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Prefacio

El ano 2015 se presenta como un momento histérico para la
comunidad internacional. En su transcurso culmina el proceso de imple-
mentacioén de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que ha sido
un hito en el campo del desarrollo internacional y de la aplicacién de
distintos programas de cooperacién. Ademas, este ano también es impor-
tante por tres procesos que se estan llevando a cabo y que son de suma
relevancia para la comunidad internacional: la negociaciéon de una nueva
agenda para el desarrollo en el marco de la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas, que se espera se defina en septiembre; la Tercera Conferencia
Internacional sobre Financiamiento para el Desarrollo, que tuvo lugar en
Addis Abeba, Etiopia, en julio, y finalmente, la 21* Conferencia de las Par-
tes de la Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climati-
co de 2015 (COP21) en Paris, Francia, en el mes de diciembre.

En las negociaciones de la agenda post-2015, que incorporan las lec-
ciones aprendidas de los ODM, se busca adoptar los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible, establecidos a través de un proceso intergubernamen-
tal y participativo sin precedentes. A la vez, las negociaciones en camino
hacia Addis Abeba llamaron a una nueva alianza global para el financia-
miento del desarrollo, en parte como una continuacién de los procesos
de Monterrey y Doha, pero centradas en buscar los mecanismos para
financiar la ambiciosa agenda global post-2015. Finalmente, en la COP21
se espera que surja un nuevo acuerdo climatico, que apueste al desarro-
llo sostenible dentro de los limites planetarios.

Estos procesos, interrelacionados e interdependientes, mas alla de
tener grandes implicaciones para la cooperacién internacional, repre-
sentan un cambio total de paradigma, donde las relaciones Norte-Sur y
Sur-Sur deben repensarse. La ambiciosa agenda es de cardcter universal
y transformador, y las expectativas que la acompanan son muy altas.

En el contexto de las Naciones Unidas, la década de 1990 marc6 un
hito en la agenda global en temas relativos al desarrollo, y es la razén
por la cual a ese periodo se le conoce como la década normativa del de-
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sarrollo. La CEPAL ha tenido una activa participacion en dicha agenda,
asi como en las conferencias de Naciones Unidas que tuvieron lugar en
torno a este tema. En particular, intervino en la organizacion y debates
de la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo,
sostenida en Monterrey en 2002. Asimismo, en la Segunda Conferencia
sobre Financiacion para el Desarrollo, realizada en Doha, en 2008, como
seguimiento a la Conferencia de Monterrey, particip6 dando su apoyo
a los planteamientos de la regiéon, ademds de organizar otros eventos
dentro de la misma conferencia. Finalmente, en la preparacion para la
Tercera Conferencia sobre esta tematica, apoy6 a los paises de la region
en los debates y organizé eventos regionales preparatorios.

El presente libro se ha organizado en tres secciones, que ofrecen una
mirada amplia sobre cooperacion y desarrollo. La primera tiene que ver
con la gobernanza global y su relacion con la discusiéon que actualmen-
te se lleva a cabo sobre la agenda de desarrollo post-2015. Se discute la
cooperacion internacional y sus relaciones con el sistema de Naciones
Unidas, partiendo por identificar sus objetivos basicos tanto en el campo
econémico como en el social y en el ambiental. Ademads, plantea una serie
de criterios para identificar las mejores estructuras de gobernanza global
y analiza el funcionamiento del G-20, promueve la creacién del Consejo
de Coordinacién Econémica Global propuesto en 2009 por la Comisién
Stiglitz, y plantea el rol que deberia desempenar el Consejo Econémico y
Social de Naciones Unidas, vinculado sobre todo a la agenda de desarrollo
post-2015. Dentro de esta misma seccion se analiza el cardcter de bienes
publicos que tienen muchos de los actuales desafios globales, en términos
de no rivalidad y no exclusién en el consumo. Esto implica que al momen-
to de definir el marco de gobernanza para la gestiéon de los bienes publicos
globales deban tenerse en cuenta varios criterios, como lo son evitar el
parasitismo (free-riding) en la provisiéon de esta clase de bienes, asegurar un
equilibrio entre representatividad y eficiencia en la toma de decisiones,
administrar la interdependencia en la provisién y consumo, asi como pro-
mover un dominio publico mundial equilibrado y coherente.

Esta seccion del libro finaliza con un analisis acerca de la necesidad de
descolonizar la agenda de desarrollo, entendiendo este concepto en el sen-
tido de que dicha agenda no debe centrarse tinicamente en los paises en
vias de desarrollo. Se discuten los problemas que hoy por hoy enfrenta la
cooperacion internacional, el caracter incompleto de la agenda global y los
débiles mecanismos disponibles para la ejecucién de los compromisos ad-
quiridos. Plantea que la agenda para el desarrollo post-2015 debe reorientar
la cooperacién hacia una agenda que promueva el desarrollo econémico,
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la inclusién social y la sostenibilidad ambiental, y en ese sentido, los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible tendrian que formar parte crucial en ella.

La segunda seccién analiza el sistema de cooperacion para el desarro-
llo, su evolucion reciente y la ampliacion de la agenda de cooperacion, la
que ha tendido a combinarse con la de los bienes ptiblicos globales, debi-
do ala mayor interdependencia entre los paises. Junto a ello, se discuten
los cambios en el sistema de cooperacién internacional surgidos a partir
de las transformaciones ocurridas en el sistema economico mundial, las
que fueron mucho mas rapidas y profundas que los primeros, y que ubi-
can al sistema de cooperacion para el desarrollo ante la alternativa de
avanzar hacia una perspectiva plenamente integrada o preservar la ayuda
como una politica focalizada. Por otro lado, en esta seccion se analizan
también la evolucién de las actividades operativas de Naciones Unidas
respecto del desarrollo y los desafios que enfrenta la organizacién en la
actualidad. Se sostiene que la agenda global irrumpié con fuerza en
la década de 1990, en lo que se conoce como la “era de los objetivos”, y
se puso de manifiesto con una serie de cumbres y conferencias globales,
siguiendo de manera ampliada una tendencia iniciada dos décadas antes.
Esta nueva realidad implicé cambios en los mecanismos de financiamien-
to del sistema de desarrollo de las Naciones Unidas, los cuales generaron
nuevos retos, que la organizacion puede abordar desde distintas estrate-
gias y que se discuten en esta seccion.

Finalmente, la tercera parte del libro describe el rol de los bancos mul-
tilaterales de desarrollo en el sistema de cooperacién para el desarrollo.
Se presenta una caracterizacion de estos bancos desde su surgimiento a
mediados del siglo XX, para concluir que actualmente juegan un papel
relevante en contrarrestar el patréon prociclico del sistema financiero pri-
vado asi como en apoyar las estrategias de desarrollo de largo plazo. En la
exposicion de estas ideas, se presentan argumentos a favor de una mayor
interrelacién entre las bancas de desarrollo multilateral, regional y nacio-
nal, aprovechando sinergias para el financiamiento del desarrollo produc-
tivo. Asimismo, se detallan las funciones principales que estas instituciones
deben cumplir y los desafios que deberan afrontar hacia el futuro, desta-
cando de manera especial el financiamiento de la mitigacion y la adapta-
cién al cambio climatico.

ALICIA BARCENA

Secretaria Ejecutiva

Comision Econémica

para América Latina y el Caribe (CEPAL)






Introduccion

Gobernanza global y desarrollo: una
comprension cabal de las instituciones
y las prioridades

José Antonio Ocampo™

Este libro aborda las cuestiones interrelacionadas de la go-
bernanza global y la cooperacién con los paises en vias de desarrollo o,
para decirlo en pocas palabras, la cooperaciéon para el desarrollo. Las
dos cuestiones estan, desde luego, intimamente relacionadas, no sélo
porque el apoyo a los paises en vias de desarrollo ha sido uno de los
grandes objetivos de la cooperacién global desde la creacion de las Na-
ciones Unidas (ONU), sino también porque esta cada vez mds vinculado
a otros objetivos de la cooperacion internacional, entre ellos la provision
de bienes publicos globales (BPG) y el cumplimiento de las metas socia-
les y ambientales mundiales fijadas por las conferencias y cumbres de la
ONU desde 1990, y sus predecesoras en las décadas anteriores. A ello
debemos agregar la inclusiéon de los derechos econémicos y sociales en
la Declaracién Universal de Derechos Humanos y su ampliacién en el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, de
1966, y los instrumentos conexos en materia de derechos humanos. Es-
tos objetivos se relacionan ademas con la determinacién general de “los
pueblos de las Naciones Unidas” de “promover el progreso social y [...]
elevar el nivel de vida dentro de un concepto mas amplio de la libertad”,
segun lo expresa el Preambulo de la Carta de las Naciones Unidas.

Tal como esto indica, las Naciones Unidas han estado y siguen estando
en el centro de la cooperacién mundial. De alli la importancia dada a
ellas en varios de los capitulos de este volumen, sobre todo en la primera
parte, en cuanto se trata de la organizacién lider a cargo de la coope-
racion intergubernamental mundial. Esto se refleja en la discusiéon en

* La bibliografia sobre los asuntos tratados aqui es muy extensa, por lo que
s6lo se incluyen referencias especificas en las que se analizan los temas del
articulo. Deseo agradecer a José Antonio Alonso, Scott Barrett, Kemal Dervis,
Eduardo Galvez, Navid Hanif, Bruce Jenks, Katharina Pistor, Gert Rosenthal
y Dani Rodrik por sus muy ttiles comentarios sobre el borrador del presente
texto. El apartado D estd basado, en parte, en Ocampo y Stiglitz (2011).
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curso sobre la agenda para el desarrollo post-2015 y los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS) asociados, que deben suceder a los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM). Algunos de los ODS se ocuparan de
BPG, en particular los relacionados con la proteccién de nuestro ecosis-
tema. A su vez, el acuerdo sobre el cardcter universal y por lo tanto vin-
culante de los ODS para los paises desarrollados y en vias de desarrollo
se relaciona con el hecho de que los objetivos econémicos, sociales y
ambientales mundiales —las tres dimensiones del concepto de desarrollo
sostenible— son, en efecto, de naturaleza global. Esto refleja el hecho de
que el “desarrollo” se haya utilizado en los debates de las Naciones Uni-
das en dos sentidos diferentes pero interrelacionados: para referirse a los
objetivos de desarrollo global establecidos en la Carta, las conferencias
y las cumbres de la ONU, y también a la cooperacién con los paises en
vias de desarrollo.

Esta claro que el desarrollo en ese doble sentido, asi como la coope-
racion con los paises en vias de desarrollo, van mas alla de las Naciones
Unidas. Para empezar, el desarrollo sostenible es en esencia una respon-
sabilidad de los gobiernos nacionales. En el area de la cooperacién para
el desarrollo, el mundo depende no sélo de organizaciones globales —el
sistema de la ONU, incluido el Grupo del Banco Mundial-, sino también
de organizaciones regionales —en especial los bancos regionales y subre-
gionales de desarrollo— y de la asistencia oficial bilateral y multilateral
para el desarrollo. En este dltimo caso, al margen de la cooperacién tra-
dicional entre paises desarrollados y en vias de desarrollo (Norte-Sur en
la terminologia ya asentada), hay un dindmico mundo de cooperacién
entre los paises en vias de desarrollo (Sur-Sur) y un sinnimero de asocia-
ciones en las que participan la sociedad civil, fundaciones y otros actores
privados.

& ok ok

La primera parte del volumen se ocupa de las cuestiones de la gober-
nanza global y su relacién con la discusién en curso sobre la agenda
de desarrollo post-2015. El capitulo 1, de mi autoria, aborda el tema de
la cooperacién internacional en general y sus relaciones con el sistema
de las Naciones Unidas. Comienzo por definir tres objetivos bdsicos de
cooperacion internacional en los campos econémico, social y ambiental:
i) el manejo de la interdependencia entre naciones, idea que ha sido
recogida en el concepto de bienes publicos globales; ii) la promocion de
normas y criterios sociales comunes y la prestacion asociada de un nivel
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minimo de servicios sociales para todos los ciudadanos del mundo, lo
que yo llamo bienes sociales universales (BSU), y iii) la reduccion de las
desigualdades internacionales, en especial los diferentes niveles de de-
sarrollo econémico entre los paises, que es el ambito de la cooperacion
para el desarrollo.

Como senalo, esta tipologia coincide con el origen histérico de las
instituciones internacionales. Asi, la mayoria de los mecanismos de coo-
peracion creados con anterioridad a la Primera Guerra Mundial se re-
lacionaban con la administraciéon de la interdependencia (tratados de
navegacion, manejo de enfermedades contagiosas, interconexion de
servicios telegraficos y postales, etc.). La creacién de la Organizacién In-
ternacional del Trabajo como consecuencia del Tratado de Versalles dio
origen a la segunda forma de cooperacién, que, desde luego, se expan-
di6 atin mas una vez terminada la Segunda Guerra Mundial. La tercera
forma de cooperacion nacio tras el fin de ese conflicto y estuvo estrecha-
mente vinculada al desmantelamiento del colonialismo.

Mis alld de la secuencia historica de sus origenes, destaco el hecho de
que las tres formas de cooperacion son conceptualmente distintas tanto
en lo que se refiere a las demandas de cooperacién internacional como
en la relacién con la soberania nacional. La primera responde a los cri-
terios de los economistas sobre la necesidad de una accién colectiva para
evitar la provisién insuficiente o excesiva de los bienes y servicios con
atributos de no rivalidad y no exclusiéon en el consumo, o que generan
externalidades fuertes (positivas y negativas, respectivamente) en virtud
de su consumo o produccién. Asi, esta forma de cooperacion se relacio-
na con cuestiones de eficiencia en la provision de bienes y servicios. En
contraste, el segundo y el tercer objetivos de cooperacion se relacionan
con la equidad: entre los ciudadanos y entre los paises, respectivamente.

El capitulo se dedica luego a analizar cudles serian las mejores estruc-
turas de gobernanza global, y para ello examina seis criterios. Los dos
primeros estan estrechamente interrelacionados: el reconocimiento del
principio de subsidiariedad y la necesidad de una red “densa” de institu-
ciones mundiales, regionales y nacionales, un instrumento mas adecua-
do que el apoyo en unas pocas organizaciones globales. Una red densa
—se argumenta— es un sistema mads eficaz de cooperacién internacional y,
al mismo tiempo, mas equilibrado en términos de relaciones de poder.
El tercer criterio es la necesidad de superar la tension entre la inclusi-
vidad —y la legitimidad asociada a ella— y la eficacia. En la gobernanza
internacional una solucién tipica, ejemplificada por el G-7 y ahora por el
G-20, consiste en que las grandes economias tomen la delantera —un pro-
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ceso que denomino “multilateralismo de elite’—, pero lo hagan a costa
de la legitimidad, que en el plano internacional s6lo puede garantizarse
por medio de la participaciéon universal. Por ese motivo, seria mucho
mejor un modelo de 6rganos de decision mas pequenos dentro de orga-
nizaciones universales, esto es, un mecanismo similar al modo en que la
democracia representativa resuelve esta tension en el nivel nacional. El
cuarto criterio esta muy relacionado, dado que se refiere a la necesidad
de una participaciéon equitativa de los paises en vias de desarrollo en la
toma de decisiones y la fijacién de normas. El quinto es la necesidad de
idear instrumentos eficaces de monitoreo, rendiciéon de cuentasy, al fin
y al cabo, cumplimiento de los compromisos internacionales. El sexto y
ultimo criterio es, como resultara evidente, la necesidad de coherencia
del sistema de gobernanza global.

El resto del capitulo aborda la necesidad de una organizacién lider
y el papel del Consejo Econémico y Social (ECOSOC) de las Naciones
Unidas, el 6rgano al que la Carta de estas atribuye (débilmente) la res-
ponsabilidad de coordinar el sistema de la organizacién en los campos
econdémico, social y ambiental. En el primer caso se analiza el funciona-
miento del G-20 en su nivel mdximo de conduccién, la principal innova-
cién reciente en materia de gobernanza global. Sostengo al respecto que
el grupo contribuy6 a evitar una gran depresién mundial similar a la de
la década de 1930, pero que muestra en general un pobre historial en
lo concerniente a su eficacia, ademads de enfrentar problemas de legiti-
midad. De tal modo, adhiero a la propuesta de la Comision de Expertos
del Presidente de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre las
Reformas del Sistema Monetario y Financiero Internacional (comision
Stiglitz, 2009) de crear un Consejo de Coordinacion Econémica Global
de todo el sistema de las Naciones Unidas. A mi entender el ECOSOC
deberia tener un papel complementario, en algunos casos en el area de
politicas, pero particularmente en el seguimiento de los grandes objeti-
vos globales —la agenda post-2015 y las fijadas en cumbres y conferencias—
y la coordinacién de las acciones del sistema de la ONU, para contribuir
a la realizacion de dichos objetivos. El Foro Politico de Alto Nivel de las
Naciones Unidas creado en 2013 ofrece un nuevo y prometedor marco
para hacer valer tanto la legitimidad politica de la Asamblea General y su
capacidad de convocar regularmente a los jefes de Estado como las fun-
ciones mas especializadas del ECOSOC, que también puede movilizar su
red de comisiones regionales funcionales y grupos de expertos.

En el capitulo 2 Inge Kaul y Donald Blondin comienzan por afirmar
que muchos desafios globales tienen las propiedades de los BPG (no
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rivalidad y no exclusién en el consumo) o, al menos, componentes de la
naturaleza de esos bienes. Sin embargo, mas alla de esa caracteristica y
de la indole cambiante de los desafios y las relaciones de poder mundia-
les, los autores encuentran la raiz de las crisis actuales en lo que llaman
“paradoja de la soberania”: el hecho de que, al aferrarse a concepciones
convencionales de la soberania que los llevan a rehuir la cooperacién
internacional incluso en dreas donde existe una fuerte interdependen-
cia, los gobiernos nacionales debilitan concretamente su capacidad de
formular politicas. Y como consecuencia, terminan por carcomer la so-
berania misma que intentan proteger.

La implicacién de esta situacién es que quedamos sometidos a una
version global del “dilema del prisionero”: ningtn pais puede tener éxito
por si solo, pero ninguno confia lo suficiente en los otros para procurar
una cooperacién y coordinacion eficaces. Segin Kaul y Blondin el esla-
bén perdido crucial es la incomprensiéon de que la cooperacion inter-
nacional no reduce sino que, en realidad, incrementa la capacidad de
tomar medidas eficaces y, con ello, fortalecer la soberania. Los autores,
en consecuencia, plantean la necesidad de adoptar la idea de “soberania
inteligente”: la concepcién de que la soberania compartida es la estrate-
gia mas inteligente cuando hay una fuerte interdependencia.

Los marcos de gobernanza necesarios para gestionar los BPG requieren,
a juicio de Kaul y Blondin, distinguir cuatro funciones o criterios. El pri-
mero es el de evitar que actores tanto estatales como no estatales incurran
en el riesgo de no actuar, generado por la tentacion de apelar al oportu-
nismo y sacar ventajas [free-riding] en la provision de bienes publicos. El
segundo es la promocion de la justicia mundial, lo cual implica que las par-
tes tengan voz en los asuntos que las afectan, a la vez que se llega a un equi-
librio entre la representatividad y la eficiencia en la toma de decisiones. El
tercero, que es esencial para transformar la toma de decisiones en accién,
es administrar la interdependencia en la provision de BPG (proceso de
adicién), asi como la interdependencia del consumo. El cuarto y ultimo
criterio consiste en promover un dominio piblico mundial equilibrado y
coherente, dentro de un orden global en el que los Estados admiten que
deben ponerse limites a las libertades en materia de politicas nacionales
que tradicionalmente ejercieron, porque son insostenibles o han conduci-
do a costosas crisis. En este dominio global, sostienen los autores, la ONU
tiene que estar en el centro, pero deberd incorporar una perspectiva trans-
nacional y mundial a su estructura y su trabajo.

En su revision de iniciativas Kaul y Blondin senalan que hay varias que
cumplen algunos de esos criterios. Hay, por ejemplo, un creciente moni-
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toreo de problemas globales por parte de organizaciones interguberna-
mentales y de la sociedad civil, lo cual ha contribuido al surgimiento de
un marco normativo compartido; sin embargo, la mayoria de las medidas
de ejecucion se aplican a los paises en vias de desarrollo. La apertura de
un espacio para la sociedad civil no ha sido acompanada por una mayor
participacién de esos paises en la toma de decisiones. A menudo, la cesién
de mads responsabilidades e iniciativa a actores no estatales también ha sig-
nificado que se pasara por alto a las organizaciones convencionales. Desde
el punto de vista de la accion ha habido una proliferacion de mecanis-
mos de financiamiento y entrega destinados a un tinico tema, con limitada
coordinacién. Adn mas importante: los signos de pensamiento de suma
positiva y el reconocimiento de que hay estrategias en las que todos ganan
son apenas evidentes, tanto en los paises desarrollados como en los paises
en vias de desarrollo. En lineas mas generales, ain queda por descubrir
el dominio publico global como un “territorio” que requiere gobernanza.

En general hay muchas iniciativas pertinentes en materia de politicas,
pero todavia se trata de iniciativas ad hoc, carentes de coordinacion y en
algunos casos s6lo de naturaleza experimental. No existe, por lo tanto,
un enfoque eficaz y coherente de la provision de BPG. Tres tendencias
se destacan con claridad:

1. la desconcentracion vertical y horizontal de la gobernanza,
asociada al papel creciente de las organizaciones regionales y
nacionales y, en particular, de los actores no estatales;

2. si bien estos procesos han promovido una cooperacién interna-
cional mas abierta y participativa, atin son sustitutos incomple-
tos mds que complementos de la provision central de BPG, y

3. los gobiernos pueden contarse entre los actores mas renuen-
tes a cooperar internacionalmente, sobre todo cuando tienen
que comprometer su adhesién a normas y criterios globales,
aunque hayan sido receptivos a las sociedades entre lo pu-
blico y lo privado, porque perciben que asi puede reducirse
el monto de recursos que tienen que aportar a los esfuerzos
internacionales.

En consecuencia, el desafio central, conforme a la opinién de Kaul y
Blondin, es hacer que los Estados vuelvan a participar. Para ello es nece-
sario forjar consensos globales que rompan la paradoja de la soberania y
construir la idea compartida de una soberania mutuamente respetuosa.
Esto depende de la justicia mundial, que es esencial para obtener un
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s6lido apoyo a la cooperacién internacional. Para moverse en esa direc-
ci6én también es necesario incorporar la gestion de la interdependencia
a la arquitectura de las Naciones Unidas, es decir, un dominio publi-
co global con esta organizacion en el centro. Eso implica introducir de
manera explicita y sistematica la gestion de la interdependencia en la
arquitectura del sistema de la ONU: ampliar el campo de accién de sus
organismos para que se ocupen de manera explicita y sistematica de los
temas que constituyen preocupaciones globales. El establecimiento de
agentes u organismos de base para temas globales dentro del sistema
multilateral podria alentar la creacién de pares institucionales en los ni-
veles nacionales y regionales, lo cual facilitaria a su vez la coordinacién y
la cooperacién entre esos diferentes niveles de gobernanza. Y para que el
sistema de las Naciones Unidas desempene su papel de coordinaciéon de
manera mas explicita y sistemadtica, podria solicitarse a la Secretaria de
la organizacion el establecimiento de una nueva unidad: un observatorio
de tendencias, desafios y oportunidades globales.

En el capitulo 3 Alicia Barcena sostiene de manera convincente la ne-
cesidad de reconocer la naturaleza universal de los objetivos y metas de
desarrollo multilateral y, en ese sentido, de “descolonizarlos”, a saber,
no centrarlos exclusivamente en los paises en vias de desarrollo. Barcena
comienza por poner de relieve dos concepciones que se plantearon en la
década de 1990: la agenda de reforma de los mercados globales (el “Con-
senso de Washington”) y los procesos de las Naciones Unidas (las confe-
rencias y cumbres de la organizacion, la Declaracion del Milenio y, aho-
ra, la elaboracién de la agenda post-2015 para el desarrollo). Estas dos
vias paralelas llevaban en su seno principios contradictorios e impedian
con ello Ia constitucién de una perspectiva comudn y con bases solidas
sobre la cooperacion global. A juicio de Barcena la via de las Naciones
Unidas fue decepcionante, dado que desde 2000 la amplia agenda para
el desarrollo sostenible fue reemplazada en la prictica por los ODM, que
eran minimalistas y carecian de un enfoque integrado del desarrollo.

Ademas de estas tensiones, la autora estima que la cooperacién in-
ternacional enfrenta dos problemas cruciales: el caracter incompleto
de la agenda internacional y los débiles mecanismos institucionales
para la toma de decisiones, la priorizacién, el seguimiento, la rendi-
cién de cuentas y, por fin, la ejecucion de los compromisos interna-
cionales. En la estructura institucional actual, hay una tensién adicio-
nal que es de cardcter mas practico y se relaciona con la protecciéon
de los mandatos o intereses de agencias internacionales o grupos de
paises especificos.
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Desde la perspectiva de la evolucion del sistema internacional ha habi-
do areas de progreso, muy en particular el crecimiento de las potencias
emergentes, pero también problemas, sobre todo la peor crisis econ6mi-
ca desde la década de 1930. Los ingresos crecientes en el mundo en vias
de desarrollo han llevado al éxito en la reduccién de la pobreza extrema,
pero también al surgimiento de una clase media que todavia estd en una
posicion vulnerable frente a la posibilidad de recaer en la pobreza. La re-
volucién tecnolégica es un avance palmario, en cuanto ha sido la punta
de lanza de la globalizacion gracias a la disminucién de los costos de pro-
duccién y la mayor velocidad de las comunicaciones, ademas de generar
un sentimiento mds intenso de participacién de la poblacién del mun-
do en los procesos globales. En contraste, la degradacién ambiental ha
suscitado importantes desafios: puso de manifiesto el hecho de que los
habitos de vida y las matrices de produccién de los paises desarrollados y
de los sectores de altos ingresos de los paises en vias de desarrollo deben
cambiar para garantizar un camino de crecimiento y desarrollo sustenta-
bles, pero poco se hizo en este aspecto.

La agenda para el desarrollo post-2015 deberia, en consecuencia,
siempre segiin Barcena, reorientar la cooperacién hacia una agenda in-
tegrada que promueva el desarrollo econémico, la inclusion social y la
sostenibilidad ambiental. Dicha agenda, entiende la autora, deberia po-
ner la igualdad en el centro como principio ético y objetivo ultimo del
desarrollo. Esto significa adoptar un enfoque basado en derechos, en el
cual se reconozca que todos los individuos tienen los mismos derechos
—tanto civiles y politicos como econ6émicos y sociales—, pero que también
deben disfrutar de autonomia, reconocimiento y dignidad. Para ello es
menester llegar a un nuevo equilibrio entre el Estado, el mercado y la
sociedad, que sera forzosamente especifico de cada pais, pero en el cual
el Estado tenga el papel central en el desarrollo y el fortalecimiento de
los pactos sociales necesarios.

Los ODS serian un elemento central de esa agenday, tal como se acor-
do en la Conferencia sobre Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas,
celebrada en 2012, deberian “estar orientados a la accion, ser concisos y
faciles de comunicar, limitados en su nimero y ambiciosos, tener un ca-
racter global y ser universalmente aplicables a todos los paises”. Otros ele-
mentos esenciales deberian ser la coherencia de las politicas en los niveles
internacional, regional y nacional y el reconocimiento de que el desarrollo
y las politicas orientadas hacia el mercado no se excluyen mutuamente.

Uno de los principales problemas en la implementacién de la nueva
agenda integrada seria la necesidad de garantizar la coherencia entre las
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negociaciones y los compromisos concertados en diferentes foros inter-
nacionales, ya se relacionen con el comercio, el clima, el medioambien-
te, temas sociales o las finanzas. También se requiere una distribucion
equitativa de los progresos cientificos y tecnologicos y del financiamien-
to, asi como la existencia de instituciones multilaterales fuertes.

Para terminar, uno de los elementos mads importantes en el trabajo
de Barcena es el hincapié que la autora hace en el papel de las di-
mensiones regionales de la cooperacion. Las instituciones regionales y
subregionales son las que estan mejor situadas para garantizar la inclu-
sién y proteccion de los actores mas débiles. Sobre la base de la obra de
Elinor Ostrom, Bdrcena sostiene que, en vez de concentrarse sélo en
los esfuerzos globales —que son, de todos modos, importantes y forman
parte de una solucién de largo plazo-, tal vez sea esencial alentar de
manera simultdnea las iniciativas policéntricas. Esta podria ser una es-
trategia mas adecuada, por ejemplo, para reducir los riesgos asociados
a la emisiéon de gases de invernadero. Esta l6gica da a las organizacio-
nes regionales mayor espacio intelectual y politico para abordar esos
temas. En consecuencia, si en un nivel global la cooperacién tropieza
con obstdculos de magnitud, el nivel regional puede contribuir a al-
canzarla por medio de acuerdos en cada regién gracias a la mayor ho-
mogeneidad de los paises correspondientes. En este aspecto, la autora
del capitulo 3 destaca el hecho de que América Latina y el Caribe han
llegado a un nivel de madurez capaz de permitirles proponer y gestio-
nar su propio cambio y construir su propia agenda regional, incluidas
las instituciones ad hoc para la provision de bienes publicos regionales
y globales.

Kok ok

La segunda parte del volumen se inicia con un capitulo de José Antonio
Alonso sobre el sistema de cooperacién para el desarrollo. El autor co-
mienza por analizar la evolucion de este sistema en anos recientes: la asis-
tencia oficial para el desarrollo (AOD) ha tendido a aumentar, aunque
con una reduccién durante la reciente crisis y un ritmo de crecimiento
mucho mas lento que los flujos internacionales privados, y se ha concen-
trado cada vez mas en paises de bajos ingresos. El efecto neto es que la
contribucién de la ayuda a la totalidad de las fuentes de financiamiento
se ha tornado irrelevante en el caso de los paises de ingresos medios
altos, pero no ha perdido importancia para los de ingresos medios bajos
y, en particular, para los paises de ingresos bajos y menos desarrollados,
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en cuyo caso sigue siendo con mucho la mayor fuente de financiamiento
internacional.

Al mismo tiempo, la agenda para el desarrollo ha experimentado una
significativa ampliacién, combinandose en diversos aspectos con la agenda
de bienes publicos globales y regionales generada por la creciente in-
terdependencia entre los paises. Este hecho, sumado a la falta de una
elasticidad adecuada en la AOD, ha dado lugar a la necesidad de buscar
nuevos recursos —fuentes innovadoras de financiamiento, tal es el nom-
bre que se les ha atribuido- para financiar tanto la ayuda como los BPG.
Simultaneamente, se han ampliado la cantidad y la diversidad de provee-
dores de ayuda gracias a la intervencién de actores no gubernamentales
y de paises de ingresos medios activos en la cooperacién Sur-Sur.

Alonso contrasta estos cambios en el sistema de cooperacién inter-
nacional con las transformaciones experimentadas por el sistema eco-
némico mundial, que fueron mas rapidas y mas profundas, y destaca
cuatro grandes cambios. El primero es la creciente heterogeneidad de
los paises en vias de desarrollo. El segundo radica en los nuevos pa-
trones de pobreza global: el hecho de que vivamos en un mundo con
menos gente en situacion de extrema pobreza, pero con un nimero
creciente de personas en las siguientes categorias, a quienes puede to-
davia considerarse pobres en muchos aspectos, y el hecho de que los
pobres residan cada vez mas en paises de ingresos medios. El tercero
es la tendencia a la multipolaridad provocada, entre otras cosas, por la
participacién en aumento de los paises en vias de desarrollo en el PIB
y el comercio mundiales, evolucion por la cual las economias emergen-
tes se convierten en importantes polos de crecimiento dentro de sus
regiones. El cuarto es, como ya se ha indicado, la creciente importancia
de los BPG y su compleja interaccién con la agenda de cooperacion
para el desarrollo. Esto sugiere la necesidad de una perspectiva cada
vez mads integrada para ambas agendas.

Frente a estas tendencias, Alonso sostiene que el sistema de coopera-
ci6én para el desarrollo esta ante dos opciones extremas. La primera seria
encaminarse hacia una perspectiva plenamente integrada, en un trabajo
con agendas diferenciadas de conformidad con las condiciones hetero-
géneas de los paises en vias de desarrollo. La otra alternativa consistiria
en preservar la ayuda como una politica focalizada, especializada en el
combate contra la pobreza extrema exclusivamente en los paises mas
pobres y los Estados mas fragiles.

La segunda perspectiva sobreestima, a juicio de Alonso, la capacidad
de los paises de ingresos medios de superar sus problemas, ya que pasa
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por alto el hecho de que algunos de ellos parecen aprisionados en tram-
pas caracteristicas de su propio nivel de ingresos (“trampas de renta
media”), ademds de estar expuestos a otras vulnerabilidades que acaso
exijan un apoyo internacional. A pesar de las particularidades individua-
les, esas trampas se refieren principalmente a tres dimensiones: buena
gobernanza (esos paises requieren instituciones mds complejas para
manejar los problemas de coordinacién que surgen en una economia
mas desarrollada), estabilidad financiera y macroeconémica y cambio
productivo y tecnolégico.

Esto lleva al autor a inclinarse por la primera de las opciones como
el camino deseable para salir adelante; afirma entonces que la finali-
dad general del sistema de cooperacién deberia ser corregir las fallas
del mercado que penalizan la convergencia de ingresos entre los paises
desarrollados y en vias de desarrollo, en el entendimiento de que esos
obstaculos cambian cuando los paises se desarrollan. Por otra parte, una
perspectiva de este tipo es, a su entender, la tinica que proporciona los
incentivos adecuados para fomentar el progreso social y econémico. Esos
incentivos faltan en un sistema donde s6lo se consideran dignos del apo-
yo internacional los casos de desarrollo fallido, y en el que los problemas
de riesgo moral son ubicuos. Esto implica que, aunque la ayuda deba
seguir destinandose centralmente a los paises de bajos ingresos, el siste-
ma de cooperacion para el desarrollo deberia también apoyar a algunos
paises de ingresos medios en su lucha contra la pobreza y para romper
las trampas de renta media.

El surgimiento de nuevos actores también hace patente la necesidad
de una nueva estructura de gobernanza. En ese contexto, Alonso analiza
las ventajas y debilidades de los dos grandes marcos de cooperacion que
han aparecido en anos recientes: el Foro sobre Cooperacion para el De-
sarrollo del ECOSOC y la Alianza Mundial de Cooperacion Eficaz para
el Desarrollo (Alianza Busan). En esta estructura también habria que re-
conocer el papel de la cooperacién Sur-Sur, asi como el rol creciente de
los paises de ingresos medios en la provision de bienes publicos globales
y, mas aan, regionales. De tal modo, y en términos mas fundamentales,
el objetivo tendria que ser, en opinion de Alonso, definir un nuevo en-
foque global de las politicas para el desarrollo, que supere la separa-
ci6én tradicional entre donantes y receptores sobre la cual se ha basado
el sistema de ayuda, y establezca un nuevo marco de responsabilidades
comunes pero diferenciadas. De todas maneras, el autor reconoce que el
sistema podria evolucionar en el sentido contrario: una pérdida gradual
de impulso en materia de cooperacion para el desarrollo y la relegacion
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consecuente de la ayuda internacional a un papel menor en las priorida-
des de los paises donantes.

En el capitulo 5 Bruce Jenks analiza la evolucién de las actividades
operativas de las Naciones Unidas para el desarrollo desde la creacién
de la organizacién, y también los grandes desafios que se enfrentan
en nuestros dias. En la concepcién original, sostiene, el sistema de la
ONU se basaba en el concepto de comunidades de practica organiza-
das en torno de agencias especializadas, y donde el ECOSOC cumplia
funciones no muy rigidas de coordinacion. Sin embargo, esta concep-
cién original se vio pronto frente al reto planteado por la 16gica tanto
de la Guerra Fria como de la descolonizacién. La primera implicé un
serio recorte del terreno para el liderazgo internacional y, en esencia,
puso en primer plano el papel de las Naciones Unidas como foro in-
tergubernamental. La segunda signific6 una vigorosa afirmacién del
principio de soberania estatal y transformé la cooperacion para el
desarrollo en un mecanismo para reunir y transferir recursos a los
nuevos Estados.

La necesidad de enfoques mas integrados y coherentes del desarrollo
se convirtié en uno de los temas recurrentes en la década de 1970. Se
convoco entonces la primera gran serie de conferencias de la ONU, pero
estas no resultaron en la definicién de una nueva agenda. A su turno,
tras una serie de informes que planteaban la necesidad de una direc-
cioén general, se cre6 el cargo de director general para el desarrollo y la
cooperacion internacional, pero divorciado de una verdadera autoridad
y un acceso real a los recursos. La evolucion de esta situacion llevo en
definitiva a un “no sistema”. La asignacién de recursos se basaba en un
“sistema de prestaciones a los paises”, por el cual diferentes organismos
los canalizaban en funcién de las prioridades establecidas por los gobier-
nos nacionales.

La convocatoria a una agenda global volvi6 a los primeros planos en la
década de 1990, dando origen a lo que Jenks llama “era de los objetivos”,
y fue, una vez terminada la Guerra Fria, una respuesta a la necesidad
de un sentido global de finalidad. Esto se reflej6 en una serie de con-
ferencias y cumbres globales, en lo que era una versiéon ampliada de la
tendencia puesta en marcha en los anos setenta. También se materializo
en la definicién de objetivos globales concretos y cuantificables. El Co-
mité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE fue el organismo que
lanz6 la tendencia, pero esta alcanzé plena expresion en los ODM. Esta
transformacién también implicé un importante cambio en la naturaleza
del financiamiento del sistema de desarrollo de las Naciones Unidas: en
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menos de una década este pas6é de financiarse con aportes regulares a
depender de recursos extrapresupuestarios.

La reaccién contra la victoria del financiamiento vertical fue la Decla-
raciéon de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, de 2005, que
instal6 una vez mas el principio de que la asignacién de recursos para el
desarrollo tenia que ser supervisada e incluso decidida por las autoridades
nacionales. En el sistema de la ONU, las reformas de Anann instituyeron
un sistema mas eficaz de coordinacion, tanto en el area normativa (el Co-
mité Ejecutivo de Asuntos Econémicos y Sociales) como en el area ope-
rativa (el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo, GNUD). Esta
dltima se combiné con instrumentos gerenciales para fortalecer la coordi-
nacion en el nivel de cada pais: los coordinadores residentes de las Nacio-
nes Unidas, los Marcos de Asistencia de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo y la Evaluacion Comun para el Pais. Por desdicha, la creacién de
dos mecanismos de coordinacién en el nivel global ampli6 la brecha entre
las dimensiones operativa y normativa del trabajo de la ONU. La creacién
del GNUD generd, a su vez, un compromiso entre el caracter inclusivo y la
coherencia que podia aportar un pequeno grupo de organismos.

Frente a los retos planteados por las nuevas realidades del sistema
internacional, Jenks propone una serie de estrategias posibles pero no
mutuamente excluyentes para el sistema de las Naciones Unidas: i) co-
herencia por medio de equipos de trabajo globales (por ejemplo, para
los temas de alimentos, género, VIH/sida), que deberian ir mas alla de
las funciones ad hoc para impulsar una asignacién mucho mas estratégica
de recursos dentro del sistema; ii) coherencia en el nivel de cada pais,
que tiene la ventaja de que los gobiernos asumen los proyectos como
propios, pero puede llegar a hacer mas dificil el reposicionamiento estra-
tégico y supone (erroneamente) que la entrega efectiva de los recursos
seguird siendo la palanca decisiva para el sistema de desarrollo de las
Naciones Unidas; iii) gobernanza de todo el sistema de la ONU, con
dos instituciones que tendrdn un papel crucial en el camino por delan-
te: el Foro Politico de Alto Nivel creado en 2013 y el Foro de Coopera-
cién sobre Desarrollo del ECOSOC, establecido en 2007; iv) integracion
profunda de caracter selectivo y estratégico; v) conduccion por parte de
organismos especificos en sus propios campos y por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo en el conjunto, y vi) cambios en el
modelo de financiamiento.

Cada una de esas estrategias puede hacer un aporte 1til, pero ninguna
de ellas proporcionara soluciones por si sola y, en consecuencia, habra
que apelar a la creatividad para combinarlas. A juicio de Jenks deben to-
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marse en cuenta tres elementos esenciales. El primero es que la urgente
necesidad de reforma no debe seguir una légica reduccionista sino, antes
bien, apalancarse en el rico legado histérico de las Naciones Unidas. El
segundo es que el éxito de cualquier proceso de reforma depende de que
la forma siga siempre a la funcién. Para terminar, que sin una transforma-
cion radical de los instrumentos de financiamiento la reforma no pasara
de ser una ilusién. En relacién con este ultimo aspecto, Jenks hace notar
que a lo largo de medio siglo tres modelos dominaron en el sistema: el
financiamiento de comunidades de interés, la transferencia de recursos a
los Estados miembros y la asignacion de recursos a objetivos. Este tltimo
modelo ha hecho que en nuestros dias el sistema sea muy dependiente de
los recursos extrapresupuestarios y, por consiguiente, sean los proyectos
los que lo mueven. Es indispensable la reforma exhaustiva de este mode-
lo, pero también es esencial evitar volver al financiamiento central.

El altimo capitulo del libro se ocupa de otra importante forma de
cooperacion para el desarrollo: el papel de los bancos multilaterales de
desarrollo (BMD). Los autores, Roy Culpeper, Stephany Griffith-Jones
y Daniel Titelman, abordan el papel de dichos bancos en general. Co-
mienzan por poner de relieve el reconocimiento que estos reciben desde
hace algunos afnos en circulos cada vez mas amplios y en constante creci-
miento, toda vez que se trata de instrumentos positivos para responder a
la ambicién de que las finanzas sean ttiles a la economia real, con el fin
tanto de contrarrestar el patrén prociclico del mundo financiero privado
como de apoyar las estrategias de desarrollo de largo plazo. Vale la pena
senalar que esto es valido no s6lo para el mundo en vias de desarrollo
sino también para el mundo desarrollado, como lo demuestra el papel
del Banco Europeo de Inversiones y del KfW aleman.

Uno de los puntos de vista mds interesantes expuestos en el capitulo
es la necesidad de concebir los bancos de desarrollo como un sistema
—una arquitectura institucional “densa”- en el cual hay sinergias y com-
plementariedades entre esas entidades en los niveles multilateral, regio-
nal, subregional y nacional. Asi, los bancos multilaterales y regionales de
desarrollo parecen desempenar mucho mejor sus funciones, entre ellas
las de suministrar financiamiento anticiclico y apoyar el desarrollo pro-
ductivo, si trabajan en estrecho contacto con sus pares de nivel nacional.
De manera analoga, los bancos nacionales de desarrollo pueden operar
mejor si cuentan con el respaldo financiero y técnico de los BMD.

Uno de los papeles cruciales de estas instituciones es su capacidad
de mejorar, sobre una base equitativa, el acceso para diferentes presta-
tarios. Asi, la mayoria de los BMD tienen una ventanilla de préstamos
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concesionarios para paises de ingresos relativamente bajos y otra de
préstamos no concesionarios para los de medianos ingresos, pero esta
altima también facilita el acceso a los paises que tienen dificultades
para valerse de los mercados privados de capitales, con la consecuente
reduccion de los costos financieros. Igualmente importante, la mayor
parte de los BMD no sélo hacen préstamos directos al sector privado, a
veces a través de corporaciones financieras, sino que también utilizan
las instituciones financieras privadas nacionales para aportar fondos a
algunas actividades, en particular, pequenas y medianas empresas y mi-
croempresas. Las corporaciones asociadas a los BMD también pueden
aportar capitales de riesgo para nuevas firmas en el mundo en vias de
desarrollo. De tal modo, no son sustitutos sino complementos de las
instituciones financieras privadas.

Los autores senalan cuatro funciones basicas que el sistema de bancos
de desarrollo deberia cumplir. La primera es el financiamiento antici-
clico en periodos criticos, que debe reconocerse como el papel central
de los BMD durante la reciente crisis financiera noratlantica, cuando se
constatd, en efecto, un importante incremento de la financiacién por
parte del Banco Mundial y los bancos regionales de desarrollo. Esa fi-
nanciacién es complementaria pero distinta de la provisién de liquidez
oficial de la que se encargan, durante las crisis, el FMI en el plano inter-
nacional y los bancos centrales en el plano nacional (el Banco Central
Europeo en la eurozona). Su principal papel es apoyar la inversién del
sector publico durante las crisis y —es de esperar— financiar proyectos de
este mismo sector o contribuir a la reactivacién de la inversién del sector
privado. Para fortalecer la capacidad anticiclica de los BMD, los autores
sugieren la posibilidad de ampliar la cantidad de instrumentos utilizados
con esa finalidad. Entre ellos se incluyen los préstamos ligados al PIB,
las garantias y los préstamos anticiclicos, que permiten moratorias en
el servicio de la deuda cuando se producen shocks externos adversos, y
los organismos de garantias o fondos regionales, que posibilitan a paises
vecinos con intereses comunes compartir el riesgo.

Las funciones relacionadas con el desarrollo son, desde luego, la razén
esencial que presidié la creacion de los bancos de desarrollo. El finan-
ciamiento de la infraestructura es en este aspecto una cuestién funda-
mental; el déficit significativo en los fondos asignados a ese destino es el
motivo central de la propuesta de los BRICS para crear un nuevo BMD.
El financiamiento del desarrollo del sector productivo, en particular de
las actividades innovadoras, también ha estado presente en la agenda de
algunos BMD y tuvo un lugar de privilegio en la historia de los bancos
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nacionales de desarrollo. Y toda la red de financiamiento del desarrollo
tiene un papel fundamental cuando se trata de facilitar el acceso de las
pequenas y medianas empresas a la financiacion; mas recientemente, esa
red ha demostrado ser de igual importancia a la hora de apoyar el
desarrollo de las microfinanzas.

Otro papel clave de estos bancos es el de movilizar recursos mayores
con objetivos de desarrollo. Un instrumento que disfruta de creciente
atencién es la combinacién de subvenciones y préstamos de los BMD
para aumentar el financiamiento de los paises mas pobres. Al cofinanciar
proyectos junto con bancos privados, aquellas entidades pueden obtener
un apalancamiento adicional. Y al trabajar en colaboracién con los ban-
cos nacionales de desarrollo, los BMD también pueden contribuir a con-
solidar los mercados de bonos en moneda local. Pueden ser asimismo
“constructores de mercados” para instrumentos como los bonos ligados
al PIB. Los BMD, y en especial sus pares nacionales, pueden ampliar su
financiamiento de la infraestructura regional.

Para terminar, en anos recientes se ha reconocido con claridad el pa-
pel que los BMD pueden desempenar en el financiamiento de bienes
publicos globales y regionales, y de manera mas especifica, la mitigacién
y la adaptacion al cambio climatico. El financiamiento en situaciones de
catastrofe es otra linea que podria expandirse.

Si miramos adelante, argumentan los autores, cabe esperar turbulen-
cias financieras y crisis ocasionales, por mucho que se avance en el cami-
no de la reforma de las finanzas. La comunidad internacional debe tener
a su disposicién, por lo tanto, un conjunto de instituciones en la forma
de BMD bien capitalizados, e incluso crear otros que puedan respaldar
las iniciativas de desarrollo. Sea como fuere, la gobernanza de estas insti-
tuciones deberia ocupar un lugar central en la agenda, sobre todo para
garantizar una participacién adecuada de los paises en vias de desarrollo
en sus procesos de toma de decisiones.
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1. La gobernanza econémica y social
y el sistema de las Naciones Unidas

José Antonio Ocampo

En los dltimos anos se observo en el mundo un marcado con-
traste entre las fuertes tendencias negativas en materia econémica, social
y ambiental y la debilidad del sistema internacional de gobernanza para
manejarlas. Entre estas tendencias negativas se incluyen los efectos mun-
diales de la crisis financiera del Atlantico Norte,' las amenazas creadas
por el cambio climdtico y la creciente desigualdad de los ingresos que
afecta a un gran ntimero de paises. Ante estos desafios, la respuesta de la
comunidad internacional fue débil. La principal innovacién surgida en
la reciente crisis econémica fue la creacion del Grupo de los 20 (G20)
en el nivel de dirigentes. Sin embargo, este grupo intergubernamental
presenta muchas cuestiones de legitimidad y, tras un buen comienzo, en
el que ayudo a evitar una nueva Gran Depresion en el mundo, su eficacia
fue dispar. A su vez, el sistema europeo de gobernanza, el mas desarro-
llado del mundo, mostré6 muchas debilidades e incluso una regresion,
durante la reciente crisis, a un proceso predominantemente interguber-
namental, dirigido por los paises mas poderosos de la Unién Europea.

En el presente articulo se presenta un amplio panorama del sistema
de gobernanza mundial en las esferas econémica y social. La primera se
considera en un sentido amplio e incluye también la sostenibilidad am-
biental. El articulo se enfoca en el sistema de las Naciones Unidas en su
totalidad, es decir que comprende los organismos especializados (como
el Fondo Monetario Internacional [FMI] y el Banco Mundial [BM]) y la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la que deberia incorporarse
formalmente al sistema. En varias partes, también se hace referencia a la
Organizacién, definida como la Secretaria de las Naciones Unidas y los
fondos y programas (es decir, los organismos que estan bajo el mandato

1 Es preferible el uso de este concepto en lugar del de “crisis financiera mun-
dial” debido a que, si bien tuvo efectos en el mundo entero, la crisis se centré
en los Estados Unidos y Europa Occidental.
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directo de la Asamblea General). El articulo se divide en seis secciones. En
la primera se presentan los objetivos de la cooperacién internacional. En
las dos secciones siguientes se analizan los dilemas y desafios principales
del diseno del sistema de gobernanza mundial. Las secciones IVy V tratan
sobre el papel de una organizacién coordinadora y del Consejo Econémi-
co y Social (ECOSOC) en lo que respecta a garantizar la coherencia del
sistema. Finalmente, en el ultimo apartado se detallan las conclusiones.

I. LOS OBJETIVOS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

Segiin Ocampo (2010) y las Naciones Unidas (2010, cap. VI), es posible
diferenciar tres objetivos basicos de la cooperacién internacional en las
esferas econémica y social:

1. gestionar la interdependencia entre paises;

2. promover normas y criterios sociales comunes y la provisiéon
asociada de un nivel minimo de servicios sociales para todos
los ciudadanos del mundo, y

3. reducir las desigualdades internacionales, en particular, los
diferentes niveles de desarrollo econémico entre los paises.

Esta tipologia coincide con el origen historico de las instituciones interna-
cionales. Por lo tanto, en su mayoria, los mecanismos de cooperacién crea-
dos antes de la Primera Guerra Mundial se relacionaban con la gestién de
la interdependencia: los tratados de navegacion, el control de la expansion
de enfermedades contagiosas, la interconexion de servicios postales y tele-
graficos, los primeros tratados de derechos de propiedad intelectual, la coo-
peracion sobre informacion estadistica y otros. La creacion de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo (OIT) en virtud del Tratado de Versalles dio
origen a la segunda forma de cooperacion; en menor medida, la Sociedad
de las Naciones también contribuy6 en esta area, si bien sus objetivos predo-
minantes (y sus errores) fueron politicos. Estas dos formas de cooperaciéon
se expandieron después de la Segunda Guerra Mundial. La tercera forma
de cooperacién surgi6é como consecuencia de esta guerray estaba estrecha-
mente relacionada con el desmantelamiento del orden colonial.

Por supuesto, todas las formas de cooperacién internacional florecieron
después de la Segunda Guerra Mundial y con el tiempo se tornaron mas
elaboradas. En el primer campo se incluyen, entre otras, la instauracion del
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FMI en 1944, del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por su sigla en inglés) en 1947 y de la OMC en 1994 (tras la fallida
creacion en 1948 de la Organizacién Internacional de Comercio [OIC] por
medio de la Carta de La Habana), y el posterior inicio de la cooperacion en
el area ambiental, con la Declaracion de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Medio Humano celebrada en Estocolmo en 1972. La segunda
forma incluye el establecimiento de un complejo sistema descentralizado de
organismos especializados, fondos y programas del sistema de las Naciones
Unidas, asi como la inclusion, en 1948, de derechos econémicos y sociales
en la Declaracién Universal de Derechos Humanos, su posterior desarrollo
en 1966 mediante el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, la aprobacién de multiples convenciones de las Naciones Uni-
das en el campo social, y los principios y planes de accién acordados desde la
década de 1970 en las conferencias y cumbres de la Organizacion. La terce-
ra forma incluye, entre otros aspectos, la primera reorientacién de las tareas
del Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento (el pilar principal
del grupo del Banco Mundial), de la reconstruccién europea hacia el finan-
ciamiento de los paises en desarrollo, el lanzamiento de la asistencia oficial
para el desarrollo (AOD) y la cooperacion técnica de las Naciones Unidas
a fines de la década de 1940, la creacion de la Asociacion Internacional de
Fomento (AIF) del Banco Mundial en 1960 y la inclusién del principio de
trato especial y diferenciado en los acuerdos comerciales, bajo el lideraz-
go de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD, por su sigla en inglés), creada en 1964.

Pero mas alla de la secuencia historica de sus origenes, las tres formas de
cooperacién son conceptualmente distintas en términos de las demandas
de cooperacion internacional y de las relaciones con la soberania nacional.
Asimismo, todas tienen su paralelo en los sistemas nacionales de gobierno.
La primera forma es la iinica que responde alos criterios de los economistas
en cuanto a la necesidad de realizar acciones colectivas para evitar la falta
o el exceso de provision de bienes y servicios con atributos de no exclusion
y no rivalidad en el consumo (que corresponden a lo que en la economia
del bienestar se define como bienes publicos) o que generan fuertes exter-
nalidades (positivas y negativas, respectivamente) mediante su consumo o
produccion. Por lo tanto, la cooperacion en este terreno se relaciona con
temas de eficiencia (econémica), mientras que los temas vinculados al se-
gundo y tercer objetivos de cooperacion estan relacionados con la equidad
e igualdad entre los ciudadanos y los paises (véase el cuadro 1.1).

A escala nacional, la demanda de acciones colectivas para evitar la ca-
rencia —o el exceso— de provision se refleja en la asuncién por parte del
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Estado de la responsabilidad de otorgar o regular la provisiéon de esos
bienes y servicios; pero el problema de la accién colectiva puede resol-
verse, y asi suele ocurrir, por medio de diferentes formas de cooperacion
comunitaria o privada (por lo general, sin fines de lucro). A escala inter-
nacional, el pedido de acciones colectivas para gestionar la interdepen-
dencia requiere en este caso entregar o, mejor ain, compartir la auto-
nomia nacional, la “soberania responsable” segin Kaul (2013) y Kaul y
Blundin (2015), concepto que se discute en el siguiente apartado.

Cuadro 1. Los objetivos de la cooperacién internacional

Bienes publicos Bienes sociales Cooperacion
mundiales (BPM) universales para el desarrollo

.. Promocion de normas Reduccién de las
Gestion de la

Objetivo . . y criterios sociales desigualdades
interdependencia . .
comunes internacionales
L. . . Igualdad de los .
Meta basica Eficiencia 5 Igualdad de los paises
ciudadanos
Normas asimétricas,
Pedido de Acciones colectivas Adopcion y super- transferencia de re-
.. para gestionar la visién de normas y cursos financieros,
cooperacién . . . o
interdependencia estandares comunes ampliacién del espa-
cio de politica
.. . .. Soberania
Relacion con . Soberania tradicional, ..
. Soberania . tradicional, dentro
la soberania integrada en los P
. responsable . de los limites de la
nacional valores universales

interdependencia

Fuente: Elaboracién propia.

Analizada en mayor detalle, la primera forma de cooperacién engloba al
menos cuatro temas:

1. la provision de bienes publicos regionales o mundiales “pu-
ros”, en el sentido que los economistas dan al término (no
rivalidad y no exclusién);

2. los bienes con externalidades significativas;

. la gestion del patrimonio regional y mundial, y

4. la infraestructura y las redes compartidas (cruciales para las

Qo

telecomunicaciones y el sistema postal).
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En la segunda forma de cooperacién, el llamado a la accién colec-
tiva no estd asociado a las externalidades o a los atributos técnicos
que los economistas definen como bienes publicos intrinsecos. Asi-
mismo, es coherente con los principios de la soberania nacional en
el sentido tradicional (westfaliano), dado que los Estados-nacién (y
los gobiernos locales incluidos en ellos) siguen cumpliendo un pa-
pel esencial en el manejo del dominio publico asociado, aunque su-
jetos al compromiso de acatar las normas y los criterios acordados
internacionalmente.

En este caso, el origen de “lo publico” es que la sociedad considere
valiosos ciertos bienes, servicios o normas debido a sus atributos sociales
inherentes mas que a sus caracteristicas técnicas. Se trata de aquellos
bienes y servicios que, por decision de la sociedad, deberian garantizarse
a todas las personas, independientemente de su capacidad de pago, y
las reglas que los ciudadanos deben respetar al interactuar entre si (por
ejemplo, la no discriminacién, la proteccién de los miembros mas dé-
biles de la sociedad y otros). También pueden verse como ciertos am-
bitos definidos por la sociedad en los que los ciudadanos son iguales
por el hecho mismo de ser ciudadanos. Por lo tanto, este concepto se
relaciona con el de bienes preferentes, segiin la definicién de Musgrave
(1959), o lo que la CEPAL (2000) definié como bienes de valor social, y
no con el concepto de bienes publicos definido por los economistas. En
la provision o el cumplimiento de las normas asociadas, el Estado-nacién
continda ejerciendo total autonomia, aunque conforme a principios o
normas internacionalmente acordados. Entonces, responde mads bien a
un concepto de soberania integrado en valores y principios mas amplios
—que, segun expresa Jenks (2015), fue central en las primeras concep-
ciones de la cooperacion internacional surgidas tras la Segunda Guerra
Mundial-.

