuda bilateral, segtin la propuesta de la Comision, serian los siguientes:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Pert, Uruguay y Venezuela. Quedarian
como paises elegibles Bolivia, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua y Paraguay. Véase Comisién Europea
(2011), The Multiannual Financing Framework: The Proposals on External Action Instruments. Bruselas, Comisién
Europea, memo/11/878, 7 de diciembre.
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civil, para ONG vy actores descentralizados, y del instrumento de democracia y de-
rechos humanos, abierto a todos los paises en desarrollo. Sin embargo, se les excluye
del Instrumento de Cooperacién al Desarrollo, el que cuenta con mas recursos, y solo
podrén ser objeto de programas bilaterales a través del “Instrumento de Asociacion”,
destinado a todos los paises de mayor renta, que solo representa 1,2% de los recursos
totales y que, como sefiala la Comision, tiene como objetivo primordial promover los
intereses de la UE, y no las metas internacionales de desarrollo.

La propuesta de la Comisién ha sido objetada desde América Latina, y en especial
desde algunos los PRMA que se “graduaran’, si bien otros la han acogido con satis-
faccion, valorandola como un reconocimiento de su ascenso econémico y social de
su nueva identidad internacional como “paises emergentes”. Como se indic6, con al-
rededor de 750 millones de euros anuales, la ayuda actual de las instituciones comu-
nitarias es muy pequefia respecto a otras vias de financiacion del desarrollo a las que
accede la regién, que ademads disfruta de un ciclo de bonanza en las exportaciones
de materias primas. Pero que se pueda prescindir de esos fondos no significa que no
exista una elevada “demanda insatisfecha” de cooperacién de la UE en dmbitos como
la promocién de inversiones en infraestructura, las energias renovables y las tecnolo-
gias ambientales, la ciencia y tecnologia, o la educacién superior.

Por lo tanto, lo que se requiere es otro tipo de cooperaciéon avanzada, que permita
consolidar los avances y hacer frente a los retos atin presentes, en campos como el
fortalecimiento institucional, la gobernanza, la gestion de riesgos globales, o el co-
nocimiento y la tecnologia. Sin embargo, en las propuestas de la Comisién “diferen-
ciacién” no parece significar “otra” cooperacion, sino su rapida desaparicién. No se
trata solamente de la cooperacion de las instituciones de la UE, pues la mayor parte
de los Estados miembros, con la notable excepcion de Espana, se han retirado de la
region. Esa interpretacion se relaciona con el criterio empleado: como ha senalado el
Parlamento Europeo o el andlisis académico, se trata de un indicador muy pobre, que
enmascara los problemas atin presentes de desigualdad; y que no tiene presentes los
riesgos y factores de vulnerabilidad de la regién ante un cambio de ciclo u otros fac-
tores adversos'. En particular, de las propuestas de la Comisién parecen desprenderse
que los objetivos de lucha contra la pobreza se limitan a los paises mds pobres, y que
la UE adopta un enfoque de minimos para los PRM en el que se renuncia a contar

14. Véase, por ejemplo, la propuesta alternativa de Tezanos, S. (2012), Conglomerados de desarrollo en América Latina
y el Caribe: una aplicacién del andlisis de la distribucion de la asistencia para el desarrollo, Santiago de Chile, CEPAL;
LC/L. 3507, julio.
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con instrumentos financieros para apoyar la lucha contra la pobreza y la desigualdad,
y otros objetivos de cohesion social, y se desentiende de estas cuestiones pese a que,
segun el Tratado de Lisboa, son principios fundamentales de su accién exterior'”. A
la postre, la UE parece no haber asumido una estrategia de cooperacién con los PRM
que pueda ser relevante para reducir la pobreza y la desigualdad. Ello también puede
condicionar la credibilidad y efectividad del didlogo politico en esta materia, que en
la “Asociacion estratégica birregional” tiene gran relevancia.