La tercera forma de cooperaciéon también estd relacionada con la de-
manda de igualdad, pero en este caso se trata de la igualdad entre los
paises. Su contrapartida, a escala nacional, son las politicas adoptadas
para reducir las desigualdades entre regiones. Esto incluye la transfe-
rencia de recursos financieros (en el nivel nacional, esencialmente por
medio del sistema fiscal) como también la definicién de preferencias en
cuanto a las reglamentaciones econdémicas o la tributacion en beneficio
de las regiones menos avanzadas. Asimismo, en la esfera internacional,
incluye la transferencia de recursos (la AOD o los fondos de cohesion,
por ejemplo), los canales especiales de crédito para los paises en desarro-
llo o las normas que les otorgan preferencias.
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Como en el caso anterior, en esta forma de cooperaciéon predomina el
concepto tradicional de soberania. Asimismo, podria argumentarse que,
en la medida en que los bajos niveles de desarrollo y la interdependen-
cia econ6émica generada por la globalizacién reducen el espacio para el
ejercicio efectivo de la soberania, la cooperacién internacional deberia
orientarse a extender esa soberania, con el fin de ampliar el “espacio de
politicas”, concepto acunado en los debates de las Naciones Unidas (en
particular, la UNCTAD).

Esta area de la cooperacion se vincula a la mitigacion de las asimetrias
que caracterizan el sistema econémico internacional. En este sentido, se
deben subrayar tres asimetrias contemporaneas:

1. las tecnolégicas y productivas, que se relacionan con el hecho
de que el progreso tecnolégico se ve altamente concentrado
en unos pocos paises desarrollados, y su difusion es imper-
fecta y mas costosa debido al pago de derechos de propiedad
intelectual;

2. las financieras y macroeconémicas, que se vinculan al hecho de
que el sistema monetario mundial se basa sobre las monedas
nacionales o regionales de los paises desarrollados y que existe
un grado significativo de segmentacion del mercado financiero
que limita el espacio de maniobra de los paises en desarrollo
para adoptar politicas macroeconémicas contraciclicas, y

3. las asimetrias en el grado de movilidad de los factores de
produccioén, en particular la limitada movilidad de la mano
de obra no especializada respecto de la especializada y, sobre
todo, del capital (Ocampo, 2001).

Bajo estas condiciones, las normas que no consideran estas asimetrias
tenderdn a reproducir o profundizar las desigualdades internacionales.
Por esta razon, el sistema internacional acord6é que las normas mundia-
les (referidas al comercio, la inversion, las finanzas y los derechos de
propiedad intelectual) deberian incluir el principio de trato especial y
diferenciado. Sin embargo, el espacio para este trato fue muy limitado
en la practicay su efectividad se demostré débil. Las Naciones Unidas es-
tablecieron ademads, en el marco de la Cumbre para la Tierra celebrada
en Rio de Janeiro (Brasil) en 1992, el principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas. Este es un mejor concepto, dado que enfatiza
las diferentes responsabilidades y capacidades que tienen los paises que
estan en distintos niveles de desarrollo para contribuir a la accién mun-
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dial, pero también reconoce la responsabilidad que tienen los paises en
desarrollo en un mundo interrelacionado. Ademads, puede decirse que
esta ultima deberia ser igualmente diferenciada si se tiene en cuenta que
el mundo en desarrollo es cada vez mas diverso.

De este modo, el concepto de bienes publicos mundiales (BPM) deri-
vado de la literatura econémica es demasiado limitado para comprender
todas las formas de la cooperacion internacional.? Hay dos alternativas
respecto de este concepto: restringir su uso a la primera forma de coope-
racion o utilizarlo en un sentido amplio que incluya las tres formas. Esta
altima alternativa tiende a coincidir con el concepto de bienes publicos
que emplean los no economistas, particularmente en los discursos po-
liticos e incluso populares, que definen como publicas a las dreas que
los paises y los ciudadanos consideran de interés general y, por lo tan-
to, pertenecientes al dominio publico.? Sin embargo, seguiremos aqui
la primera de esas opciones y, ademas, nos referiremos a los BPM en un
sentido amplio que incluye los bienes con externalidades significativas,
el patrimonio mundial y la infraestructura. Esto implica que, aparte de
los BPM, existen otros dos objetivos de la cooperacion internacional: la
provisiéon de lo que llamamos bienes sociales universales y la coopera-
ci6én para el desarrollo (entendida como la cooperacion con los paises
en desarrollo).

Sin lugar a dudas, la globalizaciéon ampli6 la necesidad de coopera-
cién para gestionar la interdependencia —la primera dimensién—, pero
también originé desafios en las otras dos dimensiones, sobre todo las
limitaciones del espacio de politicas con que cuentan los Estados-nacién
en un mundo cada vez mds interdependiente para otorgar bienes so-
ciales universales y aplicar determinadas politicas econémicas (como las
macroeconémicas contraciclicas o ciertos tipos de politicas industriales).
A la vez, en todas las dreas, la cooperacién internacional enfrenta dos
problemas cruciales:

2 Este es el concepto que predomina en la mayoria de las discusiones sobre
BPM. Véanse, por ejemplo, Dervis (2005), Equipo de Tareas Internacional
sobre los Bienes Publicos Mundiales (2006) y Barrett (2007).

3 Esta es también la alternativa adoptada implicitamente por Kaul y otros
(2003), quienes sostienen que los BPM son en principio una construccion
social, de modo que los bienes publicos son, en esencia, aquellos que la
sociedad defini6é como dreas de interés publico. Esto implicaria que los BPM
incluyen lo que aqui denominamos bienes sociales universales, e incluso la
cooperacion para el desarrollo.
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1. el caracter incompleto de la agenda internacional, y

2. los débiles mecanismos de supervision, rendicién de
cuentas y, por ultimo, cumplimiento de los compromisos
internacionales.

El segundo punto se tratard en detalle mas adelante; a continuacién nos
concentraremos brevemente en el primero, que abarca un conjunto in-
completo de instituciones y las diferencias entre la agenda y los instru-
mentos para la accion. Huelga decir que el cardcter incompleto de la
agenda refleja las relaciones de poder. Este sesgo queda de manifiesto en
un diferente grado de desarrollo de las organizaciones internacionales
al menos en tres aspectos: la naturaleza de los procesos de toma de deci-
siones (que también siguen distintos modelos en las diferentes organiza-
ciones); el inadecuado financiamiento, y el disimil grado de autonomia
otorgado a cada organizacion, particularmente con respecto a los paises
mas poderosos, incluido el poder y la autonomia de las secretarias* de los
diversos organismos internacionales.

Por ejemplo, el incompleto mapa de la cooperacién en la primera di-
mension se refleja en el hecho de que en algunas dreas la cooperaciéon
es aceptada y esta relativamente bien desarrollada (enfermedades con-
tagiosas, comercio internacional y normas de transporte), en otras exis-
ten acuerdos pero se observan brechas significativas (cambio climatico y
estabilidad macroeconémica y financiera mundial) y en algunas no hay
cooperacion o es muy limitada (migracién econémica y cooperaciéon en
materia tributaria, por ejemplo). También existen regulaciones transna-
cionales privadas, impuestas muchas veces por entidades poderosas por
medio de la practica o de contratos (por ejemplo, el etiquetado y las
normas de calidad) e incluso apoyadas por los Estados (como las normas
contables) o los organismos internacionales (por ejemplo, las buenas
prdcticas en ciertos campos) (Cafaggi y Pistor, 2013). De manera mas
general, los vacios existentes en el espacio regulatorio intergubernamen-
tal tenderan a ser llenados por paises poderosos o actores privados con
poder. Las normas de migracién son el mejor ejemplo del primer caso,
en tanto que las normas contables e incluso la gestion de Internet repre-
sentan el segundo.

4 Seguimos aqui el 1éxico de las Naciones Unidas, y utilizamos este término
para referirnos a los funcionarios elegidos y a la administracién publica inter-
nacional que dirige las distintas organizaciones.
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El sistema de las Naciones Unidas estuvo en el centro de todas las for-
mas de cooperacion, abarcando de nuevo las instituciones de Bretton
Woods. Por supuesto, estas instituciones y la OMC tuvieron un papel cen-
tral en la primera y la tercera formas de cooperacién. En consecuencia,
cualquier reforma significativa de la cooperacién mundial debera ubicar
al sistema de las Naciones Unidas en el centro.

I1. EL PRINCIPAL DILEMA DE LA COOPERACION EN UN SISTEMA
INTERNACIONAL

Como se reconoce ampliamente, el problema basico de todas las for-
mas de cooperacion internacional es el contraste entre la globalizacién
y la esfera nacional (e incluso local) de la politica. Esto da lugar a la re-
lacion inestable que existe entre la globalizacién y los Estados-nacion,
la que es esencial para tratar las cuestiones relativas a la naturaleza
de la soberania analizadas en el apartado anterior. Los desafios que
presenta este tema pueden ilustrarse mediante un contraste entre dos
paradojas que la bibliografia actual propuso para analizar esta relacién:
la paradoja de la soberania, de Kaul, y la paradoja de la globalizacién,
de Rodrik.

El primero la describe explicando que los gobiernos estan perdien-
do la soberania de la formulacién de politicas porque adoptan estra-
tegias convencionales de ejercicio de la soberania, lo que puede hacer
que eviten la cooperacién internacional. En las dreas marcadas por
los desafios relativos a los BPM y la interdependencia, ese compor-
tamiento en realidad socava la capacidad de los Estados de formular
politicas en lugar de fortalecerla (Kaul, 2013: 34). Para resolver este
problema, la autora —siguiendo una tradicién en este campo— propo-
ne la nocién de soberania responsable, definida como aquella que
se ejerce en pleno respeto por la soberania de los demas. Sobre esta
base, plantea tres compromisos esenciales para garantizar un multila-
teralismo mas efectivo:

1. fortalecer voluntariamente el manejo de los efectos secunda-
rios transversales a escala nacional;

2. proteger la soberania de cualquier Estado en caso de ataque
(en temas como contagio financiero, virus, comercio ilegal o
seguridad cibernética), y
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3. cooperar para hacer frente a los riesgos del sistema mundial
(Kaul, 2013: 55, recuadro 2.3).

Por su parte, Rodrik define la paradoja de la globalizacién como la im-
posibilidad de alcanzar simultineamente la democracia, la determina-
ci6én nacional y la globalizacién econémica (Rodrik, 2011: xviii). Afirma
que las democracias tienen derecho a proteger sus acuerdos sociales, y
cuando este derecho se contrapone a los requerimientos de la economia
global, es esta ultima la que deberia abandonarse; por lo tanto, una del-
gada capa de normas internacionales, que deje un espacio considerable
de maniobra a los gobiernos nacionales, es una mejor globalizacién (Ro-
drik, 2011: xix).

El problema de ambas formulaciones es que son parciales. En térmi-
nos de la tipologia presentada en el apartado anterior, se aplican a dis-
tintas areas de la cooperacién internacional. La soberania responsable
de Kaul sin dudas deberia ser la regla en la primera area (bienes publi-
cos mundiales), pero no queda claro si se aplica a la segunda (bienes
sociales universales) y a la tercera (cooperacién para el desarrollo). En
esas dos ultimas, en particular debido a que el Estado-nacién es y segui-
ra siendo el espacio de la ciudadania politica, el sistema internacional
deberia no sélo respetar la soberania nacional en el sentido tradicional,
sino también ampliar el espacio de politicas de los paises a los que se los
restringié (econémica y politicamente) su ejercicio completo a lo largo
de la Historia.

Sin embargo, cuando el ejercicio de la soberania nacional puede afec-
tar a otros paises de manera adversa, debido a la interdependencia (la
esfera de los BPM), no puede prevalecer la soberania plena en el sentido
tradicional ni en el sentido que le otorga Rodrik. Por tanto, el sistema
internacional deberia respetar en su totalidad las decisiones nacionales y
la diversidad de la comunidad internacional que estas generan, pero ese
respeto a la soberania s6lo puede ser ejercido dentro de los limites de la
interdependencia. Como resulta evidente, esto se acepté en el sistema
comercial, lo que implica, por ejemplo, que los subsidios son regulados
a escala internacional y que un pais tiene el derecho de impugnar su
empleo cuando se ve afectado negativamente por el uso que otros paises
hagan de ellos. Esto también fue aceptado en el terreno de la regulacién
del tipo de cambio, donde los paises son libres de escoger el régimen
cambiario que prefieran siempre y cuando eviten manipularlo en detri-
mento de otros. Principios similares deberian aplicarse en otras areas
en las que hasta ahora no se aceptaron, por ejemplo, las relativas a los
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derechos de propiedad intelectual, las reglas de inversion, la tributacién
o las politicas de energia.

Este tema se torn6 mas complejo a causa de dos factores: el caracter in-
completo de los acuerdos internacionales —incluido el sesgo de la agenda
generado por las relaciones mundiales de poder—y el hecho de que la
globalizacién puede debilitar a los Estados-nacién y, por ende, su capa-
cidad de utilizar el espacio de politicas para el desarrollo social y econ6-
mico. Ambos factores otorgan sélidos argumentos en favor de la posi-
cién de Rodrik: las estructuras internacionales de gobierno no deberian
restringir el espacio de politicas de los Estados-nacién, sino orientarse a
ampliarlo para promover la cohesién social y el desarrollo econémico.

En todo caso, el hecho de que la interdependencia debilite el espacio
de los Estados-nacién y de que ese espacio tal vez no se plasme por en-
tero en los mejores acuerdos internacionales significa que es necesario
crear espacios democraticos de caracter internacional o mundial, como
parte de una transicién (de manera lenta y parcial) hacia un orden trans-
nacional. Sin embargo, hasta ahora los esfuerzos en este dmbito brinda-
ron, a lo sumo, resultados parciales, como se refleja en los debates sobre
el déficit democritico de las instituciones regionales de Europa, el que
pudo haber aumentado en los ultimos anos.

En este sentido, el mejor suceso a escala mundial es el papel que cum-
ple la sociedad civil en el aumento de la cooperacién internacional; di-
cho papel fue captado en el concepto esbozado por el Proyecto de His-
toria Intelectual, relativo a “las tres Naciones Unidas”: la organizacién
intergubernamental, la Secretaria y la sociedad civil (Jolly, Emmerij y
Weiss, 2008). Por supuesto, el papel de la sociedad civil internacional
precede a la creacién de las Naciones Unidas, dado que incluye, entre
muchos otros, el movimiento antiesclavista, la lucha de las distintas or-
ganizaciones internacionales socialistas por mejorar las condiciones la-
borales, la lucha del movimiento internacional feminista por el derecho
a voto de las mujeres y el mas reciente movimiento internacional desti-
nado a fortalecer los derechos de los pueblos indigenas. En todo caso,
el desarrollo es incompleto, porque la sociedad civil internacional no
es una fuerza enteramente democratica (sus representantes no son ele-
gidos por toda la ciudadania) y porque a escala mundial sigue estando
dominada en gran medida por las organizaciones de la sociedad civil de
los paises desarrollados.
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III. LA CREACION DE UNA MEJOR ESTRUCTURA DE GOBERNANZA
MUNDIAL

La necesidad de cooperacién en los tres ambitos identificados y las ten-
siones inherentes a esa cooperacion presentan una serie de demandas
al sistema internacional. Estas demandas ayudan, a su vez, a definir seis
criterios para disenar una mejor estructura de gobernanza mundial vy,
por paralelismo, analizar las fortalezas y debilidades de las configuracio-
nes existentes.

El primer criterio es que cualquier sistema de gobernanza interna-
cional deberia basarse sobre s6lidos principios subsidiarios. Este dltimo
concepto fue acunado en los debates europeos pero tiene una larga
historia en la practica del federalismo a escala nacional, e implica no
s6lo respetar el espacio de politicas de las naciones, sino también uti-
lizar —en realidad, fortalecer— las capacidades del Estado nacional para
implementar los acuerdos internacionales, en lugar de crear organiza-
ciones que reemplacen la toma de decisiones y la formulacién de las
politicas del pais.

A la vez, el sistema internacional es complejo, dado que incorpora a
paises de tamaino y nivel de desarrollo muy diversos. Por esta razén, la
dimension regional es importante, particularmente para fortalecer la voz
de los paises débiles y crear mecanismos adicionales para cooperar con
ellos. Una vez mads, estd basada sobre antiguos principios federalistas:
las instituciones regionales y subregionales dan mayor voz y un sentido
de pertenencia a los paises mds pequenos y, por lo tanto, es mas proba-
ble que respondan a sus demandas. Por consiguiente, una sélida red de
instituciones mundiales, regionales y nacionales constituye un sistema
de cooperacién internacional mas eficaz y también mads equilibrado en
términos de relaciones de poder. Este es el segundo criterio para lograr
una mejor estructura de gobernanza mundial.

El tercero es la necesidad de superar la tensién entre la integraciéon
—mas la legitimidad asociada- y la efectividad. La idea principal en este
sentido es que los 6rganos de toma de decisiones mas pequenos suelen
ser mds eficaces, tanto para la creacién de consenso como para imple-
mentar un conjunto de acuerdos. Por supuesto, el desafio mds importan-
te es el modo de evitar que las relaciones de poder existentes dominen
a los 6rganos menores y de ese modo apaguen la voz de los paises mas
pequenos y menos poderosos. Muchos analistas (en especial, defensores
del Grupo de los Siete [G7], del Grupo de los Ocho [G8] y del G20) tien-
den a asumir que, para ser eficaces, los 6rganos pequenos deben ser do-
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minados por los paises mas poderosos y que los 6rganos representativos,
por naturaleza, carecen de eficacia. Esto estd implicito en la formulacién
de Bradford y Lim (2011) sobre este dilema, al que definen como un tér-
mino medio entre el logro de legitimidad como 6rgano representativo
y el logro de legitimidad como érgano eficaz. Pero esta visién contrasta
drasticamente con los principios democrdticos tradicionales, segin los
cuales las instituciones mas representativas son a la larga mas eficaces, en
particular debido a su capacidad de generar un consenso estable. Ade-
mas, dado que los diferentes actores pueden tener distintos intereses en
los temas de la agenda global, una “geometria variable” de 6rganos de
toma de decisiones acorde con los temas de la agenda puede constituir
una mejor estructura que el hecho de dejar esas decisiones en manos de
los paises mas poderosos.

La comunidad internacional resolvié la tension entre la integracion y
la efectividad de diversas maneras. El peor modelo (que no pertenece a
la esfera econ6mica y social) es, sin dudas, el poder de veto otorgado a
los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas, lo que puede caracterizarse como un sistema de exclusiéon
fosilizado. Se puede afirmar, ademads, que ningin 6rgano de toma de
decisiones fue muy eficaz y que es poco probable que las abundantes
propuestas de reforma actuales puedan mejorar su eficacia. La regla al-
ternativa de las Naciones Unidas sobre toma de decisiones —un pais, un
voto—, utilizada por la Asamblea General, es claramente la mds inclusiva,
y facilit6 la creacién de consenso, aunque a menudo conduce a que los
paises poderosos no respeten las decisiones a las que se arriba. En parti-
cular, en relacién con los temas econémicos, esto derivé en lo que Toye
y Toye llaman “sistema dual”:

La Asamblea General de las Naciones Unidas proporciona un
foro mundial donde las ideas, los intereses y las propuestas de
politica econémica se presentan, discuten y negocian. Su auto-
ridad esy seguira siendo una autoridad moral. [...] Sin embargo,
una vez que el proceso de debate y negociacion de las Naciones
Unidas produce acuerdos, su implementacién se delega en los
organismos ejecutores en los que los paises que pagaran la ma-
yor parte de la subsiguiente factura ponen su confianza (Toye
y Toye, 2004: 280).

Sin embargo, su cardcter inclusivo implica que, bajo cualquier acuerdo,
la Asamblea General y el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) debe-
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rian ser reconocidos como los foros mas abiertos y democraticos y, por
lo tanto, los mas apropiados para el debate y la creacién de consenso.

Las instituciones de Bretton Woods siguen un modelo que combina el
voto ponderado y las circunscripciones y, por consiguiente, las relaciones
de poder con la participacién universal. Estas relaciones de poder estan
arraigadas en las cuotas de aportes de capital, que siguen el principio de
“un dolar, un voto”. Si bien no se fosilizaron, como en el ECOSOC, su
proceso de redefinicién fue lento, doloroso y ciertamente incompleto
en los ultimos anos, e incluye una pequena cuota de votos basicos que si-
guen el principio de “un pais, un voto”, que se aumenté con las recientes
reformas para proteger a los paises pequenos y pobres. A la vez, la partici-
pacién universal se alcanza mediante un sistema de circunscripciones, lo
que permite que todos los paises tengan voz en la toma de decisiones por
medio de la circunscripcion a la que pertenecen. El uso apropiado de
este sistema, que requeriria una estimacion dinamica de las cuotas por
capital de acuerdo con criterios acordados con una cuota mayor de votos
basicos, podria constituir una mejor forma de representacién mixta con
reconocimiento de las relaciones de poder. Esos criterios tenderian a
apartarse de modo significativo de aquellos que se emplean actualmen-
te, y podrian cambiar de una organizacién a otra, como se refleja en los
distintos criterios utilizados en las recientes reformas del FMI y el Banco
Mundial.

Otro modelo interesante es el de la OMC, basado sobre la creacién
de consenso mediante un sistema de “circulos concéntricos”, segin el
concepto acunado por el ex Director General de la OMC, Pascal Lamy
(2005; véase también Hoekman, 2011).° Este es un modelo participativo
en que las negociaciones se realizan entre representantes de ciertas coa-
liciones, los que luego responden a ellas (y, por ende, se supone que son
transparentes). Este sistema es inclusivo, dado que las delegaciones parti-
cipan en las negociaciones y tienen que formar parte de la decisi6n final,
la que debe basarse sobre el principio del consenso. Sin embargo, en la
prdctica, este sistema demostroé ser relativamente ineficaz en términos de
toma de decisiones e incluye elementos de desigualdad, en particular, la
presién sobre los miembros mas débiles.

El modelo que denominamos “multilateralismo de elite” (Ocampo,
2011) es sin dudas subéptimo con respecto a los otros dos. E1 G7 y el G8

5 Una representacion grafica esta disponible en <www.wto.org/english/
tratop_e/dda_e/meet08_circles_popup_e.htm>.
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siguieron este modelo, que se utiliz6 también en la regulacién financiera
(el Comité de Basilea de Supervision Bancaria) durante algunas décadas
y ahora se emplea en el G20 y en el Consejo de Estabilidad Financiera
(CEF). Como se vera mas adelante en relacion con el G20, el modelo ha
sido eficaz s6lo en forma parcial, incluye dreas con grandes conflictos de
interés para sus miembros, y su composicion es ad hoc y exclusivista. Por
lo tanto, genera graves problemas de legitimidad. Esto implica que debe-
rian preferirse las instituciones formales representativas (organizaciones
establecidas en el marco de un tratado) en lugar de los grupos intergu-
bernamentales ad hoc, los que pueden, sin embargo, cumplir un rol en
la creacién de consenso dentro de las instituciones representativas —si se
quiere, como parte de un proceso de “circulos concéntricos”-.

Una de las principales formas de exclusién fue, histéricamente, la he-
rencia de un orden econémico y politico (colonial) desigual sobre el que
se crearon las actuales instituciones y que tendia a discriminar a los pai-
ses en desarrollo. Por tanto, el cuarto criterio para una mejor estructura
institucional es la participacién equitativa de esos paises en la toma de
decisiones, sobre todo en la esfera economica. Un tema central en este
sentido es el proceso inconcluso de aumentar la voz y la participacién
de los paises en desarrollo en las instituciones de Bretton Woods. Sin
embargo, mas alld de eso, este criterio se refiere al lugar que ocupan
las Naciones Unidas en el orden internacional. Dado que el proceso de
descolonizacién tuvo lugar en la posguerra, las Naciones Unidas se con-
virtieron en la organizacién en que los paises en desarrollo tenian mas
participacién y mayor voz; por ese hecho basico, es su foro preferido.
Esto también se aplica en el caso de la sociedad civil. Por ambas razones,
las Naciones Unidas no deberian ser marginadas en los debates econé-
micos, como queda claro en la mayoria de los foros mundiales abiertos
para el debate y la creacién de consenso.

Al reconsiderar el papel que los paises en desarrollo deberian cum-
plir en el orden mundial, debe tenerse como guia el principio de Rio
sobre responsabilidades comunes pero diferenciadas. Pese a todo, con
el aumento de la heterogeneidad de los paises en desarrollo y la llegada
de algunos de ellos a puestos de liderazgo mundial, el sistema se volvié
mias complejo. Sin lugar a dudas, las principales economias emergen-
tes tienen crecientes responsabilidades en el orden global. Por consi-
guiente, la adicién de “y las capacidades respectivas” al mencionado
principio de Rio, introducida por la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, adquirié mayor relevancia. En todo
caso, las responsabilidades de las principales economias emergentes
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deben diferenciarse de las correspondientes a los principales paises de-
sarrollados, ya que aquellas son paises en desarrollo (como se refleja,
por ejemplo, en su dependencia tecnolégica o en el alto porcentaje de
agentes o sectores de baja productividad que presentan sus economias)
y, dados los acuerdos existentes y los hechos pasados, tienen un rol dife-
renciado en ciertas areas (por ejemplo, no manejan reservas mundiales
de divisas y contribuyeron mucho menos al cambio climdtico). Esto
significa que, si bien las principales economias emergentes no pueden
ser tratadas simplemente como socios mas débiles (como implica el an-
tiguo principio de trato especial y diferenciado), tampoco deberian ser
consideradas socios con iguales responsabilidades y capacidades que
los paises desarrollados.

Una quinta demanda del sistema de gobernanza es la necesidad de
elaborar instrumentos efectivos de control, rendicion de cuentas y cum-
plimiento de los compromisos internacionales. Una vez mas, el sistema
mundial de gobernanza luché por encontrar las herramientas apropia-
das para satisfacer esa demanda. Sin dudas, la mejor desarrollada es el
mecanismo de solucién de controversias de la OMC, que cre6 un 6rgano
juridico internacional para garantizar el cumplimiento de las obligacio-
nesy permite a los paises tomar represalias contra los que no lo hacen. La
mayor debilidad de este marco es la desigual capacidad de los paises para
tomar represalias. Otro sélido mecanismo fue el Protocolo de Montreal,
que estd reconocido como modelo de acuerdos ambientales. Segun el
andlisis existente, sus ventajas especificas fueron la clara identificacién
de sustancias quimicas que afectan la capa de ozono, la disponibilidad de
tecnologias alternativas, el limitado horizonte temporal de los acuerdosy
el pleno respeto a las responsabilidades y las diferencias de los paises en
desarrollo (se les otorga mas tiempo y financiamiento).

Las convenciones internacionales estin en un punto intermedio.
Cuando se convierten en leyes nacionales, el sistema judicial del pais es
en principio el encargado de su implementacion, lo que, por supuesto,
podria operar de manera imperfecta en muchos escenarios nacionales.
Mais alla de eso, la presentaciéon de informes internacionales y la super-
vision mediante 6rganos concebidos en virtud de tratados (comités)
crean un mecanismo para controlar el acatamiento de las disposiciones
establecidas en las convenciones. La supervision de los convenios funda-
mentales de la OIT y de las convenciones sobre derechos humanos son
los mejores ejemplos. La presion ejercida por estos 6rganos puede tener
algtun efecto, pero estos s6lo aplican sanciones morales, cuya efectividad
ha demostrado ser débil. Un mecanismo adicional y tal vez mas efectivo
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puede ser la presion ejercida por la sociedad civil nacional e internacio-
nal sobre los gobiernos para que cumplan con las convenciones.

La presion entre pares es otro marco intermedio que es practicado
ampliamente por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) y fue introducido por la Unién Africana y el Con-
sejo de Derechos Humanos, con menor eficacia. También fue propuesto
tras la Cumbre Mundial 2005 para el seguimiento por parte del Consejo
Econémico y Social de las cumbres y conferencias mundiales, pero s6lo
se aceptd una version diluida (como las presentaciones voluntarias que
se denominaron examenes ministeriales anuales).

Los mecanismos de vigilancia bien desarrollados incluyen las Consul-
tas del Articulo IV del FMI y los Exdmenes de las Politicas Comerciales de la
OMC, pero sus recomendaciones son también no vinculantes, si bien en
circunstancias excepcionales podrian conducir a la aplicacién de sancio-
nes limitadas. Como resultado de la critica respecto de que las Consultas
del Articulo IV podrian reflejar la vision de los paises mas poderosos vy,
en todo caso, ejercer apenas una débil influencia en ellos,® se intent6
mejorar su perfil y hacerlas mas “abiertas” e “imparciales” desde la crisis
financiera del Atlantico Norte. También se incorporaron varios meca-
nismos de vigilancia multilateral: el Consolidated Multilateral Surveillance
Report (informe consolidado de vigilancia multilateral), los informes so-
bre los efectos secundarios de los “cinco sistémicos” (China, los Estados
Unidos, Jap6n, el Reino Unido y la zona del euro), los informes sobre
el sector externo (External Sector Reports) y la obligacién de veinticinco
jurisdicciones con sectores financieros de importancia sistémica de llevar
a cabo los Programas de evaluacién del sector financiero. Auin queda por
considerar si este aparato de monitoreo mas elaborado hara sentir su
influencia. En el caso de la OMC, los examenes de las politicas comercia-
les se combinan con un mecanismo eficaz de solucién de controversias.

En el marco de las Naciones Unidas, el seguimiento de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (ODM) fue una importante innovacién
en materia de monitoreo, que ademas fue apoyado por los informes
mundiales de seguimiento (Global Monitoring Reports) elaborados por
el Banco Mundial. El seguimiento de los ODM incluye no s6lo un meca-
nismo de informacién estadistica bien disenado y evaluaciones mundiales

6 Véase, por ejemplo, el informe de la Oficina de Evaluacion Independiente
(OEI) del FMI sobre la vigilancia de esta institucién en la etapa previa de la
crisis financiera del Atlantico Norte (FMI-OEI, 2011).
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peridédicas, sino también evaluaciones nacionales de alto nivel. Este
mecanismo podria utilizarse en la creacién de un sistema mejorado
para el seguimiento de los objetivos de desarrollo después de 2015 (in-
cluidos los Objetivos de Desarrollo Sostenible, aprobados en la Confe-
rencia Rio+20), el que podria incluir el monitoreo mundial, el segui-
miento nacional de alto nivel y revisiones por pares en el contexto del
ECOSOC.” Nuevamente, la presién de la sociedad civil internacional
y el creciente nimero de mecanismos de seguimiento que esta puso
en marcha son un complemento muy importante de esos procesos
intergubernamentales.

Ademas de los casos especificos ya mencionados, las secretarias de
los distintos organismos cumplen un papel esencial en el seguimiento
independiente y algunas veces en la implementacion de las decisiones
aprobadas. Légicamente, las secretarias también cumplen la funcién adi-
cional de otorgar apoyo técnico neutral a determinados paises, lo que
reviste una importancia particular para los miembros mas débiles de las
organizaciones mundiales. Asimismo, las secretarias independientes en
general van mas alld de esas funciones: promueven nuevas iniciativas,
ayudan a mediar en disputas y a identificar una base comun sobre la cual
podrian forjarse los acuerdos mundiales.

Dada la relacién entre la soberania y las estructuras de gobernanza
descritas en secciones anteriores, la naturaleza de la rendicién de cuen-
tas respecto de los compromisos internacionales también depende del
objetivo de cooperacién al que se apunta. El cumplimiento es critico
en las dreas que incluyen la interdependencia. Si se tiene en cuenta el
consistente papel de la soberania tradicional en la segunda drea de coo-
peracion y en la mayor parte de la tercera, el monitoreo y los mecanis-
mos no vinculantes de rendicién de cuentas —la revisién por pares, las
comisiones de seguimiento de la implementacién de convenciones y los
debates nacionales de alto nivel- son instrumentos mas adecuados. Sin
embargo, cuando la segunda forma de cooperacién incluye algun tipo
de derecho (prohibicion de la esclavitud, derechos laborales basicos, no
discriminacién contra la mujer, derechos de los ninos), la comunidad
mundial deberia disenar una forma mas sélida de rendicién de cuentas.
De hecho, esta nueva rendicién de cuentas podria interpretarse como
una suerte de “responsabilidad de proteger”, el principio acordado en la

7 Véanse al respecto las propuestas del Grupo de Alto Nivel de Personas Emi-
nentes sobre la Agenda de Desarrollo Post-2015 (Naciones Unidas, 2013).
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esfera politica. El cumplimiento también pude ser esencial en relacién
con algunos de los elementos del tercer objetivo de cooperacion, parti-
cularmente cuando incluyen normas que garanticen el trato diferencia-
do para los paises en desarrollo.

La dltima demanda en materia de gobernanza mundial es, una vez
mas, la coherencia del sistema de las Naciones Unidas (en sentido lato)
y de la OMC. Sin embargo, esto no deberia interpretarse como un me-
canismo de coordinacién centralizado, dado que seria imposible de
implementar en un sistema radicalmente descentralizado. De manera
similar, las distintas estructuras de gobernanza existentes implican que
serfa adecuado contar con cierto nivel de duplicacién. Por ejemplo,
serfa un grave error eliminar los debates sobre temas de financiamien-
to y comercio mundial en las Naciones Unidas, basindose en la idea
de que estos temas quedan bajo la responsabilidad de las instituciones
de Bretton Woods y la OMC, respectivamente. Como ya se senalo, el
hecho de que la Asamblea General y el ECOSOC sean los foros mas
abiertos implica que pueden cumplir un papel muy ttil al permitir la
opinién sobre estos temas a determinados actores (incluidos los paises
pequenos y la sociedad civil) que tendrian una voz mds débil en otros
contextos. En cambio, la proliferacion de nuevos acuerdos orientados a
temas especificos podria tener algunas virtudes en términos de la apro-
piacion de los procesos por parte de los actores relevantes y la eficacia
que se asocia a esa apropiacion, pero corren el riesgo de socavar ain
mas la coherencia del sistema.

La idea de fortalecer los mecanismos de coordinacién se encuen-
tra en varias propuestas de creacion de una organizacién principal; la
mas reciente fue la de la Comisiéon de Expertos del Presidente de la
Asamblea General de las Naciones Unidas sobre las Reformas del Sis-
tema Monetario y Financiero Internacional (Naciones Unidas, 2009).
Ademas de ello, en virtud de la Carta de las Naciones Unidas, el ECO-
SOC sirve como instrumento bdsico de coordinacion del sistema de las
Naciones Unidas. Ambos se examinan en las dos secciones siguientes,
en el primer caso, junto con el analisis de la capacidad del G20 para
cumplir con su mandato autodesignado. Existe también un mecanismo
interinstitucional, la Junta de los Jefes Ejecutivos para la Coordinacién
(JJE), que tiene una funcién coordinadora, pero no sera analizado en
este articulo.
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IV. UN CONSEJO DE COORDINACION ECONOMICA MUNDIAL

Las propuestas para crear una organizaciéon principal con la capacidad
de dirigir y coordinar el sistema de las Naciones Unidas formaron parte
de la agenda durante las altimas dos décadas. En el Informe sobre Desarrollo
Humano 1992 del PNUD se propuso reemplazar el ECOSOC, conside-
rando que su estructura era “demasiado grande y pesada”, por un Con-
sejo de Seguridad para el Desarrollo, compuesto por 22 miembros con
tres funciones basicas:

1. disenar un marco de politicas internacionales en todas las
areas econdmicas y sociales clave, que otorgue coordinacion;

2. elaborar un presupuesto global de flujos de recursos para el
desarrollo, y

3. suministrar un marco de coordinacion de politicas para el
buen funcionamiento de las instituciones internacionales de
desarrollo y finanzas (PNUD, 1992: 82-83).

La denominacién de “Consejo de Seguridad para el Desarrollo” fue acu-
nada tres anos mas tarde por la Comisién de Gestién de los Asuntos
Pablicos Mundiales (1995). En ambos casos, el objetivo era reemplazar
al ECOSOC con un 6rgano nuevo.® De manera similar, el Grupo de Alto
Nivel sobre la coherencia en todo el sistema de las Naciones Unidas pro-
puso la creacion de un foro de lideres mundiales del ECOSOC (también
llamado 127, dado que estaria compuesto por la mitad de los miembros
del Consejo) (Naciones Unidas, 2006, parr. 59). Otros sélo propusieron
reformas para revitalizar en mayor grado el ECOSOC, bajo la premisa de
que este ya tenia la responsabilidad, otorgada por la Carta de las Naciones
Unidas, de coordinar el sistema.

La propuesta reciente mds interesante fue la realizada en 2009 por la
Comision de Expertos sobre las Reformas del Sistema Monetario y Finan-
ciero Internacional, que consiste en crear un consejo de coordinacién eco-
némica mundial. Segin esta propuesta, este consejo se reuniria en el nivel
de Jefes de Estado (como el actual G20) y recibiria el apoyo formal de un
subgrupo de entidades del sistema de las Naciones Unidas (la Secretaria, la
OIT, el FMI'y el Banco Mundial), asi como de la OMC. También tendria la

8 Véase también la propuesta de Dervis (2005: cap. 3), y la revisién de varias
propuestas efectuada por Rosenthal (2005 y 2007).
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capacidad de dirigir e interactuar con todas las partes del sistema en senti-
do amplio, incluidos los organismos especializados como el Grupo del Ban-
co Mundial y el FMI, asi como la OMC, la que se incorporaria al sistema. Se
trataria de un pequeno 6rgano (u 6rganos si se agregan los eventuales cuer-
pos ministeriales) de toma de decisiones, que combinaria la participacion
de los paises de importancia sistemadtica con la representacién universal.
Esto se garantizaria con un sistema de circunscripciones similar al de las
instituciones de Bretton Woods, con votos ponderados que contemplarian
los dos ingredientes antes mencionados: los votos basicos y el peso econ6-
mico. Esta propuesta se diferencia de las anteriores, relativas a un Consejo
de Seguridad para el Desarrollo, en dos puntos basicos: la representacion
basada en circunscripciones y la creacién de una nueva institucién en lugar
de una modificaciéon del ECOSOC actual, que continuaria funcionando
en paralelo como uno de los principales 6rganos de las Naciones Unidas.

La capacidad para coordinar el sistema implicaria que el Consejo de
Seguridad para el Desarrollo dirigiria y coordinaria todas las institu-
ciones que forman parte del sistema de las Naciones Unidas, ademas
de identificar areas de cooperacién entre ellas. También tendria como
responsabilidades especiales la identificacion de brechas en el sistema
actual de cooperacién (por ejemplo, la ausencia de un mecanismo de
reestructuracion de la deuda soberana o instrumentos efectivos de coo-
peracién internacional en materia tributaria) y de efectos secundarios
entre las dreas que caen bajo la responsabilidad de organismos individua-
les que necesiten atencién (como los efectos ambientales de las politicas
comerciales y los efectos sociales de las politicas presupuestarias). Los or-
ganismos mas especializados estarian encargados de las decisiones espe-
cificas de sus areas de trabajo, pero el Consejo también podria convocar
reuniones ministeriales para tratar algunas cuestiones. Por ejemplo, si
bien algunas decisiones monetarias globales podrian quedar a cargo del
Comité Monetario y Financiero Internacional, ciertas decisiones econé-
micas mundiales mds amplias requeririan nuevas reuniones (ocasionales
o periddicas) u 6rganos ministeriales, compuestos por ministros de fi-
nanzas y por los encargados de otros aspectos econémicos (por ejemplo,
aquellos relacionados de modo directo con las cuestiones de la produc-
cién nacional, como los ministros de Industria).

El voto ponderado seria un principio de dificil aceptacién por parte
de los paises que defienden el principio de las Naciones Unidas de “un
pais, un voto”, asi como la representacién regional equilibrada en los
6rganos elegidos. Sin embargo, la propuesta del Consejo de Seguridad
para el Desarrollo reconoce el hecho de que ningun sistema relevante
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de gobierno econémico mundial puede operar sin que los paises mads
importantes formen parte del 6rgano de toma de decisiones. De lo con-
trario, simplemente tenderian a ignorar sus decisiones. Por supuesto, el
mecanismo de ponderacién especifico tendria que solucionar los proble-
mas de representacion que las instituciones de Bretton Woods enfrentan
actualmente. El beneficio para los paises mas pequenos es que los miem-
bros mas poderosos de la comunidad internacional estarian coordinados
por un 6rgano universal representativo en el que tendrian voz en lugar
de uno designado (o autodesignado) por los paises poderosos.

Segun esta propuesta, el ECOSOC continuaria siendo el érgano inter-
gubernamental encargado de las responsabilidades econémicas, sociales
y ambientales otorgadas a las Naciones Unidas. Como se vera a continua-
cion, podrian conferirse a este Consejo funciones globales especificas y
muy importantes, lo que fortaleceria su papel actual. La Asamblea Gene-
ral continuara también cumpliendo un importante rol de gobernanza
econémica mundial, reflejando su capacidad de servir como mecanismo
efectivo para la creaciéon de consenso y generacion de nuevas ideas para
la cooperacion internacional. En este sentido, la convocatoria a cumbres
y conferencias de la Organizacion fue una de las funciones mas importan-
tes. La Secretaria de las Naciones Unidas contribuird asimismo por medio
de laimportante labor de sus principales departamentos: el Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales (DAES), la UNCTAD? y las comisiones
regionales. Las Naciones Unidas también hicieron importantes contribu-
ciones a estos debates mediante la creacion de grupos técnicos de alto
nivel, por ejemplo, en el drea del financiamiento mundial, las comisiones
de Zedillo y de Stiglitz (Naciones Unidas, 2001 y 2009, respectivamente).

Como demostraron las recientes negociaciones internacionales, resul-
ta dificil alcanzar un acuerdo sobre la mayoria de los temas que tienen
una importancia crucial para todo el mundo. Las negociaciones también
pueden conducir al menor denominador comun, lo que para muchos
seria decepcionante. En este contexto, como propusieron Ocampo y Sti-
glitz (2011), el Consejo de Seguridad para el Desarrollo podria facilitar
la creacién de iniciativas de adhesién, en las que un gran 6rgano de
paises conduciria acciones de cooperaciéon en algunas areas de interés
mundial o regional, y otros se unirian mas tarde. El Consejo de Segu-
ridad para el Desarrollo también cumpliria un papel fundamental en

9 La UNCTAD es formalmente un programa, pero sus funciones son similares
a las de otras entidades integrantes de la Secretaria.
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explorar y desarrollar areas de interés comun y encontrar bases parciales
o mas amplias para los acuerdos en dreas criticas atin controvertidas, que
serian adoptadas por los 6rganos de toma de decisiones u otras organiza-
ciones (por ejemplo, la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climdtico en su esfera respectiva o el Comité Monetario y Fi-
nanciero Internacional y la Junta de Gobernadores del FMI en relacién
con las reformas del sistema monetario internacional).

Una cuestién bdsica se vincula con la relaciéon entre este 6rgano y el
G20 como foro de lideres, la principal innovacién introducida en la go-
bernanza mundial durante la Gltima crisis financiera del Atldntico Norte.
Esto es de particular importancia, dado que en su Cumbre de Pittsburgh el
Grupo de los 20 decidi6 designarse como “el principal foro para nuestra
cooperacion econémica internacional” (Grupo de los 20, 2009: parr. 19).
No es preciso decir que la creacion de este organismo fue un paso ade-
lante respecto del G7 y el G8, ya que reconocié el rol de las economias
emergentes en el escenario econémico mundial actual y las cambiantes
relaciones de poder conexas. A la vez, para las economias emergentes,
las acciones coordinadas con las principales economias industriales si-
guen siendo esenciales, dada su vulnerabilidad a los choques adversos de
los paises desarrollados y su atin limitada capacidad para reemplazar a los
antiguos impulsores del crecimiento econémico mundial.

El G20 tuvo un papel positivo: mediante politicas expansionistas coordi-
nadas, evit6 otra Gran Depresion; lanzo la iniciativa para fortalecer la regula-
cién financiera a escala mundial, otorgando esa responsabilidad al Consejo
de Estabilidad Financiera (CEF) (anteriormente Foro), el que coordina las
tareas de una serie de organismos especializados, que en la actualidad inclu-
ye a todo el G20 asi como a otros miembros; aprobé la emision mas grande
de la historia de derechos especiales de giro (DEG), increment6 los recursos
disponibles para el FMI 'y promovié una reforma del sistema de cuotas por
capital y del poder de voto de las instituciones de Bretton Woods; cre6 el me-
canismo mds promisorio de consulta sobre politica macroeconémica en las
principales economias, y evit6 la repeticién de las tendencias proteccionistas
que destruyeron el sistema mundial de comercio en la década de 1930.

Sin embargo, su resultado fue heterogéneo. Ocampo y Stiglitz (2011)
analizan su desempeno desde el punto de vista de cinco principios que
deberfan sustentar a todo buen sistema de gobernanza internacional:
liderazgo, eficacia, representacién (que es la fuente basica de la legitimi-
dad), capacidad para coordinar el sistema y confianza en una secretaria
que, de manera independiente, supervise y, en algunos casos, ponga en
practica las decisiones aprobadas. Sobre la base de esos criterios, llega-
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ron a la conclusiéon de que el G20 cumple con el primero de ellos y sélo
en parte con el segundo y el cuarto, pero no posee las otras caracteris-
ticas que son esenciales para un organismo que seria “el principal foro
para la cooperacién econémica internacional”.

Dos de estos temas merecen especial atencién, sobre todo para evaluar las
mencionadas tensiones entre la integracién y la eficacia. En este sentido, la
eficacia como foro de lideres fue notable en los primeros anos de la agrupa-
cién, y llegé a su punto maximo en la Cumbre del Grupo de los 20 que se
realiz6 en Londres en abril de 2009. Sin embargo, los primeros “consensos
keynesianos”, que habian dado origen a ese éxito, se quebraron durante
la Cumbre celebrada en Toronto en junio de 2010, lo que refleja la nueva
vision de que la austeridad es el camino hacia una recuperacién econémica
mundial estable. Las primeras evaluaciones mostraron que su efectividad
disminuy6 drasticamente (véase, por ejemplo, Woods, 2011). A la luz de los
resultados de la economia mundial de 2012 y 2013, queda claro que el gru-
po no fue capaz de lograr su compromiso mas importante: un crecimiento
mundial sélido, sostenible y equilibrado (Grupo de los 20, 2009: parr. 13).
Asimismo, la desviacién subrepticia de los objetivos, que caracteriza la rota-
cién de secretarias —en las que cada nuevo huésped agrega los temas que
considera relevantes, con el fin de dejar impreso su sello en la agenda-,
produjo un mayor deterioro de la eficacia a lo largo del tiempo.

Podria afirmarse con sé6lidos argumentos que la legitimidad asociada
con la representacién no puede sustituirse de ninguna manera, dado
que en el sistema internacional, como en todas las democracias moder-
nas, deriva esencialmente de la universalidad. El problema surge del li-
mitado nimero de miembros y, en particular, del método ad hoc por el
cual el grupo los eligio.'* Esto implica que podria no ser un organismo
adecuado para discutir ciertos asuntos cruciales, porque es posible que
los actores relevantes no sean miembros. Esto incluye, por ejemplo, te-
mas relacionados con los paises menos desarrollados, ninguno de los
cuales es miembro, e incluso la cooperacién con los paises en desarrollo,
dado que de los donantes internacionales mds comprometidos (como

10 Estos problemas se asocian con la exclusion de algunos paises que cumplen
con los criterios de poblacion y PIB elevados (Nigeria es el caso mds impor-
tante), el hecho de que en ciertas regiones los miembros no son necesaria-
mente los que cumplen los criterios (por ejemplo, el caso de los miembros
arabes) y, una vez mads, la sobrerrepresentacién de Europa.
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los que cumplen con la meta de las Naciones Unidas relativa a la asisten-
cia oficial para el desarrollo) ninguno pertenece a la agrupacion.!!

Ademas, la forma de operar tiende a deslegitimar los procesos de go-
bernanza de otras organizaciones. Por ejemplo, cuando el G20 alcanzé
un acuerdo en noviembre de 2010 en Setl para reformar la cuota y el
porcentaje de votos del FMI, los miembros que representan las circuns-
cripciones en la Junta de Gobernadores de ese organismo no tomaron
en cuenta las opiniones de otros miembros de sus propias circunscrip-
ciones. La Junta terminé apoyando las decisiones de los paises mas po-
derosos, eludiendo las limitaciones institucionales que obligaban a con-
siderar las opiniones de los miembros mds débiles. Esto origin6 una gran
paradoja: a la larga el G20 deterioré los principios de gobernanza de
la institucién a la que mas ayudé a fortalecer, el FMI. De este modo, la
desviacion subrepticia de los objetivos probablemente menoscabara atn
mas las estructuras institucionales que el mundo construyé con tanto
esfuerzo tras la Segunda Guerra Mundial.

La pregunta mds importante se refiere a la manera de seguir adelan-
te. Los defensores mds acérrimos del G20 (por ejemplo, Martin, 2011)
argumentan que deberia ser simplemente un comité directivo, en par-
ticular uno que facilite los cambios orientados a crear consenso entre
los paises mas poderosos. Sin embargo, esto implicaria transformacio-
nes importantes en el modo de operar, sobre todo respetar los manda-
tos y las estructuras de gobernanza de las instituciones internacionales
representativas.

Una mejor perspectiva es reconocer que los mecanismos formales e
informales cumplen una funcién complementaria. Como afirma Dervis
(2011: 195),

11 Obviamente, el G7y el G8 tuvieron este mismo problema. Uno de los casos
mas interesantes se relaciona con la decision de la Cumbre del Grupo de los
Ocho realizada en Gleneagles (Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del
Norte) en 2005 sobre la eliminacién de la deuda de los paises pobres muy
endeudados. Si bien estuvieron de acuerdo con dar este paso, los paises mas
pequenos de Europa que cumplian la meta de las Naciones Unidas relativa
aaportar un 0,7% de su Ingreso Nacional Bruto (INB) en concepto de AOD
se quejaron ante el Comité Monetario y Financiero Internacional y el Comité
de Desarrollo, manifestando que no era asunto del G8 tomar esa decision (y
obtener los beneficios politicos resultantes), dado que ningiin miembro del
G8 cumplia realmente con esa meta.
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ambos son necesarios. Los encuentros informales pueden ser
mas flexibles, pueden permitir que los lideres y ministros creen
relaciones personales. Este escenario permite que se hagan pro-
puestas relativamente audaces.

Las interacciones entre los procesos formales y los informales cumplen
un papel importante tanto en la gobernanza mundial como en la politica
nacional, pero seria mejor considerarlas elementos para la creacién de
consenso que conducen a decisiones dentro de las instituciones interna-
cionales formales, es decir, como parte de un sistema de “circulos con-
céntricos” si utilizamos nuevamente el concepto de Lamy. Por ejemplo,
ese es el rol que cumplen el Grupo de los 77 en las Naciones Unidas y el
Grupo de los 24 dentro de las instituciones de Bretton Woods. Los didlo-
gos oficiosos son en verdad muy ttiles para crear los elementos basicos
de la toma de decisiones en las instituciones formales. Ademas, la inte-
raccion entre los procesos formales e informales funciona mejor cuando
se facilita una geometria variable de didlogos oficiosos, debido a que no
todos los paises tienen el mismo grado de relevancia en decisiones inter-
nacionales especificas.

Por ende, la esencia del argumento es, segin Ocampo y Stiglitz (2011: 4),
que no importa cuan representativo sea un didlogo informal ni cudan po-
derosos sean sus miembros: nunca puede sustituir la toma de decisiones
multilaterales habitual de las organizaciones internacionales constitui-
das de modo formal. Con el fin de lograrlo, los organismos informales
terminan causando graves problemas de legitimidad, tienden a ampliar
las desigualdades en materia de poder para la toma de decisiones entre
los miembros de las circunscripciones y pueden aniquilar estructuras de
gobierno existentes mas democraticas (y mas funcionales).

Por esta razon, el G20 deberia considerarse una transicion hacia un
mecanismo de cooperacién econémica internacional mds representativo
y, por consiguiente, legitimo. Las propuestas de la Comisién de Exper-
tos sobre las Reformas del Sistema Monetario y Financiero Internacional
pueden verse como una manera de legitimar el G20 transformandolo
en un Consejo de Seguridad para el Desarrollo. Esta es también la vision
de la Palais-Royal Initiative acerca de la reforma del sistema monetario
internacional, cuya propuesta es crear una estructura de gobierno de
tres niveles en cuya cima se encontraria un G20 reformado basado en un
sistema de circunscripciones (Palais-Royal Initiative, 2011: 24).

Una soluci6n intermedia aportada por Dervis (2011) es avanzar hacia
un G20+ institucionalizado como consejo mundial, que supervise de ma-
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nera informal la gobernanza econémica internacional en su totalidad.
Pero el gobierno formal, cuyos resultados son las decisiones internacio-
nales vinculantes, se ejercera en organizaciones establecidas en el mar-
co de un tratado. Este G20+ seria mas representativo, ya que incluiria a
miembros de agrupaciones regionales. Segtin Dervis, un consejo formal
de lideres mundiales (por ejemplo, el Consejo de Seguridad para el De-
sarrollo) seguiria siendo un objetivo ideal, pero tal vez sea mas practico
transformar el G20+ en una entidad similar a ese consejo mundial, pero
manteniendo su caracter informal (Dervis, 2011: 209).

V. EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL

Los capitulos IX y X de la Carta de las Naciones Unidas definen el rol
de la Organizacion en materia de cooperacion en el campo econémico
social, y los mandatos, funciones y estructura del Consejo Econémico y
Social. Le otorgan al Consejo dos responsabilidades principales. La pri-
mera se vincula con el analisis y las recomendaciones de politica “con res-
pecto a asuntos internacionales de cardcter econémico, social, cultural,
educativo y sanitario, y otros asuntos conexos”. En este sentido, “podra
formular proyectos de convencién con respecto a cuestiones de su com-
petencia para someterlos a la Asamblea General” y “convocar, conforme
a las reglas que prescriba la Organizacién, conferencias internacionales
sobre asuntos de su competencia” (art. 62). Mas recientemente, el Con-
sejo asumio un papel complementario en el seguimiento de las principa-
les cumbres y conferencias sobre temas econémicos, sociales y otras areas
relacionadas. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible (Rio+20), celebrada en 2012, le confiri6 el mandato explicito
de ejercer esta funcién con el fin de promover “la integracién equilibra-
da de las tres dimensiones del desarrollo sostenible”: econémica, social y
ambiental (Naciones Unidas, 2012: parr. 83).

La segunda responsabilidad se relaciona con la coordinacién del sis-
tema de las Naciones Unidas. En este sentido, la Carta de la Organiza-
cién determina que el ECOSOC “podra coordinar las actividades de
los organismos especializados mediante consultas con ellos y hacién-
doles recomendaciones, como también mediante recomendaciones a
la Asamblea General y a los Miembros de las Naciones Unidas” y puede
concertar con los organismos especializados “acuerdos por medio de
los cuales se establezcan las condiciones en que dichos organismos ha-
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bran de vincularse con la Organizacién” (art. 63). Sin embargo, estos
acuerdos requieren la aprobacién de la Asamblea General. Al respec-
to, esta ejerce una funcién de supervision que incluye la capacidad de
obtener informes de los organismos especializados, aun “con respecto
a las medidas tomadas para hacer efectivas sus propias recomendacio-
nes” (art. 64). Esta coordinacion y supervision se aplica en particular a
los fondos y programas de las Naciones Unidas, que forman parte de la
Organizacion pero no se mencionan en la Carta, dado que se crearon
con posterioridad. Tampoco se mencionan los asuntos humanitarios,
un darea en la que el ECOSOC se convirti6 en el principal mecanismo
de coordinacién a escala mundial. Mas alla de ese objetivo, el Consejo
realizé6 durante algin tiempo la tarea de convocar debates mundiales
sobre crisis de desarrollo y emergencias, con el fin de contribuir a dar
una respuesta global oportuna y efectiva.

Ademas de estas funciones principales analiticas y de politicas, por una
parte, y las funciones de coordinacién y supervision, por la otra, la Carta
también otorga al Consejo Econémico y Social el mandato de interactuar
con el Consejo de Seguridad en temas de responsabilidad de este ulti-
mo -hoy en dia denominados “cuestiones de seguridad y desarrollo”-y
en el area de derechos humanos. La primera de estas funciones se hizo
extensiva a las interacciones con la Comision de Consolidacion de la Paz,
desde su creacién en 2005. La segunda fue eliminada con la creacién
del Consejo de Derechos Humanos en 2005. Por ultimo, la Carta de las
Naciones Unidas brinda al ECOSOC la posibilidad de consultar a las
organizaciones no gubernamentales, lo que en la practica significa que
funciona como canal principal de comunicacién entre las organizacio-
nes no gubernamentales y las Naciones Unidas.

El Consejo posee un amplio conjunto de érganos subsidiarios para
tratar temas especializados, creados en virtud del art. 68 de la Carta de las
Naciones Unidas, cuya composicién ha cambiado a lo largo del tiempo.
Existen tres tipos: comisiones organicas, comisiones regionales y grupos
de expertos (algunos de los cuales estin formados por expertos guber-
namentales, en tanto que otros actian a titulo personal). Por lo tanto, el
ECOSOC es un sistema en si, cuya coordinacion, si es que existe alguna,
es poco rigida. Cabe agregar que algunos de estos 6rganos funcionan
mejor que el Consejo mismo, y las reuniones anuales de algunos de ellos
son verdaderamente los encuentros mds importantes de las dreas res-
pectivas. Algunos implican una movilizacién masiva de la sociedad civil
(por ejemplo, Ia Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer
y el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas). Otros operan efec-
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tivamente como organismos mundiales principales para el debate y la
toma de decisiones en ciertos ambitos (por ejemplo, la Comisién de Es-
tadistica) o como unicos mecanismos para el didlogo internacional sobre
cuestiones cruciales (como el Comité de Expertos sobre Cooperacién
Internacional en Cuestiones de Tributacion).

En estos dos mandatos principales, pero particularmente en el caso
del primero, existe una significativa dualidad en relacién con las respon-
sabilidades del ECOSOC y la Asamblea General, que proviene del art. 60,
donde se indica que la

responsabilidad por el desempeno de las funciones de la Orga-
nizacién senaladas en este Capitulo [sobre cooperacién econo-
mica y social] correspondera a la Asamblea General y, bajo la
autoridad de esta, al Consejo Econémico y Social.

De acuerdo con Rosenthal (2007), este articulo, que mds bien caracte-
riza al ECOSOC como un 6rgano subordinado y no principal, tiene sus
origenes en el hecho de que las propuestas surgidas en la Conferencia
de Dumbarton Oaks elaboradas por los aliados en 1944 tras la Segunda
Guerra Mundial, en realidad proponian al ECOSOC como un 6rgano
subordinado, antes de que los debates de San Francisco lo transformaran
en 6rgano principal.

En la prdctica, a menudo se interpret6 que la Asamblea General tenia
la responsabilidad principal de las politicas, mientras que el Consejo es-
taba a cargo de la coordinacion. Pero eso no es del todo correcto. En el
area de las politicas, el ECOSOC y sus 6rganos subsidiarios son bastante
activos, tanto como la Asamblea General o incluso mas. Por otra parte,
en la funcién de coordinacion, si bien las Juntas Ejecutivas de los fondos
y programas de las Naciones Unidas son elegidos por el ECOSOC," la
Resolucion 48/162 de 1994 establece que las “Juntas estaran supeditadas
a la autoridad del Consejo” (art. 21), pero tienen el mandato de “aplicar
las politicas formuladas por la Asamblea y las medidas de coordinacién
y orientacién que reciban del Consejo” (art. 22). De manera similar, la
revision cuadrienal (previamente trienal) de la politica relativa a las ac-
tividades operacionales del sistema de las Naciones Unidas para el desa-

12 Esto no es completamente cierto en el caso del Programa Mundial de Ali-
mentos (PMA), dado que la mitad de los miembros de su Junta Ejecutiva son
elegidos por el ECOSOC y la otra mitad por el Consejo de la FAO.
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rrollo, el principal informe nacional en la materia, se presenta tanto a la
Asamblea General como al ECOSOC, y se define como una herramienta
de politica

mediante la cual la Asamblea General establece las principales
orientaciones normativas de la cooperacién para el desarrollo a
nivel de todo el sistema de las Naciones Unidas y las modalida-
des de aplicacion en los diferentes paises (Resolucién 67/226
de 2012 de la Asamblea General).

Lo que implica esta dualidad es que los principales temas de politicas y
de coordinacién y operaciones se discuten dos veces, en distintas partes
del sistema del ECOSOC, y en la Segunda y la Tercera Comisién de la
Asamblea General, de modo que se duplican los debates.

Como se observa, la dualidad tiene raices mas fuertes y esta sin duda
asociada al hecho de que la Asamblea General es el principal 6rgano
politico y tiene una composicién universal (una caracteristica que el
ECOSOC no posee). Por esta razén, en lugar de crear un foro de lideres
del ECOSOC, como muchos habian recomendado, el modelo adoptado
para el seguimiento de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible de 2012 fue el de un Foro Politico de Alto Nivel
de caracter universal, el que sera convocado por la Asamblea General
cada cuatro anos al nivel de Jefes de Estado para que cuente con lide-
razgo politico, en tanto que el seguimiento regular seria llevado a cabo
por el ECOSOC durante las reuniones anuales ministeriales (Resolucién
67/290 de 2013 de la Asamblea General). Este es un modelo nuevo que
se espera explote las reconocidas ventajas comparativas de la Asamblea y
el Consejo eliminando a la vez la duplicacién.

Si la coordinacién de las actividades de los fondos y programas efec-
tuada por el ECOSOC es débil, la situacion es aun peor respecto de los
organismos especializados, que tienen una estructura de gobernanza
completamente independiente. Mds aun, las instituciones de Bretton
Woods ni siquiera reconocen que estan sujetas a esa coordinacion vy,
como ya vimos, las principales economias desarrolladas siempre die-
ron un lugar preponderante en los temas econémicos a esas organiza-
ciones, que ellos controlan. Ademads, no queda claro si efectivamente
el art. 63 de la Carta estableci6 la creacién de un mecanismo de coor-
dinacién de lo que seria un sistema con alta descentralizacién, y si el
ECOSOC ejerci6 alguna vez la coordinacién de los organismos espe-
cializados. Las decisiones y resoluciones del Consejo no son vinculan-
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tes en esos organismos y mucho menos en los Estados miembros. La
reticencia de las instituciones de Bretton Woods de ser coordinadas
por el Consejo se refleja en los paises miembros en rivalidades inter-
ministeriales, lo que entrana que, si bien el Consejo tiene un fuerte
poder de convocatoria, esto no se aplica a los encargados de formular
politicas econémicas, quienes prefieren trabajar con las instituciones
de Bretton Woods.
Por lo tanto, la debilidad del ECOSOC puede resumirse en

1. su papel ambivalente en materia de politicas e incluso de
coordinacién, comparado con la Asamblea General;

2. su papel también ambivalente en los asuntos econémicos aso-
ciados con la preferencia que tienen los paises desarrollados
e incluso de los encargados de formular politicas econémicas
de los paises en desarrollo por las instituciones de Bretton
Woods;

3. su débil coordinacion de los fondos y programas, sobre todo
en el caso de los organismos especializados, y

4. la falta de una tradicion de coordinacion de sus propios 6rganos
subsidiarios.

A pesar de estas debilidades, que son principalmente de caracter insti-
tucional, el sistema del ECOSOC tiene ventajas definidas. Estas derivan,
ante todo, de la fuerte confianza de los paises en desarrollo en el Consejo
y sus 6rganos subsidiarios (aunque a menudo en tensién con su preferen-
cia por la Asamblea General como principal érgano politico). La socie-
dad civil también tiene una preferencia definida por el ECOSOC, dado
que constituye posiblemente el mayor foro abierto intergubernamental
en temas econ6émicos y sociales del mundo. Con la creciente apertura de
las Naciones Unidas al sector privado, su poder de convocatoria también
quedé de manifiesto en esta esfera; ademas, su red de 6rganos subsidia-
rios y de expertos es otra fuente de fortaleza, como lo demuestra el éxito
de muchos de ellos. Por supuesto, el Consejo siempre puede mejorar el
ejercicio de sus funciones de politica y coordinacion o interpretarlas de
otra manera.

De hecho, si bien reconoce las debilidades del ECOSOC, Rosenthal
manifiesta que aquel fue bastante exitoso en la promocién del debate so-
bre el desarrollo, la identificacién de temas emergentes y la provision de
lineamientos a los encargados de formular politicas. Muchos Estados ven
al Consejo como un lugar de encuentro imparcial y objetivo donde pue-
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den contrastar diferentes posicionesy enfoques, y analizar las consecuen-
cias de las politicas alternativas recomendadas. Podria incluso afirmarse
que la naturaleza no vinculante de las decisiones y resoluciones fue una
ventaja para la continuacién del debate sobre politicas y ha contribuido
a que la Organizacién alcanzara considerables logros en el desarrollo de
ideas, en su papel de promocién y en su habilidad para crear conciencia
publica (Rosenthal, 2007: 143).

La potencial mejora del uso del sistema del ECOSOC subyace a la re-
forma de 2007 (Resoluciéon 61/16 de la Asamblea General), aprobada
para poner en practica las decisiones de la Cumbre Mundial 2005. El
primer elemento de esta reforma era otorgar al Consejo el rol central
de revisar la realizaciéon de los objetivos de desarrollo internacionales,
incluidos los ODM, pero entendidos, de manera mas amplia, como el
seguimiento y la implementacién integrados de los resultados de todas
las principales cumbres y conferencias de las Naciones Unidas. Como ya
se menciono, después de Rio+20 esto se interpret6 como una integra-
cién equilibrada de las tres dimensiones del desarrollo sostenible, que
quedarian bajo la responsabilidad de la reunién ministerial anual sobre
desarrollo sostenible, como parte del proceso del Foro Politico de Alto
Nivel, asi como la serie de sesiones de integracion creadas con la reforma
del Consejo en 2013 (Resolucion A/68/L.2 de 2013 de la Asamblea Ge-
neral). Sin embargo, el seguimiento de las principales cumbres y confe-
rencias debe interpretarse como una responsabilidad de todo el sistema
del ECOSOC, dado que algunos de sus 6rganos subsidiarios (sobre todo,
la Comisién de la Condicién Juridica y Social de la Mujer, la Comision
de Desarrollo Social y la Comision de Poblacién y Desarrollo)'® tienen
grandes responsabilidades en el seguimiento de conferencias especifi-
cas. Las propuestas presentadas a mediados de la década de 2000 por la
Secretaria incluyeron la posibilidad de adoptar un proceso de revision
por pares en el seguimiento de las principales cumbres y conferencias,
pero la iniciativa se diluyé y se transformé en una serie de simples “pre-
sentaciones voluntarias”, conocidas como examenes ministeriales anuales;
este modelo se mantendra para las reuniones anuales ministeriales sobre
desarrollo sostenible.

13 La Comisi6én sobre el Desarrollo Sostenible (CDS) también las tenia, pero esta
fue eliminada en la reforma de 2013, que transfirio las tareas de seguimiento
de la conferencia asociada al Foro Politico de Alto Nivel sobre el Desarrollo
Sostenible, que tendra lugar anualmente durante la reunién ministerial del
ECOSOCy cada cuatro anos en la Asamblea General de la ONU.
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El segundo elemento importante de la reforma de 2007 fue la creacién
del Foro sobre Cooperacion para el Desarrollo. El objetivo principal era
que funcionara como centro de una serie de procesos de cooperacion
actualmente dispares que incluyen la cooperacién intergubernamental
Norte-Sur y Sur-Sur, bilateral y multilateral, pero también, de manera
creciente, a actores no gubernamentales de la sociedad civil y el sector
privado. Como en el caso anterior, el Consejo se convirti6é en un foro de
multiples interesados, con débiles caracteristicas de rendicién de cuen-
tas mutua y coordinacion, para el intercambio de las mejores practicas y
lecciones aprendidas.

Sobre la base de sus mandatos y su historia, queda claro que el Con-
sejo Econémico y Social deberia encabezar el sistema internacional
de cooperacion con los paises en desarrollo, seguir encabezando el
sistema internacional humanitario y, lo mds importante, encargarse
del seguimiento de las varias cumbres y conferencias de las Naciones
Unidas, que crearon la agenda mas amplia de la cooperaciéon mundial
en materia econdémica, social y ambiental (en resumen, la agenda de
desarrollo de la Organizacién). En todas esas dreas, podria discutirse
la posibilidad de monitoreary, llegado el caso, fortalecer la rendicién
de cuentas mutua para los compromisos internacionales en las esfe-
ras econoémica y social, posiblemente por medio de procesos de revi-
sién por pares, supervision y debates nacionales de alto nivel, como
se senala en el apartado III de este articulo. Esto abarca las funciones
de politica y coordinacién del Consejo, y en el dltimo caso deberia
incluir una mayor actividad de coordinacién de los fondos y progra-
mas y, al menos en algunas dreas, de todo el sistema de las Naciones
Unidas.

Con relacién al escenario de politica y el seguimiento, esto podria sig-
nificar, ante todo, la responsabilidad de apoyar la coherencia del sistema
en el drea de politica (y programatica), analizar los desafios emergentes
de desarrollo a escala mundial y proponer formas de cerrar las brechas
en materia de cooperacion internacional. También implicaria fortalecer
la supervision y la rendicion de cuentas mutua respecto de la agenda de
desarrollo. Asi, el ECOSOC también seria el 6rgano principal encargado
del seguimiento de los objetivos de desarrollo después de 2015 (lo que
probablemente se materializaria mediante la discusion continuada sobre
los Objetivos de Desarrollo Sostenible). Asimismo, seria necesario refor-
zar el Foro sobre Cooperacion para el Desarrollo a fin de que alcance
los objetivos para los que fue creado. Esto significa, en particular, que la
agenda sobre la eficacia de la asistencia y, en consecuencia, el proceso
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posterior a la Alianza de Busan para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo
quedarian dentro de su ambito.

Con respecto a la coordinacion, el ECOSOC deberia fortalecer la
supervision de las actividades operacionales de las Naciones Unidas,
convirtiéndose en una especie de “junta de juntas” de los fondos y
programas. Esto implica que tendria un papel central en otorgar li-
neamientos tanto para la coordinacion interinstitucional como en el
sistema del Coordinador Residente y el Marco de Asistencia de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD). E1 ECOSOC deberia
también cumplir con mayor eficacia su rol de coordinacién del sis-
tema de las Naciones Unidas, en particular en las dreas de politica y
en el seguimiento de la agenda de desarrollo. Como se hizo con los
examenes ministeriales anuales y se hard en las reuniones anuales
ministeriales sobre desarrollo sostenible, esta funcion deberia tener
un foco practico en temas especificos, en lugar de ejercerse en térmi-
nos generales. Por 1ultimo, el Consejo deberia seguir coordinando las
actividades humanitarias y de respuesta a emergencias especificas y
temas emergentes.

En todas esas esferas, es fundamental que el ECOSOC funcione efecti-
vamente como un sistema, con un mejor mecanismo de coordinacién de
sus 6rganos subsidiarios que tome en cuenta sus especializaciones parti-
culares. También deberia continuar explotando una de sus ventajas basi-
cas, la capacidad de incluir a multiples interesados, no sélo a los Estados
miembros, sino también a la sociedad civil y el sector privado.

Seria conveniente que en el proceso de reforma se trataran también
los principales asuntos institucionales discutidos antes: la duplicacion de
las funciones con la Asamblea General que, como se indic6, se aplica
tanto a las funciones de politica como a las de coordinacién y operacion.
Una reforma ambiciosa incluiria la presentacién de informes directa-
mente a la Asamblea, con la eliminacién de los debates en la Segunda
y Tercera Comisiéon de la Asamblea General. Por ultimo, un tema no
menos importante: es esencial que el Consejo —y las comisiones de la
Asamblea— cambien sus métodos de trabajo, pasando de los discursos a
debates mas eficaces y orientados a la accion. Para este fin, seria conve-
niente el uso activo de comisiones pequenas, conformadas sobre la base
de las circunscripciones, en lugar de depender del Consejo o de la Asam-
blea General para cada decision.
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VI. CONCLUSIONES

En este informe se propone una tipologia para la cooperacién interna-
cional en las esferas econémicay social, que incluye tres objetivos basicos:
i) la provisién de bienes publicos mundiales para gestionar la interde-
pendencia entre los paises; ii) la provision de bienes sociales universales,
entendidos como las normas y estandares sociales comunes y un nivel
minimo de servicios sociales para todos los ciudadanos del mundo, vy iii)
la promocién de la cooperacion para el desarrollo orientada a reducir
las desigualdades internacionales; en particular, los niveles de desarrollo
econémico diferentes entre los paises. Se plantea aqui que, si bien en el
primer caso el concepto de soberania corresponderia al de soberania
responsable —ejercida con pleno respeto por la soberania de los demas—,
en el segundo y tercer objetivos deberia prevalecer el concepto tradicio-
nal de soberania, aunque sujeto al compromiso de adherir a las normas
y estandares acordados a escala mundial. Asimismo, en los tltimos dos
casos, la cooperacién internacional deberia dirigirse a aumentar el espa-
cio politico de los paises.

En este articulo se proponen entonces seis criterios basicos para rede-
finir la estructura mundial de cooperacién:

1. aplicar s6lidos principios de subsidiariedad;

2. utilizar una amplia red de instituciones nacionales, regionales
y mundiales;

3. emplear 6rganos pequenos pero representativos para la toma
de decisiones que ayuden a superar la tensioén entre la inte-
gracion y la eficacia;

4. garantizar la participacion equitativa de los paises en desarro-
llo en la toma de decisiones;

5. utilizar instrumentos efectivos de supervision de los compro-
misos internacionales, que deberian garantizar el cumpli-
miento en lo que respecta a los bienes publicos mundiales,

y aplicar normas para garantizar el trato diferenciado de los
paises en desarrollo y mecanismos de rendicién de cuentas
no vinculantes —revisiéon por pares o comisiones similares a las
creadas para la implementacién de las convenciones interna-
cionales sobre derechos humanos—, y

6. garantizar la coherencia del sistema. En el ultimo caso, se
convoca a la transformacion del G20 en el consejo de coordi-
naciéon econémica mundial propuesto por la Comisién de
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Expertos sobre las Reformas del Sistema Monetario y Finan-
ciero Internacional, o una institucién similar, y al fortaleci-
miento de las funciones del Consejo Econémico y Social en
el area de politica y en el seguimiento de las conferencias
mundiales, como foro principal de cooperacién para el desa-
rrollo y como coordinador de la cooperacion y de otros temas
especificos del sistema de las Naciones Unidas.

La oportunidad mas grande para cambiar y reforzar la cooperaciéon mul-
tilateral proviene de la transicién hacia la multipolarizacién del mun-
do, como resultado del avance de las economias emergentes. Con esta
transicion, se corre el riesgo de que la cooperacion sea mas dificultosa.
Esto requiere que estos paises se comprometan con el multilateralismo,
y no con el multilateralismo de elite del G20 ni con lo que Wade (2011)
denominé “afirmacién westfaliana”, en la que las potencias emergentes
reivindican su soberania nacional en la forma de negaciones, lo que
produce un bajo nivel de cooperaciéon que puede estar enmascarado en
acuerdos bien escritos. En este sentido, es importante que otros paises en
desarrollo —y sobre todo, los socios regionales de las potencias emergen-
tes— ejerzan una fuerte presion para que estos elijan el multilateralismo
de entre las otras dos alternativas, las que s6lo generarian nuevas formas
de exclusion para los paises medianos y pequenos. Los paises menos po-
derosos se beneficiarian (y, de hecho, ya se estan beneficiando) de la
competencia en el ejercicio del poder mundial. Como fuerte aliada de
las Naciones Unidas, la sociedad civil mundial deberia seguir cumplien-
do el importante papel de apuntar en la misma direccién.
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2. Los bienes publicos globales
y las Naciones Unidas

Inge Kaul
Donald Blondin

El mundo enfrenta en la actualidad una gran cantidad de de-
safios, como la excesiva volatilidad financiera, el calentamiento global, el
fantasma cada vez mds presente de la escasez de tierra, agua y alimentos,
la pérdida de biodiversidad, el “fin del petréleo”, el comercio internacio-
nal ilicito, que va acompanado de delitos y violencia, y la (in)seguridad
cibernética. A esto se suma la persistencia de los problemas vinculados a
la proliferacién nuclear, las enfermedades transmisibles y la desigualdad
global.

Estos desafios no han pasado inadvertidos; muchos han figurado en
las agendas nacionales e internacionales por décadas y la mayoria ha
sido objeto de numerosos estudios y conferencias. Si bien actualmente
entendemos en qué consiste la mayoria de estos problemas y estamos
familiarizados con muchas respuestas politicas posibles, en ninguna de
las dreas tematicas clave se percibe la inminencia de un avance politico.

Con el proposito de efectuar un andlisis y proponer soluciones para
este estancamiento en materia de politicas, en este capitulo se aborda el
tema desde la perspectiva de los bienes publicos globales. La principal
razén para adoptar este enfoque es que los desafios mundiales contem-
poraneos tienden a poseer las propiedades de un bien publico global o
al menos incluyen componentes que tienen que ver con la naturaleza de
estos bienes.' De acuerdo con las predicciones de la teoria econémica es-
tandar, cabe esperar que surjan problemas de accién colectiva y se regis-
tre un subabastecimiento asociado. Sin embargo, los problemas del tipo
de los bienes publicos globales no son nuevos y la comunidad interna-
cional ya ha lidiado con ellos con resultados bastante buenos. Basta pen-
sar en la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales,

1 Véase mas informacion sobre las propiedades de los bienes publicos y los
bienes publicos globales, incluido el problema del polizén que incide en el
suministro, en el recuadro 1y en el texto del apartado I.



72 GOBERNANZA GLOBAL Y DESARROLLO

el Protocolo de Kioto o la Convencién sobre la Prohibicién del Empleo,
Almacenamiento, Produccién y Transferencia de Minas Antipersonalesy
sobre su Destruccion, de 1997. Esto nos lleva a preguntarnos por qué no
hay mds cooperacion internacional.

Un posible factor puede ser que los retos mundiales de nuestros dias
difieren, al menos en una parte importante, de los que debimos enfren-
tar en décadas anteriores. Otro factor se refiere al cambio en las relacio-
nes internacionales de poder, que trae aparejado un desplazamiento en
las relaciones entre los actores. Quizas ambos factores estén en juego y es
posible que juntos hayan cambiado tanto las cosas que, para tener capa-
cidad de respuesta, los sistemas de gobernanza requerirdn mds que sim-
ples ajustes periféricos. ¢Sera precisamente esta necesidad insatisfecha
de un cambio fundamental lo que esta provocando los estancamientos?

Con esa pregunta como punto de partida, el analisis en este capitulo
se divide en tres partes. En el apartado I se identifica lo que se necesita-
ria —en términos de requisitos de gobernanza— para enfrentar de manera
mas eficaz los problemas del tipo de los bienes publicos globales que se
presentan en la actualidad. Sobre la base de cierta evidencia empirica, en
el apartado II se analizara c6mo se ha respondido hasta el momento a los
requisitos de gobernanza identificados. En especial, se busca identificar
si el hecho de que atin existan problemas sin resolver s6lo se debe a que
“atn no se ha llegado ahi” —esto es, a un retraso en el ajuste institucio-
nal- o si hay indicios de otros factores que impiden la resolucion de los
problemas que enfrentamos. En virtud de este andlisis, en el apartado III
se revisan las medidas que se podrian adoptar para establecer los vincu-
los que faltan y hacer que los sistemas de gobernanza estén mas a tono
con el mundo de hoy.

Del analisis presentado en los tres apartados surge que esta en juego
la totalidad de los factores mencionados. No hay duda de que los desa-
fios mundiales de la actualidad son diferentes. E1 mundo ha pasado de
un periodo de “lanzamiento” de la globalizacién, junto con la promesa
de mds oportunidades econdémicas, a la era actual, donde las sendas de
crecimiento tradicionales se presentan como insostenibles. Hoy en dia a
los Estados se les exige un “avance”, sobre todo en lo que respecta a ex-
ternalidades transfronterizas. Esto suele conllevar dificiles ajustes, en un
momento en que los equilibrios mundiales de poder estain cambiando
y alterando las relaciones entre los Estados, asi como entre los actores
estatales y no estatales.

Pese a todo, las principales causas de las fuertes crisis que se viven
en la actualidad van mds alld del cambio en la naturaleza de los retos
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mundiales y las relaciones de poder respecto de hace s6lo unas décadas.
Entre estas causas se encuentra la “paradoja de la soberania”: al aferrarse
a estrategias y nociones convencionales de soberania que los llevan a
mantenerse al margen de la cooperacién internacional, incluso en areas
dominadas por la interdependencia, los gobiernos nacionales logran un
efecto contrario al que buscan. De esta forma, los gobiernos nacionales
debilitan su capacidad de formulacién de politicas, especialmente en re-
lacién con las amenazas transnacionales, que no respetan el principio de
no injerencia en los asuntos internos de un Estado, y socavan la misma
soberania que intentan proteger.

Como resultado de este comportamiento por parte de los Estados, las
respuestas politicas dirigidas a los retos que se presentan en la actualidad
son perceptibles y crecientes en nimero, pero tienen un alcance princi-
palmente nacional y regional, o se dan por medio de iniciativas basadas
en el mercado. Ademads, suelen estar a cargo de actores no estatales. En
este sentido, se observa una desconcentracién tanto vertical como hori-
zontal de la gobernanza. Cabe destacar que las respuestas perceptibles
en mucho casos atin son de naturaleza ad hoc y experimental, y faltan
respuestas politicas con una coordinacién global. Este analisis confirma
la conclusion de Brown, que hace referencia a que el mundo esta atra-
pado en la rutina y representa su propia version global del “dilema del
prisionero”, un universo donde ninguna de las grandes economias pue-
de alcanzar el éxito sola, pero ninguna tiene suficiente confianza en otra
como para apostar a la cooperacion y la coordinacién (Brown, 2013: 2).

Como se muestra en el apartado III, los vinculos criticos que faltan, y
que es necesario implementar si el mundo desea escapar de esta rutina,
son: a) la conceptualizacién y prueba de un fundamento compatible con
la soberania para una cooperacion internacional eficaz y, a tales efectos,
justa; y b) en virtud de la evidencia compilada, el establecimiento de un
consenso mundial respecto de una nocién de “soberania inteligente”.

El concepto de “soberania inteligente” reconoce que un solo pais,
cualquiera sea su poderio econémico o militar, no puede resolver unila-
teralmente los desafios actuales del tipo de los bienes publicos globales.
Ademas de una accién internacional colectiva y multilateral, la mayoria
de esos desafios requiere la adopciéon de medidas correctivas a escala
nacional por parte de muchos Estados, si no de todos. En dreas tematicas
caracterizadas por esa interdependencia politica, la cooperacién inter-
nacional es de un certero interés de los Estados. Son casos en que la sobe-
rania compartida es simplemente la estrategia mas inteligente, porque,
tanto a escala regional como mundial, tiene el potencial de permitir que
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la formulacién de politicas coincida con los problemas que cruzan las
fronteras y exigen una rapida solucién.

La solucion de estos problemas no sélo seria de gran ayuda a escala
regional y mundial, sino que, al eliminar las externalidades negativas,
eliminaria las restricciones de los gobiernos nacionales respecto de la
formulacién de politicas, con lo que fortaleceria, en lugar de limitar, la
capacidad de formulacion de politicas a escala nacional. En otras areas
tematicas no interdependientes, los Estados podrian continuar apostan-
do libremente a sus intereses nacionales particulares. Este seria un resul-
tado inteligente.

Debido a que la soberania de los Estados es reconocida por medio de
las Naciones Unidas, esta seria la mejor organizaciéon para ofrecer un
foro donde puedan llegar a un acuerdo sobre la definicién precisa de so-
berania inteligente y sobre cémo combinar sus deberes de gestion de la
interdependencia, asociados a la provision de bienes publicos globales,
con el ejercicio de los derechos de formulacion de politicas nacionales.?

Como se indica en este capitulo, a los efectos de asumir con eficacia
estas tareas y de ayudar a los Estados miembros a poner en practica la
nocién de soberania inteligente, también seria conveniente que se con-
cretara una reforma de las Naciones Unidas, ya que es importante que
incorpore una perspectiva mundial y transnacional a su estructura y su
labor. Esto puede parecer contradictorio si se considera su estado y su
proposito, pero hay que considerar que se trata de un érgano universal
no tanto por el enfoque de su trabajo y los procesos, sino mas bien por su
amplia membresia. Hasta cierto punto, las Naciones Unidas abordan los
problemas mundiales, pero lo hacen principalmente desde la perspec-
tiva de un determinado pais o regién. Es mucho menos frecuente que
aborden los problemas desde una perspectiva global, y todavia menos ha-
bitual que se preocupen por la coherenciay el equilibrio del conjunto de
problemas que atraviesan el dominio publico mundial. Esto debe cam-
biar, porque la suma de lo que los paises estan dispuestos a hacer con
respecto a un problema mundial como el cambio climdtico puede no ser
igual a lo que realmente puede ser necesario para mitigarlo. Por lo tanto,
seria conveniente que las Naciones Unidas se convirtieran en un “orga-
nismo internacional” en dos sentidos: porque sus miembros provienen

2 Por motivos de espacio, utilizamos aqui “Naciones Unidas” para referirnos
a todo el Sistema de las Naciones Unidas, incluidos organismos especializa-
dos y 6rganos conexos, como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y el Organismo Internacional de Energia Atémica.
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de todo el mundo (todos los paises estan representados) y porque tienen
el deber de alertarnos e impulsarnos a reconocer los limites planetarios y
a promover la sostenibilidad a mas largo plazo.

A continuacién se presenta un andlisis mas profundo de esta idea.?

I. LA PROVISION DE BIENES PUBLICOS GLOBALES: IDENTIFICACION
DE LOS REQUISITOS DE GOBERNANZA CLAVE INVOLUCRADOS

El término “gobernanza” se utiliza en el presente para referirse a los
procesos y arreglos institucionales establecidos, asi como a las medidas
adoptadas en procura de un resultado politico deseado. Por tratarse de
herramientas, los arreglos de gobernanza deben ajustarse a un objetivo
especifico. Dicho de otra manera, deben tomar en cuenta la naturaleza
de los problemas a tratar y las formas mdas convenientes y factibles de
resolverlos en las circunstancias en que se presentan.

Como se indic6, muchos de los desafios mundiales contemporaneos,
si no la mayoria, poseen las propiedades de un bien publico global o
tienen componentes con estos atributos. En este contexto, entonces, pri-
mero es importante tener claro cuales son los requisitos de gobernanza
que plantean los bienes publicos globales, especialmente aquellos “esta-
ticos”, que ocupan un espacio fundamental en las agendas nacionales e
internacionales y que han quedado atrapados en escollos politicos. En
segundo término, es necesario analizar cémo podrian enfrentarse los
desatios asociados a estos bienes publicos globales en medio de los cam-
bios que hoy se presentan en las relaciones internacionales de poder,
especificamente, la tendencia cada vez mas notoria a la multipolaridad
y el inseguro equilibrio de poderes entre los agentes estatales y no esta-
tales. En las ultimas décadas, ese equilibrio de poderes se ha inclinado a
favor de los ultimos, y sobre todo hacia los agentes del mercado mundial.

Si se toman en cuenta las implicaciones de estos dos aspectos, se puede
afirmar que una provision adecuada de bienes publicos globales requeri-
ria, como minimo, arreglos de gobernanza que cumplan con las cuatro
funciones que se detallan a continuacién.

3 Este documento se basa en Kaul (2013).
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FUNCION 1: EVITAR EL RIESGO DE FALLO DE DOS ACTORES: ESTATAL

Y NO ESTATAL

Como se indica en el recuadro 1, la principal caracteristica de los bienes
publicos, incluidos los bienes publicos globales, es que su consumo es pu-
blico, es decir que estos bienes pueden afectar a cualquiera o a todos, para
bien o para mal. Esta caracteristica plantea un riesgo importante en rela-
cién con la provision de estos bienes porque puede tentar a los actores in-
dividuales a convertirse en polizones. Esto significa que los actores pueden
ocultar sus verdaderas preferencias respecto de estos bienes y esperar a
que otros den un paso y los provean. Entonces, cuando los bienes llegan al
dominio publico, los polizones también se benefician, y de forma gratuita.

Recuadro 1. Bienes publicos y bienes publicos globales*

La teoria econémica estandar distingue dos categorias
principales de bienes: bienes privados y bienes publicos.
Los bienes privados son bienes que se pueden dividir y son
excluibles, de modo que se pueden asignar a ellos dere-
chos claros de propiedad.

Los bienes publicos, por su parte, son bienes no excluibles,
de modo que sus efectos (beneficios o costos) son com-
partidos por todos.

Si un bien es no excluible y su consumo es no rival —de
forma que el uso del bien por parte de una persona o

el hecho de que una persona esté afectada por dicho
bien no disminuye su disponibilidad para otros—, se dice
que es un bien publico puro. Son ejemplos de este tipo
de bienes la paz y la seguridad. Si un bien tiene sé6lo

una de estas caracteristicas, es un bien publico impu-

ro. La atmésfera, por ejemplo, es no excluible, pero su
consumo es rival, porque la contaminacién sin limites
puede cambiar la composicion de los gases y contribuir
al calentamiento global. El conocimiento farmacéutico
patentado es un ejemplo de un bien no rival, cuyo uso,
al menos por un periodo limitado de tiempo, ha sido
excluible, de modo que también entra en la categoria de
bienes publicos impuros.

4 Véase mas informacién en Barrett (2007) y Sandler (2004).
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Los efectos publicos de un bien pueden tener distinto
alcance geografico (local, nacional, regional o global) y
pueden llegar a una o varias generaciones.

Los bienes piiblicos globales son bienes cuyos beneficios

o costos tienen un alcance practicamente universal o
pueden afectar a todos, en cualquier lugar. Junto con los
bienes publicos regionales, conforman la categoria de
bienes publicos transnacionales.

Es importante destacar que, en el contexto actual, el
término “bien” no tiene una connotacién de valor. Se
emplea como forma abreviada para los bienes o pro-
ductos, asi como para los servicios y las condiciones que
existen en el dominio publico.

Asimismo, en la mayoria de los casos, la calidad de pu-
blico o privado no es una propiedad innata de un bien,
sino el resultado de una opcion politica o social. Por lo
tanto, es importante distinguir entre la calidad publi-

ca potencial y de facto de un bien. Por ejemplo, todos
pueden tener libre acceso a la tierra o esta puede estar
limitada, lo que la vuelve excluible.

La globalidad es una forma especial de lo publico y,
en la mayoria de los casos, también resulta de una
opcioén politica (por ejemplo, la decisién de promover
el libre comercio o la liberalizacion financiera). Asi,
mientras que algunos bienes publicos globales son por
naturaleza mundiales y publicos, como la luz del sol,
muchos otros son fabricados por el hombre, como los
sistemas internacionales de comunicacién y transpor-
te o los bienes para el control de las enfermedades
transmisibles, la estabilidad financiera o la pazy la
seguridad.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Kaul y Mendoza (2003).

Debido a que algunos actores sucumben a la tentacién de convertirse en
polizones, es probable que los mercados no puedan asegurar una provi-
si6n adecuada de bienes publicos. Teniendo en cuenta que el riesgo de
la existencia de polizones tiende a aumentar con el namero de actores
involucrados, esta falla de mercado hace que los bienes publicos globales
sean especialmente propensos al subabastecimiento.
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Otro factor agrava el riesgo de subabastecimiento de bienes publicos
globales: a escala nacional, el Estado puede intervenir y llegar a corre-
gir fallas del mercado relacionadas con los bienes publicos debido a su
exclusiva potestad de crear incentivos y hacer cumplir las normas. En
el plano internacional, sin embargo, no hay un equivalente total de las
instituciones estatales. Cuando operan a escala internacional, los Esta-
dos partes persiguen principalmente intereses nacionales, que pueden
coincidir o no con los problemas mundiales. En este sentido, los Esta-
dos también son actores con intereses particularistas y cuasiprivados. En
consecuencia, y como ha quedado demostrado en varios estudios sobre
cooperacion internacional, a menudo sucumben a la tentacién de con-
vertirse en polizones.

Esto implica que los problemas del tipo de los bienes publicos globales
corren el riesgo de sufrir el fallo de dos actores: el mercado y el Estado.”
Por tanto, una de las funciones de la gobernanza debe ser evitar, o al
menos minimizar, el riesgo de falla de esos dos actores ante la existencia
de bienes publicos globales. Sobre todo es importante evitar el riesgo
de falla del Estado porque a menudo es necesario contar con una coo-
peracion multilateral eficaz para que los Estados puedan “controlar” los
mercados globalizados, asi como a ellos mismos.

FUNCION 2: PROMOVER LA JUSTICIA MUNDIAL
La Funcién 1 puede no ser suficiente para producir el nivel de partici-
pacién voluntaria requerido para que la cooperacién funcione bien en
las condiciones multipolares actuales; esto es, sin la presién de ningin
poder hegemoénico o club de grandes poderes. En estas condiciones, un
incentivo importante para que los actores se involucren en una iniciativa
de politica publica es la apropiacion de la politica, asi como la justicia de
los procesos y los resultados.

En virtud de las notorias diferencias y disparidades que existen
en el mundo, probablemente la forma mas factible de que las partes

5 El tipo de fallo del Estado aqui identificado no debe confundirse con los
tipos de fallos del gobierno en que tienden a centrarse los investigadores que
trabajan en el campo de la eleccion publica, en especial, el comportamiento
de los politicos y burécratas que s6lo buscan satisfacer sus intereses perso-
nales. El fallo del Estado al que se hace referencia aca se origina sistémica-
mente en el hecho de que el orden mundial actual se compone de Estados-
nacion soberanos individuales.
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perciban la cooperacién internacional como justa y legitima sea la
justicia de los procesos. Esto supone que todas las partes interesadas
tengan la oportunidad de dar su parecer en los temas que las afectan
y, al mismo tiempo, buscar un equilibrio entre la representatividad y
la eficacia en la toma de decisiones, algo que muchas veces resulta di-
ficil de lograr. En el pasado se ha verificado una tendencia a estable-
cer “clubes” —como el Grupo de los Siete (G7), el Grupo de los Ocho
(G8) y ahora el Grupo de los Veinte (G20)- integrados por una can-
tidad limitada de Estados y justificados en virtud de su eficacia en la
toma de decisiones. Esto plantea algunas inquietudes obvias respecto
de la representatividad, pero el fracaso de las dltimas iniciativas para
tratar de negociar acuerdos internacionales sobre el cambio climatico
con una mayor participaciéon de paises deja entrever la probabilidad
de que no se avance cuando en el proceso de toma de decisiones in-
tervienen todos los paises.

El riesgo de que surjan estancamientos politicos de este tipo debido
a diferencias irreconciliables en las preferencias de las partes negocia-
doras podria reducirse si se conecta la justicia de los procesos con el
pensamiento de suma positiva. Este dltimo enfoque se caracteriza por
la voluntad de buscar negociaciones que resulten beneficiosas para am-
bas partes y compartir las ganancias obtenidas mediante la cooperacién
entre las partes interesadas, tanto a escala nacional como internacional.
Esto es de un certero interés para las partes porque, en las condiciones
imperantes de apertura, los problemas sin resolver se mueven por el do-
minio publico mundial y afectan de manera adversa y azarosa a distintos
paises y grupos de actores.

Estamos entonces en condiciones de identificar el segundo requisi-
to de gobernanza: la promocién de la justicia de los procesos unida al
pensamiento de suma positiva. Este requisito es particularmente fuerte
y urgente en relaciéon con los bienes publicos globales “estdticos”, cuyos
problemas son dificiles de resolver porque suelen acarrear importantes
implicaciones distributivas. Un claro ejemplo es el calentamiento glo-
bal. En este caso, la dificultad para lograr una buena negociaciéon se ve
opacada sélo por su absoluta necesidad. La cooperacién internacional
requerida para estos bienes publicos globales “estaticos” debe disenarse
de modo que desde el comienzo sea compatible con los incentivos, es
decir, que rdpidamente debe comenzar a dar réditos ya sea econoémicos,
politicos o de otro tipo.
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FUNCION §: FACILITAR LA GESTION DE TEMAS GLOBALES

Si bien el consumo publico es la caracteristica que define a un bien pu-
blico, muchos bienes también son de provisiéon publica: requieren que
los actores estatales o no estatales que deseen modificar la forma o el es-
tado de provision de ese bien piiblico busquen la cooperacién de otros.
De este modo, la interdependencia que generan los bienes publicos glo-
bales tiene dos dimensiones: la interdependencia de consumo y la de
provision.

Esta idea de interdependencia de provision es especialmente importan-
te en el caso de los bienes publicos globales (en relaciéon con los bienes pu-
blicos en el nivel local, por ejemplo), porque en su provision intervienen
varios actores, varios sectores y, lo que es mds importante, varios niveles.
Como se observa en el diagrama 1, este tipo de bienes surge de un proceso
sumatorio. Las medidas politicas nacionales y los resultados —ofrecidos de
manera concertada internacionalmente— suelen ser las piezas fundamen-
talesy, si es necesario, se complementan con piezas internacionales, como
un acuerdo en que se define el objetivo compartido o una organizacién
mediante la cual las partes llevan adelante iniciativas conjuntas.

Diagrama 1. Provision de bienes publicos globales

Accién colectiva
transfronteriza voluntaria

Dominio publico mundial

Bienes Bienes Bienes ptblicos (organizaciones de la
publicos | —Jkl—> publicos  globales < sociedad civil, asociaciones
regionales globales intermedios publico-privadas mundiales)
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Itilaterales
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empresas R 1T6g Gobiernos B mundiales y

regionales

[

mas alla de las fronteras, 4. Presion politica:

1. Incentivos: Alentar a los actores a ofrecer

aportes directos e indirectos o a cambiar su
comportamiento en virtud de las preocupaciones
sociales, 2. Oportunidad: Ofrecer a hogares

y empresas la posibilidad de consumir bienes

y servicios que generen externalidades que
mejoren la provisién del bien publico, 3.
Demanda de cooperacion internacional: Reflejar
las preferencias nacionales para la cooperacion

Influir en los gobiernos para que financien o
suministren bienes, 5. Consumo: Consumir
bienes y servicios disponibles para mejorar

la provision del bien publico, 6. Coercion:
Obligar a particulares y empresas a cambiar su
comportamiento en virtud de las preocupaciones
sociales, 7. Externalidad: Emerger como
resultado de la accion individual.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Kaul y Concei¢ao (eds.) (2006).
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Asi, la gestion eficaz de los temas y la orientacion a los resultados, es de-
cir, que efectivamente se produzca el bien deseado de forma integrada y
transnacional, puede considerarse una tercera funcién clave de la politi-
ca publica mundial. En términos de arreglos de gobernanza, esto implica
reconocer las vias de provision de los bienes publicos globales como uno
de los dos nuevos espacios mundiales de interdependencia politica: el
espacio de temas globales.® Este espacio de temas globales cubre parcial-
mente los espacios politicos establecidos hace tiempo y definidos por
criterios geograficos, sector econémico y grupo actor. En muchos casos,
enfrentar un reto mundial requiere aportes de estos otros ambitos. A
su vez, esto puede requerir la presencia de un administrador de temas
o de una institucion de base para facilitar la reunion de los distintos
aportes, tanto a nivel nacional como internacional. A modo de ejemplo,
para controlar una enfermedad como la tuberculosis no s6lo hay que re-
forzar el sector de la salud, sino que también puede ser necesario contar
con aportes de politicas en dreas como informacién y educaciéon publica,
ciencia y tecnologia o reglamentacién del comercio internacional. Hay
que tomar decisiones sobre estos aportes y agruparlos a escala nacional e
internacional. Por lo tanto, deben existir arreglos para la “gestion de te-
mas globales” en esas dos dimensiones, y en las areas tanto politica como
operativa de la formulacién de politicas.

Una importante funcién de la gestiéon de temas globales seria poner
el foco politico en temas muy poco tratados y facilitar que realmente se
pueda “llegar a lo bueno”: ayudar a identificar posibles soluciones para
avanzar alli donde hay un estancamiento o acelerar las cosas cuando se
aproximan a limites criticos.

FUNCION 4: PROMOVER UN DOMINIO PUBLICO MUNDIAL EQUILIBRADO

Y COHERENTE

Junto al espacio de temas globales hay otro espacio global de interde-
pendencia politica nuevo, que deberia tomarse en cuenta para alcanzar
el objetivo de promover un desarrollo y un crecimiento mundial mas
sostenibles: el dominio publico mundial. Se trata de la superposicién
del conjunto de efectos puiblicos que se extiende por todo el mundo.

6 El otro nuevo espacio mundial de interdependencia politica —el dominio
publico mundial- ya ha sido mencionado y se describe con mas detalle junto
con la Funcién 4 a continuacion.
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Sus principales componentes son los bienes publicos globales, asi como
las relaciones que existen entre ellos, por ejemplo, las relaciones entre
la salud mundial y los aspectos de los derechos de propiedad intelectual
relacionados con el comercio (ADPIC), o aquellas entre la mitigacién
del cambio climdtico y la reduccién de la pobreza en el mundo.”

El dominio publico mundial requiere supervision y liderazgo desde
cuatro perspectivas centrales, cada una de las cuales suscita preocupa-
ciones tnicas.

Primero esta el tema de Ia titularidad de los bienes publicos globales
prioritarios que incluye este dominio. Como se menciond, el mundo ha
estado —y sigue estando— marcado por notorias diferencias y disparida-
des, y puede ocurrir que la composicién del dominio publico mundial
beneficie de manera desproporcionada, o principalmente, a los grandes
poderes convencionales, exacerbando las disparidades entre paises me-
diante la provision sesgada de bienes publicos globales.

En segundo lugar, varios bienes publicos globales han ingresado al
dominio publico mundial en distintos momentos, debido a determina-
dos problemas especificos o cambios en el pensamiento econémico, asi
como a la evolucién de los equilibrios mundiales de poder. Ademds, la
provision de estos bienes ha sido ampliamente negociada en distintos
lugares y por distintos grupos de actores, por lo que entre ellos pueden
existir conflictos. Como resultado, se ven afectadas la igualdad y la efi-
ciencia mundial global y se limitan las oportunidades para el progreso.

7 En este articulo, la denominacién “dominio publico mundial” hace refe-
rencia a una “variable de stock”, en concreto, al conjunto de bienes publi-
cos mundiales naturales y fabricados por el hombre, incluidos los bienes
publicos mundiales intermedios, como las organizaciones internacionales o
las normas y estandares, y los bienes publicos mundiales finales, como la es-
tabilidad financiera internacional, la paz y la seguridad, la preservacion de la
biodiversidad o el control de las enfermedades. O sea que se trata de bienes
que realmente pueden contribuir a nuestro bienestar si se realiza una ade-
cuada provision, o afectarlo de manera negativa si no se proveen en cantidad
suficiente. Otros autores (como Ruggie, 2004) han utilizado el término para
referirse a una “variable de flujo”, relacionada de modo directo al proceso
de toma de decisiones de multiples actores en relacion con temas globales,
una dimension incluida en este articulo en la Funcién 2, esto es, el requisito
de un proceso de toma de decisiones mads abierto, participativo y justo, un
requisito que se observa como resultado, en parte, del cambio de equilibrio
entre los actores estatales y no estatales, pero también, y mds importante aun,
como se muestra en el diagrama 2, de la naturaleza de los mismos problemas
mundiales (su caracter transnacional o, dicho de otro modo, su uso ptiblico
global) y su estado de provision real.
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En tercer término, los problemas mundiales sin resolver estin comen-
zando a interactuar y a formar grupos de riesgo. A medida que crece
la lista de problemas pendientes, también aumenta la complejidad, la
intensidad y el potencial impacto de los grupos de riesgo. Dado el alto
grado de interconexién global que se verifica en la actualidad, si los gru-
pos estallan, los “escombros” podrian esparcirse rapidamente por todo el
mundo y provocar varias catastrofes.

Por ultimo, como sugieren los tan mentados conceptos de “economia
verde” y “sostenibilidad”, el mundo se acerca rapidamente a puntos cri-
ticos, como el limite de calentamiento global de dos grados, el “fin del
petréleo” y los alarmantes indices de desigualdad. En otras palabras, es
imperativo reformular con rapidez, de preferencia en la proxima déca-
da, los paradigmas familiares de crecimiento y desarrollo.

En la era contempordnea posterior a 1945, la fase actual de globaliza-
cion difiere mucho de la fase previa al ano 2000, en que se pidi6 a los
Estados que ayudaran a generar bienes publicos globales que promovieran
la apertura econémica y la integracién transfronteriza de los mercados.
En esta etapa de lanzamiento, a menudo desenfrenado, de la globaliza-
cion, los Estados prestaron atencion a ese pedido, en parte por la promesa
asociada de un mayor acceso a nuevas oportunidades a escala mundial y,
en parte, porque fueron empujados a cumplir por las grandes potencias
occidentales, que actuaron como importantes motores de la globalizacion.

En oposicién, hoy en dia experimentamos una fase de “avance” de la
globalizacién, caracterizada por una limitacién de externalidades y una
reevaluacion de los paradigmas de crecimiento. Se pide a los Estados
que acepten limitaciones a las libertades politicas nacionales que han
disfrutado hasta el momento, porque estas han estado unidas a costosas
crisis y aparecen como insostenibles a mas largo plazo. Las primeras se-
nales de alarma ya se han dejado sentir, en forma de pautas meteorol6-
gicas mundiales mas volatiles y de un creciente descontento social. Si los
Estados desean mantener, en forma individual y colectiva, una amplia
gama de libertades y opciones politicas, este es el momento de hacer los
cambios necesarios. Deben pensar en términos de avance en cuanto a
las externalidades transfronterizas que emanan de decisiones politicas
insostenibles. Si se opta por mantener todo como hasta ahora, estas vias
de politicas pueden conducir a catastrofes mundiales.

Por lo tanto, el cuarto requisito de gobernanza impulsado por los
problemas actuales es la gestion de oportunidades y el riesgo sistémico
mundial, disenada para desarrollar un funcionamiento y una estructura
equilibrados del dominio publico mundial.
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En el diagrama 2 se resume lo expuesto en forma grafica. Se relacio-
nan las seis variables consideradas con las cuatro funciones de gober-
nanza identificadas, que deben ponerse en funcionamiento para lograr
la adecuada provisién de los bienes publicos globales necesarios. Las
variables 1 y 2 se relacionan con las propiedades basicas de los bienes
publicos globales, las variables 3 y 4 hacen referencia al estado de pro-
visién actual de los bienes publicos globales, y las variables 5 y 6 reflejan
caracteristicas clave del contexto politico global actual en que debe
tener éxito la provision de los bienes publicos globales requeridos.
Como se puede observar, cada funcién responde a multiples demandas
politicas. Ademads, es probable que cada una refuerce la efectividad de
las otras. Esto significa que la provisiéon de bienes publicos globales se
veria fortalecida si las funciones se unieran para formar un enfoque de
politicas coherente.

Diagrama 2. Identificacién de los requisitos de gobernanza
de los bienes publicos globales

Variable 1 Variable 2 Variable 3 Variable 4 Variable 5 Variable 6
Consumo Provisién i R‘iesg()s Vinculos entre Asociacién
Giblico Gblica sistemicos y bienes publicos| | Multipolaridad iblico.privada
P P escasez de globales p P!
recursos naturales
[1[2]3] [5]6] [1[2]3[4]5] | 2[3]4[5]6 112[3[4] [6
Funcién 1 Funcién 2 Funcioén 3 Funcion 4
- . Facilitar PI‘OIII()YCF
Evitar el riesgo Promover la la sestion de un dominio
de falla de dos justicia mundial 2 8¢S publico mundial

temas globales

actores equilibrado y

coherente

Fuente: Elaboracion propia.

La seccién Il se basa en la cuestion de si encontramos evidencia empirica
del desempeno de estas funciones pronosticadas, y si la vemos, qué for-
ma operativa adoptan y quién las realiza.
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II. LA PROVISION DE BIENES PUBLICOS GLOBALES EN LA PRACTICA

Una rapida revision de la reciente practica politica en areas de temas
globales revela muchas iniciativas que ejemplifican una o mas de las
cuatro funciones requeridas para la gobernanza. Esto no significa que
estas iniciativas se estén poniendo en practica especialmente para cum-
plir con las funciones de gobernanza identificadas en el apartado I. De
hecho, es muy probable que esto no sea lo que esta ocurriendo, porque
la noci6n de bienes publicos globales atin no se encuentra plenamente
establecida y todavia carecemos de una conceptualizacion sistematica
de las politicas publicas mundiales. Pese a todo, aparentemente se es-
tdn reconociendo los requisitos de gobernanza que plantean los bienes
publicos globales de nuestros dias y se esta respondiendo a ellos, me-
diante un proceso de multiples actores y niveles, que esta plagado de
iniciativas.

Muchas de estas iniciativas, sin embargo, todavia aparecen como de
naturaleza ad hoc, no coordinada y, a menudo, experimental. Por lo
tanto, si bien acontecen muchas cosas, en el patrén actual de respuestas
suele faltar una estrategia multilateral coordinada, un aspecto “global”.
Esto se vincula con la observacién de que los gobiernos a menudo se
encuentran entre las partes que se rehtsan a participar en el campo de
la cooperacion internacional.

Antes de formular una descripcién mas detallada del patrén actual de
respuestas, consideremos algunas de las evidencias para las iniciativas de
politicas pertinentes. En este analisis se volvera sobre las cuatro funcio-
nes de gobernanza identificadas en el apartado I:

® Funcion 1: Evitar el riesgo de falla de dos actores: estatal y no
estatal.

* Funcién 2: Promover la justicia mundial.

* Funcién 3: Facilitar la gestiéon de temas globales.

¢ Funcién 4: Promover un dominio publico mundial equilibra-
do y coherente.

EVIDENCIA DE LA FUNCION 1

EVITAR EL RIESGO DE FALLA DE DOS ACTORES: ESTATAL Y NO ESTATAL

En el periodo posterior a 1990, se registr6 un notorio aumento de las
actividades dirigidas a controlar y evaluar el desempeno de los paises
(principalmente de sus gobiernos) en una variedad cada vez mas amplia
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de areas tematicas. Segin Bandura (2011), a comienzos de 2011 existian
unas 300 mediciones del desempeno.

Los propios gobiernos se observan mas unos a otros mediante el con-
trol y la evaluaciéon mutua del cumplimiento a escala nacional de los
acuerdos internacionales. Este control abarca desde la supervision del
progreso de los paises hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio y el respeto de los derechos humanos, hasta iniciativas
destinadas a controlar el terrorismo internacional, frenar las emisiones
de gases de efecto invernadero y hacer frente a la excesiva volatilidad
financiera. De hecho, muchas organizaciones intergubernamentales han
reforzado sus actividades de vigilancia y se han concentrado especialmen-
te en el manejo de los efectos secundarios por parte de los Estados. Aqui
se pueden mencionar, por ejemplo, los informes nacionales en virtud de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
y el Reglamento Sanitario Internacional de la Organizacién Mundial de
la Salud, asi como el control de los efectos secundarios a nivel financiero
por parte del Fondo Monetario Internacional.

Ademas, los Estados estan sujetos a un mayor control, revision y cali-
ficacién por parte de actores no estatales, incluidas organizaciones de
la sociedad civil como Amnistia Internacional o Transparency Interna-
tional, de inversionistas y agentes de comercio internacionales, y por tul-
timo, pero no por ello menos importante, de agencias calificadoras del
riesgo soberano.

Segin Keohane (2012), el moralismo y el legalismo, asi como Ia le-
galizacion, han ido en aumento en el periodo posterior a 1990. Entre
los indicios de esta tendencia se encuentra el mayor uso de sanciones
por parte del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, la nueva
norma de Responsabilidad de Proteger, la creacion de la Corte Penal
Internacional y el 6rgano de apelacién permanente de la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC). La condicionalidad que va unida
a la ayuda externa también se ha incrementado y en muchas ocasio-
nes sirve como instrumento para lograr que los paises cumplan con lo
pautado.

Sin embargo, con la excepcion del 6rgano de apelaciéon permanente
de la OMC, la mayoria de las medidas coercitivas se aplica a paises en de-
sarrollo, principalmente a Estados fallidos o que estan en vias de serlo.
Entre los paises con mayor grado de desarrollo econémico, las evaluacio-
nes mutuas tienden a adoptar una forma mds moderada y, en la mayoria
de los casos, cuando se encuentra un incumplimiento, s6lo se verifican
expresiones de preocupacion por parte de otros Estados.
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Si bien se estd intensificando la presion sobre los actores estatales para
que cooperen, son los actores no estatales los que se muestran mas dis-
puestos a dar a conocer sus preferencias y a contribuir con los bienes
publicos globales. Uno de los indicadores de esta mayor disposicion es la
creciente cantidad de individuos y asociaciones que trabajan en iniciativas
de promocién a nivel mundial y de responsabilidad social empresarial,
y en el establecimiento voluntario de estindares y normas, asi como la
creacion de fundaciones privadas que apoyan objetivos de politicas pu-
blicas globales y la dedicacion voluntaria de tiempo, conocimiento y ex-
periencia. La demanda y produccion de bienes privados “verdes”, “segu-
ros” o “de precio justo” también es una prueba del deseo de contribuir
(Granville y Dine, 2013; Hale y Held, 2011; Willetts, 2011). Con el paso
del tiempo, algunas normas van cobrando impulso a nivel mundial y
forman un marco normativo sélido y compartido que guia y coordina el
comportamiento de los actores individuales, en especial de los no estata-
les, que pueden tener menos fijacién territorial y mas identidad global
que los actores estatales (véanse, por ejemplo, Finnemore y Sikkink, 1998;
Sen, 2006).