Pese a estas carencias, el “Programa para el cambio” ofrece significativas oportunida-
des para reorientar la cooperacién de la UE hacia nuevas prioridades, mds relevantes
para los PRM de América Latina. Como objetivos novedosos, se proponen acciones
para afrontar conjuntamente los riesgos globales y mejorar la provisiéon de Bienes
Publicos Globales, mejorar la vinculacién de la seguridad y la fragilidad estatal. En
particular, los paises “graduados” de la ayuda bilateral del ICD podran acogerse a los
programas tematicos de ese instrumento orientados a “bienes publicos y riesgos glo-
bales”, como medio ambiente, cambio climdtico, energia, migraciones o agricultura.
Por ello, la cooperacion regional de la UE constituye una oportunidad para promo-
ver la agenda de cooperacién con PRM, y apoyar las propuestas de la Asociacion
Estratégica Birregional en dreas como cambio climadtico, medio ambiente y energia;
en las politicas de I+D+i, y en particular, la conformacién del espacio eurolatinoame-
ricano del conocimiento y de la educacion superior; y en materia de cohesion social
y apoyo a la integracién regional y el regionalismo. La estrategia de la UE, basada en
la firma de Acuerdos de Asociacidén, atin supone oportunidades y retos de gran mag-
nitud en lo referido al comercio y las inversiones de calidad social y ambiental, que
exigen mecanismos de apoyo a las politicas complementarias o de acompafnamiento
en materia de competitividad, acceso a los mercados, y tratamiento de las asimetrias
y de los costes del ajuste, que se adectien a los paises de renta media.

El ascenso de la cooperacion Sur-Sur en el ambito iberoamericano:
nuevos actores e instrumentos

En este panorama hay que ubicar, por ultimo, la creciente relevancia de la coope-
racion Sur-Sur. El ascenso de la regién y en particular de algunos paises se observa
también en su creciente implicacién en mecanismos de cooperacion Sur-Sur (CSS),

15. Furness, M. y Negre, M. (2012), “Can the EU help developing countries fight inequality?”, Bonn, German
Development Institute (DIE), disponible en http://www.europesworld.org
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en muchos casos como expresion de nuevas visiones del regionalismo. Con ello, un
buen ndmero de paises deja atrds su tradicional estatus de receptores de AOD. En
América Latina y el Caribe, en particular, la CSS ha experimentado un fuerte creci-
miento tanto en acciones realizadas, como en los recursos movilizados. Esta realidad
pone de manifiesto la voluntad y capacidad de la regién para contribuir, desde sus
capacidades y experiencia, a los ODM vy las metas internacionales de desarrollo, asi
como a la provision de bienes puiblicos regionales y globales'.

Hay pruebas suficientes de que la CSS desplegada en la region tiene ventajas sobre la
cooperacion Norte-Sur en aspectos como la apropiacion, la legitimidad y la relacién
coste-eficacia. Puede estar basada en una mejor comprensién de los problemas del
desarrollo de la region, utilizar instrumentos innovadores y facilitar ideas y recursos
mads adaptados a las circunstancias locales. El impacto positivo en el desarrollo de
algunos programas esta fuera de discusion. Sin embargo, muchas de las criticas que
se hacen, correctamente, a la cooperacién Norte-Sur por responder a intereses no
explicitados de politica exterior también se pueden dirigir a la CSS, y seria cinico o
ingenuo ignorar que en América Latina la CSS también responde a esos intereses, y
no solo a sus valores y principios declarados. Por ello, aunque pueda conceptualizarse
como mecanismo de solidaridad politica, y no de cooperaciéon al desarrollo segin los
pardmetros convencionales, la CSS de América Latina y el Caribe no puede eludir
las exigencias de eficacia, responsabilidad, rendicién de cuentas y transparencia de
toda politica publica. No se trata, como se ha alegado, de agendas impuestas desde el
Norte, sino de cuestiones que la CSS ha de asumir por elementales razones de respon-
sabilidad democratica, y de cara a ganar legitimidad en el debate sobre la reforma de
la gobernanza global de la ayuda.

En este contexto, tanto para la cooperacion bilateral de Espana y Portugal, como
para la cooperacién de la UE, es necesario abordar adecuadamente la realidad de
la CSS de América Latina y el Caribe, y en particular la puesta en marcha de me-
canismos de cooperacién triangular, como ya esta ocurriendo con la cooperacién
espafiola y de otros Estados miembros. Es necesario, por el lado europeo, una me-
jor comprension de este fenémeno y la adopcién de modalidades de colaboraciéon
adecuadas dentro de los programas regionales con América Latina previstos en la
propuesta del nuevo ICD.

16. Véanse al respecto los informes anuales sobre la Cooperacién Sur-Sur en Iberoamérica, elaborados por SEGIB.
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IV. Después de los ODM: América Latina ante los posibles
escenarios y visiones de las politicas de cooperacion
y la ayuda al desarrollo

La finalizacién del ciclo de los ODM en la cooperacién internacional al desarrollo
plantea un debate de gran relevancia sobre las metas de desarrollo global y las po-
liticas, actores y recursos que han de movilizarse para alcanzarlas. Las tendencias
de cambio en el sistema internacional y las nuevas cartografias de la pobreza y la
desigualdad internacional y global definen una situacién de partida notablemente
distinta a la de 1990 o 2000, cuando se establecen las agendas de lucha contra la po-
breza y los ODM.

Es posible y necesario abordar ya el debate sobre los posibles escenarios y visiones que
pueden definir el futuro de la cooperacién internacional y el desarrollo global a partir
de 2015. Escenarios y visiones, en la medida que, por un lado, se proyectan tendencias
ya observables en la cooperacién internacional y el sistema de ayuda —los cambios
en la composicion y distribucion geogréfica de la pobreza, las tendencias observables
en cuanto a crecimiento econdémico y desarrollo social en los paises en desarrollo, las
pautas de asignacion geografica, sectorial y por niveles de renta de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD)—;y, por otro lado, se analizan las visiones y politicas de los actores
de la cooperacidn al desarrollo, que responden a motivaciones y opciones ideoldgicas,
asu identidad y preferencias de valores como actores internacionales. Desde el punto
de vista metodolégico, un ejercicio de definicién de escenarios no deberia limitarse a
proyectar de manera mecanicista hechos y tendencias previsibles o ya materializados
a partir de modelos sistémicos o computacionales. Deberia considerar también que
la definicién misma de esos modelos y la selecciéon y ponderacidon de variables no es
ajena a las preferencias de los actores implicados, y por ello no puede ser “neutra”:
los escenarios se configuran como visiones de futuro mas o menos deseables para los
diferentes actores internacionales en funcidn de sus respectivos intereses, identidad
y valores, y movilizan la accién social y politica para su materializacion.

A partir de estas consideraciones, asi como de los elementos trazados en las secciones
anteriores, surgen tres grandes escenarios, en tanto proyeccion de tendencias y expre-
sién de visiones de los actores de la cooperacién internacional al desarrollo: el que
podria denominarse ODM-redux u ODM 2.0, que da continuidad y se enfoca de ma-
nera mucho mds nitida en la agenda de lucha contra la pobreza extrema de los ODM;
los Objetivos de Seguridad Post-2015 (OS-2015+), con una agenda de desarrollo al-
tamente securitizada, que daria prioridad a los Estados fragiles y a las vecindades
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inestables, en funcién de objetivos de seguridad de los donantes; y en tercer lugar,
la Asociacién Global para el Desarrollo Post-Busan, que a partir de una visién mads
amplia del desarrollo plantea la necesidad de acuerdos globales para una gobernanza
efectiva de la cooperacién internacional, en la linea de lo planteado por el Foro de
Alto Nivel de Busan, en Corea del Sur, en diciembre de 2011. Como corresponde a
una metodologia de escenarios, se presentan aqui de manera estilizada, asumiendo el
cardcter inherentemente hibrido de los acuerdos y politicas que resultaran del actual
proceso de definicién de las metas internacionales de desarrollo que habran de suce-
der alos ODM después del ano 2015.

ODM-redux: prioridad a la lucha contra la pobreza extrema

El enfoque minimalista, que podria denominarse “ODM-redux”, darfa continuidad
a los ODM, se limitaria a objetivos de reduccion de la pobreza extrema y el hambre.
Las implicaciones de esta agenda en cuanto a prioridades geogréficas y sectoriales e
instrumentos de intervencién son evidentes: una mayor orientacién a los PMA y los
paises de bajo ingreso, y de forma transitoria y/o residual en paises de renta media-baja
(PRMB), que paulatinamente se “graduarian” como receptores de ayuda, como otros
PRM; ello comporta una mayor concentracién en Africa Subsahariana y Asia meridio-
nal y sudoriental. En términos sectoriales, en los sectores sociales basicos (SSB) como
nutricién, agua potable u saneamiento, educacion primaria y salud basica e inmuniza-
cién. Finalmente, en esta vision la AOD retiene un papel central como instrumento de
cooperacion, en un esquema de relaciones clasico en las relaciones Norte-Sur.