No obstante, como queda demostrado en la excesiva toma de ries-
gos, muchos actores del sector privado todavia prestan poca o nin-
guna atencion a las externalidades de las acciones que llevan a cabo.
Como se ha mostrado en el seguimiento de la crisis financiera de
2008, la actitud vacilante de los gobiernos en materia reglamentaria
suele ser la que permite la continuidad de estas acciones (este punto
se discute mds en profundidad en la revision de evidencia de la Fun-
cion 4). En otras palabras, la falla del Estado a menudo precede a la
del mercado.

En suma, se constata que algunos actores estatales y no estatales es-
tdn reconociendo la existencia de polizones en relacién con los bienes
publicos globales y estin respondiendo en consecuencia. Sin embar-
go, en lo que respecta a la reduccion del riesgo de fallo del Estado, los
resultados son limitados, en especial en el momento actual, cuando
muchos de los paises industrializados se encuentran muy endeudados.
Por sus débiles posiciones financieras, estos dependen de los actores
del mercado, algunos de los cuales prefieren que haya menos, y no
mas, intervenciones gubernamentales, como revela un andlisis de las
mediciones del desempeno identificadas por Bandura (2011). En este
contexto de recursos limitados y dependencia de los actores del mer-
cado, la decisién de no cooperar sera, en muchos casos, y desde una
perspectiva de corto plazo, la opcién politica menos costosa y, por lo
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tanto, la preferida de los gobiernos nacionales. Se estd optando por
este camino no sélo para cumplir con las expectativas del mercado,
sino también porque una evaluacién poco profunda indica que per-
mite a los Estados mantener una soberania nacional no comprometida
y “sin ataduras”.

Como resultado, los papeles de los actores estatales y no estatales se
han desdibujado. Los dos tipos de actores suelen fracasar cuando de bie-
nes publicos globales se trata y, en ocasiones, ambos intervienen para
empujar a otros a la accion. De todos modos, considerando el estado ac-
tual de la provisiéon de bienes publicos globales, debemos asumir que la
amplia mayoria de los actores s6lo intervienen en virtud de sus intereses
particulares, ya sean privados (actores del mercado) o publicos (gobier-
nos nacionales), y que ningun actor ha desarrollado un total sentido de
responsabilidad respecto de los bienes publicos globales ni la capacidad
de garantizar su adecuada provision.

EVIDENCIA DE LA FUNGION 2

PROMOVER LA JUSTICIA MUNDIAL

Al analizar en primer lugar la dimensién de proceso de la justicia
mundial, se observa con claridad que ha pasado la etapa de la coope-
racion internacional relativamente cerrada y “controlada por el Esta-
do”, como ya se expuso. Este cambio no ocurrié porque un organismo
internacional o un lider mundial haya tomado la decisién deliberada
de promover una mayor participaciéon de los actores no estatales, o,
en todo caso, esa no fue la inica causa. Antes bien, ha sido un proce-
so participativo (Kaldor, Selchow y Moore, 2012). Con el transcurso
del tiempo, mds actores no estatales han comenzado a participar y a
conectarse en el ambito internacional, buscando vias de consulta con
organizaciones multilaterales y estableciendo sus propias plataformas,
como el Foro Econémico Mundial y el Foro Social Mundial. Si bien las
credenciales democraticas de las organizaciones de la sociedad civil
aun plantean ciertos inconvenientes, la mayoria de las organizaciones
multilaterales ya ha institucionalizado canales de consulta con la so-
ciedad civil (Scholte, 2010).

Al igual que los actores no estatales, los paises en desarrollo tampo-
co se sentaron a esperar que las potencias convencionales les otorgaran
una voz mas destacada en las organizaciones multilaterales. Ellos tam-
bién crearon sus propias asociaciones, incluidos centros de cooperacién
regionales y para temas especificos, asi como sus propios foros de lide-
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razgo, como las cumbres de los paises del grupo BRICS,® y han logrado
influir en las agendas internacionales y en los resultados de ciertas ne-
gociaciones (véanse, por ejemplo, PNUD, 2013; De Lombaerde, Baert y
Felicio, 2012).

Cabe destacar, sin embargo, que en el caso de los paises en desarrollo
el resultado ha sido diferente del de los actores no estatales. Mientras que
los dltimos han podido aumentar notoriamente su poder para hacerse
oir en el escenario mundial, los primeros s6lo han logrado modestos in-
crementos en su capacidad de toma de decisiones en las organizaciones
multilaterales. Entre los ejemplos se incluyen la reforma de las cuotas del
Fondo Monetario Internacional (FMI, 2014) y la participacién en el G20,
que, como sostienen algunos analistas, refleja la creciente importancia
de una forma institucionalizada de didlogo mas amplio, en un momento
en que algunos paises en desarrollo crecen hasta adquirir un peso econé6-
mico sistémico o casi sistémico (Vestergaard y Wade, 2011: 1).

Algunos casos incluso van contra la tendencia general de la leve expan-
sion de la capacidad de toma de decisiones de los paises en desarrollo.
Se ha registrado, por ejemplo, un cambio en los grandes paises indus-
trializados, que recientemente han mostrado preferencia por grupos de
negociacion informales y mas pequenos, como el grupo de Afganistan y
Pakistan (AfPak) y la Coalicién Clima y Aire Limpio (CCAC), asi como
por el bilateralismo (Skidmore, 2012; OMC, 2011). No resulta sorpren-
dente constatar que las negociaciones multilaterales clave cada vez son
menos s6lidas. Basta pensar en la Ronda de Doha de negociaciones co-
merciales multilaterales o en las conferencias mundiales sobre el cambio
climatico celebradas en Copenhague, Cancun y Durban.

Sin embargo, la cooperacién internacional, en forma de armoniza-
cién politica transfronteriza, parece ir en aumento tanto por parte de los
paises en desarrollo como de los paises industrializados. Los problemas
mundiales reciben respaldo a escala nacional y se los toma en cuenta
en la formulacion de politicas nacionales. Esto ocurre sobre todo cuan-
do esas medidas producen cobeneficios nacionales “inmediatos”, como
suele ocurrir en las dreas de mitigacién del cambio climatico y seguri-
dad energética (véase, por ejemplo, REN21, 2013), y cuando se puede
adoptar una estrategia de bienes privados basada en el mercado para

8 El grupo BRICS es un foro de economias emergentes lideres, integrado por
Brasil, la Federacion de Rusia, India, China y Sudafrica.
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enfren,tar los problemas mundiales, lo que promete nuevas oportunida-
des de crecimiento (OIT/OCDE, 2012; OCDE, 2012).

De modo que, segtin parece, actualmente somos testigos de una mul-
tiplicacién de centros y, con ello, de una creciente desconcentracion, e
informalizacion, de la toma de decisiones sobre los retos mundiales. Esto
incluye un mayor grado de responsabilidad e iniciativa por parte de los
actores no estatales y el hecho de que a menudo se salteen las organiza-
ciones convencionales. Dos fuerzas principales parecen estar impulsan-
do esta tendencia: el avance del desarrollo y la creaciéon de capacidad
nacional en el Sur y la mayor aceptaciéon de la asociacién publico-priva-
da. De hecho, las bases de las relaciones internacionales han cambiado.
El modelo convencional de una toma de decisiones hegemoénica, muy
centralizada y basada en el Estado esta sufriendo una desconcentracién
gradual, tanto vertical como horizontal.

En la medida en que este cambio sea ad hoc, ademas de formar par-
te de una estrategia deliberada de subsidiaridad vertical y horizontal,
podria tener importantes efectos positivos y dar a distintos grupos de
actores un mejor espacio politico. De momento, los procesos de descon-
centracion parecen ocupar el lugar de los acuerdos multilaterales, quizas
incluso como un escape de estos acuerdos.

En lo que respecta a la segunda dimension de la justicia mundial —la
busqueda de negociaciones de cooperacion de beneficio mutuo—, practi-
camente no hay senales de un pensamiento de suma positiva ni de estra-
tegias en las que todos ganen. Las potencias convencionales, y sobre todo
los Estados Unidos, ya no estan tan dispuestos a “pagar la cuenta” de la
cooperacioén internacional, mientras que las nuevas potencias emergen-
tes atin no estan preparadas para ocupar el vacio que dejan las primeras
(Ikenberry, 2008; Skidmore, 2012). Ademas, el alejamiento del multilate-
ralismo supone mads problemas sin resolver y menos evidencia y argumen-
tos para que los encargados de formular las politicas puedan convencer
a sus electores sobre los méritos de la cooperacion internacional. Esta se
estd volviendo una tarea muy dificil en muchos paises ricos, a medida que
la nocién de “liberalismo enraizado” se diluye y la desigualdad aumenta
(Stiglitz, 2013; Ruggie, 1997). De hecho, algunos analistas (por ejemplo,
Bremmer, 2012; Rachman, 2010) advierten que no nos encaminamos ha-
cia un mundo de suma positiva, sino que nos alejamos de este.

En suma, de forma lenta y vacilante se estin reconociendo la coope-
racién y la interdependencia politica que requieren los bienes publicos
globales.
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EVIDENCIA DE LA FUNCION §

FACILITAR LA GESTION DE TEMAS GLOBALES

Las tendencias a la pluralidad de actores y la desconcentraciéon de la
cooperacion internacional quizas sean incluso mas pronunciadas en el
terreno operativo de la cooperacién internacional que en el terreno de
preparacion de la agenda y toma de decisiones.

Lo mas asombroso es la proliferacién de mecanismos de financiamien-
to y suministro para un unico tema desde la década de 1990, como la
Alianza Global para las Vacunas y la Inmunizacién (GAVI) y el Grupo de
Accion Financiera (GAFI) (Conceicao, 2006; Reisen, 2010). Una impor-
tante fuerza impulsora detras de esta tendencia ha sido el estimulo para
que los actores del sector privado tengan un papel mds preponderante
en la cooperacién internacional, incluso a través de nuevos e innovado-
res métodos para aprovechar el financiamiento privado y la creacién de
incentivos para que las empresas privadas participen en iniciativas de
produccion a favor de los pobres. De la sociedad civil y el fortalecimiento
de su participacion internacional provino otro impulso para el auge de
los mecanismos para un tnico tema. Por Gltimo, una tercera fuerza mo-
triz ha sido la toma de conciencia de que algunos procesos de suministro
del tipo sumatoria —como la erradicacién de la polio o el control del
terrorismo- incluyen “vinculos débiles” que requieren un apoyo dirigido
para que pueda surgir lo bueno (Kaul y Conceicao, 2006).

Asimismo, mientras que las iniciativas de ayuda externa tradicional-
mente se han basado en relaciones bilaterales entre paises, en condicio-
nes de apertura e interdependencia politica, hoy se hace mas énfasis en
“combatir” de manera dirigida algunas externalidades especificas, como
un determinado tipo de enfermedad o contaminacion.

Aunque estas variedades de gestion de temas globales son importantes
y pueden contribuir a reforzar la orientacién a resultados, inicamente
atanen a determinados subcomponentes de los bienes publicos globales.
Para entender este punto, basta pensar que, si bien un nuevo cultivo
resistente a las sequias puede ser un aporte esencial para mejorar la se-
guridad alimenticia, para alcanzar el objetivo global se necesitara mucho
mas que este aporte.

De a poco parece tener mds valor la importancia de supervisar la pro-
visién de bienes publicos globales de manera mas holistica y consolidada.
El Secretario General de las Naciones Unidas, por ejemplo, ha designado
a varias personalidades destacadas como sus Representantes Especiales
en temas de interés mundial. Sin embargo, hasta la fecha su papel se ha
limitado principalmente a una promocién esporadica.
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De modo similar, los Estados estan designando “embajadores tematicos”
como diplomadticos asignados no a paises sino a temas, como el VIH/sida,
el cambio climatico, la energia, el comercio multilateral o los derechos
humanos. Como resultado, han surgido redes transnacionales especificas
de un tema, integradas por funcionarios de gobierno (Slaughter, 2004;
Hale y Held, 2011; Reinicke, 1998). Entre los ejemplos se incluyen el Con-
sejo de Estabilidad Financiera y la Asociacion Internacional de Inspectores
de Seguros. Aun asi, los arreglos institucionales nacionales que permiten
abordar los temas globales de manera integral todavia son escasos, tanto
en el terreno legislativo como ejecutivo de la formulacién de politicas.

En consecuencia, temas como la seguridad energética mundial, la es-
tabilidad financiera y la salud publica internacional en gran parte ain
son abordados en forma muy fragmentada (como lo muestran Dubash y
Florini, 2011; Davies, 2010; Kickbusch y Gleicher, 2013).

No debe sorprender, por tanto, que pese a las incontables y muy valio-
sas iniciativas practico-politicas implementadas en todos los niveles, atin
se registre un subabastecimiento de muchos de estos bienes. Esto se nota
al observar las iniciativas de gestion de riesgos y desastres que se estin
estableciendo en diversas areas tematicas, incluido el Sistema del OIEA
para preparacién y respuesta ante emergencias radiolégicas y nucleares,
el trabajo del Fondo Monetario Internacional en materia de vigilancia y
creacion de capacidad nacional para el manejo de los efectos secunda-
rios y la Plataforma Mundial para la Reduccién del Riesgo de Desastres
de las Naciones Unidas y la Alerta y Respuesta Mundiales (GAR) de la
Organizaciéon Mundial de la Salud. Ademads, como puede observarse en
una busqueda en Google, la gestién de riesgos se ha convertido en una
pujante area de negocios.

Es interesante notar que la gestiéon y prevencion reactiva de la crisis
despierta una mayor atencién y voluntad de actuar que la inversion
proactiva en una cooperacion internacional justa y eficaz, necesaria para
resolver los persistentes problemas mundiales. Una razén puede ser que
el manejo de la crisis suele abordarse con un fuerte enfoque en el pais,
centrado en “la construccién de resiliencia nacional”. La solucién de los
problemas pendientes requiere mds multilateralismo, especificamente,
un agente u organizacion de base que haga que todos los actores involu-
crados den un paso mads para superar los obstaculos que representan sus
intereses nacionales o individuales y hagan lo que sea necesario para lle-
gar a lo bueno. Que esto no esté ocurriendo puede deberse, en parte, al
escaso reconocimiento del caracter transnacional de la via de provision
de los bienes publicos globales.
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El problema es que en algunos casos se percibe la ausencia no sé6lo de
la gestion de temas globales mencionada anteriormente, sino también
de cualquier enfoque en el dominio puiblico mundial, como se detalla a
continuacion.

EVIDENCIA DE LA FUNCION 4

PROMOVER UN DOMINIO PUBLICO MUNDIAL EQUILIBRADO Y COHERENTE
Cuando sobrevino la crisis financiera de 2008, se establecio el G20 como
el principal foro mundial para la cooperaciéon econémica internacional y
se le asigno la tarea de evitar el riesgo de una depresiéon mundial. La con-
formacion del G20 ha constituido un gran paso hacia el reconocimiento
del dominio publico mundial y el fenémeno del riesgo sistémico global.
Sin embargo, la voluntad de los Estados miembros de cooperar para en-
frentar la crisis financiera se ha debilitado con el transcurso del tiempo.
Esta conclusiéon puede no resultar tan drastica si se considera que a la
hora de evaluar el desempeno del G20 hay que tener en cuenta que lo
que se hizo en el bienio 2008-2009 fue excepcional y que los siguien-
tes pasos sin duda serfan de menor intensidad (Pisani-Ferry, 2012: 33).
Ademas, como recuerdan Kharas y Lombardi, el G20 no es un érgano
operativo. Su labor consiste en ayudar a construir un consenso mundial y
ofrecer el impulso politico necesario para que otros actien. En virtud de
estos factores de mitigacion, los autores estiman que el G20 se presenta
—al menos en este momento— como “la mejor opcién disponible” para la
gobernanza econémica mundial (Kharas y Lombardi, 2012: 16).

Si bien esto puede ser cierto, la realidad es que el G20 atn no ha aten-
dido varios temas que se esperaria que el “principal foro para la coopera-
ci6én internacional” abordara.

Por ejemplo, cabria esperar que los lideres del G20 trabajaran mas
para que los principales actores del sector financiero se muevan con rapi-
dez para desarrollar una arquitectura financiera internacional a prueba
de crisis. Sin embargo, ain hay muchos obsticulos que impiden el de-
sarrollo mayor, como la reglamentacion financiera mundial y el estable-
cimiento de un mecanismo para garantizar politicas macroeconémicas
concordantes entre las principales economias y de una verdadera mo-
neda de reserva mundial (Brown, 2013; Griffith-Jones y Ocampo, 2012).

La presion de actuar quizas sea incluso mas importante en el area del
calentamiento global. Pese a la acelerada multiplicacién de las llamadas
de advertencia provenientes de informes como el que detalla por qué
hay que evitar que la temperatura de la Tierra aumente cuatro grados
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(Instituto de Investigacion sobre el Impacto del Clima de Potsdam, 2012),
la accién multilateral decisiva para la mitigaciéon y adaptacion al cambio
climatico todavia se encuentra paralizada, al menos a escala mundial. Ba-
sicamente lo mismo ocurre en lo que respecta a la desigualdad de oportu-
nidades (Stiglitz, 2013) y la necesidad de contar con un nuevo paradigma
de desarrollo y crecimiento, mas sostenible e inclusivo, como se mostro
en la Conferencia Rio+20 en 2012 (Hale y Held, 2011; Khor, 2012).

Incluso algunos problemas mas “limitados” siguen sin resolverse, como
las continuas inconsistencias entre el régimen de derechos de propiedad
intelectual, por una parte, y metas como la de promover la difusion de
tecnologia limpia y tecnologias médicas y farmacéuticas criticas, por la
otra (Abbott, 2009; Brandi y Pegels, 2010; Kickbusch y Gleicher, 2013).

En las deliberaciones del G20 practicamente no se escuchan ideas so-
bre c6mo el mundo podria aprovechar su amplia base de conocimiento,
tecnologia y riqueza para crear una vida mejor para todos. Estas incluyen
la cuestién de los bienes publicos globales “faltantes”, por ejemplo, una
verdadera moneda de reserva mundial (Ocampo, 2010) o una reserva
mundial bien provista de tecnologias esenciales para la salud y el medio
ambiente. Tampoco se discute sobre el equilibrio deseable entre lo pu-
blico y lo privado, ni entre lo nacional, regional y mundial.

En la actualidad, el analisis integral del dominio publico mundial re-
cae principalmente en el Foro de Riesgos Globales del Foro Econémico
Mundial y sus hallazgos resaltan la importancia esencial de esa tarea.
Como se muestra en los informes del Foro sobre riesgos globales (Foro
Econémico Mundial, 2011; 2012; 2013), la interaccién y los circuitos de
reaccién negativa entre multiples presiones en los sistemas econémico,
ambiental, social y politico de la actualidad crearan desafios sin prece-
dentes para la resiliencia mundial, regional y nacional.

La conciencia respecto de los riesgos sistémicos mundiales es cada vez
mayor, pero a nivel practico-politico, los sistemas de vigilancia mundial
y la gestién de riesgos contintan fragmentados, como lo establecen Gol-
din y Vogel (2010). Del mismo modo en que el espacio politico transna-
cional que comprende temas globales ain no ha sido completamente
reconocido, el dominio publico mundial todavia debe descubrirse como
un “territorio” que requiere gobernanza. Los estudios politicos y la for-
mulacion de politicas en gran medida siguen estando centrados en los
espacios territoriales citados tradicionalmente: el dominio nacional y el
dominio internacional (Shah, 2012; Stone, 2008).
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UN RESUMEN DE LA EVIDENCIA

La evidencia presentada revela iniciativas de politicas apropiadas, pero
aun no hay una estrategia eficaz y coherente respecto de la provision de
bienes publicos globales. Si bien podemos distinguir varias medidas que se
ajustan al perfil de los requisitos de gobernanza identificados en el apar-
tado I, la mayoria parece ser de naturaleza ad hoc, no coordinada y a me-
nudo experimental. Entre las iniciativas estan surgiendo tres tendencias.

En primer lugar, parece estar ocurriendo una desconcentraciéon de la
cooperacion internacional. Esto involucra procesos de desconcentraciéon
vertical, que estan trasladando la accién de los organismos multilaterales
convencionales a intervenciones mas regionales y nacionales, y procesos de
desconcentracién horizontal. Estos ultimos se caracterizan por la creciente
participacién de actores no estatales, por lo que nos alejan de un sistema de
cooperacion internacional controlado principalmente por el Estado.

En segundo término, si bien estos procesos de desconcentraciéon son
una buena senal para una cooperacién internacional mas abierta y par-
ticipativa, 2 menudo actdan como sustitutos incompletos, en lugar de
complementos, de la provisién central de bienes publicos globales a ni-
vel internacional (véase el diagrama 2). Esta ausencia de aportes a nivel
global se refleja en la falta de reconocimiento, comun entre los actores
pertinentes, de los espacios mundiales emergentes de interdependencia
politica identificados en la seccion I: el espacio de temas globales y el
dominio publico mundial.’ Se necesita con urgencia un liderazgo eficaz
de este ultimo, que no se puede proporcionar con eficiencia y suficiencia
de manera descentralizada. No hay duda de que en muchas dreas vincu-
ladas a temas globales estan proliferando con rapidez nuevos enfoques
politicos, instrumentos y mecanismos. Desafortunadamente, a menudo
estos apuntan a fomentar los procesos observados de desconcentracion,
alentando la asociacién publico-privada y una mayor confianza en meca-
nismos basados en el mercado o la propagacién de nuevos instrumentos
y enfoques politicos a nivel regional y nacional. En otras palabras, re-
fuerzan, en lugar de reducir, la desconexion entre la globalidad de los

9 Para reiterar las conceptualizaciones planteadas en el apartado I, los espa-
cios de temas globales comprenden la via de provision de bienes ptblicos
globales particulares, que inherentemente se entrecruzan con los espacios
politicos tradicionales definidos por criterios geograficos, sector econémico
y grupos de actores. Asi, los espacios de temas globales cubren estos espacios
politicos establecidos. El dominio publico mundial, entre tanto, comprende
el conjunto de los efectos de la politica publica mundial a nivel internacion-
al, principalmente los bienes ptiblicos globales y las relaciones entre ellos.
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problemas que enfrentamos y la naturaleza fragmentada de las respues-
tas politicas que estos problemas reciben.

En tercer lugar, es habitual que los gobiernos se cuenten entre los
actores mas reticentes en el terreno de la cooperacion internacional. Se
muestran especialmente reacios cuando el objeto de esta cooperacion
implica comprometerse con normas y estandares internacionales que les
exigen la concrecion de ciertos ajustes. En cambio, son bastante abiertos
a explorar nuevos e innovadores métodos de asociacién publico-privada,
en especial métodos de financiamiento que puedan reducir el monto
que, de otro modo, deberian aportar a los emprendimientos internacio-
nales conjuntos. Como actores, los gobiernos a menudo han demostrado
una clara preferencia por la subsidiariedad. Si bien, como ya se indicé,
esta tendencia es bienvenida en muchos aspectos, hay que considerar
que resulta extremadamente dificil que muchos bienes puedan emer-
ger si no se da la necesaria cooperacion internacional entre Estados. De
modo que estamos asistiendo a los dificiles comienzos de la gobernanza
de la interdependencia en un mundo multipolar en que los Estados-na-
cién operan en una situacién de precario equilibrio entre actores esta-
tales y no estatales; un equilibrio que en la actualidad se inclina a favor
de los ultimos, entre los que se destacan los actores del mercado. Si bien
efectivamente hay una provision de bienes publicos globales, esta se da
s6lo en la medida en que se mantengan alineados los intereses de los
actores individuales, tanto estatales como no estatales.

Es importante destacar, sin embargo, que en los terrenos politicos
marcados por la interdependencia, los actores no podrdn continuar per-
siguiendo intereses individuales en solitario, al menos no en el media-
no y largo plazo. Por este motivo, debemos considerar posibles medidas
para corregir la falla actual de las estrategias multilaterales.

Es evidente que para romper este circulo vicioso de inactividad mul-
tilateral se necesita algo mas que las cuatro funciones de la gobernanza
mencionadas. En el apartado III se analiza qué podria ser ese “algo mas”.

III. LA PROVISION DE BIENES PUBLICOS GLOBALES:
EL REGRESO DE LAS NACIONES UNIDAS

En virtud de lo expuesto, parece necesario implementar dos conjuntos
de reformas —ambas vinculadas a las Naciones Unidas— para facilitar la
provision de bienes publicos globales.
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En relacién con el primer conjunto de reformas, es necesario ana-
lizar desde otra perspectiva el papel de los Estados en la cooperacion
internacional, especialmente en el manejo de la interdependencia.
Si bien la mayor participaciéon de actores no estatales en la coopera-
cién internacional debe ser bienvenida y alentada, no hay que verla
como un sustituto de la participacién activa del Estado en los asuntos
internacionales.

El problema es que, cuando se agregan a la participaciéon obligada de
los Estados, y pese a que a menudo resultan innovadoras o tienen una
orientacion social o global, las respuestas politicas descentralizadas pro-
ducidas hasta el momento por los actores no estatales simplemente no
representan una capacidad de formulacién de politicas suficiente para
lograr una solucion eficaz a los problemas mundiales contemporaneos.
Como se indic6, un conjunto de actores debe estar listo para contrarres-
tar los déficits en la provision de bienes publicos globales y asumir la
responsabilidad de garantizar que cuando se presente una situacion de
dilema del prisionero mundial, el mundo pueda salir de ella a tiempo
para evitar la crisis que se avecina. ¢Qué actor, ademds de los Estados que
trabajan como “naciones unidas”, puede convertirse en este “coordina-
dor de ultima instancia” fundamental?

A su vez, esto plantea otro interrogante: ;como podemos reforzar la
motivaciéon de los Estados para cooperar? Como se establecié en este
capitulo, actualmente sus niveles de motivacién no estan a la altura de las
tareas que hay que realizar. Habra que generar un sentimiento de coo-
peraciéon porque, como hemos visto, varios obstdculos han complicado
las negociaciones internacionales, incluido el cambio en la naturaleza de
muchos problemas mundiales, las continuas fluctuaciones en el poder a
escala mundial —que han hecho particularmente dificil que los Estados
puedan acordar cémo resolver esos problemas, alimentando la paradoja
de la soberania—y el cambio en las cargas del ajuste, que, contrario a las
décadas anteriores, hoy recaen en gran parte en el Norte y en aparien-
cia reducen los incentivos de las naciones industrializadas para cooperar
(pensemos en la reticencia que en los ultimos tiempos han mostrado los
Estados Unidos al multilateralismo o, visto de otro modo, su propensién
al bilateralismo). Si bien se requerira mucho trabajo preparatorio para
incentivar y mantener la cooperacion pese a estos obstdculos, el princi-
pal objetivo debe ser forjar, en las Naciones Unidas y a través de dicho
organismo, un consenso mundial sobre un fundamento compatible con
la soberania para la cooperacién internacional. Este objetivo se detalla
en el primer subapartado a continuacién.
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En el segundo conjunto de reformas sera importante introducir de
forma explicita y sistematica el manejo de la interdependencia en la ar-
quitectura del Sistema de las Naciones Unidas, incluidas las institucio-
nes de Bretton Woods asociadas: el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial. Esto implicaria agregar al enfoque regional y de pais
de estas entidades los dos nuevos espacios globales de interdependencia
politica identificados en las funciones 3 y 4: el espacio de temas globales
y el dominio publico mundial.

Ambos conjuntos de posibles reformas se explican con mas detalle a
continuacion.

1. FORJAR UN CONSENSO MUNDIAL SOBRE UN FUNDAMENTO COMPATIBLE
CON LA SOBERANIA PARA LA COOPERACION INTERNACIONAL

La forma en que los encargados de formular las politicas, los investi-
gadores, los periodistas y el publico en general hablan de la coopera-
cién internacional muestra que a menudo se percibe que va en contra
del principio en que se basa el actual orden mundial: la no injerencia
por parte de fuerzas externas en asuntos internos de los Estados, o,
dicho de otro modo, en su soberania nacional para la formulacién de
politicas.

A primera vista, la cooperacion internacional parece implicar exacta-
mente ese tipo de “injerencia”, ya que requiere el reconocimiento de in-
tereses comunes y el cierre de la brecha entre lo extranjero y lo nacional.
Esto sugiere la unién de los asuntos politicos nacionales y externos. Para
lograrlo, el Estado deberia actuar —al menos en las areas de interdepen-
dencia politica entre paises— como intermediario entre los asuntos na-
cionales y mundiales. Si bien en muchos casos los Estados ya realizan esa
labor (Kaul, 2006), a menudo lo hacen con reticencia porque muchos
perciben —y es entendible que asi sea— que esto conlleva una pérdida o
transferencia de la soberania nacional para la formulacién de politicas,
en beneficio de las organizaciones internacionales y de otros actores que
intervienen en el escenario mundial. Después de todo, la cooperacién
internacional siempre ha sido, y en gran medida sigue siendo, una “mo-
vida ofensiva”.

Por tanto, los encargados de formular las politicas a escala nacional
suelen mantenerse al margen de la cooperacion internacional, aun
cuando esta constituiria una mejor estrategia para satisfacer los intere-
ses nacionales. El razonamiento subyacente a este concepto de “mejor
estrategia” es que los paises naturalmente pierden opciones y espacio
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de formulacién de politicas cuando, debido a la falta de cooperacién
internacional en temas clave, se ven afectados por factores como crisis
financieras, inundaciones y tormentas catastréficas, acciones terroris-
tas o enfermedades transmisibles nuevas o que reaparecen sin respetar
fronteras.

En estos casos, la reticencia a participar en la cooperaciéon multilate-
ral conduce a la mencionada “paradoja de la soberania” (Kaul, 2013):
cuanto mas tratan los gobiernos de aferrarse a una nocién absoluta y
convencional de soberania en terrenos politicos marcados por la inter-
dependencia, mas fracasan en el enfrentamiento de los retos mundiales,
y las consecuencias de cada uno de estos fracasos socava atin mds su capa-
cidad y autonomia en materia de formulacién de politicas.

Para persuadir a los encargados de formular las politicas y a sus elec-
tores de liberarse de esta trampa, debemos definir y validar un funda-
mento compatible con la soberania para lograr una estrategia mas ge-
nuinamente global respecto de la provision de bienes publicos globales,
el que sera necesario para enfrentar estos desafios. Esto implicara dos
pasos principales.

En el primero, debe establecerse la coherencia y viabilidad de la
participaciéon del Estado en una cooperacion internacional eficaz y
justa, especialmente en dreas de politicas que involucran problemas
de interdependencia. Esto puede lograrse, por ejemplo, complemen-
tando estudios mundiales sobre la economia y la politica de deter-
minados temas globales, como el Informe Stern (Stern, 2007), con
analisis mas especificos de determinados paises y regiones. Ademds de
estudios basados en ciertos temas, pueden realizarse otros que com-
paren los costos y beneficios de la actividad y la inactividad en los
desequilibrios mundiales, o se analice la incoherencia entre varios
bienes publicos globales, nuevamente de forma desagregada y espe-
cifica para el contexto. El énfasis debe estar en demostrar la posibili-
dad de efectuar negociaciones de cooperacién de suma positiva, que
satisfagan los intereses nacionales, regionales y mundiales y resulten
beneficiosas para ambas partes.

En el segundo paso, la prueba compilada podria utilizarse para ayudar
a forjar un consenso sobre una nocién de soberania respetuosa para todos
(como se indica en Kaul, 2013). Esta nocion de soberania, basada en la
aceptaciéon por parte de los Estados de la coherencia de la cooperaciéon
en areas politicas interdependientes, combinaria la busqueda de intereses
nacionales y regionales con el respeto por la soberania de otros Estados, y,
por lo tanto, con el respeto por los limites ambientales y otros equilibrios
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sistémicos mundiales (De Brabandere, 2013; Tutuianu, 2013).1° Este con-
senso aseguraria a los paises que sus socios llegaran a la mesa de negocia-
ciones con estrategias de suma positiva similares.

En el terreno de la seguridad internacional, nos hemos dado cuenta
hace mucho tiempo de que la defensa colectiva de las fronteras de los
Estados hace que estos estén mas seguros que si confiaran Uinicamente
en sus propias defensas. Un argumento muy similar puede plantearse
respecto de los nuevos tipos de amenazas a la seguridad que vulneran Ia
soberania de los Estados, como el contagio financiero o la degradacion
ambiental. La mitigacién de estas amenazas requiere la cooperacién y
la aceptacién de la soberania como un bien que, en esos casos, es mejor
que se provea y asegure de manera colectiva (véanse mayores detalles en
el recuadro 2).

Recuadro 2. Soberania responsable: un enfoque colectivo
para salvaguardar la capacidad nacional de formulacién de
politicas

Con frecuencia, se considera que la cooperacién interna-
cional socava la soberania de los Estados en materia de ela-
boracion de politicas. Sin duda, esto suele ocurrir y, por lo
tanto, los gobiernos a menudo se apartan de una respuesta
politica mundial concertada, incluso en dreas temdticas
que involucran problemas transnacionales que ninguna
nacion puede resolver por si misma de manera eficaz y
eficiente. En ausencia de un enfoque cooperativo, los pro-
blemas mundiales quedan sin resolver y esto posiblemente
haga que empeore la situaciéon de todas las partes.

Al enfrentar problemas que conllevan una interdepen-
dencia politica, es de un certero interés de todos los Esta-
dos involucrados ofrecer una cooperacion justa y bene-
ficiosa para todos, lo que requiere confianza mutua. Los
Estados deben compartir el compromiso de actuar con
responsabilidad, tanto respecto de sus propios territorios
y poblaciones, protegiéndolos de los efectos negativos

10 Esto se debe a que el respeto por la soberania de otros Estados necesariamente
conlleva el respeto por los problemas sistémicos y ambientales que afectan en
forma desproporcionada a algunos de ellos; por ejemplo, el impacto escalonado
del calentamiento global en distintos Estados, dependiendo de su geografia.
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del exterior, como de otros Estados, porque la falta de
cooperacion podria socavar el bienestar de todos.

En otras palabras, ejercer una soberania responsable
significa ir detras de los intereses nacionales con total
respeto por la soberania de otras naciones y buscando
mantener los equilibrios globales y los limites ambientales
planetarios.

Del mismo modo en que el compromiso de los Esta-

dos con la norma de seguridad colectiva refuerza la
inviolabilidad de los limites territoriales nacionales, el
compromiso con el ejercicio de su soberania en materia
de formulacién de politicas de manera responsable y res-
petuosa para todos podria, en dreas de interdependencia
politica, ser la mejor manera de asegurar su capacidad
nacional en materia de formulacién de politicas.

Fuente: Kaul (2014).

Enmarcada de este modo, la soberania “permitiria” a los encargados de
formular las politicas participar en politicas publicas mundiales sin pre-
ocuparse de traicionar el interés nacional ni de ser percibidos como trai-
dores de dicho interés. Entonces estaria claro que la soberania como tal
no esta en duda. Por el contrario, las estrategias para ejercer la soberania
nacional se adaptarian a las realidades actuales en materia de formula-
cién de politicas, principalmente al problema de la interdependencia,
con el propésito de salvaguardarla.

En otras palabras, un fundamento compatible con la soberania para
la cooperacién internacional la identificaria como la estrategia preferi-
da para responder a los problemas de la interdependencia, porque al
cooperar en estos problemas, los Estados 1) promueven la eficacia y la
eficiencia en materia de politicas, al tiempo que mantienen su capacidad
nacional de formulacién de politicas, y 2) muestran respeto por los pro-
blemas de otros Estados, reforzando, con cada aplicacién, la norma de
una soberania respetuosa para todos. De este modo, si es ampliamente
adoptada, la norma de una soberania respetuosa protegeria a los paises
de los efectos negativos provenientes del exterior y asi ayudaria a salva-
guardar su soberania para la formulacién de politicas.

Sin embargo, por supuesto que hay un “pero”. La viabilidad de esta
reforma depende de la justicia mundial, esto es, del desarrollo de nego-
ciaciones de suma positiva y de que los beneficios netos derivados de la
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cooperacion internacional se compartan a nivel regional y nacional a fin
de asegurar un amplio apoyo popular a la cooperacién internacional.

A los Estados se les ha asignado la condicion legal de naciones inde-
pendientes y soberanas en virtud de la ratificacién de la Carta de las
Naciones Unidas. Por lo tanto, esta es la mejor entidad para consultar
y promover un acuerdo mundial en que se replantee qué estrategias es
necesario seguir para combinar mejor la apertura y la soberania nacional
para la formulacién de politicas.

Una posibilidad es que el Secretario General de las Naciones Unidas
establezca un grupo de alto nivel, integrado por personalidades destaca-
das independientes, para ayudar a los Estados miembros en este empren-
dimiento. Este grupo tendria por objeto no sélo afianzar la disposicién
de los Estados a cooperar, sino también trabajar sobre su voluntad de
asumir el papel de “actor publico mundial” sirviendo de agente e inter-
mediario entre las exigencias y preocupaciones nacionales, regionales y
mundiales, tanto en el pais como en el exterior.

En suma, los pasos de la reforma, propuestos para reforzar la dis-
posicion de los Estados a cooperar con justicia y eficacia, y de manera

11 Durante anos se han discutido las nociones de soberania responsable. Deng
y otros (1996: 6), por ejemplo, hablaron de la “soberania como responsabili-
dad”, refiriéndose a que los gobiernos nacionales estdn obligados a garanti-
zar niveles minimos de seguridad y bienestar social a sus ciudadanos y rendir
cuentas a las entidades politicas nacionales y a la comunidad internacional.
La Comisién Internacional sobre Intervencién y Soberania de los Estados
(ICISS) profundizé en esta nocién de soberania como responsabilidad e
indic6 que la soberania de los Estados implica responsabilidad y la principal
responsabilidad de proteccion de los habitantes radica en el propio Estado.
A esto agreg6 que cuando una poblacion sufre graves danos, y el Estado en
cuestion no quiere o no puede evitar o poner fin a esos danos, la responsabi-
lidad internacional de proteger estd por encima del principio de no injeren-
cia (ICISS, 2001: XI). Esta recomendacion de la ICISS sirvi6 de base para el
surgimiento de la norma que hoy se conoce como “responsabilidad de pro-
teger”. A fines de los anos noventa y comienzos de la década de 2000 surgio
una segunda serie de contribuciones al debate sobre soberania responsable
(véanse, entre otros, Kaul, Grunberg y Stern, 1999; Kaul y otros, 2003, 2006;
Jones, Pasqual y Stedman, 2009). Estas contribuciones vincularon la nocién
a problemas mundiales y transnacionales, recordando a todos los Estados la
responsabilidad de rendicién de cuentas en relacion con las externalidades
transfronterizas que emanan de su jurisdicciéon y podrian llegar a danar
a otras naciones. Esta nocién mads amplia de soberania responsable cubre
ademads problemas como las violaciones a los derechos humanos, ya que estos
también podrian traspasar las fronteras, generar corrientes de inmigrantes
ilegales y provocar conflictos civiles o de otro tipo, que podrian requerir la
instalacion de misiones internacionales de mantenimiento de la paz, o dar
paso a Estados fallidos o en vias de serlo.
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complementaria al trabajo que realizan los actores no estatales, son los
siguientes:

¢ Paso 1: introducir una nocién de soberania nacional para la
formulacién de politicas que sea inteligente, responsable y
respetuosa, y establecer la coherencia y viabilidad de la par-
ticipacién del Estado en una cooperacién internacional de
suma positiva, especificamente en areas politicas caracteriza-
das por problemas de interdependencia, mediante informes
tanto a escala mundial como nacional, y andlisis costo-benefi-
cio centrados en determinados temas.

® Paso 2: utilizar la prueba cierta para promover un acuerdo so-
bre esta nocién de soberania y, por lo tanto, sobre un mejor
papel de los Estados a nivel internacional, i. e., la expectativa
de que funcionen colectivamente como guardianes del bien
comun mundial, asumiendo la funcién de intermediarios
entre las preocupaciones nacionales, regionales y mundiales
(con la esperanza de que esto conduzca a un desarrollo y un
crecimiento mas equilibrados, justos y sostenibles).

Como se ha destacado en repetidas ocasiones, estas reformas se aplicarian
principalmente a las areas politicas marcadas por la interdependencia, es
decir a aquellos casos en los que dejar que los paises actiien sélo segin
su criterio seria la férmula para provocar un desastre colectivo (Rodrik,
2012). En muchos otros aspectos, es probable que los Estados contintien
con sus rivalidades. No obstante, si estuvieran dispuestos a cooperar cuan-
do esa practica se evidencia como la mejor estrategia, la rivalidad entre
Estados y la competencia entre actores del mercado podria volverse menos
desastrosa y quizas incluso permitiria mejorar la sostenibilidad.

2. INCORPORAR EL “MANEJO DE LA INTERDEPENDENCIA”

A LA ARQUITECTURA DEL SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS

Como observa Weiss (2012: 19), las Naciones Unidas no se establecieron
para enfrentar muchos de los problemas con que el mundo debe lidiar
hoy en dia. De hecho, la organizacién ayud6 a promover y casi completar
el orden mundial actual basado en Estados soberanos individuales. Por
tanto, muchos aspectos del funcionamiento y la estructura de las Na-
ciones Unidas se sustentan en consideraciones centradas en los paises,
que se complementan con arreglos institucionales, como los organismos
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especializados, que siguen lineas de determinados sectores econémicos
(por ejemplo, agricultura, educacién, salud e industria). Las comisiones
regionales de las Naciones Unidas estan organizadas de modo similar.

De hecho, lo que lo convierte en un 6rgano mundial no es tanto su
funcionamiento y enfoque, sino su representacién casi universal (los
193 Estados miembros). Hasta el momento, la organizacién no ha ajus-
tado sistematicamente su arquitectura a la era actual de la globalizacion,
en especial a la realidad de los problemas mundiales que traspasan las
fronteras. Si bien muchas entidades de las Naciones Unidas trabajan en
diversos temas globales, tienden a abordarlos desde una perspectiva re-
gional o de pais, no desde el punto de vista del propio tema global. Con
regularidad se analiza lo que los distintos paises, actores no estatales u
organismos multilaterales estan haciendo para enfrentar un determi-
nado problema, pero rara vez se consideran otros temas, como lo que
se requiere para garantizar la adecuada provision de un bien publico
global y en qué medida las iniciativas estatales y no estatales satisfacen
€s0s requisitos.

Si las Naciones Unidas deben ayudar a promover y poner en practica
una nocién de soberania inteligente, seria deseable solicitar a los orga-
nismos del Sistema de las Naciones Unidas que expandieran su enfoque.
El Sistema de las Naciones Unidas debe abordar de forma mas explicita
y sistemadtica las preocupaciones mundiales, incluida la gestién de temas
globales, la promocién de una estructura equilibrada y coherente del
dominio publico mundial y el funcionamiento de dicho dominio.

En lo que respecta a la gestiéon de temas globales, esto implicaria ana-
lizar si las principales preocupaciones mundiales tienen una base insti-
tucional dentro del sistema. Esta base podria ser una unidad o personas
responsables de garantizar que se retinan todos los aportes requeridos
vinculados a los bienes publicos globales, se provean los incentivos perti-
nentes, se movilicen los recursos financieros y se controlen los resultados.

El establecimiento de agentes u organismos de base para temas glo-
bales dentro del sistema multilateral puede alentar el establecimiento
de contrapartes institucionales a nivel nacional y regional, lo que, a su
vez, facilitaria la coordinacién y cooperacién entre estos distintos nive-
les de gobernanza. De hecho, desde el punto de vista de la garantia del
compromiso politico con la cooperacién internacional, lo mejor seria
que la formulacién de politicas comenzara a nivel interno en cada pais.
Entonces, las ofertas y solicitudes de cooperacién nacional o regional
podrian avanzar en negociaciones internacionales y, una vez acordadas,
volver a los niveles inferiores para su implementacién. La creacién de
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estas trayectorias de politicas globales, multilaterales y de multiples nive-
les promoveria el enfoque de politicas transnacionales e integradas que
requiere la provision de muchos bienes publicos globales.

El papel de las bases de las Naciones Unidas en temas globales en este
proceso podria orientarse a facilitarlo; por ejemplo, la identificacién de
posibles déficits que s6lo pueden ser resueltos por un coordinador de
ultima instancia (es decir, las tareas que otros actores quizas no logren
emprender o completar).

Mientras que la gestion de temas globales requiere un enfoque poli-
tico vertical basado en la subsidiariedad, la vigilancia y el liderazgo del
dominio puiblico mundial precisa principalmente un enfoque multite-
matico horizontal. Este enfoque permite controlar los conflictos y la si-
nergia entre los bienes publicos globales, y detectar dreas tematicas en
que el subabastecimiento estd empeorando y asumiendo proporciones
de crisis, quizas incluso esté amenazando con traspasar los limites plane-
tarios y socavar los recursos y las opciones politicas disponibles para las
futuras generaciones.

Para que el Sistema de las Naciones Unidas pueda desempenar esta
funcién de manera mas explicita y sistematica podria solicitarse a la Se-
cretaria de las Naciones Unidas que establezca una nueva unidad: un
observatorio de tendencias, desafios y oportunidades mundiales.

Los analisis realizados por este observatorio podrian discutirse en una
conferencia anual de directores de las entidades del Sistema de las Na-
ciones Unidas y formar parte de los debates de alto nivel de los 6rganos
legislativos de las Naciones Unidas, asi como de otros debates internacio-
nales, incluida la cumbre anual de lideres del G20, el Foro Econémico
Mundial y el Foro Social Mundial. Incluso se podria establecer un Con-
sejo de Acreditacion Mundial, un organismo permanente de alto nivel
integrado por personalidades destacadas e independientes. Este orga-
nismo podria dar mds apoyo politico a los estudios del observatorio, asi
como alentar a los gobiernos a tomar en cuenta los riesgos emergentes
y los requisitos de sostenibilidad a mds largo plazo. Este tipo de medidas
podrian ayudar a restablecer el papel de las Naciones Unidas como lider
en brindar una visién global del orden mundial que se ajuste a esta etapa
de apertura.

En suma, traducir la nocién de soberania inteligente en una accién
politica practica requeriria ajustes institucionales en todos los niveles de
gobernanza. Las Naciones Unidas podrian dar un importante impulso a
estas reformas, en la medida que asuman llevarla adelante por medio de
los siguientes pasos adicionales:
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* Paso 3: designar, en dreas de temas globales clave, un gestor
de temas de alto nivel para identificar los aportes faltantes
o rezagados y proponer medidas para incentivar a los ac-
tores involucrados, y brindar de manera oportuna, eficaz,
eficiente y equitativa los resultados deseados de las politicas
mundiales-publicas.

e Paso 4: crear, en el marco de la Secretaria de las Naciones
Unidas, un nuevo observatorio de oportunidades y riesgos
mundiales que se encargara de analizar el dominio publico
mundial para determinar cudan bien —y cuan equitativamente—
sirve a los distintos grupos de Estados, asi como a los distintos
grupos de actores y de poblacién, incluidas las generaciones
actuales y futuras.

Juntos, los pasos de reforma 1 a 4 propuestos para las Naciones Unidas
podrian afianzar las cuatro funciones de gobernanza detalladas en los
apartados I y II (y resumidas en el cuadro 1).

Cuadro 1. La satisfaccién de los requisitos de gobernanza de
los bienes publicos globales: impedimentos actuales
y medidas correctivas a mas largo plazo

Requisitos de
gobernanza de los
bienes publicos
globales

Medida correctiva a mas largo

Impedimento actual
plazo

Adherencia a la nocién Forjar, en las Naciones Unidas y
convencional de soberania  a través de dicha organizacion,

y la consecuente paradoja  un consenso mundial sobre una
de la soberania nocién de soberania responsable

Evitar el riesgo de
fallo de dos actores

Aceptar la interdependencia

Promover la justicia Continuidad de la politica  politica y el hecho de que

mundial .. L.
de fuerza participar en la cooperacion
internacional justa “paga”
Reconocer la via de provision de
bienes publicos globales como
Facilitar la gestion de  La brecha convencional nuevos espacios politicos que se
temas globales entre lo extranjero y lo agregan e introducir un enfoque

nacional de temas globales en los sistemas
de gobernanza, a nivel nacional
e internacional
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Requisitos de

gobernanza de los Medida correctiva a mas largo

Impedimento actual

bienes publicos plazo

globales
Reconocer el dominio publico
mundial y establecer, en el
marco de las Naciones Unidas,

« un Consejo de Acreditacién
Promover un Un “enfoque s
.. PR .. L, Mundial, asi como una
dominio publico individualista” respecto . P
. s . unidad en la Secretaria de las
mundial coherente de la provisién de bienes

Naciones Unidas, que sirva
como observatorio para ayudar
a controlar la estructura y el
funcionamiento del dominio
publico mundial

publicos globales

Fuente: Elaboracién propia.

IV. CONCLUSIONES

Este capitulo comenzo6 con un andlisis de los requisitos de gobernanza
para mejorar la provisiéon de bienes publicos globales en el marco de las
realidades mundiales actuales de formulacién de politicas (apartado I).
A continuacioén, se analizé la préctica politica para detectar senales de
que se estan llevando adelante las iniciativas correctas (apartado II). Por
altimo, se detallaron algunos de los vinculos faltantes que probablemen-
te deban insertarse si se desea escapar de la red de crisis mundiales que
se viven en la actualidad (apartado III).

El analisis demostré que es posible identificar muchas iniciativas
correctas, pero estas principalmente ocurren en la medida en que se
ajustan a los patrones de gobernanza tradicionales. La gestiéon de in-
terdependencia genuina aun se percibe como escasa. Como acciones
correctivas posibles, se sugieren dos conjuntos de medidas. En primer
término, utilizar la experiencia global acumulada hasta el momento,
asi como las investigaciones y los andlisis sobre potencialidades de suma
positiva, para forjar consensos globales sobre un fundamento compa-
tible con la soberania para la cooperacién internacional en areas poli-
ticas marcadas por la interdependencia. En segundo lugar, introducir
un enfoque acerca de lo “global” en el sistema actual de cooperacién
internacional como complemento del enfoque convencional en paises
y sectores econ6émicos. Las Naciones Unidas deben tener un papel des-
tacado en ambas iniciativas, que constituyen importantes pasos hacia
una nueva era de multilateralismo justo y eficaz, permitiendo que los
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encargados de formular las politicas estén al tanto de lo que ocurre
con la globalizacién y promuevan un desarrollo y un crecimiento mas
inclusivo y sostenible.
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3. La descolonizacion de la agenda
para el desarrollo después de 2015
Hacia una asociacion universal
para el desarrollo

Alicia Barcena

En esta segunda década del milenio el mundo enfrenta cam-
bios de época. Una serie de crisis superpuestas lo afecta de manera si-
multinea. La naturaleza de esas crisis es no sélo financiera o econémica
sino también social, politica y ambiental. En un mundo desregulado, la
globalizacién financiera ha creado una generacién de desempleados
dentro de un contexto de mayor desigualdad, sobre todo en los paises
desarrollados. Como lo demuestra Piketty (2014), la desigualdad ha
mantenido su tendencia, ha seguido creciendo como secuela de la crisis
financiera global y es un fenémeno mundial. En el caso de los Estados
Unidos, la participacion de los mds ricos (el 1% de mayor renta) en los
ingresos totales llegé en 2012 al 22,5%, lo que representa el nivel mas
alto en mas de ocho décadas. Algunos paises de la OCDE tienen un pa-
trén distributivo similar (Alvaredo, Atkinson, Piketty y Saez, 2013).

En los paises emergentes, las tendencias demogrdficas indican que el
aumento de la poblacién y del ingreso per cdpita incrementard la de-
manda de alimentos, al margen de las casi mil millones de personas que
padecen hambre crénica, especialmente en Africa. En los paises en de-
sarrollo la desigualdad se manifiesta en una variedad de maneras, las
que incluyen el ingreso, la educacioén, la salud y el acceso a tecnologia.
En el plano mundial, la integridad ambiental y la dindmica de la Tie-
rra estan llegando a limites alarmantes. La interferencia antropogénica
afecta ciclos cruciales como los del agua, el nitrégeno y el carbono, y, en
particular, el sistema del clima, tal como lo denuncié hace poco el Panel
Intergubernamental sobre el Cambio Climatico (IPCC, por su sigla en
inglés).! En términos generales, hay una crisis del modelo industrial ba-
sado en el uso intensivo de energia f6sil. La acumulacién de todas estas

1 El quinto informe de evaluacion del IPCC se present6 en Estocolmo el 28 de
septiembre de 2013 (IPCC, 2013).
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crisis ha generado un elevado nivel de volatilidad e incertidumbre y una
mayor concentracion de la riqueza y los ingresos en pocas manos.

En este contexto, durante 2014 y 2015 el mundo elaborara y acordara
la agenda para el desarrollo de los proximos treinta anos. El debate ac-
tual en el sistema de las Naciones Unidas se esta desplazando desde una
comunidad internacional que priorizé principalmente el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), sobre la base de lo
que los paises ricos se comprometan a hacer para que los paises pobres
puedan superar la pobreza extrema y satisfacer sus necesidades basicas, y
avanzar hacia un nuevo acuerdo global con asociaciones renovadas para el
desarrollo. Estas asociaciones renovadas promoverian el desarrollo econé-
mico, la sostenibilidad ambiental y la inclusién social por medio de lo que se
ha llamado “agenda para el desarrollo post 2015” para el, y una serie de Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de caracter universal, los que debe-
rian aplicarse por igual tanto a paises desarrollados como en desarrollo.

La convergencia de ambos grupos de objetivos ha conquistado un consi-
derable apoyo multilateral, sobre todo desde la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Desarrollo Sostenible (Rio+20). El resultado de Rio+20
fue la redaccién del documento “El futuro que queremos” (Naciones Uni-
das, 2012), que expone con claridad la importancia del desarrollo sosteni-
ble, sin perder de vista el compromiso de erradicar la pobreza hacia 2030
y un cumplimiento en tiempo y forma de los ODM. En las discusiones, asi
como en las recientemente abiertas negociaciones sobre la nueva agenda,
hubo un acuerdo general entre los Estados miembros en el sentido de
que la consumacion de la tarea inconclusa de los ODM —sobre todo en lo
relacionado con la erradicacién de la pobreza y la desigualdad y otros im-
portantes objetivos sociales— debe ocupar un lugar central en el marco de
los ODS. Dichos Estados pusieron en marcha un proceso de elaboracién
de una serie de ODS que deben “estar orientados a la accién, ser concisos
y faciles de comunicar, limitados en su numero y ambiciosos, tener un
caracter global y ser universalmente aplicables a todos los paises” (Reso-
lucién 66,/288: parr. 247). También coincidieron en que la deliberacién
debe tomar en cuenta todos los principios de la Declaracion de Rio sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo, incluido el de las responsabilidades co-
munes pero diferenciadas, tal como se expone en Naciones Unidas (2012:
principio 7 y parr. 15). Como resultado del sexagésimo séptimo periodo
de sesiones de la Asamblea General, los Estados miembros establecieron
un grupo de trabajo abierto (GTA) compuesto de treinta representantes
de los cinco grupos regionales de las Naciones Unidas para elaborar una
propuesta sobre los ODS, que se someterd a consideracion en el sexagé-
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simo octavo periodo de sesiones de la Asamblea General (segiin su Reso-
lucién 67/203 y su decisiéon 67/555). E1 GTA realizé trece sesiones entre
marzo de 2013 y julio de 2014. Pocos procesos de las Naciones Unidas
han sido tan abiertos y sustanciales como estos debates del GTA, los que
incluyeron un gran numero de partes interesadas. Para intentar buscar
congruencias entre las dimensiones del desarrollo sostenible, la comuni-
dad internacional establecié nuevos vinculos entre los problemas y trat6
de romper los nichos sectoriales tradicionales. A fines de 2014, los gobier-
nos acordaron sobre las modalidades de negociacion y, mds importante,
armaron un documento en el que se proponen metas y objetivos, junto a
la sugerencia de algunos medios correspondientes para implementarlos
(financiamiento y tecnologia, por ejemplo) que servirdin como base para
las negociaciones que tendran lugar durante 2015.

Un aporte clave para el proceso intergubernamental fue la decisiéon
del Secretario General de las Naciones Unidas de establecer en 2012 un
Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes sobre la Agenda para el De-
sarrollo post-2015, encargado de asesorar en lo relacionado con el marco
de desarrollo global mas alld de 2015. El oportuno informe de este grupo
se dio a conocer en mayo de 2013; en él se presentaban recomendacio-
nes concretas para erradicar la pobreza extrema en 2030 y avanzar hacia
los ODS. Se convocaba asimismo a la comunidad internacional a dar su
apoyo a un nuevo acuerdo global, y se proponian cinco ideas claves para
impulsar la agenda futura (véase Naciones Unidas, 2013):

* No marginar a nadie.

e Poner en el centro el desarrollo sostenible.

¢ Transformar las economias para crear empleos y generar un
crecimiento inclusivo.

* Construir la paz e instituciones eficaces, abiertas y responsa-
bles para todos.

¢ Forjar una nueva asociacién global.

En su informe a los Estados miembros, “A life of dignity for all” (véase Uni-
ted Nations, 2013a), el Secretario General establecio estas ideas como la
base de la agenda para el desarrollo post 2015 y puso la igualdad en un
lugar central, con un enfoque fundado en derechos. El informe propone
transformaciones econémicas estructurales basadas en el nuevo paradigma
tecnolégico, a través de tres tipos de medidas. La primera se centra en la
promocion del comercio justo y la reduccién de las asimetrias financieras.
La segunda implica la creacion de empleos dignos para todos. La tercera se
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refiere al establecimiento de una participacién plena, que no deje absolu-
tamente a nadie fuera de los procesos de toma de decisiones. Esto entrana
enormes cambios tecnolégicos, econémicos y sociales que involucran a
todas las instituciones internacionales, incluyendo el sistema de las Nacio-
nes Unidas, Bretton Woods, las instituciones financieras internacionales
globales y regionales, el sector privado y las organizaciones de la sociedad
civil. Los acuerdos alcanzados desde un punto de vista institucional en el
sexagésimo séptimo periodo de sesiones de la Asamblea General carecen
de precedentes y se analizaran en las siguientes secciones.

Sin embargo, persisten los principales interrogantes: shasta qué punto
esta dispuesto el mundo a reorganizar la actividad humana en pos de
una prosperidad compartida y la mejora del bienestar de esta y las ge-
neraciones futuras dentro de las fronteras ecolégicas planetarias? ¢Has-
ta qué punto esta dispuesta la sociedad a dar cabida al drastico cambio
tecnoloégico y societal que sera necesario en todos los paises, y no sélo
en los paises en desarrollo? ;Seguira siendo el principio de las “responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas” la principal base de negociacién
e implementacion, o prevalecerd el enfoque pragmatico de los acuerdos
comerciales para “generar una igualdad de condiciones” ¢Estd dispues-
ta la comunidad internacional a descolonizar la agenda del desarrollo y
evitar relaciones condicionadas y mezquinas entre dadores y receptores?

I. ViAS PARALELAS DURANTE LOS ANOS NOVENTA: DECADA NORMATIVA
DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA LIBERALIZACION COMERCIAL
Y FINANCIERA

Los anos noventa fueron la década normativa de la humanidad desde la
perspectiva del desarrollo sostenible. Las conferencias mundiales mas
relevantes de esos diez anos dieron como resultado la Declaracion del
Milenio de 2000. Después de esa declaracion se presentaron y lanzaron
una serie de objetivos no juridicamente vinculantes, respaldados por me-
canismos de financiamiento voluntario. Con el nombre de Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), esas metas trataron de sintetizar las prio-
ridades de la lucha contra la pobreza en diferentes lugares del mundo.
De manera similar a veinte anos atras, la comunidad internacional de-
bate todavia estos temas globales y trata de encontrar soluciones comu-
nes en foros totalmente diferentes, sin conectar ni integrar la economia
con las ciencias sociales, las ciencias ambientales o las politicas publicas.
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Esta omision se comete a pesar del hecho de que casi todas las sociedades
del mundo reconocen que, para ser viable, cualquier enfoque debe com-
binar el desarrollo econémico, la sostenibilidad ambiental y la inclusién
social. Qué es preciso hacer internacional, institucional y socialmente
para enfrentar esos desafios globales en una época de notables avances
tecnolégicos sigue siendo tema de discusion.

Elsiglo XX, afirman algunos, no terminé en 2000 sino con la caida del
Muro de Berlin en 1989. La afirmacién resulta en parte valida cuando se
considera cuantas cosas han cambiado desde aquel hito histérico y hasta
qué punto se ha reformulado la arquitectura politica y econémica global.

Ese fue el antecedente de los preparativos para la Cumbre de la Tierra
de 1992, que adopt6 un conjunto de principios y modalidades de debate
vigentes hasta el dia de hoy (véase United Nations, 2012a). La Cumbre
de la Tierra resulté en la firma de acuerdos politicos sin precedentes,
consagrados en los 27 principios de la Declaracién de Rio sobre el Me-
dio Ambiente y el Desarrollo, Agenda 21, la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), la Convencion
sobre la Diversidad Biolégica y la Convencion de las Naciones Unidas de
Lucha contra la Desertificaciéon en los paises afectados por sequia grave
o desertificacién, en particular en Africa.

Esa reunion significé un hito en el pilar de desarrollo de las Naciones
Unidas, pero, por paradoéjico que parezca, por entonces también se pro-
ducian cambios de gran alcance en la economia y dentro de las socie-
dades, a los que daba lugar un nuevo paradigma de produccién basado
en el consumismo, la globalizacién progresiva de los mercados y las co-
municaciones, la apertura comercial y la desregulaciéon de los mercados
laborales y financieros.

Desde la caida del Muro de Berlin, el mundo se desplazé por dos vias
paralelas. La primera fue la del Consenso de Washington, caracterizado
por la aparicién de un nuevo énfasis dentro del paradigma de la produc-
ci6én basado en la soberania del consumidor y nuevos niveles de consu-
mismo sin precedentes hasta entonces (en el cuadro 1 se encontrard un
resumen y una breve caracterizaciéon de los acontecimientos que mar-
caron esta “primera via”). Al mismo tiempo que se asignaba un lugar
central al consumo, los gobiernos perseguian la liberalizacién progresiva
del comercio mediante la reduccién de las barreras arancelarias y no
arancelarias y un renovado impetu para formalizar la reciprocidad del
comercio libre, en un principio a través de su participacion en la Ronda
Uruguay de negociaciones comerciales (1986-1994) y, desde 1995, en la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC).
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El comercio libre, que en un comienzo abarcaba las materias primas,
se ampli6 hasta incluir los servicios en un acuerdo firmado por varios
paises en 1997 para liberalizar las telecomunicaciones y los servicios. Con
frecuencia, estas iniciativas fueron reforzadas por la firma de acuerdos
bilaterales de comercio libre, que en algunos casos incluian negociacio-
nes laborales y ambientales.

La liberalizacién del comercio se llev6 adelante de la mano de la libe-
ralizacion financiera interna y externa, facilitada por la rdpida mejora de
la tecnologia y las comunicaciones. La liberalizacién financiera no sélo
eliminé las restricciones a las actividades bancarias y financieras, también
implic6 en algunos casos un proceso de desregulacion lisa y llana. En vez
de promover las inversiones y el desarrollo productivo, allané el camino
a una era de capitalismo sin freno basado en valores de papel y no en un
firme y sélido potencial de produccién.

La desregulacion financiera produjo una mayor inestabilidad econé-
mica y social, en virtud de haber aumentado la propension de los paises
a sufrir una crisis financiera. Una excesiva orientacién hacia el merca-
do, asi como la completa liberalizacién financiera, condujeron a niveles
mas grandes de desigualdad y concentracién de la renta y la riqueza. La
desigualdad se produce en dos planos. En el primero, se da entre las
regiones en desarrollo y las regiones desarrolladas. El segundo remite a
la desigualdad dentro de cada pais. La complacencia y la excesiva depen-
dencia de los mecanismos del mercado contribuyeron a elevar el precio
de los alimentos y la energia, asi como a agravar su volatilidad.

Un tercer elemento importante del Consenso de Washington fue la
reduccion de la participacion estatal en las actividades econémicas y
productivas, de conformidad con el argumento de que esa participaciéon
desplaza la iniciativa privada. Por otra parte, el Consenso de Washington
consideraba que los fracasos gubernamentales eran mds nocivos que los
fracasos del mercado para la distribucién y la produccién. La consecuen-
cia de esa concepcion fue reducir de manera significativa el espacio de
las politicas para la intervencién estatal.

En la practica, el Consenso de Washington hizo mas que concebir politi-
cas de estabilizacion; asigné crucial relevancia a las reformas estructurales.
Estas reformas abarcaban la desregulacion y liberalizacién de los mercados
de bienes y servicios, incluidos los mercados financieros y laborales.

El Consenso de Washington se arraigé en las instituciones de Bretton
Woods, entre ellas el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial. A pesar del hecho de que el sistema multilateral creado en Bretton
Woods (New Hampshire, julio de 1944) se estableci6 en parte para promover
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el desarrollo social y econémico, las politicas terminaron por subsumirse en
el mantra del Consenso de Washington: “estabilizar, privatizar y desregular”.

La implementacién del Consenso de Washington en los paises de la
“periferia” (los paises en desarrollo) durante la década de 1990 erosion6
las politicas publicas en la esfera social y debilit6 a sectores productivos

estratégicos en el plano nacional.

Cuadro 1. Primera via global: el Consenso de Washington

Ano/acontecimientos seleccionados

Implicaciones

1989: Caida del Muro de Berlin

Preponderancia de la democracia liberal
como el Gnico sistema econémico y
politico viable en todo el mundo.
Reduccion del papel del Estado,

sobre todo en materia de actividades
productivas.

1986-1994: Ronda Uruguay de
negociaciones comerciales del GATT?
(fuera del sistema de las Naciones Unidas)

Liberalizacion del comercio. Reduccion
de las barreras arancelarias y no
arancelarias.

1995: LLa OMC sucede al GATT

Consolidacion de la liberalizacion del
comercio (globalizacion).

Predominio de las empresas
transnacionales y las cadenas globales de
valor.

1997: Liberalizacién de las
telecomunicaciones y los servicios
financieros

La liberalizacién del comercio es
acompanada por la liberalizacién de las
finanzas (globalizacién).

Supremacia de las finanzas sobre las
cuestiones de la produccion.

2001: Ronda de Doha de negociaciones
comerciales: agricultura y servicios,
Aspectos Relacionados con el Comercio
de los Derechos de Propiedad Intelectual
(conocido por su sigla en inglés, TRIPS)

Cambio de curso hacia la reconsideracién
del paradigma del libre mercado.

2 Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio [General Agreement

on Tariffs and Trade].
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La segunda via, paralela a la del Consenso de Washington, estuvo marca-
da por las conferencias mundiales celebradas en el marco del sistema de
las Naciones Unidas, que se convirtieron en los foros donde los intere-
sados podian ocuparse de lo que se denominé la década “normativa del
desarrollo” (véase cuadro 2). El objetivo de muchas de esas conferencias
era poner en un pie de igualdad las preocupaciones econémicas, socia-
les y ambientales con las politicas publicas. Ese conjunto mds general
de objetivos también exigia la expansion del espacio de las politicas, de
manera tal que los organismos encargados de la arquitectura global y
los gobiernos nacionales contaran con las herramientas apropiadas para
garantizar la estabilidad y el desarrollo.

Durante esos anos se entablaron discusiones sobre el significado, el
contenido y la direccién del desarrollo, en lo concerniente a imperati-
vos relacionados con el desarrollo sostenible, los ninos, las mujeres, la
poblacion, el desarrollo social, los asentamientos humanos, el desarrollo
urbano, la educacién y el financiamiento del desarrollo.

Estos procesos multilaterales destacaban la necesidad de generar un
ambiente conducente al desarrollo econémico y social y un mayor bien-
estar, mediante la creacién de bienes publicos globales. En vez de con-
centrarse en la estabilizacién, la privatizacion y la liberalizacién, apunta-
ban ala erradicacion de la pobreza, el logro de un crecimiento sostenible
y la creacion de un sistema econémico global inclusivo y equitativo como
prioridades fundamentales de la agenda del desarrollo.

Algunas de las conferencias mundiales, como la Conferencia Interna-
cional sobre el Financiamiento para el Desarrollo (Monterrey, 2002) y la
primera etapa de la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informa-
cién (Ginebra, 2003), también influyeron en la segunda via.

La conferencia de Monterrey puso de relieve la importancia funda-
mental del papel de las politicas y las estrategias de desarrollo nacionales
para lograr un desarrollo sostenible. Sin embargo, las actas de la confe-
rencia también destacaron que los esfuerzos nacionales debian ser com-
plementados y sostenidos por programas globales y regionales de apoyo
e instituciones destinadas a ampliar las oportunidades de desarrollo, sin
dejar de reconocer las especificidades de las condiciones internas.

Como se subray6 en el Consenso de Monterrey, esa empresa requeria
incrementar la fortaleza, la coherencia y la consistencia de los sistemas
financieros globales y regionales. La eficiencia del sistema financiero in-
ternacional se concebia como un pilar fundamental de una agenda inter-
nacional de politicas publicas en la busqueda de un desarrollo sostenible
y un sistema comercial justo y equitativo.
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Estos procesos multilaterales culminaron en la Cumbre del Mile-
nio (2000), donde los jefes de Estado y gobierno acordaron la adop-
cién de principios y parametros basicos del desarrollo fundados en
los procesos previos, que incorporaron e hicieron suyos cumbres
posteriores sobre el desarrollo sostenible (Johannesburgo en 2002 y
Rio+20 en 2012).

En su mayor parte, los ODM y las metas que se utilizaron para monito-
rear los progresos fueron elaborados y seleccionados en lo fundamental
por expertos de las Naciones Unidas, sobre la base de los acuerdos y
tratados firmados durante la década de 1990, con escasa participacién
de los Estados miembros. Este aspecto serd objeto de un andlisis mas
profundo en el préximo apartado de este capitulo.

Cuadro 2. Segunda via global: la senda normativa.
El desarrollo sostenible y los Objetivos de Desarrollo

del Milenio

Ano/acontecimientos seleccionados Implicaciones

1985: Conferencia de Plenipotenciarios Marco de las iniciativas internacionales

sobre la Proteccion de la Capa de Ozono para proteger la capa de ozono.
Declaracion sobre la Supervivencia, la
Proteccion y el Desarrollo del Nino y

1985: Cumbre Mundial para los Ninos Plan de Accién para implementar la
Declaracién Mundial en la década de
1990.

Declaracién Mundial sobre la Educacion
para Todos (universalizar la educacién
primaria y reducir masivamente el
analfabetismo hacia el final de la
década). La educacién es un derecho
humano fundamental. Los paises deben
mejorar los niveles educativos para
satisfacer las necesidades basicas en esa
materia.

1990: Conferencia Mundial sobre la
Educacion para Todos

Adopcién de la Declaracion Mundial
sobre Nutricion, 1992. Garantizar que la
eliminacion del hambre sea una realidad.

1992: Conferencia Internacional sobre
Nutricion
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Ano/acontecimientos seleccionados

Implicaciones

1992: Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo

Redaccion de la Agenda 21 para abordar
los problemas acuciantes de la actualidad.
Agenda 21 aspira a preparar al mundo
para los desafios del préximo siglo y
refleja un consenso y un compromiso
politico globales en los mas altos niveles
sobre cooperacion para el desarrollo y

el medio ambiente. La cumbre resulté
en la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (1992)
para impedir la interferencia peligrosa
en el clima causada por la emisién de
gases de invernadero; en la Convencién
sobre la Diversidad Biologica (1992),
para mitigar la actual extincion masiva
de especies, y en la Convencién de Lucha
contra la Desertificacion que se da en
escala global, particularmente en Africa
(1994).

1993: Conferencia Mundial sobre los
Derechos Humanos

Adopcién de la Declaracion y Programa
de Accion de Viena, 1993. Los derechos
politicos, econémicos, sociales y
culturales son indivisibles.

1994: Conferencia Internacional sobre
Poblacién y Desarrollo

Adopcion del Programa de Accion

de El Cairo. Erradicacion de la
pobreza, estabilizacion del crecimiento
demografico, mas insistencia en la
igualdad y el empoderamiento de las
mujeres.

1995: Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Social

Adopcién de la Declaracion de
Copenhague sobre Desarrollo Social y

el Programa de Accién de la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Social. Entre
los objetivos claves del desarrollo deben
contarse la erradicacion de la pobreza, el
pleno empleo y la integracion social.

1995: Cuarta Conferencia Mundial sobre
la Mujer

Adopcion de la Declaracion y Plataforma
de Accién de Pekin. Avance en los
objetivos de igualdad, desarrollo y paz
para todas las mujeres.
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Implicaciones

1995: Protocolo de Kioto

El Protocolo de Kioto establece

metas vinculantes para 37 paises
industrializados y la Comunidad Europea,
con el fin de reducir las emisiones de
gases de invernadero.

1996: Conferencia de las Naciones Unidas
sobre los Asentamientos Humanos
(Habitat IT)

Declaracion de las Naciones Unidas
sobre Ciudades y Otros Asentamientos
Humanos en el Nuevo Milenio. Entre
sus objetivos, la declaracién incluy6

la necesidad de proporcionar “una
vivienda adecuada para todos, los
asentamientos humanos sostenibles,
la habilitacién y la participacion,

la igualdad entre los géneros, la
financiacién de la vivienda y los
asentamientos humanos, la cooperacion
internacional y la evaluacion de los
progresos realizados al respecto”.

1997: Cumbre de la Tierra+b

Reafirmé la importancia de Agenda 21.
Condujo a la sancién de la resolucion
A/RES/S-19/2 de la Asamblea
General, titulada “Programa para la
implementacién adicional de Agenda
217,

2000: Cumbre del Milenio

Declaracién del Milenio de las Naciones
Unidas. La declaracion aborda diversos
problemas de importancia para las
Naciones Unidas, incluyendo los
derechos fundamentales al desarrollo,
la paz, la seguridad, el desarme, la
democracia y la gobernanza. Adopcién
de los ODM.

2002: Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Sostenible (Johannesburgo)

Declaracién de Johannesburgo. Destaca
la necesidad de “promover y fortalecer,
en los planos local, nacional, regional y
mundial, el desarrollo econémico, el de-
sarrollo social y la proteccion ambiental,
pilares interdependientes y sinérgicos del
desarrollo sostenible”.
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Ano/acontecimientos seleccionados Implicaciones

El eje central de la conferencia
comprendia una economia verde en el
contexto de la erradicacion de la pobreza
dentro de un desarrollo sostenible,

y el marco institucional para ese de-
sarrollo. La conferencia hizo hincapié

en siete areas que requerian una
atencion prioritaria: empleos dignos,
energia, ciudades sostenibles, seguridad
alimentaria y agricultura sostenible, agua,
océanos y preparacion para enfrentar
desastres. El documento resultante, “El
futuro que queremos” (Naciones Unidas,
2012), esboza una serie de procesos para
la Asamblea General.

2012: Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Desarrollo Sostenible (Rio+20)

El documento emitido por la Reunién
Plenaria del Panel de Alto Nivel de la
Secretaria General para la Asamblea
General en relaciéon con los ODM
reconoci6 la necesidad de pensar en
una agenda para el desarrollo posterior
a 2015, tanto para acelerar los progresos
como para cumplir con los ODM y
llegar a un acuerdo sobre metas futuras.
La Asamblea General considerara esta
cuestion y los ODS demandados en
Rio+20 en 2015, y pondra en marcha la
nueva estructura de gobernanza para el
desarrollo sostenible.

2013: Sexagésimo octavo periodo de
sesiones de la Asamblea General. Agenda
para el Desarrollo Post-2015

Estas dos vias paralelas con principios contradictorios, contenidos
por un lado en el Consenso de Washington (promovido por las ins-
tituciones de Bretton Woods, incluida la Organizacién Mundial del
Comercio) y por otro en la Declaracién del Milenio (emitida a ins-
tancias de las Naciones Unidas), impidieron la creacién de una pers-
pectiva amplia, comun y de fundamentos universalistas de la gober-
nanza, necesaria para enfrentar los desafios sociales y econémicos
del desarrollo que llevaron a la primera crisis econémica mundial del
siglo XXI. Antes bien, las dos vias condujeron a la adopcién de un
multilateralismo elitista para coordinar las respuestas a la globaliza-
cién, sobre todo después de la crisis de 2008. En ellas se expresaban
dos concepciones muy diferentes del desarrollo. Segun una, este se
derramaria; la otra incrementaria, como punto de partida, la cantidad
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de paises que participan en la toma de decisiones internacionales
(Ocampo, 2013b).

Ese multilateralismo elitista, tal como lo define Ocampo, se basa en el
hecho de que la arquitectura global y su agenda para el desarrollo fue-
ron implementadas por instituciones globales, pero bajo los dictados de
grupos pequenos de paises desarrollados como el G7, el G8y el G20. Los
paises incluidos en estos pequenos grupos tienen la mayor participacion
y el mayor poder de voto y decisién en las organizaciones internaciona-
les. Como consecuencia, los 6rganos e instancias regionales de los paises
en desarrollo desempenan un papel menor en la implementacién de la
agenda global de desarrollo. Esta situacién ha limitado el espacio para la
coordinacion global y reducido el alcance de la provisiéon de bienes pu-
blicos globales desde la perspectiva de los paises en desarrollo. El supues-
to en que se funda es que la estructura de gobernanza existente no pue-
de someterse a una reorganizaciéon general, sino que debe ser adaptada.

Esos son nuestros dos mundos paralelos. La postura contradictoria
entre los designios del Consenso de Washington y la concepcién del de-
sarrollo inclusivo manifestada por las conferencias de las Naciones Uni-
das sali6 a la luz en el seguimiento de las resoluciones de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de Ja-
neiro, 1992). Los indicadores comparativos revelan que dos décadas de
reiterados compromisos de la comunidad internacional, sin respaldo fi-
nanciero ni la transferencia concreta de tecnologia acordada en Rio, no
han sido suficientes para erradicar la pobreza, el hambre, la desigualdad
y la degradaciéon ambiental. Ademas, el principio 7 de la Declaracion de
Rio, respecto de las responsabilidades comunes pero diferenciadas, se di-
luy6 en el plano internacional dentro del marco de las negociaciones co-
merciales que proponian como punto de partida alcanzar una igualdad
de condiciones. Ese principio de las responsabilidades comunes pero
diferenciadas (PRCD) es el aspecto mds polémico de las negociaciones
actuales, debido a que hasta ahora se ha limitado a acuerdos ambientales
no vinculantes y ha estado bajo constantes amenazas.’?

3 Como la implementacion de las huellas de carbono en el comercio, sean
cuales fueren sus origenes, o el intento, en la decimoquinta sesién de la
Conferencia de las Partes de la CMNUCC celebrada en Copenhague en 2009
(COP15), de obligar a los paises en desarrollo a suscribir compromisos de
mitigacion como los planteados para los paises desarrollados en el Protocolo
de Kioto.
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II. LA EVALUACION DE LOS PROGRESOS Y UNA MIRADA
HACIA ADELANTE: LA MAGNITUD DE LOS DESAFiOS AL DESARROLLO
GLOBAL ES DIFICIL DE PREVER

La crisis de las hipotecas sub-prime que se desencadené en 2007-2008 en
los Estados Unidos y la posterior crisis del euro han tenido un impacto
significativo, no sélo en términos econémicos y sociales, sino también en
el plano politico. Esas crisis suscitaron serios debates acerca del sentido
y la justificacién de la acumulaciéon de riqueza econémica, las reglas que
gobiernan el sistema econémico mundial, el papel de las politicas publi-
cas y la ineptitud de las instituciones globales para enfrentar y responder
a problemas sistémicos, asi como para prevenirlos. Por otra parte, dichas
crisis surgieron en un momento en que se planteaban dudas acerca de
los beneficios sociales y econémicos de la democracia, la integraciéon eco-
noémica mundial y los desparejos avances de la integracién regional.

Al mismo tiempo, las crisis actuales han puesto duramente a prueba
toda la respuesta institucional de Bretton Woods, del modelo econémico
de crecimiento privado desregulado y del proceso de derrame que cons-
tituye su fundamento. El lugar preponderante alcanzado por las econo-
mias de los mercados emergentes ha puesto en duda la influencia politi-
cay econ6émica de los paises desarrollados en los asuntos mundiales, que
era una caracteristica de esa época.

La importancia y la participacién crecientes que las economias de los
mercados emergentes tienen en los asuntos mundiales son visibles en va-
rios aspectos. En esas economias vive mas de la mitad de la poblacién del
planeta. También representan aproximadamente la mitad del producto
interno bruto (PIB) del mundo (cuando se lo mide en términos de pari-
dad de poder adquisitivo) y estan en camino de superar a las economias
desarrolladas en la proxima década. Hacia 2017, el 54% del PIB planetario
procedera de las economias de los mercados emergentes (ECLAC, 2013).
En términos sociales, estas economias explican en gran medida la existen-
cia de una clase media en expansién, con mayor capacidad de gasto.

La revolucién tecnolégica no s6lo ha sido la punta de lanza de la glo-
balizacion en virtud de los menores costos y la mayor velocidad de las
comunicaciones, sino que también suscité un sentimiento de participa-
cién mas grande de la poblacién mundial en el proceso de globalizacion.
Por ultimo, el desafio ambiental ha destacado la necesidad de cambiar
los habitos cotidianos y las matrices productivas para garantizar un cre-
cimiento sostenible y un rumbo de desarrollo, especialmente en el caso
de los paises desarrollados y los sectores de altos ingresos de los paises en
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desarrollo. Es esencial que se produzcan cambios en los primeros antes
de que las economias de los mercados emergentes atribuyan un nivel
similar de importancia a las adaptaciones necesarias para mitigar los de-
safios ambientales.

En sintesis, el mundo ha cambiado drasticamente. Hace cien anos, la
lucha del proletariado generé preocupaciones en muchos sectores. Hoy,
el descontento surge a causa de la situacion de quienes viven en la pre-
cariedad, quienes viven en los margenes, quienes no tienen un empleo
formal y quienes estan insatisfechos con el modelo existente. Esa es la
realidad de nuestra sociedad en estos dias: el descontento ha pasado de
la clase obrera a una vulnerable clase media.

Veinte anos después de Rio 1992, la comunidad mundial tiene una
conciencia mas aguda del descontento de las clases medias, pero estd
en una posicién mds débil e inquietante para ocuparse de €él, porque
el tiempo se acaba. El desarrollo tal como lo hemos experimentado ha
llegado a un punto limite.

Es cierto que la era del Consenso de Washington fue testigo de una
mejora de la estabilidad macroeconémica, con cuentas fiscales mds equi-
libradas y menos inflacién. Sin embargo, muchos paises vivieron altos
niveles de desigualdad social y econémica.

Un ejemplo ilustrativo de los fracasos del Consenso de Washington
en materia de promocién del crecimiento, la estabilidad, la inclusién
social y la igualdad es el caso de América Latina y el Caribe. En las tres
ultimas décadas el desempeno de la region se ha caracterizado por un
grado creciente de volatilidad en lo concerniente a la produccién y el
comportamiento de los inversores. Tras la crisis de la deuda de los anos
ochenta, el crecimiento per cédpita en promedio no superé el 1,5% en la
década siguiente. La tasa de crecimiento fue la mas baja desde la década
de 1960. En su magro desempeno, dicha tasa estuvo acompanada por
una creciente tendencia a la desigualdad y la exclusién social. La region,
por otra parte, fue incapaz de mejorar la productividad y superar la he-
terogeneidad estructural, que es un obstaculo para el desarrollo social y
econémico.

Las reformas estructurales propiciadas por el Consenso de Washing-
ton debilitaron las instituciones publicas, menoscabando la capacidad
de los gobiernos de suministrar bienes publicos, implementar politicas
productivas e industriales y, en términos mas generales, delinear planes
estratégicos.

Ademas, al cabo de veinte anos, el historial de las Naciones Unidas pre-
senta resultados mixtos.
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De hecho, la agenda del desarrollo sostenible ha sido reemplazada
por los ODM desde 2000. Estos terminaron por ser un paquete de prio-
ridades con un conjunto de ocho objetivos con metas mensurables, en
términos de tiempo y resultados esperados. Promovieron la conciencia 'y
el compromiso en el plano nacional, pero se dirigian principalmente a
los paises pobres, con la excepcién del objetivo ndamero 8.* Los ODM se
convirtieron en una especie de boletin de calificaciones con incentivos
para mejorar el rendimiento. Nadie cuestiona que son la marca de un
proceso histérico y bastante eficaz para evaluar los progresos alcanzados
en la erradicacion de la pobreza extrema y el hambre, la reduccion de
la mortalidad materna e infantil y la satisfacciéon de necesidades basicas
como el agua potable y el saneamiento. El aspecto negativo es el enfo-
que minimalista y escasamente integrado del desarrollo, el progreso y
el bienestar, que deberia incluir la eliminacién de las brechas en mate-
ria de igualdad, exclusion social y degradacion ambiental. Cerrar dichas
brechas implica profundos cambios estructurales, sobre todo en los pai-
ses en desarrollo que necesitan tecnologia, mds productividad, capitales,
empleosy, en especial, mds politicas redistributivas para clausurar las asi-
metrias entre los ricos y los pobres, entre las corporaciones transnaciona-
les y las pequenas y medianas empresas y entre los hombres y las mujeres.

Si se evaldan los progresos con 1990 como base y 2013 como limite, no
hay duda de que la lucha contra la pobreza extrema ha hecho importan-
tes avances; con todo, al menos mil millones de personas todavia viven
sumergidas en ella. En relacién con los otros ODM, se hicieron grandes
progresos en mortalidad infantil, educacién primaria, VIH-sida, preven-
cion de la malaria y la tuberculosis y acceso al agua potable. Se evidencia-
ron muchos menos en mortalidad materna y sostenibilidad ambiental.
Por otra parte, los ODM no hacen mencién de algunos problemas claves,
como el acceso a la energia, la biodiversidad, el empleo, la desigualdad
y la inclusién social.

Muy en particular, terminaron siendo una agenda prescriptiva para
los paises en desarrollo y no una hoja de ruta global hacia el desarrollo.
Como senal6 Ocampo, comprendieron sélo un pequeno sector de los
“objetivos de desarrollo internacionalmente acordados” e ignoraron pro-
blemas econémicos y sociales claves, con grandes deficiencias en lo re-

4 El objetivo nimero 8 demandaba medidas de los paises desarrollados
mediante la asistencia oficial al desarrollo (hasta el 0,7% del PIB), mejores
condiciones comerciales (incluida la eliminacién de subsidios) y transferen-
cia de tecnologia.
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lacionado con el estado de derecho, la productividad y la sostenibilidad
ambiental (Ocampo, 2013b: 3). Los paises desarrollados no cumplieron
con sus compromisos, sobre todo en lo que se refiere a los niveles acorda-
dos de asistencia oficial al desarrollo, ni con las transferencias de recur-
sos. De hecho, mantuvieron la inercia entre dadores y receptores.

Como se senal6 antes, nadie cuestiona el hecho de que los ODM fue-
ron un conjunto de objetivos claros y mensurables, faciles de informar
y con alta visibilidad politica, que resultaron de utilidad para los grupos
de incidencia, principalmente los dedicados a la lucha contra la pobreza
y el hambre y por la equidad de género. Otro elemento positivo fue el
aumento de la participacién de fundaciones privadas.

Sin embargo, existe una urgente necesidad de descolonizar la agenda
para el desarrollo post-2015 y reorientar la cooperacién en procura de
un desarrollo sostenible e inclusivo. La reforma de la arquitectura global
y el redireccionamiento de la gobernanza mundial para llegar a sendas
de crecimiento sostenibles y promotoras del bienestar deben fundarse
en una agenda para el desarrollo integrada y compartida. Esa agenda
tiene que basarse en la coherencia politica en los planos internacional,
regional y nacional, reconocer que el desarrollo y la igualdad son funda-
mentales y convenir en que el desarrollo y las politicas orientadas hacia
el mercado no son objetivos mutuamente excluyentes.

III. RiO+20: EN BUSCA DE UNA VISION UNICA DEL DESARROLLO

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible
(Rio+20) significé una oportunidad de redefinir la agenda del desarrollo.
Sus dos principales temas fueron, 1) la economia verde en el contexto
del desarrollo sostenible, y 2) la necesidad de erradicar la pobreza y me-
jorar el marco institucional para un desarrollo sostenible.

El documento final de la conferencia, “El futuro que queremos” (Na-
ciones Unidas, 2012), destac6é el hecho de que los paises necesitaban
cambiar sus patrones de desarrollo y promover

un crecimiento sostenido, inclusivo y equitativo, creando ma-
yores oportunidades para todos, reduciendo las desigualdades,
mejorando los niveles de vida basicos, fomentando el de-
sarrollo social equitativo y la inclusién, y promoviendo una
ordenacion integrada y sostenible de los recursos naturales
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y los ecosistemas que preste apoyo, entre otras cosas, al de-
sarrollo econ6émico, social y humano, y facilite al mismo tiem-
po la conservacion, la regeneracion, el restablecimiento y la
resiliencia de los ecosistemas frente a los problemas nuevos y
emergentes.

Entre otras decisiones especificas, Rio+20 establecié dos procesos cru-
ciales puestos bajo la responsabilidad de la Asamblea General en su se-
xagésimo séptimo y su sexagésimo octavo periodos de sesiones (2013 y
2014). Se prevé que en 2015, durante el sexagésimo noveno periodo de
sesiones de la Asamblea General, los Estados miembros puedan llegar a
un acuerdo en torno de la agenda para el desarrollo post-2015. El primer
proceso, que se inicié en 2013 y concluy6é en 2014, pretende alcanzar
una vision y acuerdos comunes acerca de una serie de objetivos de escala
creciente (de un eje en la pobreza a un ¢je en el desarrollo) y univer-
sales (validos tanto para los paises desarrollados como para los paises
en desarrollo). Esos objetivos, conocidos como Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), se apoyan en la experiencia de los ODM, en el sentido
de que son cuantificables y simples de entender y comunicar. Dan un
contenido especifico al concepto de sostenibilidad, sefialan un camino
hacia adelante y por su naturaleza no son especificos de un sector de-
terminado. En su busqueda, la ruta actual del desarrollo se dirige hacia
una interaccién mas equilibrada entre los bienes publicos globales, sean
econdémicos, sociales o ambientales. No hay duda de que estamos ante
una tarea monumental.

Y aun asi, las Naciones Unidas enfrentan un desafio todavia mayor:
aportar una gobernanza mundial que asegure la protecciéon y la pro-
vision de bienes comunes y bienes publicos globales compartidos. “El
futuro que queremos” (Naciones Unidas, 2012) propuso la creaciéon de
un foro politico de alto nivel (Asamblea General, Resolucion 66/288:
parr. 84)® para coordinar y fomentar la coherencia mundial entre los
paises y las agencias y organizaciones internacionales para el desarrollo
sostenible. Esta segunda decisiéon es una revision en profundidad de

5 La Resolucion 67/290 de la Asamblea General, del 9 de julio de 2013, titula-
da “Formato y aspectos organizativos del foro politico de alto nivel sobre el
desarrollo sostenible”, prevé que el foro sea un Consejo Econémico y Social
reformado; asi se indica en el parr. 3: “Decide también que las reuniones del
foro se celebren bajo los auspicios de la Asamblea General y del Consejo
Econémico y Social”.
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la actual gobernanza mundial bajo las Naciones Unidas ampliadas (las
Naciones Unidas propiamente dichas mas Bretton Woods) y organiza-
ciones no pertenecientes a ellas, como la OMC.

Esta reforma institucional generard una interaccién sin precedentes
entre la Asamblea General, a través del foro politico de alto nivel, y el
Consejo Econémico y Social (ECOSOC). Los jefes de Estado se reuni-
rian cada cuatro anos bajo los auspicios de la Asamblea General y deba-
tirfan y decidirian respecto de la provisiéon de bienes publicos globales,
formulados como ODS. La implementaciéon se extenderia al resto de
las Naciones Unidas ampliadas por medio de sus consejos de gobierno,
a fin de establecer prioridades y garantizar la coherencia.

Esas decisiones tendran que estar informadas por la ciencia (a tra-
vés del establecimiento de un mecanismo de monitoreo) y deberdn ser
preparadas por los ministerios intervinientes en el periodo intermedio,
hasta llevar a la integracion de las politicas y las prioridades dentro de
estas, tanto en el plano nacional como en el mundial.

Ademas, la reforma global de la gobernanza para el desarrollo sos-
tenible que surgi6 de Rio+20 y las negociaciones que la siguieron, atin
en curso, reflejan la creciente importancia de la perspectiva regional.

Naciones Unidas (2012) y la Asamblea General, en sus periodos de
sesiones de 2013 y 2014, admitieron la necesidad de contar con un
proceso de abajo hacia arriba que reconozca la importancia de la di-
mensién regional.® Como se dijo antes, el foro politico de alto nivel,
que se reuniria cada cuatro afios’ con la participaciéon de los jefes de

6 Segiin el parr. 13 de la Resolucién 67/290 de la Asamblea General: “Reconoce
la importancia de la dimension regional del desarrollo sostenible e invita a
las comisiones regionales de las Naciones Unidas a que hagan aportaciones a
la labor del foro, incluso por medio de reuniones regionales anuales, con la
participacion de otras entidades regionales competentes, los grupos principa-
les y los demads interesados pertinentes, segun proceda”.

7 Es importante notar que el Foro Politico de Alto Nivel se reunié con cardc-
ter excepcional en septiembre de 2013 bajo los auspicios de la Asamblea
General, que confirmé la buena disposicién mundial para poner en practica
la vision de Rio+20 y ubicar la erradicacién de la pobreza y el desarrollo
sostenible en el centro de la agenda para el desarrollo post 2015. En julio de
2014, la segunda reunién del Foro de politica de alto nivel se llevé a cabo
bajo los auspicios del Consejo Econémico y Social y conté con la presencia
de los representantes de los 193 Estados Miembros, de las organizaciones
intergubernamentales y de otras entidades y representantes del sistema de
Naciones Unidas, asi como representantes de los grupos principales y otras
partes interesadas. La segunda reunion concluy6 con la adopcion de una De-
claraciéon Ministerial que llamo, entre otras cosas, a la aplicacién urgente de
todos los compromisos de la alianza mundial para el desarrollo, para superar
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Estado,? tendra como fuente de informacion un informe mundial sobre
los progresos del desarrollo sostenible.” Ese informe se elaborarda con
los aportes de las comisiones regionales y el apoyo de las agencias de las
Naciones Unidas que actian en cada region. Se decidié asimismo que los
paises celebraran una reunién regional anual para evaluar sus progresos
en el desarrollo sostenible."

En la discusion sobre los bienes publicos globales hay ciertas tensio-
nes evidentes. La primera es conceptual. Una concepcion imagina que
los bienes publicos globales tienen el potencial transformador de llevar
hacia un nuevo paradigma del desarrollo, de caracter mas sostenible. En
ese paradigma, los bienes simples pero centrales entranan un cambio
sustancial en el desarrollo, tal como, a) la bisqueda de una vida salu-
dable y segura; b) la calidad de la energia y el acceso universal a esta,
y ¢) la eliminacién de todas las formas de exclusién o discriminacién,
sean sociales, econ6micas o ambientales. La concepcioén rival prioriza la
caracterizacion de los rasgos negativos de las tendencias actuales como
insuficiencias o efectos secundarios. Esos “efectos secundarios”, entre
ellos la pobreza extrema, la conservacion de la biodiversidad, el empode-
ramiento de género y hasta el cambio climdtico, son en su mayor parte
objeto de enfoques sectoriales, y estan en el dmbito de los ministerios
sociales o ambientales.

Una segunda tension es de indole mas practica y se relaciona con los
mandatos o intereses de determinados organismos internacionales o
grupos de paises, entre cuyas prioridades se incluyen la ayuda, los flujos

las brechas identificadas en los informes del Grupo de Tareas de Brechas de
los ODM.

8 En su parr. 6, esa misma Resolucion establece: “Decide también que las reu-
niones del foro que se celebren bajo los auspicios de la Asamblea General:
a) tengan lugar a nivel de jefes de Estado y de gobierno; b) sean convocadas
cada cuatro anos por el Presidente de la Asamblea por un periodo de dos
dias, al iniciarse el periodo de sesiones de la Asamblea, asi como en otras
ocasiones, con caracter excepcional, cuando asi lo decida la Asamblea; c)
estén presididas por el Presidente de la Asamblea; d) tengan como resultado
una declaracion politica negociada concisa que se sometera al examen de la
Asamblea”.

9 Resolucién 67/290: parr. 6: “Decide que el foro fortalezca la conexién entre
la ciencia y las politicas examinando la documentacion, reuniendo infor-
macién y evaluaciones dispersas, incluso en forma de un informe mundial
sobre el desarrollo sostenible”.

10 Resolucién 67,/290: parr. 7: “Decide ademds que las reuniones del foro que se
celebren bajo los auspicios del Consejo Econémico y Social: [...] f) aprove-
chen los procesos preparatorios regionales”.
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de dinero y la relevancia institucional. La definicién y la jerarquia que
se asignen a los ODS y los bienes publicos globales emergentes tendran
profundas consecuencias para esos flujos. Esto es una indudable garantia
de un camino accidentado por delante.

En la actualidad, el sistema de las Naciones Unidas ha sostenido las
dos concepciones diferentes del desarrollo ya descritas. Dentro de las
propias Naciones Unidas, programas, agencias y tratados son un archi-
piélago de entidades independientes de igual jerarquia. Las normas de
representacion del sistema internacional ponen al mismo nivel lo que en
realidad son niveles y areas de gobierno muy diferentes. En los cuerpos
gobernantes, programas y tratados, los representantes nacionales hablan
en nombre de su pais sin hacer diferencias en la jerarquia de todas esas
entidades, y al margen de la regla del consenso no hay en el sistema nin-
gun otro mecanismo central de decision.

Al combinarse, estos dos elementos (la gobernanza y la necesidad de
una direccién especifica que redunde en nuevos bienes publicos glo-
bales) suelen llevar a la paralisis, dado que las diferentes concepciones
sostenidas por los paises y los mandatos actuales en los cuerpos interna-
cionales limitan las acciones eficaces para proteger los bienes comunes
globales.

Tradicionalmente, los bienes publicos internacionales y regionales
han sido la paz, las reglas comerciales, la estabilidad econémica y la sa-
lud publica (por ejemplo, el control de las pandemias). Los paises ad-
vierten hoy que también tienen que tomar en cuenta recursos naturales
comunes y bienes publicos globales, como la seguridad del clima ligada
al calentamiento global, la salud publica y la seguridad quimica asociadas
a un medio ambiente limpio, la capa de ozono ligada a las emisiones de
residuos industriales trasladados por los vientos a la atmoésfera mundial,
la salud de los océanos relacionada con la contaminacién terrestre y la
pesca excesiva, la supervivencia de la biodiversidad ligada al cambio en el
uso de las tierras, y la estabilidad del ciclo planetario del nitrégeno, entre
otros. Aun bienes publicos que antes se habian identificado como regio-
nales han alcanzado gradualmente una escala global debido al aumento
de los viajes, el comercio y las comunicaciones.

¢Pueden los paises cooperar internacionalmente sin la coercién de
terceros, como lo hacen en ciertas circunstancias los individuos? :Se-
ran capaces de monitorear y sancionar los problemas planteados por el
ventajismo? En un mundo que se globaliza, la puesta en peligro de los
sistemas que sostienen la vida del planeta y su solucién atraviesan las
fronteras nacionales, y el resultado es la creciente necesidad de una ac-
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cion colectiva internacional, mucho mas alla de la nocién tradicional de
interdependencia.

El concepto de bienes publicos globales deberia ejercer considerable
influencia sobre la formulacion de la agenda para el desarrollo post-2015.
Los bienes publicos regionales y globales comprenden no s6lo los dota-
dos de los atributos técnicos que los economistas definen como intrin-
secos de los bienes publicos (no rivales y no excluibles), sino también
los de valor social y acceso universal, es decir, aquellos bienes y servicios
que deben garantizarse a todos los ciudadanos de una sociedad, con
prescindencia de las condiciones econémicas y de su capacidad de pago.
Para terminar, en este sentido los bienes regionales y publicos también
deberian abarcar formas de cooperacion entre las naciones que generen
una igualdad de condiciones (véase el capitulo 1 de este volumen).

Sin embargo, la cooperacién internacional enfrenta dos problemas
cruciales: en primer lugar, la composiciéon incompleta de la agenda
internacional y los débiles mecanismos institucionales para la toma
de decisiones, la priorizacion, el seguimiento, la rendicién de cuentas
y, en segundo lugar, la capacidad de hacer cumplir los compromisos
internacionales.

Las cuestiones relacionadas con la provisiéon de fondos para los bienes
publicos globales también permanecen sin respuesta. Algunos temen
que los menguantes fondos disponibles se tomen de la ayuda internacio-
nal, en tanto que otros sugieren mecanismos globales de financiamiento,
por ejemplo los impuestos, como un medio de distribucién.

IV. LA IMPORTANCIA DE LA ACCION REGIONAL PARA EL DESARROLLO
SOSTENIBLE

El desarrollo sostenible exigird una considerable accién colectiva. Sin
embargo, es necesario descolonizar los acuerdos multilaterales de de-
sarrollo sobre objetivos y metas, en el sentido de que deben ser de na-
turaleza universal. Para el mundo en desarrollo ya no serda aceptable
coincidir en una agenda que sea prescriptiva para él y esté basada en re-
laciones econémicas y comerciales asimétricas. Las instituciones regiona-
les y subregionales son las mejor posicionadas para asegurar la inclusién
y la proteccién de los actores mas débiles; por ejemplo, como los pai-
ses menos desarrollados y los pequenos Estados insulares en desarrollo
(PEID). La provisién de bienes publicos —la seguridad financiera, por
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ejemplo— también puede verse facilitada mediante el recurso a una red
de instituciones regionales.

Los didlogos y acuerdos regionales pueden tener un papel importante
ala hora de contribuir a mejorar la capacidad de maniobra de los paises
en desarrollo a través de un espacio mayor de politicas. La experiencia
de la crisis econémica global (2007-2008) ha reforzado la necesidad de
mas y mejores politicas publicas. Esa crisis mostr6 que los gobiernos de las
regiones emergentes, como América Latina y Asia-Pacifico, tienen un
espacio limitado para participar globalmente en la reduccién de los
efectos de las crisis financieras. Esas zonas, con todo, estan adquiriendo
mayor resiliencia en el plano regional gracias a decisiones como la Inicia-
tiva Chiang-Mai o las propuestas que emanan de la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR). En este caso, los gobiernos pudieron extraer
recursos del caudal de reservas acumuladas en el periodo anterior a la
crisis. Sin embargo, en vez de promover el crecimiento y el desarrollo
de los paises, el flujo de reservas acumuladas por las economias en de-
sarrollo encontré el camino de vuelta a los mercados de las economias
desarrolladas. De tal modo, los paises en desarrollo, y en particular las
economias emergentes, se ven aun frente a la necesidad de buscar una
via para ampliar su espacio de politicas sin poner en riesgo el desarrollo.

Para avanzar, América Latina, por ejemplo, debe invertir la tendencia
recurrente a una economia que depende de las exportaciones primarias,
como sucede especialmente en América del Sur. Los altos precios de las
materias primas, si bien generan ganancias sustanciales, también afectan
la red productiva al concentrar la produccién en el sector primario y pro-
vocar la apreciaciéon de la moneda. Debemos considerar cual es la mejor
manera de administrar los recursos financieros obtenidos por medio de
las exportaciones de materias primas e invertirlos en la creacion de capi-
tal fisico, humano y tecnolégico.

Ademas, América Latina debe fortalecer la accion politica conjunta y
aprovechar su posicién internacional, junto con otros paises emergentes.
Al hacerlo, debera tener en cuenta el desplazamiento del poder del At-
lantico Norte al Pacifico y el incremento de las interacciones econémicas
y comerciales Sur-Sur, que han superado el comercio Norte-Norte. Este
cambio estructural se remonta a 1985.

De todos modos, los grandes obstdculos al desarrollo sostenible en los
paises en desarrollo siguen siendo fundamentalmente los mismos: pre-
valecen las decisiones econémicas de corto plazo a pesar de los costos
ambientales y sociales. En el caso de América Latina, las asimetrias fi-
nancieras y comerciales internacionales son exacerbadas por las nuevas y
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mas imperiosas exigencias de un contexto cambiante e incierto. Esas exi-
gencias son muchas y variadas. Entre ellas se cuentan la erradicacién de
la pobreza y la eliminacién de las desigualdades en el plano social. Tam-
bién implican poner fin a la destruccién de ecosistemas que sirven como
hdbitat a la rica biodiversidad de la regién y como fuente de subsistencia
a las poblaciones locales en el plano ambiental. Por otra parte, esas exi-
gencias incluyen alcanzar un nivel de desarrollo local (rural y urbano)
que satisfaga las necesidades econémicas y de seguridad humana de los
ciudadanos. Por tultimo, en el plano de las instituciones, debe consoli-
darse el desarrollo institucional para garantizar la mejora continua de las
politicas en distintas esferas del desarrollo y promover la participacion
plena de todos los actores, a fin de impedir que en situaciones adversas
se pierdan los progresos alcanzados.

El uso no sustentable del patrimonio natural estd indisociablemente li-
gado a la regulacion de la actividad econémica. Esta relacion se atribuye
a la incapacidad de abordar las causas y los efectos del cambio climatico,
la proteccion de la diversidad biolégica, la reduccién de las emisiones de
gases que agotan la capa de ozono, la desertificacién, la degradacién de
las tierras y la sequia, la racionalizacién del uso de los recursos acuaticos
y la garantia de un manejo ambiental racional de los quimicos t6xicos.
Todos estos problemas proceden de una combinacién de fracasos de los
mercados y los gobiernos.

Se prevé que el cambio climdtico tendra un impacto significativo en
los ecosistemas fragiles (en particular manglares, glaciares y arrecifes
de coral), los sectores productivos (agricultura e infraestructura) y el
bienestar humano (escasez de agua, enfermedades contagiosas como
el dengue y la malaria y temperaturas extremas). Estas preocupaciones
imponen costos crecientes a América Latina y el Caribe. En términos de
proporcién del PIB, se calcula que esos costos son superiores a los de los
paises desarrollados y estan por encima del 1% anual en la mayoria de
las zonas.!

Por anadidura, el cambio climatico ha incrementado la intensidad y
la frecuencia de los acontecimientos climaticos extremos y elevado su
impacto. Las pérdidas econémicas, estructurales, ecologicas y humanas
como consecuencia de un clima extremo pueden tal vez retrasar un pro-

11 Tal como lo documentan los estudios nacionales y subregionales sobre el
impacto econémico del cambio climatico realizados por la CEPAL. Véanse
CEPAL (2009: 79, 2012: 147-149, y 2014: 20) y ECLAC (2009: cap. 4,y
2010a: 93-94). Véase también Vergara y otros (2013: 33).
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ceso de desarrollo ya tenso en América Central y el Caribe. Los paises
con economias pequenas y vulnerables, como es el caso de los PEID, no
s6lo sufren pérdidas econémicas mas graves; ademas, su baja resilien-
cia a la pérdida puede causar importantes retrocesos en su desarrollo
econémico.

El calentamiento global y el cambio climdtico plantean, como los otros
bienes comunes globales, un problema de accion colectiva mundial. La
teoria convencional de la accion colectiva predice que un problema no
se resolvera a menos que una autoridad externa determine medidas
apropiadas a tomar, monitoree las conductas e imponga sanciones. En
un contexto global, esa autoridad es inevitablemente concebida y esta-
blecida por los propios gobiernos. Pero a pesar de muchos debates sobre
el asunto, las naciones no han creado todavia esa autoridad global ni se
ha elaborado un tratado global eficaz en materia de reglas para la accion
colectiva.

Sea como fuere, los progresos hechos por miultiples unidades en diver-
sas escalas pueden, a través de su acumulacién, marcar una diferencia.
Ostrom (2010) sostiene que, en vez de concentrarse Unicamente en las
iniciativas globales (que son sin duda importantes y forman parte de una
solucién de largo plazo), quizd sea mejor alentar al mismo tiempo inicia-
tivas policéntricas para reducir los riesgos asociados a la emision de gases
de invernadero.

Los enfoques policéntricos facilitan el logro de beneficios en multiples
escalas, asi como la experimentacién y el aprendizaje sobre la base de la
experiencia con diversas politicas.

Policéntrico connota muchos centros de decisién que son for-
malmente independientes entre si. [...] En la medida en que
se tomen unas a otras en cuenta en relaciones competitivas,
participen de diversos emprendimientos contractuales y coo-
perativos o recurran a mecanismos centrales para resolver los
conflictos, las diversas jurisdicciones politicas de un area me-
tropolitana pueden funcionar de manera coherente con patro-
nes consistentes y predecibles de comportamiento interactivo.
En la medida en que asi suceda, podra decirse que funcionan
como un “sistema” (Ostrom, 2010: 552).

¢Qué relevancia tiene este enfoque policéntrico para el andlisis de los
bienes publicos globales? El enfoque convalida la idea de que, si bien
las unidades de gran escala son parte de una gobernanza eficaz, las de
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pequena y mediana escala también son componentes necesarios. Una
leccién importante que se desprende de ello es que la busqueda de una
Unica unidad de gobernanza para resolver los problemas de la accién
colectiva global puede repensarse seriamente. Esta 16gica da a las organi-
zaciones regionales mds espacio intelectual para ocuparse de esas cues-
tiones. Si en un nivel global la cooperacién condicionada debe todavia
enfrentar escollos importantes, el nivel regional podria contribuir a ob-
tenerla mediante discusiones y reuniones locales que se apoyen en algu-
nas de las reglas de elaboracién necesarias para que la accioén colectiva
prospere, como los grupos pequenos y mas homogéneos y las reglas auto-
elaboradas. Estos procesos regionales pueden reunir las opiniones en un
marco de similitudes importantes en materia de contexto e informacion.
El nivel regional puede poner a disposicion de los paises datos acerca de
una gran cantidad de problemas. Su perspectiva colectiva, incluso sobre
los costos no reconocidos de las actividades individuales, familiares y co-
merciales, podria conducir tal vez a un cambio en las preferencias de los
individuos participantes y en el comportamiento esperado de otros.

Segin Ostrom (2010), cuando los individuos estan bien informados
sobre el problema que enfrentan y sobre el resto de las personas involu-
cradas, son capaces de construir ambitos donde la confianza y la recipro-
cidad pueden surgir, fluir y mantenerse a lo largo del tiempo. Es posible
tomar entonces medidas costosas y positivas sin esperar que una autori-
dad externa (global, en este caso) imponga reglas, vele por su cumpli-
miento y evaliie sanciones.

Para regiones como América Latina, la competencia econémica legi-
tima en la economia globalizada'? y una integracién mas profunda en
el terreno comercial y de infraestructura requiere una armonizaciéon de
las politicas para llevar a cabo de manera simultanea los fines econ6mi-
cos, ambientales y sociales. El desempeno ambiental y la competencia
econémica deben alcanzarse y protegerse en forma sinérgica. América
Latina ha llegado a un nivel de madurez que puede permitirle proponer
y manejar su propio cambio (un proceso de establecimiento de reglas) y
construir su propia agenda regional, incluyendo sus instituciones ad hoc
para la provisién de bienes publicos regionales y globales.

12 Diferenciada de lo que se conoce en la literatura estructuralista como com-
petencia espuria, basada en la creacion de externalidades negativas, sociales o
ambientales.
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Por si solo, cualquier pais de la regioén tropezara con dificultades para
cambiar sus politicas econémicas o regulatorias sin tomar en cuenta las
repercusiones para su competitividad regional y mundial. Por ejemplo,
la eliminacién de la estructura actual de subsidios a los combustibles f6-
siles o las externalidades de la movilidad privada pueden revelarse como
tareas mas dificiles si se emprenden de manera aislada y no en coordi-
nacién con las economias vecinas. La region cosechard los beneficios
de la accién colectiva, en la forma de la percepciéon de una responsabi-
lidad compartida, seguida por mecanismos de monitoreo e imposiciéon
culturalmente aceptables que permitan a los paises intercambiar expe-
riencias, ajustar sus avances, compartir informacién y buscar el cambio
necesario para contribuir a los bienes publicos en el plano regional. Eso
también contribuye a armonizar los aportes respectivos a los bienes
publicos regionales.

Procesos similares estan cobrando impulso en las otras regiones de las
Naciones Unidas, donde los paises del Sur descubren una fortaleza y una
autonomia renovadas que prometen el surgimiento de aportes policén-
tricos a la provision de bienes publicos globales ambientales gracias a un
mejor manejo de los bienes comunes globales.

Hay algunos ejemplos pertinentes e interesantes de la aparicién de esos
aportes policéntricos de las regiones a los bienes publicos. En primer lugar,
el esfuerzo de décadas por producir estadisticas comparables sobre las es-
feras economica, social y ambiental para el conjunto de la regién latinoa-
mericana fue exitoso y llevo a que mas paises, ano tras ano, ingresaran mas
series de datos comparables. La produccién de datos regionales y naciona-
les como un bien publico confiable y de alta calidad es un logro vigente.

Mais recientemente, la region creé un espacio de dialogo politico para
discutir la conectividad y la provision de un acceso de banda ancha en
ciudades y paises como un fondo de recursos comunes y un bien publi-
co. La regiéon depende mucho de un tnico cable conector para tener
un acceso global y regional a Internet y comunicaciones modernas, y la
divisoria digital exige un acceso rdpido a la banda ancha que no dependa
de los ingresos personales.

Sobre la base de las experiencias nacionales y los progresos de la Con-
vencion de Aarhus, América Latina decidio en la conferencia de Rio+20
dar un paso mads para facilitar el acceso a la informacién ambiental como
un bien publico, y con ese fin se redact6é un tratado regional para armo-
nizar las politicas relacionadas con el principio 10 de la Declaracién de
Rio de Janeiro (1992) sobre los derechos de acceso a la informacion, la
participacién y la justicia en cuestiones ambientales. Hasta el momento
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esta iniciativa cuenta con la adhesiéon de dieciocho paises que procuran
alcanzar en estas cuestiones una igualdad de condiciones en un nivel
superior, para proporcionar un bien publico regional mas.