Aunque este enfoque responde a imperativos ineludibles de dignidad humana, se trata
de una agenda limitada, que gira en torno a las transferencias de AOD y no a otros ins-
trumentos de desarrollo, deja fuera de la agenda los problemas de pobreza no extrema y
de desigualdad, asi como a los PRM de América Latina, tanto como paises en desarrollo,
como en su papel potencial de donantes. Las opciones de la UE y su limitada inter-
pretacion del principio de diferenciacion, respaldadas por un amplio grupo de Estados
miembros, anuncian o prefiguran este enfoque, en el que solamente los paises mas po-
bres de América Latina y el Caribe, como Haiti, Honduras y Nicaragua, y en menor
medida Bolivia y Paraguay, podrian aspirar a recibir ayuda y atencién de los donantes.

En este contexto, los paises avanzados pueden promover un nuevo paradigma de rela-
ciones con los paises emergentes, mas horizontal, para el que en muchos casos se em-
plea el término “asociacién” o “partenariado”, para perseguir sus legitimos intereses
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econdémicos —comercio, inversiones, proteccién de la propiedad intelectual...— en los
paises emergentes. Al mismo tiempo, al mantener la AOD y las preferencias comerciales
para los mds pobres, se preserva la identidad y autopercepcion benevolente de los paises
mas ricos como “buenos ciudadanos internacionales”. También se da respuesta a las agen-
das de eficacia de la ayuda, que abogan por una mayor concentracion de la misma, confor-
me a una mejor division del trabajo entre donantes. Puede satisfacer a las ONG “clasicas”,
que mantendrian su papel como subcontratistas para la canalizacién de AOD publica o
de fondos privados procedentes de la Responsabilidad Social Empresarial (RSE), al tiem-
po que se mantiene su identidad y legitimidad como actores en la lucha contra la pobreza
extrema. Algunas ONG o fundaciones internacionales, como la Fundacién Bill y Melinda
Gates, han abogado enérgicamente a favor de este enfoque por coincidir con una visién y
estrategia centrada en la pobreza extrema. Los propios paises emergentes, por otro lado,
rechazan de manera creciente el estigma internacional que supone ser receptor de AOD,
que se considera dafiino para su autopercepciéon como potencias en ascenso. En suma,
el escenario “ODM-redux” se adaptaria bien a las necesidades y objetivos de los distintos
actores implicados en cuanto a sus intereses, identidad y valores, y de ahi que sea una vi-
si6n en la que puedan encontrar ficil acomodo, y un escenario plausible mas alld de 2015.

Los Objetivos de Seguridad Post-2015: una vision “securitizada”
orientada a los Estados fragiles, los conflictos armados y las vecindades
inestables

Este escenario se basa en la materializacién de una agenda de desarrollo altamente
securitizada, que daria prioridad a los Estados frégiles, a paises en conflicto o en si-
tuacion de postconflicto y a las vecindades inestables, asi como a los imperativos de
la lucha contra la delincuencia transnacional organizada, el terrorismo transnacional
o el control migratorio, al definir la inmigracién como problema de seguridad, més
que de regulacién de los mercados laborales, en funcién de objetivos de seguridad
de los paises mds ricos. El punto de partida es el fuerte peso que ha ido adquiriendo
la seguridad tanto en los objetivos de politica exterior y doméstica de los donantes,
como en las politicas de cooperacién internacional y ayuda al desarrollo, en particu-
lar a partir del 11-S y el lanzamiento de la “Guerra Global contra el Terror”.