Con la misma intencién, la regién ha desarrollado en nuestros dias
una base de datos sobre los impactos econémicos y fisicos pasados y pro-
yectados del cambio climatico en zonas terrestres y costeras. Los negocia-
dores del cambio climdtico se ven hoy en la imperiosa necesidad de reu-
nirse y discutir los mecanismos de mercado para proteger los bosques en
peligro de agotamiento (conforme al programa conocido por el nombre
de Reduccién de Emisiones Derivadas de la Deforestacién y Degradacién
de los Bosques -REDD-). Como en el pasado, los negociadores reinstau-
raran un espacio regional para discutir los progresos relacionados con
los acuerdos de 2015 dentro de la Convenciéon Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climitico.

En el pasado se hicieron esfuerzos por mejorar el manejo de algunos
activos naturales de alcance subregional, como la selva amazonica y la vi-
cuna de las alturas de los Andes, que esta en peligro de extincién. Tam-
bién hubo intentos de llegar a la estabilidad econémica y la apertura de
la economia como un bien publico regional, con variados resultados. Se
han hecho algunos progresos en materia comercial, pese a las limitacio-
nes estructurales debidas a la escasa diversificacion de las economias; en
integracion de la infraestructura, todavia con una fuerte inclinacién por
los modos de transporte carbono intensivos, y en los intentos de moderar
las fluctuaciones de corto plazo de la balanza de pagos por medio de un
fondo regional de estabilizacién monetaria y hasta la creacién de una insti-
tucion financiera de desarrollo de propiedad integramente de los paises.'?
Dentro de este contexto hay que mencionar el éxito de instituciones ban-
carias regionales de desarrollo como el Banco Latinoamericano de Desa-
rrollo (antes Corporacién Andina de Fomento; véase Ocampo, 2013a). La
region también ha asumido una postura colectiva mas vigorosa en favor de
la proteccion de la democracia contra las amenazas de golpes, y utilizando
los foros regionales para instar a un retorno a la normalidad.

La variedad de bienes publicos regionales podria multiplicarse si or-
ganizaciones regionales como la Comunidad de Estados Latinoamerica-
nos y Caribenos (CELAC) pudieran poner en marcha, con grupos fun-
cionales, mecanismos similares de coordinacién de politicas para otros
recursos compartidos de interés regional y global. Por medio de dicha

13 El Fondo Latinoamericano de Reservas y el Banco del Sur, respectivamente.
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coordinacién podrian abordarse asuntos tales como el comercio intra-
rregional e internacional de los paises involucrados, la infraestructura
con bajo contenido de carbono, las iniciativas compartidas de investiga-
ci6én y desarrollo, la revisién por pares de las politicas, la biodiversidad
y el uso sostenible de los océanos, el desarrollo urbano de calidad y la
infraestructura para el manejo de residuos peligrosos.

Una agenda universal de desarrollo que tome en cuenta las necesida-
des tanto de los paises desarrollados como de los paises en desarrollo
requiere una fuerte articulacion entre los bienes publicos globales y re-
gionales. Un ejemplo de las complementariedades entre ambos tipos de
bienes publicos es la arquitectura financiera regional de América Latina,
que cumple un papel crucial como stock de regulacion frente a la inesta-
bilidad financiera, ademas de servir de complemento a las instituciones
proveedoras de bienes publicos financieros.

Otro ejemplo es el Mecanismo de Inversion en América Latina (MIAL).
Este mecanismo utiliza los fondos limitados aportados por la Comisién
Europea para atraer préstamos considerables del Banco Europeo de In-
versiones, el Banco Interamericano de Desarrollo y fuentes bilaterales. En
consecuencia, implica no sélo asistencia oficial para el desarrollo (AOD)
sino también cooperacién en un sentido mas amplio: los fondos iniciales
suministrados por la Comisién Europea son apalancados y terminan por
generan volimenes sustanciales de financiamiento, que se canaliza, entre
otros destinos, hacia proyectos de infraestructura energética de mayor al-
cance de lo que se habria previsto en otras circunstancias.

La region esta hoy frente a la posibilidad de “graduarse” de la AOD
y convertirse asi en una zona de renta media. Por desdicha, al haber en
ella un crecimiento desparejo, la cooperacién bilateral se reduce. Esto
hace que los enfoques regionales del desarrollo de politicas cobren ma-
yor preponderancia, en sinergia con el impulso de los propios paises
para alcanzar niveles mads altos de integracion de sus politicas. Las di-
ficultades presentes para llegar a una coordinacién global a través de
los procesos globales y las convenciones y los dispositivos institucionales
actuales exigen enfoques regionales mas vigorosos a fin de encontrar me-
canismos sostenibles para la prosperidad, niveles mas elevados de igual-
dad y mejores maneras de armonizar nuestras economias dentro de los
sistemas de vida del planeta y los recursos regionales compartidos.

En este abanico mds amplio de intereses, y en el contexto de la coor-
dinacién regional frente al proceso global conducente a la cumbre de
Rio+20 y su seguimiento, los paises han profundizado su didlogo en tor-
no de los ODS.
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V. LA DESCOLONIZACION DE LA AGENDA PARA EL DESARROLLO POST-2015

La sanci6én de un pacto mundial que refleje una solidaridad clara con las
futuras generaciones, que viviran en un mundo m4ds incierto y con una
escasez mas aguda de recursos naturales, requiere un enfoque diferente
de la gobernanza global. Implica demandar la firma de acuerdos comer-
ciales, ambientales y sociales internacionales, y garantizar que el peso
de los mayores costos de este cambio no recaiga sobre los pobres o los
paises mas vulnerables. Y entrana repensar el paradigma del desarrollo
en términos de patrones mds sostenibles de produccién y consumo,
sobre todo en los paises desarrollados, en un contexto de prosperidad
compartida. Esta propuesta debe expresarse en una asociacién renovada
por el desarrollo sostenible que concilie el compromiso de la economia
en relacién con el medio ambiente y la erradicacion de la pobreza y la
desigualdad.

Existe la urgente necesidad de tener un liderazgo mas representati-
vo y politicamente legitimo para fortalecer el pilar de desarrollo de las
Naciones Unidas. Una de las exigencias futuras de la gobernanza global
serd la creacion de 6rganos mds amplios e inclusivos para coordinar e
implementar la agenda global del desarrollo. Asi, al igual que el G20 tie-
ne un papel central en la gobernanza financiera global, deben tomarse
medidas en la esfera multilateral para crear mecanismos similares que
permitan mejorar la gobernanza del desarrollo.

La gobernanza global debe ser universal e inclusiva y reflejar los in-
tereses, las necesidades y los objetivos de la comunidad internacional
en su conjunto. Necesitamos instituciones globales que atnen la accién
de organizaciones y agencias del sistema intergubernamental global y
regional para respaldar la implementaciéon de la agenda que, segin se
espera, formulardn los Estados miembros de las Naciones Unidas desde
hoy hasta 2015.

Esto implicard armonizar los diferentes acuerdos y tratados internacio-
nales. Estas nuevas instituciones exigen una mayor coherencia entre las
negociaciones y compromisos sancionados en distintos foros internacio-
nales, ya se relacionen con el comercio, el clima, el medio ambiente, las
cuestiones sociales o las finanzas. También exigen una distribucién equi-
tativa de los avances cientificos y tecnologicos, y financiamiento e institu-
ciones basados en el multilateralismo. El acuerdo sobre la realizacion de
estos cambios debe concertarse de una manera diferente, dentro de un
marco temporal mas breve, con objetivos bien definidos y un érgano de
contralor que también sea inclusivo, sostenible y eficiente.



LA DESCOLONIZACION DE LA AGENDA PARA EL DESARROLLO DESPUES DE 2015 145

Es esencial apoyar la arquitectura multilateral de las Naciones Uni-
das para el desarrollo mediante el fortalecimiento y la ratificacién del
papel del Consejo Econémico y Social (ECOSOC) a fin de que este pue-
da funcionar de la misma manera que el Consejo de Seguridad que no
tiene ni los medios ni el mandato para analizar el cambio climdtico o la
crisis alimentaria. Por esa razon, es necesario crear un Foro Politico de
Alto Nivel (el érgano hibrido entre el ECOSOC y la Asamblea General)
que se convierta en el ambito de discusion de estos problemas. Kwame
Sundaram, un importante economista malasio que sirvié como asistente
del Secretario General de las Naciones Unidas para el Desarrollo Econ6-
mico, para el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, expuso
varias cuestiones relacionadas con la reforma de las Naciones Unidas que
surgieron de la Comision Stiglitz (Comisién de Expertos sobre las Refor-
mas del Sistema Monetario y Financiero Internacional), establecida por
el presidente de la Asamblea General en 2009 (Kwame Sundaram, 2011).
Las recomendaciones de esa comision incluian la creaciéon de un Conse-
jo de Coordinacién Econémica Global (CCEG) cuyas reuniones se rea-
lizaran en el nivel de los jefes de Estado (como el actual G20) y que dis-
frutara del apoyo formal de un subconjunto de las entidades existentes
del sistema de las Naciones Unidas (véase el capitulo 1 en este volumen).

Sigue vigente la necesidad de un consejo econémico de seguridad
con miembros que puedan representar a todos los grupos regionales y
tengan ademas la potestad suficiente para tomar decisiones. Este con-
sejo podria actuar como un foro de deliberaciones sobre crisis finan-
cieras, econ6émicas, energéticas, sociales o alimentarias, y para discutir
problemas de seguridad como el cambio climdtico. Si bien es cierto que
la seguridad humana esta en juego, los problemas son de naturaleza
estructural y, en particular, se relacionan con el desarrollo. La repre-
sentacién en ese consejo deberia ser decidida por los grupos regiona-
les, con la activacién de mecanismos democraticos de seleccion. En
este contexto, la participacién de organizaciones multilaterales como
el Banco Mundial, el FMI y la OMC sera fundamental, como lo fue en la
Conferencia Internacional sobre el Financiamiento para el Desarrollo,
celebrada en Monterrey, México, en 2002. Los grandes grupos repre-
sentativos de la sociedad civil deben tener plena intervencion en las de-
liberaciones. El nuevo marco institucional debe ser parte esencial de la
agenda para el desarrollo post-2015, y basarse en las nuevas realidades
de las economias emergentes.

Para terminar, es necesario fortalecer la integracion regional. Hoy
se admite en general que no existe un Unico modelo o solucién que
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se aplique con la misma eficacia a todos los paises. Para enfrentar
los problemas es preciso apelar a diferentes enfoques. Lo que une a
América Latina y el Caribe es, sobre todo, el valor que atribuimos a la
democracia y el deseo de reinventar nuestras zonas de convergencia
politica para la integracion y el desarrollo entre los distintos paises.
A decir verdad, hay una convergencia creciente entre los objetivos de
esos paises. En términos de comercio, por ejemplo, América Latina y el
Caribe ha elaborado nuevos enfoques y modalidades mas pragmaticas
para fortalecer el comercio intrarregional y desarrollar cadenas de va-
lor basadas en los bienes intermedios, y no s6lo en la competencia para
comercializar productos finales. La respuesta viene como entidades na-
cionales a los mercados globales, y de alli la importancia de los 6rganos
multilaterales y de cooperacién para hacer frente a las amenazas y las
incertidumbres de manera mas coordinada.

La region latinoamericana y del Caribe ha hecho importantes progre-
sos en el establecimiento de mecanismos para la deliberacién y la coo-
peracion regional y subregional. Entre ellos se incluyen el Sistema de
Integraciéon Centroamericana (SICA), el Mercado Comun del Sur (Mer-
cosur), la Comunidad Andina, la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de nuestra América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA), la
Comunidad Caribena (CARICOM, la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos
(CELAC). Aun cuando en la actualidad algunos de esos procesos de in-
tegraciéon enfrentan serios retrocesos y limitaciones, podrian contribuir
a construir el consenso en cuestiones como morigerar los derechos de
propiedad intelectual; los proyectos conjuntos de innovacién tecnol6gi-
ca; la infraestructura con menor contenido de carbono; los marcos regu-
latorios en la esfera fiscal; los mecanismos para profundizar el comercio
intrarregional, y los cimientos de una nueva arquitectura financiera, in-
cluyendo una plataforma de cooperacion y un foro para la participaciéon
plena de los grandes grupos.

La mayoria de los paises latinoamericanos estan llegando a una con-
cepcién de consenso respecto de los elementos constituyentes de una
agenda para el desarrollo post-2015, y en el contexto de Rio+20. Esa con-
cepcién'* comprende cuestiones econdmicas, sociales y ambientales y
puede resumirse de la siguiente forma:

14 Tal como se la expresé en la Conferencia sobre Desarrollo Sostenible en
América Latina y el Caribe: seguimiento de la agenda para el desarrollo
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1. Las lagunas que quedan en el logro de los ODM deben ce-
rrarse antes de 2015.

2. El abordaje de los nuevos desafios, asi como de los ante-
riores, exige un nuevo modelo de desarrollo basado en un
cambio estructural en busca de la igualdad y la sostenibilidad
ambiental.

3. Las politicas y las instituciones importan. EI cambio para
lograr un desarrollo sostenible requiere una regulacién, una
ejecucion, un financiamiento y una gobernanza de los recur-
sos naturales apropiados. Los acuerdos politicos son necesa-
rios para llegar a coincidencias de largo plazo entre el Estado,
el sector privado y la sociedad civil.

4. Es preciso contar con una variedad mas amplia de modos de
medir los progresos para complementar el PIBy, con ello,
implementar una toma de decisiones mejor informada en
procura del desarrollo sostenible. Con ese fin se requeriran
nuevos indicadores multidimensionales.

5. Es menester construir la capacidad de gobernanza global en
relacién con el desarrollo sostenible. Debe asignarse prio-
ridad a las politicas globales congruentes con el desarrollo
sostenible, el comercio justo, la transferencia de tecnologias,
la reforma de las finanzas internacionales y nuevos mecanis-
mos de financiamiento, ademas de promover la cooperacién
Sur-Sur y mejorar los mecanismos de participacion social.

6. Los ODS deben procurar economias mas resilientes, autosu-
ficientes, seguras y equilibradas, y requeriran un pacto global
de financiamiento y transferencia de tecnologia.

Estos elementos constituyentes deben contribuir a la convergencia de
criterios para una agenda para el desarrollo sostenible global y una go-
bernanza mas equitativa entre los paises desarrollados y en desarrollo,
incluidos los paises menos desarrollados (PMD), los paises de renta me-
dia (PRM) y los pequenos Estados insulares en desarrollo (PEID). Se
contribuird asi a construir consenso politico y crear medios de imple-
mentacién para garantizar una prosperidad compartida por todos.

después de 2015 y Rio+20, celebrada en Bogotd entre el 7y el 9 de marzo de
2013.
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Un aspecto esencial de la futura agenda regional debe ser el financia-
miento para el desarrollo. Necesitamos, una vez mas, idear mecanismos
innovadores con esa finalidad, como el impuesto a la renta especulativa.
Esta medida podria ser una fuente importante y creativa de financia-
miento adicional, que deberia ser independiente y estar al margen del
compromiso de los paises desarrollados de dedicar el 0,7% de su pro-
ducto interno bruto a la asistencia oficial para el desarrollo, tal como se
acord6 en Rio, Monterrey y Johannesburgo.

Sin embargo, la implementacion de las propuestas anteriores esta su-
jeta a ciertas condiciones.

Primero, las politicas deben intervenir para garantizar la provisién
efectiva de bienes publicos. Al hablar de “publico” nos referimos a lo
colectivo, lo que pertenece a la sociedad en su conjunto, no a lo que es
del dominio del gobierno. No es el Estado el propietario de los bienes
publicos; antes bien, estos son generados por la sociedad con la parti-
cipacion de los sectores privado y corporativo, y los principios de la res-
ponsabilidad social corporativa se aplican a todas las formas de inversion.
Los niveles de las expectativas de bienestar se han elevado, tal como lo
ha hecho la demanda de mas y mejores bienes publicos. Este cambio se
funda en politicas estatales y publicas universalistas de mejor calidad y
basadas en derechos, en materia de proteccién social, salud, educacién
y empleo.

Segundo, deben establecerse instituciones que generen un dialogo
intergubernamental multilateral de alto nivel con plena legitimidad y
poder. Asi, la burocracia regulatoria debe tener capacidad técnica y es
preciso que haya un empoderamiento social suficiente para enfrentar
el tremendo poder de las grandes corporaciones. El orden democratico
debe ser tal que el rumbo del desarrollo pueda traducir la voluntad de la
mayoria y permitir la participacioén de todos los interesados.

Tercero, las democracias deben ser mds profundas, participativas y
transparentes, dado que en el sistema democratico son los ciudadanos
quienes deciden qué tipo de sociedad quieren construir. Es preciso ha-
cer valer en su plenitud el principio 10 de la Declaracién de Rio sobre
Medio Ambiente y Desarrollo. Hoy ese principio es mas relevante que
nunca, dado que propone una clara y precursora visiéon con respecto
a la transparencia, la participacion, la justicia ambiental y el acceso a la
informacién como bases para profundizar la democracia y suprimir las
asimetrias globales.

Para terminar, la propuesta de un nuevo acuerdo global para el de-
sarrollo sostenible debe abordar en profundidad cuatro tendencias
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estructurales, que implican un auténtico cambio de época (ECLAC,
2010Db).

1. Cambio climdtico: el cambio climdtico estd estrechamente
ligado a la larga historia de la industrializacion y los patrones
a los que esta dio lugar, que generaron elevados niveles de
emisiones de carbono y consumo de combustibles fosiles.
Esta tendencia estd, ademas, vinculada a la manera especifica
de interaccion de los seres humanos con la naturaleza a fin
de asegurar su reproduccién colectiva. E1 cambio climati-
co impone limites, nos fuerza a modificar el paradigma de
produccion y los patrones de consumo, pone la solidaridad
intergeneracional en el centro de la agenda para la igualdad
e incluso cuestiona nuestra relacion con el mundo. En otras
palabras, el futuro de cada individuo estd ineludiblemente
ligado al futuro de todos. Hoy mas que nunca, con la ame-
naza del calentamiento global que se cierne sobre nosotros,
la destruccién del medio ambiente y una crisis de las fuentes
de energia, nuestra interdependencia no puede ignorarse.
Es menester elaborar métodos alternativos y examinar las
restricciones que enfrenta, en particular, la region latinoa-
mericana en su transiciéon hacia una economia basada en
menores emisiones de carbono y un uso reducido de los
combustibles fésiles. En América Latina y el Caribe, el cambio
climatico puede convertirse en una nueva limitacién al cre-
cimiento econémico o, si se lo encara a tiempo y de manera
integrada, en una oportunidad. La actualizacién de los viejos
criterios para enfrentar el cambio climatico podria llevar a
una renovacién y mejora de la infraestructura, el avance de
los procesos de produccién, la creacién de modos de trans-
porte mas eficientes y menos contaminantes y la promocién
de un cambio gradual hacia un patrén de desarrollo con una
huella de carbono mas baja. Este proceder puede tener un
significativo efecto desde el punto de vista de la igualdad y la
convergencia de la produccién, en la medida en que entrane
la provision de servicios publicos mejorados que son funda-
mentales para el bienestar de los estratos menos privilegiados
de la sociedad. La Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) esta trabajando para acumular prue-
bas sobre la transicién hacia una mayor igualdad y, a decir
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verdad, los hallazgos preliminares de los estudios econémicos
son ya muy concluyentes en este aspecto. De hecho, las prue-
bas muestran que el impacto del calentamiento global sera
mucho mas duro en los paises en desarrollo y para los grupos
sociales mas débiles. Debemos promover la transicién a una
economia con menor uso de carbono.

. El cambio tecnolégico y lo que a menudo se denomina

redes sociales, sociedad de la informacién o sociedad del
conocimiento: las innovaciones en las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones estin dando forma a una
sociedad muy diferente que provocard cambios en los pa-
trones econémicos y de produccién, las maneras de trabajar
y organizarse, los sistemas de comunicacion, los procesos

de aprendizaje e informacion, las conexiones sociales, las
formas de gobierno y las maneras de ejercer la democracia y
controlar la sociedad. El sistema de redes se inclina hacia la
desregulacion y la autorregulacién. El problema surge cuan-
do este ethos se proyecta en areas de la vida global en las que
la desregulacion se ha revelado nociva y peligrosa, como

en las finanzas, el trafico de armas, la liberalizacion de los
mercados laborales y la gestion ambiental. Por esta razén,

el sistema de redes mismo debe introducir un mecanismo
para fortalecer la regulacién de las esferas de la vida global
que, precisamente por la falta de control, generan crisis
econdémicas, productivas y ambientales mundiales, asi como
crisis planetarias de seguridad. Aqui, por ejemplo, hemos
senalado la importancia de regular el sistema financiero y
las instituciones del trabajo.

. Transicién demogrifica: una demografia cambiante provoca-

rd un cambio en el peso relativo de los distintos grupos eta-
rios de la poblacién en las préximas décadas. La declinacion
de la poblacién infantil, combinada con un envejecimiento
poblacional, recién esta comenzando. Se ha llamado la
atencion sobre el dividendo demogriéfico del que disfrutardan
América Latina y el Caribe, si bien con grandes diferencias
entre los paises. En esta region habrd una poblacién en edad
laboral desproporcionadamente grande en comparacién con
la poblacién dependiente. Ese dividendo debe aprovecharse
en las proximas décadas, dado que la transiciéon esperada
hacia el envejecimiento demografico modificara la relacion
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entre la poblacién econémicamente activa y la poblacién
dependiente, y se necesitaran altos niveles de productividad
a fin de generar los recursos necesarios para satisfacer las
exigencias en materia de atencién de la salud y seguridad
social. Finalmente, la transicion demografica modifica la
ecuacion del Estado, el mercado y la familia con referencia a
la satisfaccion de las necesidades de bienestar y construccion
de capacidades. Con el cambio en las proporciones de los di-
ferentes grupos etarios, sera preciso reconsiderar el modo en
que esos tres agentes interactiian para proporcionar servicios,
desembolsos monetarios y redes de apoyo. Las transferencias
y los servicios asistenciales son una parte estratégica de esa
interaccion.

4. Cambio cultural: una mayor interconexion global crea una
mayor conciencia de la diversidad de valores, creencias y
gustos, pero también genera casos de arraigada intolerancia
cultural y religiosa, algunos de los cuales cristalizan en formas
virulentas que plantean nuevas amenazas a la seguridad
mundial. Después de la caida del Muro de Berlin se difundié
la nocién colectiva de la democracia como parte del patrimo-
nio cultural global, pero los conflictos étnicos resucitaron los
fantasmas de la violencia colectiva. La difusién del consumis-
mo y las finanzas dieron al mercado un papel central en la
definicion de sentidos, identidades y simbolos. Para muchos,
la globalizacion de las comunicaciones y la informacion,
junto con el uso masivo de las tecnologias correspondientes,
han modificado las referencias en el espacio y el tiempo, asi
como las descripciones y visiones del mundo, y plantean a la
vez interrogantes sobre el ritmo y la profundidad de los cam-
bios de preferencias, planes de vida y normas de coexistencia.
La consolidacién de las identidades religiosas avanza lado a
lado con la secularizacién caracteristica de la modernidad.
Movimientos indigenas y femeninos estremecen cada vez mas
los cimientos del etnocentrismo y el patriarcado. El cambio
cultural pone en tela de juicio los modos de organizacién de
la sociedad. Por ejemplo, cualquier politica sobre la juventud
debe tomar en cuenta las transformaciones culturales muy
radicales que experimentan los jévenes. Se admite cada vez
mas que los valores culturales y de género atraviesan todas
las politicas favorables a la igualdad, y el equilibrio entre la
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igualdad de oportunidades y el respeto por las diferencias

es delicado. La igualdad, que la CEPAL ha adoptado como
su valor central, es la piedra angular de la accién politica,
porque consagra una aspiraciéon universalista que es capaz de
absorber y conciliar los acelerados cambios culturales que se
producen en todo el mundo.

VI. POR Q_UI:] LA IGUALDAD DEBE SER LA BASE DE UNA NUEVA VISION
DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

Hay una coincidencia general en el sentido de que el cumplimiento de
los ODM es necesario pero no suficiente. Todos los paises concuerdan
en que deben hacerse mayores esfuerzos para cerrar hacia 2015 las bre-
chas que restan. Sin embargo, los ODS deberian apuntar a eliminar las
brechas y disparidades estructurales (desigualdad de ingresos, producti-
vidad, falta de infraestructura, conectividad, exclusioén financiera, entre
otras). Esto exige sin lugar a dudas un nuevo modelo de desarrollo ba-
sado en un cambio estructural que promueva la igualdad y la sostenibili-
dad ambiental (ECLAC, 2012).

En segundo lugar, es imperativo pasar de las metas nacionales orien-
tadas hacia los paises en desarrollo a objetivos universales, con la igual-
dad en el centro como principio ético y meta ultima del desarrollo. El
concepto de igualdad debe ampliarse para que abarque la autonomia, el
reconocimiento y la dignidad. Esto significa que todos los individuos deben
ser reconocidos como iguales en sus derechos civiles y politicos. A esta
concepcion se le da el nombre de igualdad con un enfoque basado en los
derechos. El concepto va mds alla de la justicia distributiva en términos
de ingresos, activos y recursos, para considerar otras dimensiones: las
capacidades, la proteccién social y el amplio acceso a bienes publicos, el
respeto y la dignidad. Conecta la identidad y la discriminacién, el género
y la generacion, la etnicidad y la generacion.

Este enfoque exige un nuevo paradigma de desarrollo: el crecimiento
para laigualdad y la igualdad como impulsora del crecimiento. Requiere
una nueva serie de politicas publicas y nuevas medidas multidimensio-
nales de inclusién. El eje puesto en la inclusién —cerrar las brechas de
la productividad, las capacidades (educacién) y el empleo (incluidas la
segmentacion laboral y la informalidad)— puede enfocarse en las princi-
pales causas de la desigualdad.
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La reduccién de la desigualdad exige un nuevo equilibrio entre Es-
tado, mercado y sociedad, que debe ser especifico de cada pais. No hay
uno que sea adecuado para todos. El objetivo central es que el Estado re-
cupere la capacidad de garantizar las politicas redistributivas y el acceso
publico al financiamiento, la tecnologia y la innovacién. Esto no es tarea
del mercado, nunca lo fue y nunca lo sera.

Las politicas publicas deben fortalecer las sinergias entre la igualdad
y la inclusién. La igualdad se concebirda como el principal objetivo y la
inclusién, como el proceso para alcanzarla.

El Grupo de Trabajo Abierto (GTA; véase Resolucion 66/288 de
la Asamblea General: parr. 248)'5 sobre Desarrollo Sostenible, crea-
do el 22 de enero de 2013 por la Asamblea General (Resolucion
A/67/1.48/Rev. 1), hizo grandes progresos. El resultado de la etapa
de “toma de inventario” fue un breve documento que sintetizaba va-
rias areas focales. El grupo finaliz6 la etapa de negociacién en julio de
2014 y produjo una propuesta de ODS que se present6 a la Asamblea
General en su reunién de septiembre del mismo ano. Las dreas focales
pueden organizarse y clasificarse en términos de inclusion econémica,
social y ambiental, de la siguiente manera:

a. La inclusién social debe orientarse hacia el cumplimiento y la
realizacion graduales de los derechos para satisfacer aspira-
ciones criticas de la sociedad: seguridad, salud y una sociedad
prospera dentro de los limites planetarios.

b. La inclusién econémica debe concentrarse en cerrar las bre-
chas estructurales, como las existentes en materia de produc-
tividad y tecnologia, para lograr una distribucion funcional
y de ingresos, oportunidades de pleno empleo y una protec-
ci6én social universal.

c. Lainclusién ambiental debe mejorar la redistribucién de la
renta y las ganancias productivas obtenidas con la extracciéon
de recursos naturales y conseguir calidad de vida para todos y
acceso a los bienes publicos globales.

15 Lo integran treinta representantes designados por los Estados miembros de
los cinco grupos regionales de las Naciones Unidas, con el objetivo de conse-
guir una representacién geografica justa, equitativa y equilibrada.



154 GOBERNANZA GLOBAL Y DESARROLLO

Los ciudadanos reivindican su derecho a participar en la toma de de-
cisiones sobre cuestiones que les incumben y reclaman la redefinicién
urgente de la ecuaciéon Estado-mercado-sociedad: un mercado que sea
dinamico e innovador y pueda responder a los intereses de la sociedad,
una sociedad inclusiva e innovadora y un Estado mds moderno y agil que
garantice el bienestar y la sostenibilidad del desarrollo.

Toca a esta generacion la obligacién de aceptar el reto de la época 'y
asumir responsabilidades. Hoy, tras décadas de desmantelamiento, Esta-
dos y gobiernos no estan bien preparados para regular la economia, con-
ducir el cambio tecnolégico, garantizar el bienestar, cerrar las brechas
productivas y sociales y avanzar en el tema de la sostenibilidad ambiental.
El desafio es devolver al Estado y el sector publico el papel que les corres-
ponde en la configuracién del futuro y el fortalecimiento de los pactos
sociales y las asociaciones entre lo publico y lo privado.

Es imperiosamente necesario avanzar de manera mas rapida y resuel-
ta, reorientar el enfoque hacia el desarrollo y dar lugar a los cambios
estructurales de mayor alcance que son imprescindibles luego del de-
rrumbe del modelo del mercado autorregulado. Y al encarar estas metas,
los paises deben tener presente su identidad regional.

Se requiere la redefinicién de una agenda para el desarrollo basada
en la perspectiva del Sur, con la sostenibilidad como base conceptual
y la igualdad en el centro. E1 momento actual exige una agenda que
sea mas equilibrada y tenga mas en cuenta los intereses de los paises en
desarrollo que los de los paises desarrollados. Necesitamos una agenda
que sea de naturaleza universal y no exclusivamente prescriptiva para los
paises en desarrollo, como lo fue la agenda de los ODM.

Sin embargo, la crisis financiera global (2007-2009) ha demostrado
que es imperativo actuar de manera mucho mas eficiente y coherente
por medio de la accién colectiva, para enfrentar los desafios de un medio
ambiente mds incierto, volatil y cambiante.

El nuevo paradigma de desarrollo debe reforzar el espacio multilateral
como una comunidad de intereses para asegurar la provisiéon de bienes
publicos globales; el objetivo es llegar a acuerdos politicos y un pacto
universal por el desarrollo sostenible, que coloque la igualdad en el cen-
tro. Mejorar una cultura de la accién colectiva exige un despertar de la
democracia en todo el planeta, que dé voz a la gama mads diversa posible
de actores y garantice la inclusiéon de sectores que no se cuentan entre
los grandes grupos, a saber, los pueblos indigenas y las comunidades de
afrodescendientes.
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Por altimo, la construccién de la agenda post-2015 requerira la conver-
gencia gradual entre los ODM y los ODS para lograr coherencia, consis-
tencia y universalidad de intencién. La agenda debe basarse en procesos
participativos de abajo arriba que vayan de lo nacional a lo regional y de
lo regional a lo mundial, e involucren a la sociedad civil, el mundo acadé-
mico y las instituciones. Las medidas de sostenibilidad deben considerar,
mas alla del PIB, variables adicionales y enfoques multidimensionales. Es
menester elaborar indicadores viables con una sélida evaluacién de las
lagunas en los datos y la capacidad estadistica de garantizar el monito-
reo. Debe asignarse prioridad a los medios de implementacién de finan-
ciamientos especificos para el desarrollo mds alld de la asistencia oficial
para el desarrollo e incluir el crédito, la inversién y la innovacién. En lo
relacionado con la transferencia y la innovacién tecnolégicas, los pai-
ses desarrollados deben comprometer un esfuerzo mas sostenido para
contribuir con seriedad al proceso de apropiacion de una tecnologia
ambientalmente segura.
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4. Mas alla de la ayuda
Redefiniendo el sistema
de cooperacion para el desarrollo

José Antonio Alonso

Durante la ultima década, la comunidad internacional ha
dado pasos significativos en la reforma del sistema de cooperacién,
para tratar de mejorar sus niveles de coherencia y eficacia. No es la
primera vez que los donantes se han propuesto estos objetivos. El Co-
mité de Ayuda al Desarrollo (CAD) elabord, en 1979, orientaciones
para mejorar la puesta en practica y eficacia de la ayuda; y adopto,
en 1986, nuevos principios orientadores para la coordinacién de las
intervenciones, enfatizando el papel protagénico que debian jugar
los paises receptores (Firher, 1996). Sin embargo, en la década de
2000 estos propdsitos adquirieron un nuevo empuje. La Declaracion
de Paris, de 2005, y las subsecuentes Agenda para la Accién de Ac-
cra, en 2008, y la Asociacién de Busan para una Cooperaciéon Eficaz
para el Desarrollo, en 2011, son los principales exponentes de estos
esfuerzos. Basicamente, la agenda ha estado orientada a reducir los
costos de transacciéon de la ayuda y a equilibrar las relaciones entre
los paises en desarrollo y los donantes. El grado en que estos pro-
positos han sido alcanzados, sin embargo, es en realidad limitado
(OECD, 2011).

En este periodo, ademas, los donantes incrementaron de forma sig-
nificativa los recursos dedicados a la ayuda. Ese proceso comenzé a
finales de los anos noventa, rompiendo asi con una década previa de
estancamiento de la ayuda oficial al desarrollo (AOD). La tendencia al
crecimiento de la ayuda fue mantenida, con algunos retrocesos meno-
res, a lo largo de la década de 2000. Los efectos de la “gran recesion” se
dejaron sentir durante los anos 2011 y 2012, al reducir buena parte de
los donantes sus presupuestos de ayuda y hacer que el volumen agre-
gado de AOD decreciese un 6% acumulado en el bienio, en términos
reales. Sin embargo, en 2013, la ayuda mostré un inesperado rebrote,
causado ante todo por el comportamiento expansivo de unos pocos
grandes donantes. No es esperable, sin embargo, que este incremento
se mantenga en los proximos anos, habida cuenta de los planes de
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gasto de los donantes, que anticipan un estancamiento de la ayuda entre
2014-2016 (OECD, 2014).

Si el aporte se increment6 en el periodo mencionado, los flujos pri-
vados internacionales lo hicieron a una mayor tasa, estimulados por los
procesos de generalizada desregulacion de las cuentas de capital. Parte
de estos flujos se orientaron a los paises en desarrollo, en particular ha-
cia aquellos con mercados emergentes. Como consecuencia, la cuota de
la AOD en el conjunto de la financiacién internacional de los paises en
desarrollo decreci6 en forma significativa. Este hecho condujo a algu-
nos analistas a considerar (quiza prematuramente) que la ayuda estaba
llamada a ser una fuente crecientemente marginal en la futura financia-
ci6én del desarrollo.

Al mismo tiempo, la agenda de desarrollo se ha visto ampliada de ma-
nera considerable. Aunque la lucha contra la pobreza extrema siga es-
tando en el centro de esa agenda, otros aspectos relacionados con la des-
igualdad al interior de los paises, la calidad de la gobernanza, la defensa
de los derechos humanos, la promocién del crecimiento econémico y
la generacion de empleo o la sostenibilidad ambiental se han revelado
como problemas de creciente relevancia, que la agenda de desarrollo
debe contemplar. Ademas, como consecuencia de los mas altos niveles
de interdependencia entre paises, el ambito de los bienes publicos globa-
les y regionales se ha expandido notablemente. La apropiada provision
de estos bienes es crucial para promover el progreso material y reducir la
inestabilidad y el riesgo a escala internacional, de modo que hay un fuer-
te vinculo entre las agendas de bienes publicos internacionales (BPI) y
la de desarrollo.

Como parte de la agenda definida en la Declaracién de Paris, durante
esta tiltima década los donantes han tendido a reducir el namero de pai-
ses en los que operan, eligiendo como socios principales a aquellos con
mas bajos niveles de desarrollo. Como consecuencia, los paises menos
adelantados (PMA) y los de renta baja (PRB), en particular de Africa
Subsahariana, mejoraron su posicién como receptores de ayuda lo largo
de la década,' mientras los paises de renta media (PRM) redujeron sig-
nificativamente su peso en el total de la AOD.

1 Vale la pena mencionar que el incremento de la AOD dirigida a los paises
mas pobres estuvo altamente concentrada en un nimero reducido de paises.
Por ejemplo, cuatro de ellos (Afganistan, Republica Democratica del Congo,
Etiopia y Sudan) recibieron mas de la mitad del incremento de la AOD a los
PMA.



MAS ALLA DE LA AYUDA 163

Tal cambio en la asignacién de la ayuda puede parecer ajustado al
progreso econémico que algunos PRM alcanzaron en el periodo, en
un proceso que ha terminado por convertir a algunos de ellos en los
polos mas dindmicos de la economia mundial.? No falta quien vea en
este hecho una nueva razén para justificar la irrelevancia de la ayuda,
confiando en que ese proceso de convergencia alcance a todos los
rincones del planeta. Sin embargo, es un error pensar que el com-
portamiento de un pequeno grupo de casos exitosos puede ser gen-
eralizado al conjunto de los PRM, o que las circunstancias econ6émi-
cas de la ultima década pueden ser sostenidas en el futuro. Muchos
PRM estdn sufriendo severos estrangulamientos relacionados con sus
procesos de cambio, al tiempo que padecen otras debilidades estruc-
turales que ponen en riesgo sus posibilidades de desarrollo futuro.
Sin cuestionar la preferente orientacion de la ayuda hacia los paises
mds pobres, es necesario considerar que en algunos PRM la coop-
eracion para el desarrollo puede ser igualmente requerida para apoy-
ar a los paises a superar alguna de sus vulnerabilidades estructurales.

Brindar apoyo a los PRM se hace incluso mas apropiado si se toman en
cuenta los cambios producidos en los patrones geograficos de la pobreza
global. En los ultimos quince anos, ha habido una perceptible reduccién
en la pobreza extrema global y un significativo cambio en el estatus de
los paises donde se localiza la poblacién pobre, que hoy pertenecen so-
bre todo al grupo de renta media (Sumner, 2010, 2012). Ambos cambios
sugieren que erradicar la pobreza absoluta es hoy mas facil que antano,
porque es menor su volumen y mayor la capacidad de los paises en que
se localiza. Pero esa tarea se volveria muy dificil si algunos PRM fuesen
dejados a su suerte. El apoyo internacional es especialmente necesario
en el caso de los PRM que tienen vulnerabilidades severas, limitado espa-
cio fiscal para las politicas redistributivas, dificultades en el acceso a los
mercados de capital o volimenes importantes de poblacion bajo la linea
de pobreza.

Como parte de su mas destacado protagonismo en el escenario in-
ternacional, un nimero creciente de PRM ha comenzado a aplicar
sus propias politicas de desarrollo, a través de la cooperacién Sur-Sur.
Estos donantes emergentes (o reemergentes) no s6lo amplian con su
contribucién los recursos destinados a la cooperacion para el desarrollo

2 Una tendencia que es analizada, entre otros, por World Bank (2011), Spence
(2011) o Subramanian (2012).
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a escala global, sino también fortalecen la capacidad de negociaciéon de
los paises receptores al ampliar el nimero de sus proveedores de coo-
peracion. Los nuevos donantes ponen bajo presion competitiva a los
miembros del CAD, aplicando nuevos estilos (menos intrusivos y mads
resolutos) de relacién entre los paises, al tiempo que otorgan mayor
atencién a areas —como las de infraestructuras o las capacidades pro-
ductivas— que los donantes tradicionales habian largamente ignorado
en las décadas previas.

Junto con la emergencia de nuevos donantes oficiales, otros acto-
res procedentes del sector privado o de la sociedad civil estin cada
vez mas implicados en la politica de cooperacién para el desarrollo.
Como parte de este proceso, han emergido nuevos instrumentos y
modos de gestionar las intervenciones de desarrollo, algunos de ellos
operando fuera de las estrictas fronteras de la AOD, lo que ha hecho
que la arquitectura de la ayuda se torne mas compleja que antano.
La emergencia de estos nuevos actores desafia las reglas previas y los
mecanismos tradicionales de gobernanza del sistema de cooperacién
para el desarrollo.

En suma, en las dos ultimas décadas, el sistema de cooperacion para
el desarrollo ha estado sometido a diversos cambios que han afec-
tado la doctrina de la ayuda, el espectro de actores implicados y el
rango de instrumentos puestos en juego. Pero si bien el sistema ha
cambiado, la realidad internacional lo ha hecho de forma mas rdapida
e intensa. El mundo se ha vuelto mas heterogéneo, complejo y mul-
tipolar, con nuevos poderes provenientes del mundo en desarrollo
llamados a tener un rol mas prominente en el escenario internacio-
nal. Un mundo que acaso se encamine a tener menos pobreza abso-
luta, pero en el que la pobreza relativa se resiste a decrecer, y en el
que las desigualdades inter e intranacionales se perciben como mads
desafiantes; un mundo en el que los resultados de desarrollo van a
estar mas conectados con la adecuada provisién de bienes publicos
globales y regionales, en particular de aquellos relacionados con la
sostenibilidad ambiental; y un mundo en el que la responsabilidad y
la voz deberan estar mejor distribuidas a escala global. Estos cambios
afectardn al sistema de cooperacién para el desarrollo en modos difi-
ciles de anticipar.

En las pdginas que siguen se persigue contribuir a la discusién acerca
de las implicaciones que tienen esos cambios para el futuro del sistema
de cooperacion para el desarrollo. El capitulo se estructura en seis apar-
tados: el primero analiza la evolucién de la ayuda a lo largo de la ultima
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década; el segundo estudia los principales cambios que se dieron en el
orden internacional y sus implicaciones para el sistema de cooperaciéon
internacional; el tercero se enfoca en algunos problemas importantes
que la politica de cooperacién internacional necesita enfrentar en este
nuevo entorno; el cuarto presenta diversos algunos dmbitos en los que
la cooperacién del Sur puede ser crucial; el quinto se orienta a discutir
sobre los problemas de la gobernanza del sistema de cooperacién; vy el
sexto y ultimo reune algunas conclusiones.

I. EVOLUCION DE LA AYUDA

1. RESISTENCIA AL CRECIMIENTO
La ayuda al desarrollo se ha caracterizado histéricamente por ser un flu-
jo financiero dotado de un muy limitado dinamismo. Entre 1960y 2013,
el volumen de ayuda (a precios constantes) apenas se multiplicé por 3,5,
mientras el comercio lo hacia por 6 mil millones. Y ello pese a que, en
el mismo periodo, el nimero de miembros de CAD se increment6 de 8
a 28 (mas la Union Europea) y el PNB agregado del grupo se multiplic6
por mas de 4,5.°

El modesto crecimiento de la ayuda corre paralelo a la descenden-
te tendencia que muestra la ratio de AOD como porcentaje del PNB
de los donantes del CAD. En las ultimas dos décadas, el coeficiente ha
permanecido por debajo del 0,33% (figura 1). A pesar de sus repetidos
y publicitados compromisos, s6lo cinco donantes cumplen con la ra-
tio del 0,7% de su PNB dedicado a la AOD, mientras la tasa promedio
del grupo apenas alcanza la mitad de ese coeficiente (estaba en apenas el
0,3% en 2013).*

3 Seguiremos aqui el concepto de AOD que ha sido definido por el CAD
(OCDE). Aunque el concepto es objeto de cuestionamiento, debido a la
presencia de algunas partidas cuestionables (como la condonaciéon de deuda
o los gastos administrativos en origen del donante), los datos aqui manejados
respetan las fuentes oficiales.

4 En 2013, Holanda fue reemplazada por el Reino Unido como miembro de
este selecto club. Los otros miembros son Noruega, Suecia, Luxemburgo y
Dinamarca.



166 GOBERNANZA GLOBAL Y DESARROLLO

Figura 1. Ayuda oficial al desarrollo, 1960-2013
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Pese a su limitado dinamismo, la AOD vio durante la década pasada un
sostenido proceso de crecimiento, pasando de movilizar 84 mil millones
de délares, en 2000, a 137 mil millones, en 2013, a precios constantes.
En otras palabras, la ayuda se incrementé en un 63% en el periodo. La
razén de AOD sobre el PNB de los donantes sigui6 similar trayectoria,
al transitar desde el 0,22%, en 2000, al 0,30, en 2013 (en 2010 habian
alcanzado el 0,32%). Esa tendencia alcista de la ayuda fue estimulada por
el “espiritu de mision” que promovié la Declaracion del Milenio —y los sub-
secuentes Objetivos de Desarrollo del Milenio-y por el llamado Consenso
de Monterrey.

A la par de este avance, hubo un significativo cambio en la asignacién
geogrdfica de la ayuda. Dos tendencias aparecen en este periodo: i) los
donantes tratan de concentrar su accién sobre un nimero mds reducido
de paises socios; y ii) dirigen de forma mas selectiva sus recursos hacia los
grupos de paises mds pobres. De manera mas precisa, los paises menos
adelantados (PMA) y los de baja renta (PRB) vieron un incremento en sus
cuotas sobre el total de la AOD desde el 37,9%, en el bienio 2000-2001,
al 52,8% en 2010-2011 (cuadro 1).° Inversamente, en el mismo periodo

5 Conviene mencionar que en los dos ultimos anos (2011-2012) la cuota de
AOD a los PMA se ha reducido levemente, en parte como consecuencia
del mas importante papel que han adquirido en época reciente los créditos
concesionales dentro de la AOD.
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la cuota correspondiente a los PRM descendié del 62,1 al 47,2% del total
de la ayuda localizada. Podria, de hecho, decirse que los PRM apenas dis-

frutaron del proceso de incremento de la ayuda que se experimenta en el
periodo previo a la crisis.

Cuadro 1. Distribucién de la ayuda (%)

2000-2001 2010-2011

Paises menos adelantados 35,0 49,0
Paises de renta baja 29 3,8
Paises de renta media baja 39,0 33,8
Paises de renta media alta 23,1 13,4

Fuente: DAC (OCDE).

2. FONDOS PUBLICOS Y PRIVADOS

En contraste con el limitado dinamismo de la ayuda, los flujos financieros
privados dirigidos a los paises en desarrollo tuvieron una notable expansion
en el periodo (Figura 2). De hecho, la AOD crecié a un ritmo mas lento
que las remesas de migrantes, la inversion extranjera directa y otros flujos
privados de capital. Como consecuencia, se produjo un notable cambio en
la estructura de la financiacién internacional de los paises en desarrollo, con
los flujos privados ganando peso relativo a expensas de los de procedencia
oficial. En este contexto, no es sorprendente que algunos sectores hayan
cuestionado la importancia de la ayuda en la futura agenda de financia-
cién del desarrollo. Pareceria que la ayuda estuviera condenada a volverse
cada vez mas irrelevante en un mundo de flujos financieros crecientemente
desregulados.

Tal conclusién podria, sin embargo, estar aquejada de los problemas
que acompanan a una “falacia de composicion”: es decir, las cifras agre-
gadas no reflejan la situacion de los diversos colectivos que conforman
ese agregado. La contribucién de la ayuda al total de la financiacion
internacional es en verdad irrelevante en el caso de los paises de renta
media-alta (PRMA), es mas significativa en el caso de los paises de renta
media-baja (PRMB), pero es por lejos la mas importante de las fuentes
internacionales de financiacién en el caso de los PRB y de los PMA
(Figura 3).
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Figura 2. Flujos financieros a los paises en desarrollo
(millones de délares)
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Figura 3. Fuentes de financiacién del desarrollo por grupos
de renta (millones de dolares, 2003-2012, acumulado)
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Nota: Otros flujos privados: inversion en cartera (entradas netas) y flujos
netos de deuda externa (largo plazo).
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Es mas, para muchos paises (por ejemplo, los PRM) el aspecto mds impor-
tante de la ayuda no es tanto el volumen de recursos que moviliza, cuanto su
papel como incentivo para promover cambios o como medio para apalancar
recursos adicionales en los mercados (Kharas y otros, 2011; Alonso, 2014).
Si se asumen esas dos perspectivas —su papel en la financiacion de los paises
mas pobres y como elemento catalitico de cambio— habra que convenir en
que la ayuda debe seguir desempenando un importante papel en la futura
agenda de desarrollo.

3. LA CRISIS ACTUAL Y LA FINANCIACION INNOVADORA

La gran recesion afect6 la ayuda con cierto retraso: durante 2008-2010, las
tasas de crecimiento mantuvieron un signo positivo, pero en 2011 y 2012 la
ayuda cay6 en términos reales un 2,7 y un 3,6%, respectivamente. En 2013,
la AOD dio un inesperado giro y crecié un 6% en términos reales, poniendo
las cifras agregadas en una magnitud cercana a la de 2010 (cerca de 135 mil
millones de délares). Este cambio fue promovido por el incremento de la
ayuda de un pequeno grupo de grandes donantes (en especial, Japén y el
Reino Unido) y fue compatible con tasas negativas en 11 de los 28 miembros
bilaterales del CAD. De hecho, se espera que la AOD vuelva a estancarse en
los primeros anos venideros, de acuerdo con lo que sugieren las previsiones
de gasto de los donantes (OECD, 2014). Con presupuestos severamente re-
cortados en los paises de la OCDE como consecuencia de la crisis, es dificil
que los donantes logren recuperar la tendencia previa de crecimiento de la
ayuda. Esta es la razon por la que diversos analistas han propuesto la necesi-
dad de buscar nuevos mecanismos de financiacién que estén menos sujetos a
la discrecionalidad de los gobiernos donantes.

De un tiempo a esta parte, un sélido argumento que apoya esa misma idea
es la necesidad de buscar nuevos recursos con los que financiar los bienes
publicos internacionales, que han estado provistos de manera insuficiente en
el pasado. Algunos de estos bienes publicos estin muy relacionados con la
agenda de desarrollo, pero no pueden ser financiados a través de la ayuda.
Por ejemplo, de acuerdo con la OCDE serian necesarios 320 mil millones de
dolares al ano —mas alla de los 130 mil millones de ayuda al desarrollo— para
sufragar los costos que comportan las intervenciones de mitigacién y adap-
tacion frente al cambio climdtico; y es este sélo uno de los bienes publicos
internacionales que deben ser objeto de consideracién.®

6 Para una estimacion reciente del costo de algunos de los objetivos posibles
de la agenda de desarrollo post-2015, véase Greenhill y Ali (2013).
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Son muy diversas las propuestas que ha habido en este campo. Mu-
chas de ellas caen bajo la categoria de “mecanismos innovadores de fi-
nanciacién”, aun a pesar de que algunas tienen una larga historia (cua-
dro 2). Estas propuestas podrian ser divididas en seis grandes agregados:

1. propuestas dirigidas a acopiar recursos (publicos y privados)
para orientarlos hacia una prioridad definida (fondos globa-
les, por ejemplo);

2. propuestas para permitir un uso anticipado de los recursos a
través de la securitizacion de los futuros fondos de ayuda (por
ejemplo, la Facilidad Financiera Internacional para la Inmu-
nizacion [IFFim]);

3. iniciativas dirigidas a promover el aporte voluntario de los ac-
tores privados a través de actividades de impacto social o am-
biental (la responsabilidad social corporativa, por ejemplo);

4. propuestas dirigidas a promover un mejor uso de los recursos
privados que tienen un potencial efecto de desarrollo (accio-
nes sobre las remesas, por ejemplo);

5. nuevos mecanismos de ayuda para fortalecer la capacidad de
apalancamiento de recursos (garantias y otros instrumentos
financieros, por ejemplo);y

6. nuevas figuras impositivas sobre actividades que generan ex-
ternalidades negativas (como el impuesto sobre transacciones
financieras, por ejemplo).”

Algunas de estas alternativas son ya efectivas (es el caso, por ejemplo, de
la IFFim, los fondos globales o el impuesto sobre tarifas aéreas); otras son
usadas a escala nacional, pero no aparecen ligadas a acuerdos o a tareas
internacionales (impuestos sobre las emisiones de carbono, por ejem-
plo); y, por ultimo, otras son objeto de debate (la aplicacién interna-
cional del impuesto sobre transacciones financieras internacionales, por
ejemplo). En una valoracién de conjunto de estos mecanismos, habria
que convenir en que son pocas las iniciativas que movilizan importantes
volumenes de recursos, es discutible la adicionalidad de sus fondos res-
pecto de la AOD y es dudoso el impacto distributivo y en términos de

7 Clasificaciones alternativas han sido ofrecidas por Sandor y otros (2009) o
Girishankar (2009), entre otros. También DESA (2012) presenta una catego-
rizacion de estas iniciativas.
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asignacion de algunas de ellas (DESA, 2012). En este marco, son los im-
puestos globales los que retinen mejores condiciones para aportar una

financiacion adicional de cierta magnitud, si bien es en la aplicacion de
esas figuras donde mayores resistencias politicas existen.

Cuadro 2. Mecanismos innovadores de financiacion
para el desarrollo

Caracteristicas

Ejemplos

Recursos ptblicos

AOD proveniente de donantes oficiales

Tradicionales . Contribuciones privadas al sistema de
Recursos privados L
cooperacion para el desarrollo
T Facilidad Financiera Internacional para
Nuevas instituciones para N .
la Imunizaciéon (IFFim)
adelantar recursos . -
Compromisos Anticipados de Mercado
Nuevas formas de Fondo Mundial (frente al sida,
integrar fondos publicos tuberculosis y malaria) (Global Fund)
y privados para objetivos  Alianza Global para las Vacunas y la
especificos Inmunizacion (GAVI Alliance)
Nuevos mecanismos Loterias nacionales o globales
para contribuciones Fondo de Solidaridad Digital
voluntarias privadas Producto RED (contra VIH/sida)
Responsabilidad Social Corporativa
Nuevos incentivos para Apoyo al uso mas eficiente de las
Innovadoras un mejor uso de recursos  remesas

privados

Mecanismos de Desarrollo Limpio
Fondos de Carbono

Nuevas formas de
apalancamiento de
recursos

Asociaciones publico-privadas en
inversion en infraestructura
Instituciones Financieras de Desarrollo
(inversion en capital-riesgo, créditos y
garantias)

Nuevos impuestos

Impuestos sobre billetes aéreos

Tasa Tobin

Impuesto sobre transacciones
financieras

Impuestos sobre emisiones de carbono
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II. NUEVAS TENDENCIAS EN EL SISTEMA INTERNACIONAL

Durante las dos tltimas décadas, el sistema de ayuda ha cambiado de for-
ma notable, pero el entorno internacional lo ha hecho de una manera
mas rapida e intensa. Cuatro tendencias merecen subrayarse aqui.

1. CRECIENTE HETEROGENEIDAD DEL MUNDO EN DESARROLLO

La teoria del desarrollo nacié en los anos cincuenta, basada en la con-
viccién de que los paises en desarrollo constituian una realidad social
especifica, relativamente homogénea y diferente a la propia de los pai-
ses industrializados (es el principio de “diferencia” mencionado por
Corbridge, 2007). La ayuda internacional fue construida sobre este
mismo supuesto, que implicaba la existencia de una profunda brecha
“Norte-Sur”. Hoy la realidad es muy diferente: la heterogeneidad entre
los paises en desarrollo se ha incrementado, localizandose las economias
a lo largo de una escala mads dilatada y gradual de niveles de desarrollo.
Como Hirschman (1981: 20) plante6é hace mas de tres décadas, “la idea
de un cuerpo unificado de analisis y recomendaciones politicas para to-
dos los paises en desarrollo se ha convertido, hasta cierto punto, en victi-
ma del éxito mismo del desarrollo y de su disparidad”.

La figura 4 ilustra la tendencia antes mencionada. El nivel de hetero-
geneidad entre paises se mide, en esta ocasiéon, por medio del coeficien-
te de variacién del PIB per cdpita de los paises, expresado en paridad del
poder adquisitivo (PPA), para el periodo 1950-2008. Los datos revelan
que la heterogeneidad en la economia mundial y, particularmente, en-
tre los paises en desarrollo crecié de forma perceptible a partir de los
anos ochenta.

La figura 5 ofrece otro modo de ilustrar este mismo proceso, en este
caso a través de cuatro funciones de densidad estandarizadas de los PIB
per cépita de los paises (en PPA), con datos de 1960, 1970, 1990 y 2008.
El nivel de dispersion en la cola inferior de Ia distribucién (a la izquier-
da de la figura, que se corresponde con el grueso de los paises en de-
sarrollo) se incrementa a lo largo del tiempo. De hecho, en la actualidad,
la mayor parte de los paises y de la poblacién del mundo en desarrollo
estd localizada en la muy dispersa categoria de renta media. La creciente
heterogeneidad del mundo en desarrollo obliga al sistema de coopera-
ci6én a decidir si quiere limitar su accion a un grupo de paises homogé-
neos (los mas pobres) o si quiere mantener un foco amplio y lidiar con
la diversidad de situaciones que hoy conforman el mundo en desarrollo.
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Grafico 4. Heterogeneidad (coeficiente de variaciéon

de los PIB per cdpita en PPA)
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Grafico 5. Distribucién estandarizada de los PIB per capita
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2. NUEVOS PATRONES DE LA POBREZA GLOBAL

Las estimaciones sobre la evolucion de la pobreza global en las dos ultimas
décadas ponen en evidencia dos importantes conclusiones. En primer lu-
gar, ha habido una significativa reduccion en el niimero de personas que
vive con menos de 1,25 délares al dia (y lo mismo puede decirse de las perso-
nas que viven por debajo de 2 ddlares al dia). La intensidad de la reduccién
es, sin embargo, objeto de debate: las estimaciones mas moderadas sitian la
tasa de pobreza, en 2010, en torno al 21% de la poblacién mundial (1 300
millones de personas) (Ravallion, 2012; Chen y Ravallion, 2012), mientras
las mds optimistas reducen esa tasa al 15,8% (878 millones de personas)
(Chandy y Gertz, 2011; Kharas y Rogerson, 2012) (cuadro 3). De acuerdo
con estas estimaciones, se espera que en 2015 la tasa de pobreza esté entre
el 16,3 y el 9,9% del total de la poblacién mundial, respectivamente. Si se
considera que en 1990 (ano de base para la definicion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio) la pobreza extrema afectaba al 43% de la poblacién
mundial, se tendra una idea del significativo progreso realizado hasta el mo-
mento. Bien es cierto que una parte importante de la poblacién extraida
de la pobreza se encuentra en niveles de inseguridad notable, entre los 2 y
los 10 ddlares diarios de gasto, lo que les podria hacer caer de nuevo en la
pobreza en caso de cambio adverso en sus circunstancias.

Cuadro 3. Pobreza global en 2015 (dos previsiones)

Chandy y Gertz (2011) Ravallion (2012)

Millones % Millones %o
Asia Oriental 53,4 2,7 159,3 7.7
Europa y Asia Central 4,3 0,9 1,4 0,3
América Latina y el Caribe 27,3 4,5 33,6 5,5
Oriente Medio y Norte de Africa 5,4 1,9 9,7 2,7
Asia Meridional 145,2 8,7 418,7 23,9
Africa Subsahariana 349,2 39,3 397,2 41,2
Mundo 585,5 9,9 1019,9 16,3

Mientras la pobreza absoluta se ha reducido, el nimero de la pobla-
cion que padece pobreza relativa apenas ha cambiado en los veinte
anos mencionados. Al objeto de permitir comparaciones internacio-
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nales, Chen y Ravallion (2012) elaboraron una medida de la “pobreza
relativa débil” en la que las lineas de pobreza se elevan con la renta
per capita media de los paises, por encima de un valor critico, que
cabe interpretar como el costo social minimo de la inclusién.® En
sus estimaciones, la pobreza relativa débil afectaba a 2400 millones
de personas en 1990, pero la cantidad se incrementa a cerca de 2700
millones en 2008. En términos relativos, la razén va del 65% en 1990
al 47% en 2008. Cabria decir, por tanto, que vivimos en un mundo
con menos pobreza absoluta, pero con un nimero de pobres relativos
que se resiste a decrecer.

El segundo hecho que se quiere documentar se refiere a la locali-
zacién de la pobreza: todas las estimaciones confirman que el grueso
de la poblacién pobre no se localiza en los PRB, sino en los PRM.
De forma mas detallada, cerca de mil millones de personas pertene-
cientes a la poblacién pobre esta viviendo en PRM, mientras que el
tercio restante (cercano a los 300 millones de personas) vive en los
PRB (Sumner, 2010, 2012). Este patron es nuevo, ya que en 1990, el
94,5% de la poblacién pobre vivia en los PRB y sé6lo el 5,5% estaba lo-
calizado en los PRM (cuadro 4). Aunque este cambio en la geografia
de la pobreza es el resultado de la graduacién al estatus de renta me-
dia de un pequeno numero de paises de bajo ingreso muy populosos
(en especial China, Indonesia, India, Nigeria y Pakistan), define una
nueva realidad que las proyecciones sugieren se vera sostenida en el
mas inmediato futuro. Edward y Sumner (2014), tomando en cuenta
un rango diverso de supuestos en relacién con el crecimiento y la de-
sigualdad, estiman que incluso en 2030 los PRM podrian continuar
acumulando entre un tercio y la mitad de la pobreza global medida
por 1,25 o 2 délares; e incluso la razén podria llegar a ser mayor (a
cerca de los dos tercios) si las tendencias de la desigualdad contintian
en su actual trayectoria.

8 Tradicionalmente, la pobreza relativa se mide como una proporcién de
la renta per capita mediana (o media) del pais. En este caso, si todas las
rentas crecen en igual proporcion, la pobreza relativa permanece inalterada,
aunque el volumen de pobreza absoluta caiga. De hecho, la pobreza relativa
es una medida que aproxima la desigualdad. En el caso de la propuesta de
Ravallion y Chen (2011) y Chen y Ravallion (2012), que esta inspirada por el
trabajo de Atkinson y Bourguignon (2001), un crecimiento neutral desde el
punto de vista de la distribucién reduciria la incidencia de la pobreza relativa
débil.
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Cuadro 4. Distribucién de la pobreza global (1,25 délares
por dia), 1990 vs. 2007

No ajustado a los anos base Ajustado a los anos base

1990 2007 1990 2007

Millones % Millones % Millones % Millones %

PRB 1596,1 94,5 305,3 24,1 1632,5 93,1 342,77 29,1
PRM 93,2 55 960,4 75,9 121,4 6,9 836,0 709

Total 1689,3 100 1265,7 100 17539 100 1187,7 100

China e

. 1187,9 67,4 673,0 53,2 1123,6 64,1 561,3 47,6
India

PRM
menos
China e
India

- 2874 22,7 2746 233

PRB
menos
China e
India

458,2 27,1 509,0 29,0

Fuente: Sumner (2011).

En suma, vivimos en un mundo con menos pobreza absoluta y mas po-
breza relativa, en el cual, de acuerdo con los datos, la pobreza global no
es un problema exclusivo de los paises de bajos ingresos. En la actuali-
dad, el grueso de la poblacién pobre vive (y es probable que contintde
viviendo durante la préxima década) en PRM. Ambos hechos nos llevan
a pensar que hoy en dia la erradicacion de la pobreza absoluta es mas
factible que antes. Ahora bien, alcanzar ese objetivo requerira una activa
politica redistributiva no s6lo entre los paises, sino también en el interior
de las sociedades afectadas.

3. UN MUNDO MULTIPOLAR

La ayuda al desarrollo naci6 en el seno de un mundo bipolar caracteriza-
do por la presencia de dos bloques en conflicto: una lucha que permea-
ba todos los ambitos de las relaciones internacionales. Hoy, esa realidad
internacional ha desaparecido. En su lugar esta emergiendo un mundo
mas complejo y multipolar. Nuevas potencias procedentes del mundo
en desarrollo se anaden a las potencias tradicionales, haciendo emerger
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un orden internacional en el que existe una mas competida y difusa
distribucién de los poderes econémicos y en el que ademds operan, con
presencia creciente, actores distintos a los Estados (sociedad civil global
y empresas multinacionales).

Los datos confirman el creciente peso de esas economias emergentes.
Asi, por ejemplo, tras un ajuste en el PIB de China, Subramanian (2011)
estima que, ya en 2010, los paises emergentes y en desarrollo contribuian
con mis del 52% al PIB global (en PPA), aportando China, India, Indo-
nesia, Brasil y la Federacién Rusa el 32% del total (estas proporciones
serian del 34% y 18%, respectivamente, en délares corrientes). De modo
adicional, la cuota en los flujos comerciales de los paises emergentes y
en desarrollo se habia elevado desde un 26% en 1995 a un 42% en 2010
(World Bank, 2011). Gran parte de este incremento se habia producido,
ademads, a través de una expansion sin precedentes de los intercambios
entre los propios paises en desarrollo. Unos paises que, ademas, mantie-
nen el 75% de todas las reservas oficiales en divisas y que a través de sus
fondos soberanos y otros fondos de capital se han hecho importantes
actores de la inversién internacional.

Esta tendencia en la evolucién de la economia mundial probable-
mente se mantenga al menos durante las dos siguientes décadas. De
hecho, Subramanian (2011) estima que la cuota en el PIB global (PPA)
correspondiente a las economias emergentes y en desarrollo se eleva-
ra al 67% en 2030, siendo el peso de China e India del 23 y el 10%,
respectivamente (estas proporciones serian del 53, 16 y 6% en doélares
corrientes).

El Banco Mundial (2011) aporta una perspectiva complementaria de
este proceso al estudiar los desplazamientos producidos en los centros
de dinamismo de la economia mundial. En concreto, elabora para ello
los “indices de polaridad”, que miden la contribucién de un pais tanto
al crecimiento econémico global (indice simple) como, de forma adicio-
nal, al crecimiento de otras importantes transacciones —comercio, finan-
zas y tecnologia (indice multidimensional)—. Los resultados son claros:
los indices correspondientes a los polos tradicionales (Estados Unidos,
Japon y la Eurozona) estan estancados o siguen una tendencia decre-
ciente, mientras aquellos correspondientes a ciertos paises con mercados
emergentes (China, India, Brasil, Corea, Turquia o la Federacién Rusa)
siguen una tendencia ascendente.

Hay otra consecuencia importante de este proceso. Algunas economias
en desarrollo se han convertido en importantes polos de gravitacion eco-
némica en sus respectivas areas regionales, de forma que su crecimiento
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condiciona el dinamismo econémico del entorno en que se encuentran.
Los datos revelan que en todas las regiones del mundo en desarrollo (con
la excepcion quizd de Africa Oriental) hay una o dos economias cuyo peso
en el crecimiento regional es cercano o superior al 40% (cuadro 5).

Cuadro 5. Polos regionales

Niimero de Peso er'l,la Peso en el Pes? en el
: poblacién PIB regional crecimiento
paises regional (%) (PPA) regional
América Latina
y el Caribe
Brasil 33 32,3 33
México 19,2 23,5 14,7
Total 33 52,3 55,8 47,7
Norte de Africa
Egipto
Total 5 40,9 42,6 44,9
Africa Occidental
Nigeria 45,8 53,8 60,2
Total 23 45,8 53,8 60,2
Africa Oriental
11
Africa Meridional
Sudafrica 30,3 66,9 55,9
Total 14 30,3 66,9 55,9
Asia Occidental
Iran 35,6 32,2 32,9
Total 13 35,6 32,2 32,9
Asia Meridional
India 74,9 82,5 85,4

Total 8 74,9 82,5 85,4
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. Peso en la Peso en el Peso en el
Numero de .. . ..
aises poblacion PIB regional crecimiento
p regional (%) (PPA) regional
Asia Oriental
China 62,7 55,7 77,5
Indonesia 10,7 5,2 49
Total 17 73,4 61,1 82,4
Europa Central
Rusia 40,4 52,9 50,8
Turquia 20,9 24,9 22,0
Total 12 61,3 77,9 72,8

Fuente: Basado en World Development Indicators (World Bank).

A medida que el mundo se hace mas heterogéneo, con un nuevo grupo
de paises en desarrollo que asume un rol mas prominente en el dmbito
internacional, debe modificarse también el compromiso y esfuerzo que
cabe reclamar a los paises en la resolucién de los problemas compartidos.
La dualidad simple que distinguia entre paises “desarrollados” y paises
“en desarrollo” debe ser reemplazada por una mas compleja y gradual
distribucion de responsabilidades a nivel internacional, de acuerdo con
los recursos y capacidades de cada cual. Esto implica una participaciéon
mas activa de los paises en desarrollo en la gobernanza global, incluida
la del sistema de cooperacién al desarrollo.

4. BIENES PUBLICOS INTERNACIONALES

El proceso de globalizacién en curso ha tendido a acentuar las interde-
pendencias entre paises por encima de las fronteras y, como consecuen-
cia, ha dilatado el espacio propio de los bienes publicos internacionales.
Estos bienes se caracterizan por sus potentes externalidades, lo que signi-
fica que, una vez provistos, sus beneficios estan disponibles para todos sin
restricciones (lo mismo cabria decir de los males publicos globales). Las
caracteristicas de los bienes publicos hacen que el mercado sea incapaz
de asegurar su provision eficiente, por lo que se requiere una cierta for-
ma de accion colectiva. En la esfera internacional, esa respuesta debe ser
llevada a cabo mediante la coordinacion y férmulas diversas de coope-
racion voluntaria entre los Estados y otros actores relevantes. El sistema
multilateral es el marco mas apropiado para promover y articular esta
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accion cooperativa, aunque para ello se requiera una profunda reforma
de sus instituciones.

Existe una fuerte relacion entre las agendas de los bienes publicos
internacionales (BPI) y de desarrollo (Kaul y otros, 1999, 2003; Sandler,
2004). Una nueva vacuna contra la malaria, la lucha contra el cambio
climatico o la mejora de la estabilidad financiera (todos ellos BPI) pue-
den tener efectos de desarrollo mayores que muchas intervenciones de
ayuda. No cabe considerar estas dos agendas, sin embargo, como idén-
ticas, sino como complementarias, por dos razones. En primer lugar,
porque ambas descansan sobre fundamentos teéricos diferentes: la ayu-
da remite al ambito central de la redistribucién, mientras que los BPI
se refieren basicamente a problemas de asignacién (fallos de mercado).
En segundo lugar, y de forma mds importante, hay una diferencia en
los beneficiarios de cada una de las politicas. En el caso de la ayuda, los
paises en desarrollo (en especial, los mas pobres) deberian ser los prin-
cipales beneficiarios, mientras que en el caso de los BPI, todos los pai-
ses pueden resultar beneficiados de su adecuada provisién (aunque no
necesariamente todos en igual medida). Mas alld de estas diferencias,
las relaciones son estrechas, de modo que a veces es dificil establecer
dénde termina la agenda de desarrollo y dénde comienza la de los BPI.
Lo que sugiere la necesidad de adoptar una perspectiva comprehensiva,
que considere la interacciéon entre ambas agendas, aunque se busquen
respuestas institucionales y financieras especificas propias de cada caso.

De entre todos los BPI, los que se presentan como mas desafiantes
son los que aluden al combate contra el cambio climdtico y, en gene-
ral, a aquellos relacionados con la promocién de la sostenibilidad am-
biental. Dar respuesta a esos desafios comporta una revision profunda
no soélo de los modelos de produccién y consumo hasta ahora vigen-
tes, sino también de los propios fundamentos de la ayuda al desarro-
llo. Esta descansé muy centralmente en la idea de la “convergencia™
a través de las politicas y los medios de apoyo adecuados (entre ellos,
la ayuda) se podia conseguir que los paises en desarrollo se acercasen
en sus parametros basicos a los vigentes en el mundo desarrollado. La
senda de degradacién ambiental sugiere, sin embargo, que esa ima-
gen de convergencia es manifiestamente inapropiada: hoy se trata de
que ambos, paises desarrollados y en desarrollo, transiten hacia un
modelo distinto (y en parte desconocido) de progreso que sea am-
bientalmente sostenible.
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IIl. DE LA AYUDA A UNA POLITICA GLOBAL DE DESARROLLO:
ALGUNOS ASPECTOS

1. REDISTRIBUCION E INCENTIVOS

La necesidad de responder a los cambios en el panorama internacional
anteriormente mencionados constituye un importante desafio para el
sistema internacional de cooperacién para el desarrollo que, si se admi-
te una cierta simplificacion, se enfrenta a dos opciones extremas. Una
de ellas comportaria asumir una perspectiva integral, que contemple el
progreso del conjunto de los paises en desarrollo, trabaje a través de
agendas diferenciadas de acuerdo con las heterogéneas condiciones de
los paises, se base en el principio de responsabilidades comunes pero di-
ferenciadas, incluida la contribucién de los socios del Sur, persiga la inte-
gracién de nuevos actores e instrumentos, mas alla de la AOD, y procure
interconectar las agendas de desarrollo y la de BPI. La opci6n alternativa
seria preservar la ayuda como una politica focalizada, especializada en
el combate contra la pobreza extrema, orientada con absoluta prioridad
hacia los paises mds pobres y con Estados fragiles, limitada al perimetro
de la AOD (quiza con algunas modificaciones para acoger en su seno la
participacién de actores privados) y cimentada en la accién de los do-
nantes tradicionales y aquellos otros que compartan las reglas del CAD.

Con frecuencia se esgrimen razones atendibles para asumir esta segun-
da opcién. Dado que los recursos de la ayuda son escasos, se sugiere que
deben enfocarse de forma exclusiva hacia los paises mas necesitados (el
“bottom billion”, que popularizé Collier, 2007). Seria esta una forma de
evitar la excesiva dispersion de objetivos o el desperdicio de recursos al
asignarlos a paises con suficientes capacidades para afrontar sus propios
problemas.

Sin embargo, semejantes argumentos presentan diversos aspectos
cuestionables. En primer lugar, porque promueven una visién excesi-
vamente estrecha de la agenda de desarrollo. Esta, ademas de la lucha
contra la pobreza, debe considerar otros objetivos si lo que se pretende
es conseguir una mas justa distribucién de las oportunidades globales
de desarrollo. En segundo lugar, el enfoque antes descrito sobreestima
las capacidades de los PRM para superar por si mismos los problemas de
desarrollo que los aquejan, olvidando que algunos de estos paises sufren
severas vulnerabilidades que ponen en riesgo sus logros de desarrollo y
demandan cierto apoyo internacional. En tercer lugar, este enfoque no
toma en cuenta que la ayuda internacional, ademas de promover una
accion redistributiva a escala internacional, debe perseguir generar un
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marco de incentivos capaz de maximizar los esfuerzos de desarrollo de
todos los paises implicados.

La consideracién de estos tres aspectos debiera inducir a una concep-
cién mas integral de la cooperacién para el desarrollo como una politi-
ca compleja y diferenciada, de acuerdo con los multiples objetivos que
tiene que promover y con la variedad de paises hacia los que deberia ser
orientada. E]l mundo en desarrollo es mas heterogéneo que antes y la
cooperacion para el desarrollo deberia estar preparada para gestionar
esa diversidad.

Cabria fundamentar algo mas el dltimo de los argumentos ofrecidos.
Desde una perspectiva general, los efectos de la cooperacion para el
desarrollo operan en dos esferas relacionadas: la redistribucion global
y los incentivos para el desarrollo. Ambos objetivos son compatibles
pero claramente diferenciados. En términos comparativos, la primera
de las funciones es mas relevante en el caso de los paises mas pobres,
donde los recursos transferidos cubren una cuota importante de los
gastos sociales del receptor. La segunda funcién es, sin embargo, mads
importante en el caso de los paises con mas elevado nivel de desarrollo,
donde la cooperaciéon para el desarrollo es una fuente relativamente
menor de financiacién. En todo caso, en ambos deberia enfatizarse el
papel que la cooperacion para el desarrollo puede desempenar apala-
cando nuevos recursos o capacidades, estimulando cambios o modifi-
cando el marco de incentivos en el que operan los agentes en el pais
receptor.

Semejante planteamiento es acorde con la idea de que la ayuda es, sin
duda, una opcién sub6ptima (y muy limitada en su efectividad) para la
redistribucién internacional. La ayuda descansa en un sistema descen-
tralizado, que esta basado en transferencias voluntarias entre paises y
que deja un amplio espacio para los comportamientos oportunistas. Este
sistema es mds efectivo para combatir la pobreza que otro también des-
centralizado que estuviese basado s6lo en la redistribucién nacional (sin
transferencias internacionales), pero desde luego es menos efectivo que
un sistema centralizado, que se nutriese de un impuesto a la renta global
y definiese reglas para maximizar una funcién social del bienestar que
fuese neutral respecto de las fronteras. La evidencia empirica confirma
esta idea al atribuir a la ayuda un efecto minudsculo en materia de redis-
tribucién mundial de la renta (Kopczuk y otros, 2005). En este contexto
de bajos efectos estaticos de cardcter redistributivo, es importante que la
ayuda pueda maximizar los de caracter dinamico (que estan relaciona-
dos con los incentivos al progreso que la ayuda promueve). Esto sugiere
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que la principal contribucién de la ayuda no esta relacionada tanto con
lo que la ayuda financia de manera directa, sino con la clase de incen-
tivos al cambio social y econémico que es capaz de promover (Kharas y
otros, 2011; Alonso, 2014). Una funcién que puede desempenar tam-
bién en paises de renta media, aun cuando los recursos sean proporcio-
nalmente limitados.

El anterior planteamiento es poco compatible con la definicion de
una regla de elegibilidad de los paises para recibir ayuda que esté basada
en una frontera estricta definida por el PIB per capita (o variables equi-
valentes). Nada ocurre de forma automatica cuando un pafs cruza una
linea de renta per cdpita que es hasta cierto punto arbitraria (Alonso y
otros, 2014). Un mejor sistema seria aquel que reemplazase la gradua-
ci6én con la gradualidad, permitiendo que la ayuda respalde los esfuerzos
de los paises en desarrollo y module la intensidad del apoyo (y sus con-
tenidos) de acuerdo con las capacidades y requerimientos de los recep-
tores. Esto no cuestiona la prelaciéon que los paises mas pobres deben
tener en la asignacion de los recursos, pero no exime al sistema de coo-
peracién para el desarrollo de atender también a los de renta media con
mayores vulnerabilidades.

2. JPOBLACION POBRE O PAISES POBRES?

Los altos niveles de pobreza que radican en los PRM han motivado que
algunos analistas se cuestionen si la atencién de la comunidad inter-
nacional no deberia orientarse hacia la gente pobre, dondequiera que
viva, antes que a los paises pobres (Kanbur y Sumner, 2012). Si la can-
tidad de poblaciéon pobre fuese la principal preocupacion de los do-
nantes, los PRM deberian convertirse en los principales receptores de
la ayuda internacional. Pese a su atractivo aparente, tal enfoque es sin
embargo inadecuado, porque la distribucién de la ayuda internacional
necesariamente debe considerar la capacidad que los paises tienen para
afrontar sus propios problemas. La ayuda debe perseguir complementar
y estimular las capacidades de desarrollo de los paises receptores, no
sustituirlas.

Si esta dltima afirmacién es aceptada, lo relevante en la asignacion de
la ayuda no es tanto el ndmero de pobres que tenga un pais, cuanto el
esfuerzo (relativo a sus capacidades) que ese pais tendria que hacer para
erradicar la pobreza. En procura de obtener una medida nocional de
esta variable, se podria estimar la transferencia de renta que el sistema
fiscal tendria que hacer para que todos los pobres pasasen a situarse
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por encima de la linea de pobreza. Cabe medir esta transferencia como
proporcién de la renta del quinto quintil (el mds rico), que es sobre
el que descansa todo el sistema fiscal, siendo la correspondiente razén
una aproximacion al esfuerzo fiscal requerido para eliminar la pobreza
(la razén estd, a su vez, condicionada por el nivel de desigualdad, el
porcentaje de poblacién pobre y la brecha de pobreza).

Pues bien, la estimaciéon confirma que los PRB son, de forma desta-
cada, los que necesitan hacer un mayor esfuerzo para eliminar la po-
breza (Figura 6). Por tanto, en la medida en que la ayuda persiga erra-
dicar la pobreza, sus recursos deberian ser orientados ante todo hacia
los PRB (incluyendo los PMA). Sin embargo, hay un grupo de PRM
(en especial los PRMB) que también requeririan un alto esfuerzo re-
distributivo.? Dejar estos paises librados a sus propias capacidades es
prolongar el problema: en tales casos, la cooperacién internacional
puede marcar la diferencia.

Figura 6. Transferencia relativa a la renta del quinto quintil
para eliminar la pobreza (linea de pobreza 2 ddlares)
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Fuente: World Development Indicators (World Bank: <data.worldbank.org/
data-catalog/world-development-indicators>).

9 Con un enfoque algo diferente, Ravallion (2009) llega a similares resultados.
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En suma, a pesar de los nuevos patrones de distribucion geografica de la
pobreza, la ayuda internacional, como politica redistributiva, debe man-
tener su orientacion preferente hacia los PRB. Entre los PRM hay paises
que poseen suficiente espacio fiscal para erradicar la pobreza por ellos
mismos, si adoptan sélidas politicas de crecimiento y redistribucién. En
estos casos, la ayuda no deberia ser un sustituto de esas politicas. Sin em-
bargo, es igualmente cierto que algunos PRM carecen de espacio fiscal
para semejante esfuerzo redistributivo. En estos casos, la cooperacion
para el desarrollo es necesaria para complementar los recursos naciona-
les contra la pobreza.

3. (POLITICA ESPECIALIZADA O DE AMPLIO ALCANCE?

Para maximizar los incentivos de desarrollo, la cooperacién internacio-
nal tiene que apoyar a los paises en desarrollo tanto para que superen sus
vulnerabilidades estructurales como para asegurar sus logros econémi-
cos y sociales frente a posibles regresiones. Los problemas estructurales
que afectan a los paises mas pobres son bien conocidos, pero ¢cudles son
los que afectan a los paises de renta media?.

Es necesario senalar, en primer lugar, que los PRM constituyen un
amplio y heterogéneo grupo en el que se integran paises muy diferentes
en tamano, potencial de desarrollo, vulnerabilidades y logros sociales.
Como consecuencia, no cabe suponer que para ellos exista una tinica te-
rapia universal. Dicho esto, es posible hacer algunas observaciones utiles
acerca del tipo de desafios que, en general, afrontan los PRM, precisa-
mente por estar en una senda de transicién y ocupar una escala interme-
dia en la escala de desarrollo.

A este respecto, caracterizan a los PRM no tanto carencias absolutas,
cuanto asimetrias y bloqueos producidos en su propio proceso de de-
sarrollo. Estos bloqueos tienen, en ocasiones, un efecto similar al de
las “trampas de pobreza”, en la medida en que conducen a los paises a
caer en equilibrios de bajo nivel que terminan por bloquear o retrasar
su crecimiento. Por esta razén a estas situaciones se las ha denomina-
do “trampas de renta media” (Aiyar y otros, 2013; Agenor y Canuto,
2012; Fallon y otros, 2001; Alonso, 2007). El curso de la historia ilustra
el efecto de esas trampas: hay numerosos PRM que han experimen-
tado —en algunos casos de forma repetida— episodios de crecimiento
acelerado, pero s6lo unos pocos fueron capaces de sostener sendas
de convergencia hacia el PIB per céapita de los lideres (Hausmann y

otros, 2004).
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Una forma simple de ilustrar este aspecto es clasificar a los paises de
acuerdo con su PIB per capita (en PPA) relativo al de los Estados Unidos,
en 1960 y 2008. Se podrian identificar diversas celdas que acogen a paises
que han tenido diferentes sendas de crecimiento (figura 7). Por ejemplo, la
celda 3 incluye a paises que eran relativamente ricos en el pasado y lo siguen
siendo en el presente (por ejemplo, el Reino Unido, Francia o Alemania);
la celda 1 incluye aquellos paises que eran de bajo ingreso en el pasado y lo
siguen siendo en el presente (algunos de Africa Subsahariana que parecen
victimas de una trampa de pobreza); la celda 5 incluye a un pequeno grupo
de paises que eran de renta media en el pasado y son ahora de alto ingre-
so (entre ellos Espana, Corea, Taiwan o Irlanda); la celda 4 contiene unos
pocos paises que lograron desplazarse desde ingreso bajo a ingreso medio
(entre ellos Botsuana o Mauricio); y por dltimo, la celda 2 integra a aquellos
paises que eran de renta media en el pasado y lo siguen siendo en el presen-
te. Se trata de un grupo muy numeroso, compuesto por paises que no han
sido capaces de protagonizar un proceso sostenido de convergencia con los
lideres: a estos los puede afectar una trampa de renta media.

Figura 7. Trampas de renta media (PIB per capita relativo
al de los Estados Unidos, 1960 y 2008, en PPA)
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Indagando en los factores que motivan esos bloqueos en los PRM se ob-
serva que, mas alld de las particularidades de cada caso, remiten a tres
grandes ambitos del proceso de desarrollo: i) cohesion social, calidad
institucional y buen gobierno; ii) estabilidad financiera y macroeconé-
mica; y iil) cambio productivo, energético y tecnolégico. Los problemas
especificos dentro de estas areas varian de acuerdo con las condiciones
especificas de cada pais, pero es frecuente que uno de ellos (cuando no
mas de uno) estén en la base de estas interrupciones en los procesos de
crecimiento de los paises de renta media.

La primera de estas dreas estd relacionada con las condiciones de go-
bernanza del pais: es la que llamaremos trampa de gobernanza. A medida
que los paises progresan, requieren instituciones mas complejas para
gestionar los problemas de coordinacién que surgen como consecuen-
cia del desarrollo y para responder a una sociedad mas demandante en
términos de las condiciones de gobernanza. En otras palabras, el proceso
de desarrollo requiere una senda de cambio institucional. Sin embar-
go, estos dos procesos no necesariamente evolucionan al mismo ritmo,
con las instituciones sujetas a una mas poderosa inercia. Esta falta de
sincronia afecta especialmente a los PRM, que son los paises que experi-
mentan un proceso mas acelerado de cambio econémico y social, en un
entorno de instituciones fragiles o poco evolucionadas.

Este factor no alude a una deficiencia meramente técnica. En oca-
siones, el problema radica no sélo en la debilidad o limitada eficiencia
de las instituciones, sino también en su reducida credibilidad. Tal situa-
ci6én estd motivada, entre otros factores, por los extraordinarios niveles
de desigualdad y fragmentacién social que caracterizan a algunos PRM.
La aguda desigualdad sostenida en el tiempo, en un contexto de baja
movilidad social se convierte en un elemento que socava la legitimidad
institucional (Alonso y Garcimartin, 2013). En ese entorno, las institu-
ciones son menos capaces de proveer los bienes publicos que la sociedad
demanda, de gestionar los conflictos distributivos que provoca el desa-
rrollo, de enfrentar los shocks externos o de afrontar las tareas de coordi-
nacion y de desarrollo de los mercados que se requieren.

El segundo grupo de vulnerabilidades se relaciona con las dificultades
que estos paises tienen para alcanzar una integracién estable en los mer-
cados financieros internacionales y, al mismo tiempo, mantener suficien-
te espacio para el despliegue de politicas macroeconémicas de corte con-
traciclico: es lo que cabria denominar la trampa financiera. Esta dificultad
estd asociada con los efectos que los mercados financieros tienen sobre
paises con alta tendencia hacia el endeudamiento en divisas extranjeras,
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limitado espacio fiscal y mercados nacionales de capital notablemente
estrechos.

Dada su alta exposicion a los mercados financieros internacionales, los
PRM se enfrentan a especiales dificultades para preservar la estabilidad
macroeconémica. El entorno financiero internacional acentta el tono
prociclico de la politica econémica, que se relaja durante los tiempos de
abundancia, cuando hay entradas masivas de capital, y se contrae cuando
los capitales abandonan aceleradamente el pais. Este comportamiento
se ha visto agravado como consecuencia del proceso de liberalizacion
financiera y de desregulacion de la cuenta de capital (Ocampo, 2011;
Ocampo y Griffith-Jones, 2007).

Con altas razones de deuda sobre el PIB, pasivos en moneda extran-
jera (y a veces en titulos de limitado plazo), los paises estan sujetos a la
influencia del “animal spirit” de los inversores internacionales. En casos
de alta tension, los episodios de inestabilidad se agudizan hasta conver-
tirse en severas crisis financieras expresadas en forma de sobreendeu-
damiento, crisis bancarias o insostenibilidad del tipo de cambio. Todo
ello provoca costosas regresiones en la senda de desarrollo de los paises
afectados.

El tercer grupo de problemas se relaciona con las dificultades que ex-
perimentan los PRM para sostener un proceso de cambio tecnolégico,
energético y productivo a medida que avanzan en su nivel de desarrollo:
es la trampa del cambio productivo. Tradicionalmente, la especializaciéon
productiva de este tipo de paises ha estado basada en sectores intensivos
en recursos o en mano de obra no calificada. A medida que se elevan
las condiciones de costo de esos factores, los paises necesitan redefinir
las bases de sus ventajas competitivas, desplazandose hacia sectores mas
dindmicos.

Para alcanzar ese objetivo es necesaria una combinacién de inversiéon
en capital fisico y humano, la promocién continuada de las capacidades
tecnoloégicas, la creacion de infraestructuras eficientes y el fortalecimien-
to de un clima so6lido de competencia en los mercados. En el area de la
politica comercial, se requiere una cuidadosa combinacién de politicas
de sustituciéon de importaciones selectivas y temporales, junto con una
activa politica de promocién exportadora. Articular un proceso comple-
jo como el descrito con un marco institucional fragil y en un contexto de
restricciones financieras no es una tarea facil.

Los requerimientos derivados de la sostenibilidad ambiental han ana-
dido nuevas demandas a la transformacién productiva de los PRM. Estos
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paises estdn forzados a revisar sus modelos energéticos y tecnolégicos si
desean que sus tasas de crecimiento, que pueden ser elevadas, no den
como resultado costosos (e irreversibles) danos ambientales. La transac-
cién entre crecimiento y cambio en los patrones energéticos se presenta
de forma especialmente aguda en estos paises.

En las trampas mencionadas, el papel de la cooperacién para el desa-
rrollo es mas bien limitado, pero no irrelevante. Los efectos de la ayu-
da podrian ser significativos en la primera de las trampas mencionada,
afrontando problemas relacionados con la fragmentacion social, las de-
sigualdades sociales, la fragilidad de la sociedad civil o la debilidad de las
instituciones; los efectos serian leves, pero perceptibles, en materia de
apoyo al desarrollo de capacidades innovadoras, de cambio en los mode-
los energéticos o de respaldo a la cooperacién en materia tecnolégica;
y los impactos serfan muy pequenos, si es que existen, en el ambito de
la gestion macroeconémica o la estabilidad financiera. Por tanto, si la
cooperacion para el desarrollo quiere ser efectiva en los PRM, tiene que
ser altamente selectiva, actuando sobre los problemas mas relevantes en
cada caso y a través de formas que incentiven cambios (Alonso y otros,
2014).

Hay tres aspectos derivados respecto de la cooperaciéon con PRM: i)
dado el limitado peso de los recursos en el PIB de los receptores, la efi-
cacia de la cooperacion para el desarrollo dependerd de su capacidad
de apalancamiento de recursos o capacidades adicionales: dicho de otro
modo, la cooperacién internacional serd mucho mds importante como
un factor catalitico que como estricta fuente de financiacion; ii) dadas
las dreas de trabajo de la cooperacién, tan importante es proveer ayu-
da como otros elementos de la cooperaciéon mas alla de la ayuda, entre
ellos, mejoras en la coherencia de las politicas de los donantes; y iii) por
dltimo, sin un entorno internacional propicio, con reglas globales mas
justas y estructuras de gobernanza mas representativas, muchos de los
esfuerzos nacionales de desarrollo seran poco fructiferos.

4. NUEVOS ACTORES, NUEVOS INSTRUMENTOS

Desde los anos noventa, el nimero y la diversidad de los proveedores de
ayuda se ha incrementado rapidamente. Como consecuencia, la arqui-
tectura actual de la ayuda a escala global es mas compleja y fragmentada
que antes, con costos en términos de eficiencia, en la medida en que el
nivel de coordinaciéon entre los actores es bajo. Ese proceso ha tenido,
desde otra perspectiva, un lado positivo, por cuanto ampli6 el espectro
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de modelos de cooperacién existentes, incorporando nuevas culturas de
trabajo, criterios y modalidades. Por ejemplo, algunos de los donantes
emergentes son menos intrusivos y demandantes que los donantes tradi-
cionales; y las organizaciones del sector privado se han revelado mucho
mas flexibles y preocupadas por los resultados que las agencias oficiales.

Entre los nuevos actores que se incorporan al sistema de cooperacion en
la dltima década, tres merecen ser destacados. En primer lugar, un crecien-
te nimero de donantes emergentes estin aportando recursos a través de
la cooperacion Sur-Sur (se volvera sobre esto mas adelante). En segundo
lugar, el sector privado, de modo directo o por intermedio de sus fundacio-
nes, esta apoyando de forma creciente los programas de ayuda internacio-
nal, al tiempo que promueve otras actividades (inversién con impacto so-
cial, por ejemplo) que tienen efectos de desarrollo positivos, sin por esto ser
registradas como AOD. Ademds, como consecuencia de la asociacién entre
donantes oficiales y privados, han surgido nuevos esquemas de asociaciéon
publico-privada, que adoptan muy diversas formas, tanto a escala nacional
como a nivel internacional. De forma muy particular, estas férmulas han
dado origen a fondos globales en el ambito de la salud que se han demos-
trado aceptablemente eficaces en la focalizacion de la atencién internacio-
nal, en la coordinacién de los esfuerzos y en el logro de resultados.

Con la presencia de estos nuevos actores, €l sistema de cooperacion para
el desarrollo ha ampliado también el rango de sus instrumentos. La mayor
parte de estos nuevos instrumentos esta conectada con la implicacion del
sector privado en las actividades de desarrollo. Este es el caso, por ejemplo,
de las asociaciones publico-privadas anteriormente mencionadas o de las
politicas de responsabilidad social corporativa, que implican a las empresas
en acciones voluntarias para mejorar los parametros sociales o ambientales
de su entorno. En adicién a estos instrumentos del sector privado, a lo largo
de las ultimas dos décadas, los donantes han usado nuevos instrumentos
financieros (incluidos inversién, créditos y garantias) para promover el sec-
tor privado en los paises socios. Se han creado, también, instrumentos en
areas donde la ayuda no habia operado previamente, tales como la Iniciativa
Ayuda para el Comercio promovida por la OMC para apoyar a los paises
en desarrollo en una mejor integracién en el sistema multilateral, o nuevos
mecanismos financieros en el area ambiental, sobre todo en relacion con las
actividades de adaptacion y mitigacién frente al cambio climatico.

La composicién de los recursos muestra, aunque en una forma incom-
pleta, este proceso que otorga creciente complejidad al sistema de ayuda.
De acuerdo con una reciente estimacion, en el ano 2000 la suma de las
contribuciones de estos nuevos actores y mecanismos (donantes emer-
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gentes, fuentes privadas y asociaciones publico-privadas), agrupadas bajo
el rétulo genérico de “ayuda al desarrollo no tradicional” (ADNT), es-
taba en su mas modesta estimacion cercana a los 5300 millones de do-
lares (cerca del 8% del total) (Greenhill y otros, 2013) (cuadro 7). Esa
cantidad se eleva, sin embargo, a los 53 300 millones de délares en 2009
(80,7% del total). En una estimacién menos conservadora, el indice de
ADNT alcanzé el 22,8% en 2000 y llegé al 43,8% en 2009. Esto es sélo
una parte del fenémeno, porque existen iniciativas de desarrollo de estos
nuevos actores que no estan adecuadamente registradas.

Cuadro 6. Ayuda al desarrollo tradicional y no tradicional

(2009)

Componente Miles de millones de ddlares %

Ayuda al desarrollo tradicional 120 69,2
Filantropia y ayuda privada 25,3 14,6
?Izllﬁzé)rizisal de los donantes 115 6.6
Inversion con impacto social 1,6 0,9
Finanzas del cambio climatico 11,1 6,4
Fondos globales de salud 3,8 2,2
Total 173,3 100

Fuente: Greenhill y otros (2013).

Como parte negativa del proceso, la proliferacion de actores e instru-
mentos ha conducido a un sistema de limitada coherencia. La Agenda de
Paris ha intentado combatir este problema, induciendo a los donantes
a alcanzar una mayor coordinacién, armonizacién y divisién de trabajo.
Sin embargo, semejante proceder se enfrenta a un importante proble-
ma: dado que hay cada vez mds actores no oficiales de desarrollo que
operan en un campo mas amplio que la AOD, la necesidad de una mayor
coordinacién no es meramente un problema que puedan resolver los
donantes oficiales a través de las vias intergubernamentales de coordi-
nacion propias de la ayuda. Es necesario disenar nuevas estructuras de
gobernanza capaces de incluir la vasta pluralidad de actores que actual-
mente operan en el seno del sistema de cooperacion para el desarrollo.
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IV. UN NUEVO SENTIDO DEL PRINCIPIO DE RSPONSABILIDADES COMUNES
PERO DIFERENCIADAS

Ademads de apoyar a los paises a superar sus vulnerabilidades, el sistema de
cooperacion deberia respaldar a los paises en desarrollo para que puedan
participar mas activamente en la agenda internacional. Este propésito se
manifiesta en diversas dimensiones, pero dos parecen de especial relevan-
cia: la cooperacién Sur-Sur y la contribucién a la agenda de BPIL

1. COOPERACION SUR-SUR

La cooperacién Sur-Sur ha adquirido creciente notoriedad durante la
altima década. El volumen exacto de este tipo de cooperacién no es bien
conocido, dado que los deficientes sistemas de registro en los paises im-
plicados limitan la calidad de la informacién en esta area. En cualquier
caso, de acuerdo al informe del CAD (DAC, 2011b), la cooperacion Sur-
Sur (CSS) de 25 paises no pertenecientes al CAD alcanzé los 10 600 mi-
llones de délares (mds del 8% del total de la AOD) en 2010, con Arabia
Saudita (3400 millones de doélares), China (2 mil millones) y Turquia
(968 millones) como mas importantes contribuyentes (Figura 8). Estas
estimaciones no incluyen todos los nuevos donantes, por lo que las cifras
efectivas deben ser superiores a las aqui ofrecidas.

Figura 8. AOD procedente de donantes tradicionales
y de los donantes emergentes (% del total)
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Elfenémeno de la CSS es, en todo caso, muy complejo, acogiendo en su
seno muy diferentes modelos de cooperacién. En un intento de simplifi-
car la diversidad, cabria distinguir cinco diferentes grupos:*’

1. Miembros de la UE que estan definiendo la politica de
cooperacion para el desarrollo como parte de su proceso
de adaptacion a las reglas y politicas comunitarias. En este
grupo se encuentran Polonia, Hungria, Rumania, Bulgaria,
Chipre, Malta y los paises balticos. La mayor parte de estos
paises tuvo una experiencia previa en material de coopera-
ci6én para el desarrollo dentro del bloque del Este durante
la Guerra Fria; y muchos fueron receptores de ayuda oficial
durante su transicion a economias de mercado en los anos
noventa. El volumen de cooperacién que otorgan es todavia
limitado y se canaliza sobre todo por la via multilateral (en
especial, mediante sus contribuciones a la Comisién Euro-
pea). Su ayuda bilateral prioriza los paises vecinos y tiende a
estar basada en ayuda ligada a la compra de bienes y servicios
del donante. En su mayor parte estos paises comparten los
valores del CAD, y algunos son candidatos a formar parte de
ese organismo (este fue el caso de Eslovaquia, la Reptublica
Checa y Eslovenia).

2. Donantes emergentes que son miembros no comunitarios
de la OCDE. La mayor parte de estos paises podria aceptar la
mayor parte de los valores del CAD y algunos probablemente
aspiren a integrarse en ese Comité. En este grupo se incluyen
Turquia, Chile y México y, quizas, en un futuro, Colombiay
Uruguay. La cooperacion es provista a través de canales bila-
terales y se enfoca hacia los paises vecinos. La politica en este
ambito estd basada en la asistencia técnica y los proyectos son
sobre todo derivados de la experiencia propia de los paises
que los promueven.

3. Los paises arabes, un grupo que abarca a Arabia Saudita,
Kuwait y los Emiratos Arabes Unidos. Este grupo esta caracte-
rizado por una larga experiencia en las tareas de cooperacién
para el desarrollo. Los paises priorizan la ayuda a otros paises

10 Otras clasificaciones figuran en Kragelund (2008), Walz y Ramachandran
(2011), o Zimmermann y Smith (2011).
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arabes y a paises africanos con amplias poblaciones musulma-
nas. Su cooperacion, basada en donaciones y créditos, no esta
ligada y es canalizada sobre todo a través de vias bilaterales.

4. Un cuarto grupo esta formado por paises que defienden que
la CSS esta inspirada por principios alternativos a la coopera-
cién Norte-Sur. Inspirados por la Conferencia de Bandung
de 1955 y el Plan de Accién de Buenos Aires, de 1978, en este
heterogéneo grupo estan Brasil, Venezuela, Cuba, la Argenti-
na, la India, Sudafrica, Egipto, Malasia y Tailandia. Su coope-
racion es ante todo bilateral, compuesta por asistencia técnica
y basada en el intercambio de experiencia y competencias
técnicas entre los socios. Algunos de ellos (como Venezuela o
Brasil) también conceden créditos.

5. Por ultimo, China podria constituir un caso especial, no
s6lo debido al alto dinamismo de su ayuda, sino también a
la compleja combinacién de instrumentos que utiliza. La
cooperacion internacional estd basada en los principios de
igualdad entre paises, mutuo beneficio, respeto y no inter-
ferencia en los asuntos nacionales. La definicién que hace
China de la cooperacion es muy amplia, e incluye el apoyo a
la inversion en el exterior, preferencias comerciales, cancela-
cién de deuda, créditos con muy bajo tipo de interés, becas
para estudiantes de los paises en desarrollo y donaciones. Los
proyectos “llave en mano” son también parte importante de
la ayuda china.

Mas alla de su diversidad, la CSS incorpora importantes nuevos elemen-
tos dentro del sistema de cooperacién. Al promover unas relaciones mas
horizontales, este tipo de cooperacién tiene un mayor potencial para
promover un sentimiento de apropiacién por parte del receptor. En se-
gundo lugar, la CSS permite a los paises en desarrollo aprender de la ex-
periencia de otros paises que han enfrentado los mismos problemas en
contextos relativamente similares, propiciando una cooperacién técnica
mas adaptada y barata que la ofrecida por los donantes tradicionales. En
tercer lugar, la CSS tiende a generar un “doble dividendo”, por cuanto
ambos paises pueden adquirir o fortalecer capacidades técnicas e institu-
cionales como consecuencia de la accion internacional de desarrollo. En
cuarto lugar, la presencia de nuevos (y no tan nuevos) donantes ajenos
al CAD crea una mayor competencia entre los proveedores de coopera-
cién, lo que amplia los margenes de maniobra de los paises receptores
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(Kragelund, 2008; Zimmermann y Smith, 2011). Ademas, la CSS contri-
buye a extender un sentido de responsabilidad compartida en la agenda
de desarrollo, cuyo respaldo no es exclusivo de los paises ricos.

Obviamente, la CSS también tiene limitaciones que superar. Entre ellas,
podria subrayarse el insuficiente esfuerzo realizado en materia de transpa-
rencia y rendicién de cuentas a los niveles nacional e internacional, la de-
bilidad de los procesos de seguimiento y evaluacién de sus intervenciones
y el limitado grado en que se ha abierto la politica de cooperacién a otros
actores diferentes de los oficiales (la sociedad civil, por e¢jemplo).

En todo caso, la emergencia de la CSS ha puesto bajo presion las con-
cepciones tradicionales y las estructuras de gobernanza del sistema de
ayuda. Por ejemplo, alguno de los acuerdos impulsados por la Agenda
de Paris, tales como evitar la ayuda ligada, puede ir en contra de las ven-
tajas propias que los nuevos socios de desarrollo pueden traer al sistema
de cooperacion (basicamente, la transmision de su propia experiencia
de desarrollo de una forma directa y rapida). En la misma linea, el én-
fasis de la Declaracién de Paris en la armonizacién tiende a favorecer a
los donantes mayores, mientras limita el campo de aquellos enfoques
alternativos que los nuevos donantes —de menor peso— pueden poner en
practica. Por todo ello, la senda hacia un sistema de cooperacién mas in-
clusivo probablemente comporte revisar los consensos previos y admitir
acuerdos mas flexibles de acuerdo con las condiciones de los paises. Esto
necesariamente debe llevar aparejado, en primer lugar, un didlogo mas
abierto e incluyente entre todos los implicados, pero también un cambio
en las estructuras de gobernanza del sistema de cooperacién, que hasta
ahora han descansado esencialmente sobre las instituciones tradiciona-
les de los donantes.

2. BIENES PUBLICOS GLOBALES Y REGIONALES
El bienestar global depende, en gran medida, de la adecuada provisién
de un grupo de bienes globales y regionales que se consideran cruciales.
Sin embargo, la provision de estos bienes no esta libre de costos, hacien-
do dificil para algunos paises en desarrollo asumir su contribucién. En
estos casos habra una tendencia de los paises a adoptar un comporta-
miento de tipo oportunista. A fin de evitar estos comportamientos, la
comunidad internacional necesita definir incentivos correctos y medidas
para compensar los costos.

Pues bien, los paises en desarrollo (sobre todo los PRM) estan llamados
a desempenar un papel crucial en la provision de diversos tipos de BPI, en
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especial de aquellos de naturaleza ambiental. Por ejemplo, los PRM son
responsables del 54% de las emisiones de CO, en el mundo, y este por-
centaje esta llamado a incrementarse. Desde luego, sera dificil establecer
un marco dirigido a limitar estas emisiones sin el respaldo efectivo de los
PRM. Al mismo tiempo, una parte de los PRM son también paises con alto
potencial de ser afectados por las carencias en la provision de BPI. Por
ejemplo, un gran grupo de PRM (entre ellos algunas islas y paises costeros
en el Pacifico y el Caribe) podrian ser seriamente afectados por los efectos
del cambio climatico: de hecho, 13 de los 15 paises mds expuestos a los
riesgos naturales son PRM (World Risk Report, 2012).

Por una y otra razén, la agenda de los BPI, si bien importante para
el conjunto de la comunidad internacional, es de particular relevancia
para algunos paises en desarrollo (muy centralmente PRM). El sistema
de cooperacion para el desarrollo debiera propiciar y respaldar los es-
fuerzos que los paises en desarrollo hagan para implicarse de forma mas
activa en la definicién y en el respaldo a esa agenda.

V. NUEVA COBERNANZA

La gobernanza del sistema de cooperacion para el desarrollo ha descansa-
do hasta el presente muy centralmente en el CAD, un comité especializa-
do de la OCDE, compuesto en la actualidad por 28 donantes bilaterales,
ademas de la UE. Es sintomatico que los mismos donantes que defienden
el principio de apropiacion de las intervenciones de desarrollo por parte
de los receptores hayan localizado la gobernanza del sistema de coopera-
cioén en una instancia que les pertenece de forma exclusiva.

Pese a su naturaleza de club exclusivo de paises ricos, la evaluaciéon
que cabe hacer de la actividad del CAD es aceptablemente positiva. Du-
rante las Gltimas décadas, el CAD ha desempenado un importante papel
en la definicién de conceptos, en el establecimiento de reglas, sistemas
de registro y validaciéon de la AOD y en la promocion de mejoras en las
politicas y practicas de los donantes. Dentro de este proceso, la tarea
del CAD sometiendo a registro sistematico y homogéneo a la AOD bajo
criterios estadisticos comunes ha sido particularmente importante, asi
como el proceso de revisiéon de las politicas de los donantes a través de
evaluaciones sistematicas realizadas entre pares.

Pero si la evaluacion del CAD en términos de eficacia es aceptable, no
cabe decir lo mismo con respecto a su representatividad y legitimidad. El
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CAD es una instancia intergubernamental, compuesta por un pequeno
grupo de paises desarrollados (los llamados “donantes tradicionales”),
cuya membresia no refleja la pluralidad de actores que en la actualidad
operan dentro del sistema de cooperacion para el desarrollo.

Esa pluralidad de actores ha acentuado los problemas de coordina-
ci6én y de fragil coherencia del conjunto del sistema. Sin embargo, no
siempre estos aspectos son vistos de forma critica por parte de los paises
receptores (Greenhill y otros, 2013). Muchos de ellos prefieren operar
en un entorno plural de proveedores de cooperacién, con criterios y
modalidades diferentes, que someterse a un unico interlocutor, resulta-
do de la accion coordinada, bajo criterios uniformes, de todos ellos. Los
beneficios de una mayor capacidad de eleccién, debido al mds amplio
rango de proveedores de cooperacion, parecen compensar para algunos
receptores el costo potencial de la fragmentacién de las iniciativas o de
la falta de coordinacion de las acciones.

En cualquier caso, existe una compartida opinién de que hay espacio
para una accién colectiva mas eficaz, con mayores niveles de coordina-
cién y complementariedad entre los actores y un mas efectivo funciona-
miento de las redes de trabajo en el seno del sistema de cooperacion.
Una mas adecuada gobernanza podria conducir a mejores sistemas para
compartir informacién (transparencia, predictibilidad), la promocién
de comportamientos mds adecuados (rendicién de cuentas), el aprendi-
zaje a partir de los resultados (eficacia) y la identificaciéon compartida de
brechas y desafios (Killen y otros, 2010).

Si el objetivo es implicar a los nuevos donantes en un sistema mas com-
plejo de gobernanza, deberia buscarse un foro mas inclusivo en el cual to-
dos los paises y actores pudieran estar representados (Bardery otros, 2012).
Una primera alternativa acorde con este planteamiento es el Foro de Coo-
peracion para el Desarrollo del Consejo Econémico y Social de Naciones
Unidas (UNFCD), donde estan representados los donantes tradicionales,
los nuevos donantes y los paises receptores. Esta alternativa satisface en for-
ma adecuada el criterio de representatividad, siendo un buen lugar para el
debate de politicas, pero su trayectoria en términos de eficacia es todavia
bajo. De hecho, hasta el momento, el UNFCD no ha jugado apenas un pa-
pel operativo en el establecimiento de reglas, en la mejora de las practicas
de cooperacion o en la coordinacién de las politicas de los paises.

A la vez, y como derivado de la dinamica post-Busan, se ha creado la
Alianza Global por una Cooperacion Eficaz para el Desarrollo (AGPCED),
que es una instancia ministerial para el didlogo y la toma de decisiones,
con un Comité Directivo para apoyar la plataforma ministerial. E1 Comité
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Directivo esta apoyado por la OCDE y el PNUD e incluye a todos los ac-
tores mas relevantes del sistema de ayuda, tanto publicos como privados.
Esta alternativa supone una mejora en materia de inclusiéon respecto del
CAD, pero tiene problemas en términos de representatividad formal y de
implicacion efectiva de los nuevos donantes y actores del sistema. Algunos
la consideran un producto de la OCDE, mads que una iniciativa nacida de
un consenso mds genuino y transversal de la comunidad internacional en
su conjunto. La reunién de México, de abril de 2014, evidenci6 estos pro-
blemas que se relacionan con el respaldo efectivo de la iniciativa.

Ninguna de estas alternativas es plenamente satisfactoria, pero ambas
comportan una mejora en relacién con el CAD. Por esta razén, quiza
la mejor opcién sea apoyar a ambas e intentar vincular sus respectivos
procesos de trabajo. Sin embargo, no hay duda de que el UNFCD esta en
mejores condiciones para ofrecer la requerida legitimidad que demanda
una plataforma de gobernanza representativa e incluyente para el siste-
ma de cooperacion para el desarrollo.

Al tiempo que se avanza en una mayor complementariedad entre estas
iniciativas globales, seria necesario respaldar los procesos regionales de did-
logo, coordinacién, intercambio de experiencias y monitoreo que se puedan
generar entre los paises, particularmente aquellos que estin consolidando
sus sistemas de cooperacion. Tal vez sea en este ambito regional donde mas
facil resulte avanzar hacia una gobernanza, articulada a diversos niveles, in-
cluyente y densa del sistema de cooperacion para el desarrollo.

Ademas de la arquitectura institucional, es también importante definir
el perimetro de la politica de cooperacién. La presencia de nuevos donan-
tes, actores e instrumentos, alguno de ellos operando mas alld de la AOD,
obliga a la comunidad internacional a revisar los conceptos y sistemas de
registro del sistema de cooperacién. E1 CAD ha comenzado esa tarea, re-
visando la medida de la AOD y planteando la creacién de un concepto
mas amplio y complementario de “apoyo oficial total al desarrollo”. En el
primer caso, el principal propésito es delimitar de forma mas precisa la
AOD, definiendo la concesionalidad de un modo mas riguroso (basado en
el grant equivalent, mas que en el valor facil del crédito) y evitando el com-
puto de algunos gastos ejecutados en el propio donante. En el segundo
caso, el objetivo es capturar aquellos flujos (no necesariamente basados en
esfuerzos presupuestarios directos) que son relevantes para el desarrollo y
son movilizados con la ayuda de las intervenciones oficiales.!

11 Véase <www.oecd.org/dac/financing-development.htm>.
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Aunque este esfuerzo esta bien orientado, dejard fuera de su consi-
deraciéon una parte importante de las acciones de cooperacién para el
desarrollo que hoy operan a través de canales ajenos a la esfera intergu-
bernamental. La ampliacién del perimetro del sistema de cooperacion,
con nuevos actores, instrumentos y objetivos, demandaria la considera-
ci6én de la ayuda como un componente de una mds amplia politica global
de desarrollo (Severino y Ray, 2009): una politica que cabria denominar
como publica, pero no porque la protagonicen los Estados de forma ex-
clusiva, sino porque se despliega en el ambito de lo publico, de aquello
que concierne al interés comun.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

El analisis realizado en los apartados previos confirma que el sistema in-
ternacional de ayuda al desarrollo esta sometido a un profundo cambio.
La situacién actual internacional es muy distinta de aquella que existia
hace sesenta anos, cuando nacio6 el sistema de ayuda. Es necesario tener
en cuenta hoy los desafios que impone un mundo muy integrado pero
con profundas desigualdades; un mundo que es mas heterogéneo y en el
que emergen nuevos poderes globales y regionales, en algunos casos pro-
cedentes de las dreas en desarrollo; un mundo en el que los centros de
dinamismo econdémico se estan desplazando en favor de paises con mer-
cados emergentes, particularmente de Asia; un mundo que es habitado
por mds 7 mil millones de personas, en el que se hacen visibles las ten-
dencias al envejecimiento de una poblaciéon que ya es dominantemente
urbana; y un mundo enfrentado a problemas ambientales acuciantes.
Es imposible predecir si el sistema internacional de ayuda sera capaz de
adaptarse a estas tendencias emergentes o si se convertira en una politica
cada vez mas irrelevante en ese mundo futuro que nos espera.