Este enfoque, aunque no tan visible ya muy afianzado si se atienda al peso de los
Estados fragiles en la distribucién mundial de la AOD, solo daria prioridad a algunos
paises de la region, los mas afectados por esas realidades, como Haiti, Guatemala,
Honduras o Colombia en el marco de una posible situaciéon de postconflicto, al
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margen de una vision mds amplia de desarrollo. Es interesante observar que, dada
la elevada correlacién existente entre bajo nivel de renta, pobreza y fragilidad esta-
tal, pudiera darse cierto grado de convergencia entre esta agenda y la “ODM-redux”,
al menos en algunos paises, como los que se han agrupado en categorias como los
FRACAS, antes mencionada.

Este proceso de securitizacion es claramente observable en las estadisticas del CAD
sobre de la asignaciéon de la AOD mundial. Desde 2004 y hasta 2009, Irak se convirtié
en el primer receptor mundial. Afganistan se situ6 en 2008 en la segunda posicién
mundial, y desde 2009 en la primera. También ha crecido la participaciéon en la AOD
mundial de otros Estados fragiles que ademds han estado implicados en la “Guerra
Global contra el Terror”. Las asignaciones a los 43 paises que el CAD categoriza como
“Estados fragiles o afectados por conflictos” han sido las que mas han aumentado,
hasta alcanzar el 31% de la AOD total en 2008. Ademds, en ese afo el 51% de la ayuda
asignada a los Estados frégiles se concentraba en solo seis paises y territorios, de los
que cinco estaban directamente relacionados con la “Guerra Global contra el Terror”:
Afganistdn, Etiopfa —un pais clave en el derrocamiento de los Tribunales Islamicos y
la estabilizaciéon de Somalia—, Irak, Cisjordania y Gaza y Suddn. A ello se suman las
“primaveras drabes” y las amenazas presentes en el Sahel, que han planteado objetivos
de estabilidad y seguridad que ya han sido declarados como prioritarios por donantes
como la UE y sus Estados miembros.

La Asociacion Global para el Desarrollo Post-Busan

Esta vision y este posible escenario parten de premisas diferentes a los dos anteriores.
En primer lugar, parte de los cambios que se observan en el sistema internacional,
y en particular en los intensos procesos de globalizacién y transnacionalizacién que
se han producido en las Gltimas décadas. Estos procesos suponen una creciente des-
territorializaciéon de los procesos de desarrollo y limitan el alcance de las politicas
adoptadas en los marcos nacionales e internacionales para la reduccion de la pobreza,
el desarrollo econémico, la cohesion social, la gobernanza democratica, la sostenibili-
dad ambiental, la paz y la seguridad internacional, y la gestién de riesgos globales de
creciente relevancia en dmbitos como la estabilidad financiera, la seguridad energéti-
ca, o los mercados alimentarios. En el desarrollo, como en otros muchos 4mbitos, se
ha ido ampliando la brecha existente entre las demandas de gobernanza global que
generan estos procesos de alcance transnacional y la naturaleza descentralizada del
poder politico, situado en locus del Estado-nacidon.
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Esta agenda, ademas, sigue la estela de la Declaracion de Busan (2011), junto con otras
propuestas de Naciones Unidas, y de la agenda de desarrollo del G-20. Esta agenda, que
podria denominarse “Asociacién Global para el Desarrollo’, abarcarfa, ademas de la ayu-
da, una mejor regulacién del comercio, las inversiones, la migracion o la transferencia de
tecnologia; la gestion de riesgos globales; y una adecuada provisiéon de bienes publicos
internacionales. Junto a la pobreza extrema, esta agenda también abordaria los persis-
tentes problemas de pobreza no extrema, de desigualdad y exclusién, con enfoques de
cohesion social en los que convergen agendas de politica social, por un lado, y de ciuda-
dania y gobernanza democratica, por otro. Esta agenda no excluye, sino que sitda en un
enfoque mds amplio las dos anteriores; permite ademads contemplar los retos diferencia-
dos de desarrollo de los PRM, asi como su mayor potencial para contribuir a la provisiéon
de Bienes Publicos Globales y movilizar recursos propios a través de la CSS.

Ello comporta una agenda amplia, orientada a establecer una gobernanza mds in-
clusiva, representativa y legitima de la cooperacion internacional para el desarrollo
basada en un multilateralismo efectivo. Este daria respuesta a las necesidades de co-
ordinacién macroecondmica global, regulacion del comercio, acceso y estabilidad de
la financiacién del desarrollo, incluyendo las reglas sobre inversion extranjera directa,
la regulacién adecuada de los flujos migratorios y las remesas, la preservacion del
medio ambiente, y la prevencién y resolucién de conflictos armados. Asume que el
desarrollo es una problemadtica global, que no se limita a la reducciéon de la pobreza
extrema, aunque la contempla como prioridad, y trasciende, por ello, un patrén de
relaciones Norte-Sur cldsico. A partir de una visién cosmopolita de los derechos de la
persona, sitda en el centro los problemas de la pobreza no extrema y de la desigual-
dad, reconociendo la relevancia de estas cuestiones para la cohesién social y la gober-
nanza democrdtica. Representa, por ello, una visién de la cooperacion al desarrollo
como “pacto social” global emergente, una vez que la globalizacién condiciona la
viabilidad de los pactos sociales nacionales de postguerra, sea en su forma de Estado
de Bienestar en los paises ricos, o en su reformulacién contemporanea en los paises
emergentes'’.

Las agendas de cooperacion internacional para el desarrollo, por todo lo anterior,
trascienden la mera transferencia de recursos de la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD). Suponen responder a demandas crecientes de regulacion de interdependencias

17. Véase, en particular, las propuestas de David Held, Un pacto global. La alternativa socialdemécrata al Consenso
de Washington. Madrid, Taurus, 2005, y Dani Rodrik, La paradoja de la globalizacion. Democracia y el futuro de la
economia mundial. Barcelona, Antoni Bosch, 2011.
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econémicas, sociales, ambientales o de seguridad, como los flujos comerciales y de
inversion, las migraciones y las remesas, o el cambio climatico y la energia, entre otras
cuestiones de alcance transnacional. Ello requiere, tanto en los paises avanzados
como en desarrollo, de una visién mas amplia de politicas de desarrollo global, mas
que de politicas de ayuda orientadas por intereses nacionales de cardcter econémico,
politico o estratégico-militar, o vinculos de identidad que a menudo siguen respon-
diendo a matrices postcoloniales de politica exterior.

Mids que en la AOD, que en cualquier caso debiera concentrarse en los paises mds
pobres y en la lucha contra la pobreza extrema, en este escenario la agenda se traslada
a un multilateralismo renovado y efectivo, capaz de generar normas eficaces y gozar
de la necesaria representatividad y legitimidad. En este habria también incentivos
para la implicacion de las potencias emergentes, en la medida que obtengan mayor
participacion politica —voz y voto—, y se asuman y se dé respuesta a las agendas de
desarrollo de los PRM, y a cuestiones en las que estos paises tienen mucho en juego,
como la estabilidad macroeconémica y financiera internacional —afrontando, por
ejemplo, los riesgos de “guerras de divisas”—, el acceso a los mercados o la estabilidad
de los mercados agroalimentarios.

En este ultimo enfoque de la “Asociacion Global para el Desarrollo”, América Latina y el
Caribe y la Comunidad Iberoamericana pueden tener un papel mas relevante promo-
viendo la especificidad, demandas y contribucién potencial de los paises de renta media
a las agendas de desarrollo “post-ODM” que deberdn definirse y promoverse a partir
de 2015, evitando enfoques limitados y reduccionistas que dejen al margen a la region.
esta ha de seguir participando en el sistema de cooperacion internacional al desarrollo
como destinataria de fondos para afianzar los avances hasta ahora logrados y para hacer
frente a “cuellos de botella” propios de los PRM. Pero la Comunidad Iberoamericana
puede movilizar recursos propios, a partir de su experiencia y aportes en la cooperaciéon
Sur-Sur y triangular; retine a actores importantes para la provision de Bienes Publicos
Globales y regionales y para hacer frente a “males ptblicos” globales; y puede también
hacer un aporte relevante a la gobernanza global de desarrollo. En esa labor, las cum-
bres y otras instancias intermedias pueden contribuir a la definiciéon de las agendas y las
politicas en &mbitos multilaterales —Naciones Unidas, G-20...—, asi como de cara a la
UE, que como actor global, y donante que representa, en conjunto, mds de la mitad de la
AOD global, tiene un papel muy destacado en la definicion de dichas agendas y metas
globales de desarrollo.
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