A este respecto, y en un ejercicio un tanto sumario, se podrian avizo-
rar dos posibles escenarios para el futuro. El primer escenario podria
resultar de una progresiva pérdida de empuje de la agenda de reforma
de la ayuda y de la relegacion de esta politica a un puesto menor en la
jerarquia de los intereses de los donantes. Los severos efectos de la crisis
econémica en muchos de los paises de la OCDE podrian conducir a una
nueva fase de “fatiga de los donantes”. Los limitados logros de la Agenda
de Paris alimentarian actitudes revisionistas, que son ya observables en
algunos donantes, buscando el retorno a férmulas mas tradicionales de
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gestion de la ayuda. En este escenario, la Agenda de Paris podria no ser
totalmente abandonada, pero se trataria de reducir su grado de comple-
jidad. En este caso, es probable que la ayuda mantenga su agenda tradi-
cional, sin integrar nuevos elementos relacionados con la provision de
BPI, quizd con la excepcién de algunos temas ambientales. Acorde con
este enfoque general, la gobernanza mads central del sistema de ayuda
continuaria estando en torno al CAD de la OCDE, si bien es previsible
que ese club de donantes se vaya ampliando en la medida en que se
integran nuevos miembros de la OCDE. Esta opcién seria compatible
con la subsistencia del GPEDC, entendido como un foro mas amplio de
legitimacién y construcciéon de consensos.

Se podria imaginar un escenario de cambio mas radical. En este caso,
el objetivo seria definir un nuevo enfoque para la politica de desarrollo
que supere la tradicional separacién entre donantes y receptores sobre
la que se sustent6 en el pasado el sistema de ayuda. El objetivo seria
establecer un nuevo marco de responsabilidades comunes pero diferen-
ciadas, implicando mds activamente a algunos paises de mayor desarrollo
relativo del Sur. Este escenario supondria la promocién de una agenda
de cooperacién mds amplia basada en tres grandes tareas: i) garantizar
la provision de minimos estandares universales de proteccién social a
la poblaciéon mundial; ii) proveer bienes publicos internacionales; vy iii)
corregir las desigualdades internacionales y promover la convergencia
entre paises (véase aqui el capitulo 1). Los problemas asociados con las
reglas globales (en el comercio, la inversion, la tecnologia, etc.) tam-
bién entrarian en esta esfera, para asegurar una mejor distribucién de
las oportunidades de desarrollo, incluyendo las penalizaciones a aque-
llas practicas que obstaculizan este tltimo objetivo (paraisos fiscales, por
ejemplo). El sistema aqui descrito trataria de incorporar no sélo a los
nuevos donantes, sino también a los actores privados implicados en las
tareas de desarrollo. Como consecuencia de todos estos cambios, se re-
queriria una nueva estructura de gobernanza para asegurar que estan
representados, sin excepcion, los paises proveedores y receptores y los
actores publicos y privados. Sin ciertas transformaciones, ni el UNFCD,
ni el AGPECD actuales parecen una buena alternativa para articular ese
sistema de gobernanza, aunque el UNFCD estd en mejores condiciones
para desplegar esa funcién en el futuro, habida cuenta de su ubicacién
en Naciones Unidas.

Es probable que la realidad dirija el futuro sistema de cooperacién a
un punto intermedio entre los dos escenarios aqui presentados. Cuan-
to mds cercano esté el sistema del segundo de los escenarios mencio-
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nados, mas oportunidades tendrd para adaptarse al nuevo panorama
internacional que se abre paso. Ello comportard, en ultimo término,
aceptar la transiciéon desde la AOD a una politica publica global de
desarrollo.
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5. Cooperacion para el desarrollo
de las Naciones Unidas
Las raices de una agenda de reforma

Bruce Jenks*

Este capitulo presenta un analisis histérico de los cambios ra-
dicales que, a lo largo de medio siglo, han determinado las principales
caracteristicas de las actividades operativas de las Naciones Unidas para
el desarrollo. En todos los aspectos y en toda una serie de esferas se ha
producido una transformacién en los aportes que las Naciones Unidas
hacen a la cooperacién para el desarrollo:

¢ Ha cambiado la misién central de las actividades operativas
de las Naciones Unidas para el desarrollo.

¢ La organizacion institucional de las Naciones Unidas ha vivido
una evolucién constante.

® Los mecanismos de financiamiento han sufrido cambios
radicales.

¢ La gobernanza del sistema ha sido tema de un debate
ininterrumpido.

Los desafios que enfrentan hoy la misién, las estructuras, el financia-
miento yla gobernanza del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas
estan profundamente enraizados en su historia.

Con este telon de fondo, el capitulo explora transformaciones mas
recientes que tienen impacto en la cooperacién para el desarrollo, asi
como los cambios del entorno externo a lo largo de la ultima década.

A manera de conclusién, el capitulo identifica y analiza un menu de
instrumentos de reforma disponibles para enfrentar los desafios del pre-
sente, y hace una serie de recomendaciones sobre los caminos por seguir.

* Agradezco a José Antonio Ocampo sus comentarios y la guia que me brindé.
También me gustaria expresar mi gratitud a Sasha de Vogel por la asistencia
editorial.
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1. LA FASE DE CONSTRUCCION

El Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas se cre6 en respuesta
a una experiencia histérica singular. Su sentido de mision, el modo de
organizacion adoptado, los dispositivos de gobernanza establecidos y los
principios de asignacion de fondos implementados representan una no-
table respuesta a la experiencia de la Segunda Guerra Mundial y el sur-
gimiento del nazismo. La mejor manera de entender ese proceso es tal
vez verlo desde la 6ptica del funcionalismo, una filosofia que aprehendio
la esencia del pensamiento estratégico subyacente a la construccion del
sistema (Jenks y Jones, 2013).

David Mitrany sostuvo que el mundo seria capaz de unirse contra pro-
blemas percibidos por todos. A su entender, las condiciones existentes
habian generado necesidades “autodeterminantes” (Mitrany, 1975: 17-
25) de naturaleza técnica, que trascendian las cuestiones politicas y cons-
titucionales. Y argument6 que si las organizaciones internacionales se
concentraban en satisfacer dichas necesidades, quiza lograran inculcar
en pueblos de diferentes paises hdbitos de comportamiento cooperativo
que, a largo plazo, podian llegar a socavar las lealtades nacionales y po-
ner fin a las rivalidades cldsicas entre naciones.

Para Mitrany, la experiencia de la guerra habia creado una “unidad
mas alla de la politica” (Mitrany, 1975). El funcionalismo es un reflejo de
su época, en el sentido especifico de que se basa en el supuesto de que,
a raiz de la experiencia nazi, existia la voluntad comun de ir mas alld de
las rivalidades politicas tradicionales. El concepto de necesidades “auto-
determinantes” refleja ese supuesto central.

La mision y los valores del sistema cuya constitucion estaba en curso
giraban alrededor de la aplicacion de la experiencia y las aptitudes en
diferentes areas de trabajo. La etapa se caracterizé por las numerosas re-
uniones de expertos y una multitud de informes elaborados por estos. La
actuacién de los expertos y la publicaciéon de sus informes servian para
transferir aptitudes y tapar huecos. Se abogaba por principios universales
compartidos.

El sistema de las Naciones Unidas se disen6 en torno del concepto
de comunidades de prdctica que construyeran los cimientos de la paz
a través de su busqueda de objetivos e intereses comunes. La Organiza-
ci6én Internacional del Trabajo (OIT) ya se habia fundado en 1919 como
un foro para los problemas relacionados con el movimiento obrero y la
justicia social. La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimen-
tacién y la Agricultura (FAQO, por su sigla en inglés), la Organizacién de
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las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco),
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y varios otros organismos
se establecieron para permitir a las comunidades de practica construir
redes. Cada uno de esos organismos tiene su propia estructura de go-
bernanza, que es en ultima instancia plenamente responsable por las
actividades de su organizaciéon. Se asignaron al Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas (ECOSOC) funciones de coordinacién de-
finidas a grandes rasgos, pero en la practica aquellas organizaciones son
entidades auténomas que trabajan en el marco de un sistema comun. El
Secretario General no tiene una autoridad final sobre ellas.

La consecuencia de este diseno es que cada organizacion es respaldada
por sus bases. Esas bases pueden mostrar un alineamiento mds firme con
las comunidades internacionales de practica inscritas en cada organiza-
ci6én que con los ministerios de relaciones exteriores de sus propios pai-
ses. Esa fue precisamente la intencion de los fundadores funcionalistas
del sistema. El pensamiento funcionalista recelaba mucho de la tensién
entre un proceso politico investido en los ministerios de relaciones exte-
riores y la construccién de comunidades globales de interés. La fortaleza
de aquellas bases radica en que reflejan una amplia gama de fuerzas so-
ciales y no s6lo el ministerio de gobierno involucrado.

En los primeros anos, la concepcién de un sistema con maultiples in-
teresados que define y promueve intereses comunes en torno de co-
munidades de prictica encontré expresiéon en la economia politica del
sistema mismo. Cuando en 1949 se lanz6 el Programa Expandido de
Asistencia Técnica (EPTA, por su sigla en inglés), se lo concibié como
un programa que prestaria apoyo por intermedio de las comunidades
de practica establecidas. Por eso, el financiamiento a disposicion del
EPTA se distribuia, sobre la base de su participacién porcentual, en-
tre los diferentes organismos especializados a fin de que estos pudie-
ran administrar los programas en los distintos paises. Un sistema cuyo
dispositivo formal de gobernanza se reservaba en lineas generales a los
gobiernos produjo una arquitectura financiera no basada en los paises,
sino en el papel de las comunidades de practica para contribuir al pro-
greso social y econémico.

En retrospectiva, estd claro que la experiencia de la guerra fue funda-
mental en la creacion del espacio politico para el liderazgo y la innova-
cién que caracterizo la fase de “construcciéon” de las Naciones Unidas.
El establecimiento de un entorno que hiciera posible la construccién
de la paz, tras las gravosas secuelas de la guerra, no podia reducirse
s6lo a un mecanismo administrativo para facilitar el intercambio entre
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gobiernos. La construccién de una paz sostenible exigia dar mayor
cabida a la posibilidad de un liderazgo internacional, basarse en las
fuerzas sociales para sentar y consolidar los cimientos de la paz, y pro-
poner una forma incluyente de gobernanza que llegara a numerosos
interesados. El eje de esa concepcion seguia siendo la soberania de los
Estados, pero se trataba ahora de una soberania inscrita en valores y
principios mas amplios. El antinazismo proporcionaba un marco co-
mun para la busqueda de esos valores comunes. Esa fue la arquitectura
que levantaron los fundadores de las Naciones Unidas. No era un pro-
yecto idealista. Al contrario, era sumamente pragmatico, en respuesta a
las necesidades urgentes de accién que se derivaban de la destruccién
sembrada por la guerra.

II. LA SEGUNDA FASE: EL SERVICIO A LOS ESTADOS MIEMBROS,
1950-1990

La convergencia de la realidad de la Guerra Fria, las necesidades emer-
gentes de los paises en desarrollo y el proceso de descolonizacion llevo
a una transformacion del entorno autorizante en el que trabajaban las
Naciones Unidas (Jenks y Jones, 2013). Sélo un realineamiento radical
de los valores y la misién de las Naciones Unidas con ese nuevo entorno
autorizante garantizaria la perpetuacién de su relevancia. La légica tan-
to de la Guerra Fria como de la descolonizacién implicaba un desafio
directo a la posibilidad de existencia de un espacio de liderazgo inter-
nacional que se basara en fuerzas sociales amplias y llegara a multiples
interesados. La Guerra Fria, al dividir el mundo en dos campos, coartaba
gravemente esa posibilidad de un liderazgo internacional. Y con la ace-
leracién de la descolonizacién, la agenda internacional de desarrollo se
concentro6 en el proceso fundamental del desarrollo nacional. En todo el
sistema de las Naciones Unidas se produce un cambio decisivo y radical
por el que se pasa de una concepcién del liderazgo internacional a otra
basada en el servicio a los Estados miembros.

La primera victima de ese realineamiento fue el concepto del papel
y las funciones del Secretario General. La Union Soviética cuestion6 la
validez misma de la idea de una fuerza internacional independiente e
imparcial. Viviamos en un mundo donde todo se alineaba con uno u
otro de los campos. No habia un espacio intermedio. Jrushchov propu-
so, por consiguiente, que la conduccion de las Naciones Unidas fuera
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reemplazada por un triunvirato que reflejara los intereses del campo
socialista, el mundo occidental y los grupos no alineados. El secreta-
riado volveria a tener un caracter intergubernamental. De Gaulle se
hizo eco de esa propuesta. Cuando se lo invit6 a visitar al Secretario
General, respondié que, como no estaba prevista una reunién de la
Asamblea General, no habia nadie a quien hacer una visita. Con ello
daba a entender que las Naciones Unidas s6lo tenian sentido como
un foro intergubernamental. La respuesta del secretario general Dag
Hammarskjold fue su sélida defensa de la légica original de la nece-
sidad de un liderazgo internacional, pronunciada en su discurso de
Oxford de 1961 (Hammarskjold, 1961).

Desde fines de la década de 1940 se afirmé con vigor el principio de la
soberania estatal, y el concepto de servicio a los Estados miembros se tor-
né6 predominante en todo el sistema de las Naciones Unidas. Tal vez sea
en el sector econémico y social donde podemos ver con mayor claridad
el triunfo del concepto de internacionalismo como un instrumento de
servicio a los Estados miembros. Era l6gico que, a medida que gran can-
tidad de paises en desarrollo se incorporaban como miembros a las Na-
ciones Unidas, el desafio de la construccion de la nacién se convirtiera
en el eje central del trabajo de la organizacién en materia de desarrollo.
Las politicas econémicas destacaban las virtudes de la planificaciéon gu-
bernamental y el sistema de las Naciones Unidas concentraba muchos de
sus esfuerzos en apoyar la generaciéon de capacidad planificadora nacio-
nal. La importancia de la construccién de instituciones es de mencién
habitual en la literatura predominante. Los informes producidos en esa
época por el sistema constituyeron algunos de los primeros informes y
planes originados en los nuevos e inexpertos Estados.

Un buen ejemplo de las consecuencias de ese cambio es el enfoque
de la educacion adoptado por la Unesco. Hasta mediados de los anos
cincuenta, a las conferencias educativas asistian técnicos y expertos, y
en ellas predominaban tres temas centrales: el concepto de educacién
fundamental, la lucha por el entendimiento mundial y la revisién de los
libros de texto. Expertos de variados origenes elaboraban criterios in-
ternacionales que los Estados soberanos debian cumplir, y definian la
naturaleza de los objetivos. A partir de mediados de la década hubo un
drastico cambio, y se inicié entonces una era de reuniones de ministros
de educacién gubernamentales que discutian el papel de la educacién
en el desarrollo nacional. La educacién ya no podia quedar aislada de
los objetivos nacionales en materia de politicas de desarrollo. La misién
de la Unesco cambié rotundamente: ahora se concentraria en apoyar
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la planificacién educativa nacional. La transicién por la cual se pasé de
exponer los principios de la “educacion fundamental” a prestar todos
los servicios que fueran necesarios para asegurar el éxito de los planes
nacionales se cumpli6 en apenas una década.

Este tipo de transformacién se produjo en todos los sectores. De alli el
argumento de Inis Claude de que, en realidad, la funcién de las Naciones
Unidas habia pasado a ser la de respaldar “la capacidad de los Estados
de seguir funcionando” (Claude, 1964). La concepcién central sobre la
misién del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas se habia puesto
cabeza abajo: de basarse en las comunidades de practica para forjar una
estrecha unién de los Estados se pasaba a construir la capacidad de estos
de desarrollar y ejercer sus prerrogativas como Estados.

Esta transformaciéon marcé6 un desvio radical en la evolucién del siste-
ma de las Naciones Unidas. En sus origenes, la coherencia del sistema era
el resultado de la fortaleza de las raices que lo ligaban a sus bases. Ahora,
la coherencia era una funcién de las politicas gubernamentales. La cohe-
rencia de las iniciativas para el desarrollo se encontraba en el dmbito de
las politicas gubernamentales nacionales, no en el sistema internacional
de desarrollo como tal. Eran los Estados miembros los que establecerian
las prioridades, y los organismos del sistema tendrian la obligacién de
responder a las necesidades identificadas por aquellos. Ya con la crea-
cién del EPTA en 1949 result6 claro que la responsabilidad se ponia en
manos de los gobiernos. En 1953 se establecieron oficinas de represen-
tantes residentes con el objeto de facilitar la programacién por paises.
Hacia 1955 se habia adoptado una version inicial de esa programacion.

La creacién del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y en particular el establecimiento, dispuesto por la Asamblea
General, del llamado sistema de planificacién indicativa para la asigna-
ci6én de los recursos de ese programa marcaron el punto culminante de
la transformacién por la que el sistema pasé de los principios funcionalis-
tas a los principios basados en los paises (Resolucién de Consenso 2688
de la Asamblea General de las Naciones Unidas [AGNU], 1970). Con la
introduccion del sistema de la Cifra Indicativa de Planificacion (CIP), la
asignacion de asistencia para el desarrollo pasé por primera vez de un
sistema basado en los organismos a un sistema basado en los paises. En
tanto que con anterioridad se asignaba a cada organismo una propor-
ci6n fija de los recursos totales, ahora estos ultimos se asignaban a los
propios paises sobre la base de una serie de criterios definidos de manera
objetiva. El sistema dejaba de ser de “prestaciones a los organismos” para
ser un “sistema de prestaciones a los paises”.
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En paralelo con esta transformacién hubo un cambio fundamental
en las ideas sobre la naturaleza y las finalidades de la cooperacién inter-
nacional. En sus origenes la asistencia se habia considerado como un
medio de transferir conocimientos y aptitudes. Esos conocimientos eran
de aplicacién universal y no habia que hacer otra cosa mas que aplicar-
los a los paises en desarrollo. El nuevo enfoque concibi6 la cooperaciéon
internacional como un mecanismo para transferir recursos a los Estados
que comenzaban a surgir.

Durante la década de 1950 y hasta comienzos de la década siguiente,
la reflexion sobre el desarrollo estuvo dominada por una doble idea:
que el crecimiento constituia la esencia del proceso de desarrollo y que
sus beneficios se derramarian hasta alcanzar a todos los sectores de la
poblacién. Logrado el crecimiento, todo lo demds se acomodaria en su
lugar. Cada pais debia fijar su propio indice de crecimiento; se tomarian
medidas internacionales para respaldarlo. En esa perspectiva, la Asam-
blea inst6 a aplicar politicas orientadas a la estabilizacién de las materias
primas, a tomar medidas que aseguraran a los paises una proporciéon
equitativa de los ingresos obtenidos con la extraccién y la comercializa-
cién de sus recursos naturales y a aumentar el flujo de recursos, tanto
publicos como privados.

Todas estas medidas tenian que ver en esencia con mecanismos de
transferencia de recursos. El papel de las organizaciones internacio-
nales consistiria en facilitar dicha transferencia de un Estado a otro.
Conforme a este concepto, se percibia que el sistema tenia poca o nin-
guna responsabilidad por los resultados o los objetivos subyacentes al
proceso de desarrollo. No sé6lo se consideraba que esa responsabilidad
correspondia exclusivamente a los gobiernos, sino que la 16gica misma
del derrame iba a minimizar incluso el supuesto de que los Estados
miembros eran responsables: el crecimiento era un proceso natural y
habia que dejarlo seguir su propio curso. Este enfoque se avenia muy
bien a las dos caracteristicas predominantes en la generalidad del en-
torno autorizante internacional. Por un lado, en el contexto de la Gue-
rra Fria, el criterio para prestar apoyo financiero era ser miembro de
la alianza y no el desempeno en materia de desarrollo. Por otro, con la
descolonizacién en pleno auge, habia una sensacién profundamente
arraigada de que los paises recién independizados tenian derecho a
esas transferencias.
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1. LA BUSQUEDA DE IDENTIDAD, 1970-1990

En la década de 1970, la necesidad de enfoques mds integrados y cohe-
rentes se convirtié en uno de los temas recurrentes de la reflexién sobre
el desarrollo. Ese lenguaje no habria sido concebible en el contexto
del pensamiento que, en esa materia, predominaba a comienzos de los
anos sesenta. La evolucién de las concepciones prevalecientes se reflejo
en los numerosos y variados objetivos cualitativos de la Estrategia de la
Segunda Década de Desarrollo de las Naciones Unidas. El desarrollo
ya no se concebia como el resultado de un proceso automatico. Exigia
tomar decisiones politicas, sociales y econémicas en los niveles inter- e
intraestatal.

La primera gran serie de conferencias mundiales de las Naciones Uni-
das tuvo lugar contra ese telén de fondo: medio ambiente (Estocolmo),
alimentos (Roma), poblacion (Bucarest), mujeres (México), empleo
(Ginebra) y asentamientos humanos (Vancouver). Sin lugar a dudas, el
nuevo compromiso con la articulaciéon de un conjunto mas amplio de
objetivos de desarrollo, que se reflejo en las agendas adoptadas por esas
conferencias, tenia importantes implicaciones para los conceptos predo-
minantes acerca de la misién y el papel de las Naciones Unidas, asi como
para la capacidad del sistema de inclinarse por enfoques integrados y
unificados. Esto encontré6 expresion en el renido debate sobre la necesi-
dad de un nuevo orden econémico internacional (NOEI), por un lado, y
un enfoque fundado en las necesidades basicas, por otro.

La busqueda de un nuevo sentido de identidad y coherencia por me-
dio de las conferencias mundiales y los debates sobre un nuevo marco
global fue significativa por el hecho de que esas conferencias pedian
al sistema internacional algo mas que servir a los Estados miembros. El
llamado a asistir a los Estados miembros de reciente creacién era una ne-
cesidad histérica y representaba un estrato decisivo en los cimientos de
las Naciones Unidas, pero a largo plazo muchos consideraron que una
preocupacion exclusiva por ese aspecto como tnica misién de la organi-
zacion condenaria al sistema de la ONU a la marginacion. Sin embargo,
la definicién de las Naciones Unidas como un prestador de servicios no
era s6lo una respuesta a la descolonizacién; también armonizaba muy
bien con las realidades de la Guerra Fria. La situacion geopolitica torna-
ba sumamente problemadticas las perspectivas de un consenso alrededor
de objetivos globales. El sistema prevaleciente de alianzas politicas seguia
inclinandose vigorosamente por una concepciéon de la cooperacion in-
ternacional que se basaba en un concepto de transferencias interesta-
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tales. Por otra parte, el proceso de globalizacién que surgiria con tanta
fuerza dos décadas después no habia alcanzado todavia un nivel que pu-
diera prestar legitimidad a la articulaciéon de problemas, necesidades y
respuestas verdaderamente globales.

La realidad de un entorno autorizante muy restrictivo se refleja con
mucha claridad en el reiterado fracaso de una serie de importantes es-
fuerzos para reformar el sistema de las Naciones Unidas y otorgarle ma-
yor capacidad estratégica. Los llamados en procura de dar al sistema un
sentido mas grande de cohesion y direccion se multiplicaron durante las
décadas de 1960 y 1970.

El informe del Comité Ad Hoc de Expertos que examinaron las fi-
nanzas de las Naciones Unidas y los organismos especializados (United
Nations, 1966) destac6 la necesidad de una planificacién integrada, una
asignacion racional de recursos y una mayor simplificacién. El informe
del Comité Ampliado sobre Coordinacién de Programas (United Na-
tions, 1969a) abog6 por una mayor claridad en los objetivos. La Comi-
sion Pearson, a la vez que eludia las cuestiones institucionales, centré la
atencion en la necesidad de tener objetivos claros de desarrollo (Pear-
son, 1969). El informe Bertrand sobre programacion y presupuestacion
en el sistema de las Naciones Unidas sostuvo que el sistema padecia de
una falta total de método en sus técnicas de programaciéon (Bertrand,
1969) y propuso que la planificacién del desarrollo se enfocara de mane-
ra mucho mas integrada y a largo plazo. En 1974, Bertrand redacté un
segundo informe sobre la planificacién a mediano plazo en el sistema,
y en €l senal6 la necesidad de un marco global de politicas (Bertrand,
1974). El mds conocido de esta serie de informes es tal vez el llamado
informe Jackson, que proponia una direccion general en el sistema. Este
documento lamentaba la ausencia de un “cerebro” centralizado, y en
ese aspecto contemplaba la posibilidad de crear una poderosa Direccién
General de Desarrollo (United Nations, 1969b).

Hacia mediados de los anos setenta, la busqueda de coherencia y di-
reccién en el sistema de las Naciones Unidas habia alcanzado la masa
critica suficiente para encontrar expresion en una iniciativa interguber-
namental especifica de alto perfil. La Asamblea General conform6 un
Grupo de Expertos sobre Reestructuracién con el objetivo de hacer que
el sistema fuera “plenamente capaz de abordar en forma amplia proble-
mas de cooperaciéon econémica internacional” (Resolucién 3343 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, diciembre de 1974, pdrr. 5).

El Grupo de Expertos evalué el desafio que enfrentaba en 1975:
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En su trigésimo ano las Naciones Unidas han llegado a un mo-
mento decisivo. En una direccién esta la perspectiva de adquirir
una nueva capacidad de manejar los problemas centrales que
enfrenta la humanidad. En la otra estd el peligro de una pér-
dida de eficacia de las Naciones Unidas. Las decisiones sobre
cuestiones estructurales y de politicas que los Estados miembros
tomen en los meses y anos venideros tendran una influencia sig-
nificativa sobre la direccién en que se encauce la organizaciéon
(United Nations, 1975, anexo 3: 89).

El Grupo de Expertos llegé a cinco conclusiones claves:

* Se afirmaba fuertemente el papel del ECOSOC.

® Se proponia la creacién del cargo de director general para el
desarrollo y la cooperacién internacional.

* Una unidad conjunta establecida bajo la autoridad del direc-
tor general funcionaria como centro de analisis mundial y
oficina de planificacién de todo el sistema.

¢ Un Comité Asesor sobre Cooperaciéon Econémica y Desarro-
llo, puesto bajo la autoridad del director general, reuniria a
las cabezas de todos los organismos.

® Todos los fondos y programas de las Naciones Unidas para
asistencia técnica se integrarian dentro de una Autoridad de
Desarrollo de las Naciones Unidas.

Las propuestas del Grupo de Expertos se derivaron a un comité ad hoc,
creado para examinar la reestructuracién de los sectores econémicos y
sociales del sistema de las Naciones Unidas. En definitiva, el trabajo de
ese comité quedé muy enredado en los debates de la época sobre el con-
cepto de un nuevo orden econémico internacional. Como consecuencia
de ello, se implementaron muy pocas de las propuestas originales.

La Resolucién 32/197 encarné el resultado final de este proceso de
reformas:

¢ La AGNU no pudo siquiera llegar a un acuerdo sobre una reu-
nién ministerial anual del ECOSOCy se inclin6 en cambio
por la idea de reuniones periédicas de alto nivel.

® Se abandon6 la propuesta de creacién de un comité asesor.

® La propuesta de creacion de una autoridad de desarrollo de
las Naciones Unidas quedé en la nada.
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Sélo se concret6 la propuesta de crear el cargo de director general para
la cooperacién internacional y el desarrollo. Pero este qued6 sumido
en el aislamiento como una abstraccién estructural: divorciado de la au-
toridad real y sin acceso a los recursos. Se lo habia concebido como el
glaseado de una torta con varias capas cuidadosamente dispuestas, pero
lo Gnico que quedo fue el glaseado. No seria la Gltima vez en el proceso
de reforma de las Naciones Unidas que la creacién de una estructura
adicional, bajo el pretexto de una reestructuracioén, fuera un sustituto de
esa misma reforma. La busqueda de mayor coherencia no hacia mas que
anadir una superestructura desconectada en gran medida de la estructu-
ra de varios niveles ya existente.

Lalégica de la revolucién de Reagan y Thatcher a comienzos de la dé-
cada de 1980y el inicio de la crisis de la deuda latinoamericana acentua-
ron el fracaso de los intentos de alcanzar una mayor capacidad estraté-
gica. Esta situacion encontr6 expresion en el surgimiento del Consenso
de Washington y en la adopcion de un ajuste estructural. El Sistema de
Desarrollo de las Naciones Unidas vivié la creciente marginacion de su
papel, y lo poco o mucho que hubiera quedado de la apetencia de un
“cerebro” estratégico y centralizado se disip6 con rapidez.

IV. LAS ACTIVIDADES OPERATIVAS DE LAS NACIONES UNIDAS:
HACIA UN NO SISTEMA, 1990-1995

Las transformaciones del entorno global durante los afios noventa sus-
citaron la expectativa de una nueva gran acometida sobre el frente de la
reforma de las Naciones Unidas. Asi comenz6 a suceder, en efecto, hacia
el final de la década (véase infra). Sin embargo, lo que se vio en los pri-
meros anos de esta década fue el desenvolvimiento de un escenario muy
diferente, como resultado de la evolucién notablemente significativa que
se habia producido en la economia politica del Sistema de Desarrollo de
las Naciones Unidas desde la sancién de la resolucion de consenso de 1970
(Jenks, Barcena, Civili y Doryan, 2006).

A lo largo de la década de 1970 y, a decir verdad, de la mayor parte
de la década siguiente, el PNUD fue en esencia un organismo de finan-
ciamiento, cuya principal razén de ser era transferir recursos y aptitudes
a los paises en desarrollo. El paradigma dominante era definido por el
sistema CIP, que preasignaba recursos a los paises sobre la base de cri-
terios objetivos. Este “sistema de prestaciones a los paises” habia reem-
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plazado al anterior “sistema de prestaciones a los organismos”. El PNUD
no estableci6 sus propias prioridades. El establecimiento de estas qued6
exclusivamente a cargo de los gobiernos nacionales.

Ese fue el legado de la resoluciéon de consenso, fundado en tres su-
puestos centrales:

¢ EI PNUD respondia a las solicitudes de los gobiernos a pedi-
do de estos.

® Organismos especializados ejecutaban el programa y presta-
ban respaldo técnico.

¢ EI PNUD aportaba el financiamiento central al sistema en su
conjunto por intermedio del sistema CIP.

Durante los anos setenta y ochenta el PNUD proporcioné alrededor del
75% de la totalidad de los fondos destinados a asistencia técnica a través
del sistema de las Naciones Unidas; el 90% de esos fondos adoptaban la
forma de contribuciones basicas. Hacia fines de la década de 1980 los
tres supuestos centrales ya se habian implementado, y para comienzos
del presente siglo la transformacién era completa.

En 1990 el Consejo de Administracién del PNUD establecié por pri-
mera vez, mediante la decisién 1990/34, una serie de prioridades en
relacion con el apoyo brindado por el organismo. Se hacia asi el pri-
mer intento de identificar dreas prioritarias mas alld de la idea de que el
PNUD apoyaba las prioridades gubernamentales.

Al mismo tiempo, la base de financiamiento del PNUD sobrellevaba
una transformacion paralela. Las contribuciones basicas a ese organismo
llegaron a un punto maximo en 1992. El resto de la década fue testigo de
una drastica reduccién del financiamiento basico, junto con incremen-
tos sustanciales del financiamiento temdtico complementario. El Sistema
de Desarrollo de las Naciones Unidas ingresaba a una nueva fase: la era
del financiamiento por objetivos.

Finalmente, las modificaciones en el eje del programa y los patrones
de financiamiento tuvieron un reflejo mds en un cambio radical del mé-
todo escogido para la implementacién de las actividades operativas del
sistema. Hemos visto que en los anos setenta y ochenta el grueso de la
implementacién de los proyectos quedaba a cargo de los organismos es-
pecializados. En 1990 se terminé una importante revisién de los dispo-
sitivos que apuntalaban la implementacién de las actividades operativas
(United Nations, 1990). El estudio senalaba que, si bien en las décadas
de 1960 y 1970 los organismos solian prestar servicios que no estaban dis-
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ponibles en el mercado, ahora, con frecuencia, ya no sucedia lo mismo.
La recomendacion del estudio era que los organismos se convirtieran en
centros de excelencia y que el sistema en su conjunto dejara la ejecucion
de los programas en manos de entidades nacionales. Se reconocia que
las capacidades nacionales, tanto publicas como privadas, habian mejo-
rado de manera sustancial y ahora estaban a menudo en condiciones de
asumir la responsabilidad de la implementacién concreta.

Los resultados fueron radicales y transformaron la economia politica
del sistema. A mediados de los annos ochenta los seis grandes organismos
(Organizaciéon Mundial de la Salud, Organizacién Internacional del Tra-
bajo, Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial,
Departamento de Apoyo al Desarrollo y de Servicios de Gestién del Sis-
tema de las Naciones Unidas, FAO y Unesco) representaban el 58% de
la prestacion total de programas financiados con fondos del PNUD, en
tanto que la ejecucién nacional representaba el 6%. Hacia 1995 las cifras
eran del 15y el 58%, respectivamente. El sistema dejé de tener un com-
ponente de financiamiento central. Cada organismo disené sus propias
estrategias de financiamiento. Y se propicié que cada componente del
sistema se autodenominara, se estableciera en el mercado y movilizara
fondos destinados a finalidades especificas.

El estudio de 1990 constaté que los organismos especializados evolu-
cionaban dentro de un marco de tres niveles. Tenian un papel consti-
tucional derivado de mandatos establecidos que les imponian generar
normas y fijar criterios en diferentes dreas. En segundo lugar, tenian un
papel consultivo en la provisién de asistencia y respaldo técnicos en dreas
a menudo asociadas a sus mandatos. Por ultimo, tenian un papel con-
tractual centrado en la implementacién y la prestacion de servicios, con
frecuencia motorizados por las oportunidades de movilizaciéon de recur-
sos. Como demostraremos mds adelante, el caracter de la fase siguiente
recompensaba financieramente a los contratistas.

V. LA ERA DE LOS OBJETIVOS

El final de la Guerra Fria y la aceleracion de la globalizacién modifica-
ron la razén de ser de la asignaciéon de ayuda. A comienzos de los anos
noventa la comunidad internacional de desarrollo previé un enorme
crecimiento de los presupuestos dedicados a la ayuda como resultado
del “dividendo de la paz” que acompanaria la finalizacién de la Guerra
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Fria. En realidad, la desaparicién de la principal justificacion de la ayuda
externa en términos de politica exterior condujo a la rapida caida de esa
asistencia. En 2000, la ayuda global era en términos nominales exacta-
mente igual a la otorgada alrededor de 1990 (esto es, 54 mil millones de
ddlares). Esto representaba una reduccién sustancial en términos reales
y comparable en términos nominales con la duplicacién producida du-
rante las décadas de la Guerra Fria.

Contra este telén de fondo, la misién y la razén de ser de la coopera-
cién para el desarrollo tenian que ser objeto de una redefinicién radi-
cal. La serie de conferencias mundiales celebradas durante la década de
1990, que culminaron en la Cumbre del Milenio de 2000, cristalizaron el
surgimiento de una nueva agenda comun de desarrollo.

La primera de esas conferencias globales, la Cumbre Mundial en favor
de la Infancia, de 1990, adopt6 un plan de accién que fijaba objetivos
especificos para el ano 2000 en materia de salud, nutricién, educacién,
agua y saneamiento para los ninos. También dio nuevo impetu al movi-
miento de ratificacién universal de la Convencién sobre los Derechos
del Nino. La sigui6 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en 1992. En ella se
adopt6 Accioén 21, que es la base para una multitud de compromisos y
programas nacionales. Como resultado de la conferencia se suscribieron
cuatro nuevos tratados internacionales que implicaron nuevos e impor-
tantes compromisos en relacién con el planeta: cambio climatico, diver-
sidad biolégica, desertificacién y pesca en alta mar. La Conferencia Mun-
dial sobre Derechos Humanos, realizada en Viena en 1993, reafirmo los
compromisos internacionales con los derechos humanos (véase infra).
La Conferencia sobre Poblacién y Desarrollo de 1994 y la Cumbre Mun-
dial sobre Desarrollo Social de 1995 definieron nuevos objetivos sociales
de importancia. Y la Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en
Pekin en 1995, estableci6é un plan quinquenal de accién que fijaba metas
especificas y también dio renovado impetu a la ratificacién de la Conven-
ci6én sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién contra
la Mujer, de 1979.

Lo mas importante es que esas conferencias representaron significati-
vos intentos de definir metas y objetivos claros con los cuales la comuni-
dad internacional pudiera comprometerse. Si bien cada objetivo debia
traducirse en una accién nacional, en su conjunto se definian y esta-
blecian en términos globales. Esto marca un apartamiento radical con
respecto al paradigma anterior, que habia dominado la reflexién sobre
la cooperacion para el desarrollo.
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El viraje hacia la definicién de objetivos claros y la fijacion de metas
mensurables fue la consecuencia inevitable de la necesidad de propo-
ner una nueva razén de ser de la cooperacion para el desarrollo (Jenks
y Jones, 2013). En ausencia de un objetivo claro de politica exterior,
el rendimiento y la medicién del impacto se tornaron aspectos criticos
para reformular el argumento en favor de la asistencia. Por primera vez
se construyeron objetivos legitimos de desarrollo global alrededor de
cuestiones con las que los votantes de los paises donantes podian identi-
ficarse y apoyarlas. Ese viraje, que fue consciente y deliberado, se reflejo
con claridad, ante todo, en la aprobacién del documento “Shaping the
21% century” (OECD/DAC, 1996), elaborado por el Comité de Asistencia
para el Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos (OCDE/CAD). En ese documento se presentaron por
primera vez en detalle siete objetivos seleccionados para lograr mayores
progresos en los siguientes quince a veinte anos. A su vez, €sos objetivos
fueron adoptados por la Cumbre del Milenio como Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM).

Los ODM no representan un acuerdo sobre una estrategia mundial
de desarrollo, pero si implican un extraordinario compromiso global
para alcanzar un conjunto de metas definidas y una coincidencia mun-
dial en el sentido de que el progreso en el desarrollo debe medirse de
manera global en funcién de una serie de metas acordadas. La comuni-
dad para el desarrollo adopté en todo el mundo ese criterio o norma:
en las Naciones Unidas, las instituciones financieras internacionales
y los foros regionales, y también lo hicieron nacionalmente muchos
paises.

El alineamiento del sistema detras de un conjunto de objetivos claros
tuvo consecuencias radicales para su modo de financiamiento, la forma
que adoptaria el Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas y la mane-
ra de gobernarlo. Ya hemos aludido al crecimiento de la financiacion ex-
trapresupuestaria que se disparé a mediados de la década de 1990 (véase
figura 1). La figura 2 (Jenks y Jones, 2013) proporciona informacién mas
detallada sobre la base de los organismos especificos. Las figuras demues-
tran que en menos de una década, la base de financiamiento del Sistema
de Desarrollo de las Naciones Unidas pas6é de depender de los aportes
regulares a inclinarse de manera pronunciada hacia una financiacién
extrapresupuestaria.
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Figura 1. Tendencias en las contribuciones totales destinadas
a las actividades operativas para el desarrollo, 1994-2009

. 25 240
8 e
g% - 200
=202 B T~
S22z 160 23
) % =) :§ S
£8° 15 S -
=53 Yo
Etyg £z
28210 || 80 a2
v 2310 o
g5 8 2.g
°gz 2 &
228 40 E
2 & 8=
g S 5 14— |
i o
O v

° 0 -40

1994 1999 2004 2009
Basicas Complementarias

Fuente: Informe A/66/79 del Secretario General sobre el financiamiento de
actividades operativas, 6 de mayo de 2011, p. 25.

Este viraje se ajustaba muy bien a la cultura emergente de los “objetivos”
y “resultados”, que ejercia una enorme presion con el fin de que cada
organismo identificara su ventaja comparativa y su proposicion de valor
especificas. La insistencia en la relacién calidad/precio conseguida por
cada institucién era absolutamente 16gica, ya que el valor de la coopera-
ci6én para el desarrollo iba a medirse en funcién de cotas de referencia
y metas especificas. Esas metas eran la base sobre la cual los paises do-
nantes obtendrian de sus parlamentos créditos presupuestarios para la
asistencia.

El problema era que, desde la perspectiva de la eficacia de las ac-
tividades de desarrollo, el enfoque tendia a alentar una mayor frag-
mentacion. Y a su debido momento suscité una reaccion inevitable, a
saber, que la asignacion de recursos para el desarrollo quedara bajo la
supervision y, en rigor, la decisiéon de las autoridades nacionales. Asi,
en la huella de una oleada de proliferaciéon y multiplicaciéon de fondos
verticales se plante6 la necesidad de una disciplina y una priorizacién
horizontales. El pais en cuestion tenia que tener firmemente en sus ma-
nosy conducir ese proceso, que ademds debia estar en armonia con las
prioridades gubernamentales. Lo cual llev6 luego a un nuevo énfasis
en el desarrollo de capacidades como ntiicleo medular de la coopera-
cién para el desarrollo.



COOPERACION PARA EL DESARROLLO DE LAS NACIONES UNIDAS 2293

Figura 2. Erogaciones operativas totales por organismo
de las Naciones Unidas (millones de ddélares norteamericanos
corrientes)

Basicas Complementarias
1100,0 4500,0  —PNUD
1000.0 i UNICEF
7 oty 4000,0 .
900,0 == UNRWA

ey 3500,0 PNU
8000 ----OMS
700,0 3000,0  m aPMA
600,0 9500,0 ?:gUR
500,0
’ ———— 2000,0 ONUSIDA
400,0 v ';':-:-.....;,i; - . W UNESCO
300,0 L —-— 1500,0 OIT
200,0 ——EEm 1000,0 ONUDI

==s Otros
1000 FrEIEFTIY 500,0 organismos
2010 2003

2003 2010

La Declaracion de Paris de 2005 fue el pinaculo de la reaccién contraria
a la victoria del financiamiento vertical. Esa declaraciéon comprometi6 a
la comunidad internacional de desarrollo con un conjunto de principios
cuya finalidad central era controlar la expansién de la programacién y
el financiamiento verticales. La propiedad por parte de los gobiernos, el
alineamiento con las prioridades nacionales, la simplificacién y la armo-
nizacién se consideraban aspectos criticos para el futuro de la eficacia
de las actividades de desarrollo. Esto significaba un compromiso con el
principio de que, en materia de respaldo a politicas coherentes de coo-
peracion para el desarrollo, gran parte de la solucién estaba en las prac-
ticas de la propia comunidad de asistencia. La clave de la reforma podia
encontrarse en la eficacia operativa.

La paradoja de la Declaracién de Paris es que identificaba como desafio
central un fenémeno que habia vivido tiempos mejores, tal como lo recogia
la critica de Severino a la pertinencia de la mentalidad reflejada por esa de-
claracion para el futuro (Severino y Ray, 2009a y 2009b). Segtin su anlisis,
la Declaracion de Paris es fundamentalmente irrelevante no sélo para un
gran grupo de paises de renta media, sino también para los paises en crisis y
los paises de renta baja y pobre desempeno, porque no propone un marco
creible para dedicarse a la cooperacion. A decir verdad, la Declaracion de
Paris solo proporciona un marco util para una pequena cantidad de paises
de renta baja, pobre desempeno y muy dependientes de la asistencia.
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VI. LAS REFORMAS DE ANNAN Y LA BfISQUEDA DE COHERENCIA

Dentro del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas, el proceso de
reforma que cobré6 impulso a mediados de los anos noventa iba a seguir
una légica y una trayectoria muy similares. En el plano formal, el proceso
comenzo en 1997 con la iniciativa de reforma presentada por Kofi An-
nan, el Secretario General. Esta iniciativa se basaba en gran medida en
el supuesto de que el posicionamiento externo de las Naciones Unidas
en la arquitectura mundial del desarrollo exigia un vigoroso énfasis en
el realineamiento interno (United Nations, 1997). En relacién con sus
actividades de desarrollo, ese realineamiento comprendia dos grandes
componentes.

El primero era la creacién de cuatro grupos de gestion, de los cuales
dos se dedicarian a temas del desarrollo. EI Comité Ejecutivo de Asuntos
Econémicos y Sociales (CE-AES) estaba bajo la direccion del Subsecre-
tario General/Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (SSG/
DAES), en tanto que el administrador del PNUD presidia el Grupo de
Desarrollo de las Naciones Unidas (GDNU). Los grupos eran mecanis-
mos para garantizar una coordinacién apropiada dentro de sus respecti-
vas esferas. Se trataba, sobre todo, de instrumentos de gestién para forta-
lecer el alineamiento interno.

El CE-AES se concentraba en la coordinacién de la politica global y re-
unia el DAES, las comisiones regionales, la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (CNUCYD), el PNUD, el Programa
de Medio Ambiente de las Naciones Unidas, los centros de investigaciéon
de la ONU y otras entidades. Su meta era aportar coherenciay perspecti-
vas comunes a las entidades de las Naciones Unidas consagradas al traba-
jo analitico en el campo econémico y social, en particular por medio de
una serie de grupos de trabajo temadticos.

El GDNU se construy6 alrededor de un grupo que se habia forma-
do con anterioridad, compuesto por los principales programas y fondos
bajo la autoridad del Secretario General, a saber, el PNUD, la UNICEF,
el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FPNU) y el Programa
Mundial de Alimentos (PMA). Ese grupo fue ampliado por el GDNU
hasta incluir virtualmente a todos los organismos, programas y fondos
que, dentro del sistema, trabajaban en la esfera del desarrollo. Si bien
este proceder tuvo el mérito de la inclusién, también dificulté mucho la
toma de decisiones vinculantes en materia de gestién. En consecuencia,
se reactivo la idea de un pequeno comité ejecutivo, con la intencién de
que llegara a ser un instrumento eficaz de gestion.
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El recién constituido GDNU centro su atenciéon en una serie de cues-
tiones operativas claves:

¢ Expansion de la comunidad en la que se seleccionaban
coordinadores residentes de las Naciones Unidas para todo el
sistema.

¢ Establecimiento de los Marcos de Asistencia para el Desa-
rrollo como estructura unificada para las actividades de las
Naciones Unidas en cada pais.

* Establecimiento de la Evaluacién Comun para los Paises
como un instrumento unificado sobre el cual el sistema de las
Naciones Unidas podia basar su programacion.

® Creacion de casas comunes de las Naciones Unidas.

* Promocién de la programacién conjunta.

Si bien estas reformas fueron pasos adelante de importancia en la agen-
da de la eficacia operativa, dejaron sin resolver dos tensiones centrales.
En primer lugar, la division entre el GDNU y el CE-AES tendi6 a ampliar
la brecha entre las dimensiones operativa y normativa del trabajo de las
Naciones Unidas en el momento mismo en que esos grupos necesitaban
trabajar en una conjuncién mas estrecha. En segundo lugar, dentro del
GDNU no logré forjarse un mecanismo de compensaciéon entre un pe-
queno grupo que pudiera tomar decisiones eficaces pero no aportar co-
herencia a todo el sistema y un grupo amplio que garantizara la inclusién
de este ultimo en su integridad al precio de agendas con el denominador
comun mas bajo.

Las inadecuaciones de las iniciativas anteriores llevaron a un renovado
esfuerzo de reforma a través de la convocatoria del Panel de Alto Nivel
sobre la Coherencia en Todo el Sistema (2006). El principal aporte del
panel, entre los que se pusieron en prdctica, fue la Iniciativa Unidos en
la Accién. El enfoque se fundaba en el supuesto de que la reforma en la
plana mayor era politicamente imposible y de que debian tomarse me-
didas practicas para fortalecer la cohesién en el nivel de los paises. Con
esta intencion se lanzaron los Cuatro Principios:

Un lider dnico de las Naciones Unidas en cada pais.
¢ Un tnico programa de las Naciones Unidas.

¢ Un unico fondo de las Naciones Unidas.

® Una unica oficina de las Naciones Unidas.



226 GOBERNANZA GLOBAL Y DESARROLLO

Maids adelante revisaremos con mayor detalle algunos de los éxitos y
fracasos de este enfoque. Lo importante, en este punto, es senalar
que la Declaracion de Paris y la Iniciativa Unidos en la Accién estaban
cortadas con la misma tijera. Ambas se fundaban en la idea central
de que el realineamiento dentro de sus respectivas actividades era la
clave para propiciar su eficacia y, gracias a ella, la relevancia de sus
emprendimientos.

Tanto la Declaraciéon de Paris como la Iniciativa Unidos en la Accién
hicieron sin duda significativos aportes en sus respectivas esferas de tra-
bajo. Pero la relevancia de sus actividades estaria determinada por el
éxito con que lograran ajustarse a los factores externos, no a los factores
internos. Y hacia 2010, el mundo de la cooperacién para el desarrollo se
parecia poco al mundo de 1990. Las reformas de Annan hicieron una
contribucién provechosa, en particular las iniciativas de reforma relacio-
nadas con el GDNU, Unidos en la Accién y la creacién del Foro sobre
Cooperacion para el Desarrollo (véase infra), pero la velocidad del cam-
bio exigia algo de mayor alcance.

VII. UN NUEVO EXAMEN DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO

¢Cuales son entonces los elementos que torna pertinente considerar que
la etapa iniciada en 2000 fue revolucionaria por su efecto sobre la coo-
peracion para el desarrollo, si se la compara con el periodo de construc-
cion, el periodo de servicio a los Estados miembros (desde fines de los
anos cincuenta hasta comienzos de los anos ochenta) o la fase inicial de
la era de los objetivos en la década de 1990?

En primer lugar, la extraordinaria emergencia de las economias en
crecimiento en un periodo histérico notablemente breve modifico
el cardcter fundamental de la economia mundial, dado que la ma-
yor parte del crecimiento proviene ahora del Sur (Bremmer, 2012,
y O’Neill, 2011). En particular, el surgimiento de los BRIC refleja
una gran modificaciéon correlativa en el reparto del poder entre los
Estados.

Ha habido una significativa evolucion en el perfil de la pobreza. Esta
surgiendo una clase media global, que tiene un espectacular impacto en
la naturaleza y las dimensiones de los flujos de recursos, el poder de los
mercados y el papel y posicionamiento de la Asistencia Oficial para el De-
sarrollo (AOD). Hoy la mayoria de los pobres vive en los llamados paises
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de renta media. En 1990, el 95% de las personas mds pobres del mundo
vivian en los paises de renta baja. Unos veinte anos después se calcula
que el 75% de los mds pobres viven en paises de renta media (Sumner,
2011, y Sumner y Carbonnier, 2012).

La comunidad internacional ha sido testigo de la aparicién de nuevos
desafios de cardcter global. En la década de 1990 una amplia gama de
objetivos de desarrollo, que a la larga culminaron en la formulacién de
los ODM, se articularon mediante una serie exhaustiva de conferencias
mundiales. En esencia, esa articulacion de los objetivos de desarrollo
tomo la forma de un marco global (los ODM) dentro del cual pudieran
perseguirse los objetivos nacionales. Lo que ha surgido de manera dis-
tintiva en los ultimos diez o veinte anos es la identificacién de problemas
globales que exigen una accién colectiva basada en alguna atribucién
acordada de responsabilidades nacionales. La manera de hacerlo es ob-
jeto de muchas discusiones. Lo que no se discute es la existencia de esos
desafios globales y la necesidad de abordarlos en general. Hay una im-
portante diferencia de sustancia entre esos dos conceptos. Para entender
la consecuencia de la distincién, lo mejor tal vez sea verla en la diferencia
entre los conceptos de asistencia, por un lado, y de bienes publicos glo-
bales, por otro.

Los mercados globales, en su crecimiento, presenciaron una transfor-
macién, que muchos consideran histérica, en la relacion entre los Es-
tados, los mercados y los individuos. Esa transformaciéon ha acarreado
profundos cambios en los papeles respectivos de los sectores privado y
publico en la practica de la cooperacién para el desarrollo. A lo largo de
las ultimas dos décadas, el acelerado incremento de los flujos privados
internacionales tuvo una fuerte influencia sobre el paisaje del desarrollo.
Es importante reconocer que hay un grupo de paises que no se benefi-
cian con estos flujos privados emergentes y siguen dependiendo en gran
medida de la AOD. Pero la realidad es que el grupo de paises de renta
baja estd reduciéndose, y segiin las proyecciones en la préxima década
lo conformaran entre treinta y treinta y cinco paises (veinticinco de los
cuales seran africanos y dos tercios seran Estados en conflicto o poscon-
flicto) (Chandy, 2011).

Los ultimos diez anos han visto una transformacion del enfoque utili-
zado por la comunidad de desarrollo en su trabajo con el sector privado.
No hay tal vez comprensién mas acabada de la importancia critica de este
sector como motor del crecimiento que la expresada en el World development
report 2005 del Banco Mundial:
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Las empresas privadas estin en el corazén del proceso de de-
sarrollo. Movidas por la busqueda de ganancias, empresas de
todo tipo —de granjeros y microempresarios a companias manu-
factureras locales y empresas multinacionales— invierten en nue-
vas ideas y nuevas instalaciones que fortalecen los basamentos del
crecimiento econémico y la prosperidad (World Bank, 2005: 1).

La década de 1990 también fue testigo de enormes aumentos tanto en la
cantidad de actores de la sociedad civil como en los recursos financieros
a su disposicion. La sociedad civil tuvo un papel esencial en la promo-
ci6én de las agendas sobre género, desarrollo sostenible y cambio clima-
tico. Hay mas personas empleadas en las ONG del sector del desarrollo
que en las reuniones bilaterales y trilaterales combinadas.

El efecto transformador que la tecnologia ejerce sobre la practica de la
cooperacion para el desarrollo ya es evidente. El informe “Disaster 2.0”
registra el extraordinario impacto que tuvieron las comunidades virtua-
les en la respuesta humanitaria en Haiti. La Asociacién para la Ayuda
Abierta del Banco Mundial moviliza a cartégrafos ciudadanos y reine a
ingenieros de todo el planeta. Pulso Global es una iniciativa dirigida por
la Oficina del Secretario General cuya misién es apoyar a los responsa-
bles de tomar decisiones en el uso de datos en tiempo real para detectar
cuando empiezan las poblaciones a cambiar su comportamiento colecti-
vo en respuesta a crisis de evolucion lenta. La tecnologia esta cambiando
la fisonomia de la cooperacion para el desarrollo. Es digno de destacarse
que tres de los ocho indicadores microeconémicos utilizados por Gold-
man Sachs en su influyente indice de entorno de crecimiento se relacio-
nan con la tecnologia de las comunicaciones e Internet (O’Neill, 2011).

En la Gltima década se ha constatado el surgimiento de una vasta gama
de nuevos actores institucionales. Entre ellos se incluyen actores del ni-
vel intergubernamental, por ejemplo el G20 y los BRICS. Estos agrupa-
mientos han elaborado importantes agendas y funciones de formulacién
de politicas para toda una serie de cuestiones relacionadas con el de-
sarrollo. Asimismo ha habido un crecimiento significativo en el campo
de accién de los 6rganos y las alianzas regionales.

Por dltimo, también hubo una proliferacion de fundaciones cada vez
mas influyentes, como la Bill and Melinda Gates Foundation, la Clinton
Global Initiative y el Foro Econémico Mundial. En las Gltimas décadas se
triplic6 la cantidad de esas entidades. El filantrocapitalismo plantea un
reto a muchas de las formas tradicionales de trabajo de la cooperacion
para el desarrollo, ya que desbloquea los compartimientos cerrados que
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separan lo publico de lo privado (Bishop y Green, 2008). Varias de esas
fundaciones no sé6lo tienen un considerable peso financiero sino que
también han forjado un importante poder de convocatoria, cerrando
una brecha que las Naciones Unidas s6lo pudieron atacar de manera
muy dispar.

Los cambios antes descritos constituyen una gran transformacién en
el entorno de trabajo de la AOD y el Sistema de Desarrollo de las Nacio-
nes Unidas. En respuesta al cambiante paisaje del desarrollo, la OCDE/
CAD se ha embarcado en una suerte de “examen de conciencia” para
encontrar el modo de entender y definir la AOD en la préxima década.
Por su parte, el Banco Mundial estd hoy empenado en una nueva e im-
portante iniciativa de reforma, que refleja un debate abierto acerca de
los cambios que afectan su mision. Y el G20 ha salido a la palestra como
un significativo nuevo foro intergubernamental para discutir los desafios
planteados al desarrollo.

En 2009 la OCDE/CAD llev6 a su término un ejercicio de reflexion
para considerar su papel en el futuro; ese ejercicio es el primero en su
tipo en los dltimos quince anos. Unos veinte funcionarios de categoria
superior de los Estados miembros de la OCDE/CAD se reunieron a lo
largo de dos anos para llevar adelante discusiones intensivas, y sus con-
clusiones se incorporaron al informe “Reflection exercise: investment in
a common cause” (OECD/DAC, 2009). Este ejercicio reflejaba una pro-
funda incertidumbre sobre el futuro de la AOD y su papel en un mundo
expuesto a cambios acelerados. Por un lado, varios de los donantes del
CAD se mostraban muy preocupados ante la posibilidad de que la llega-
da alos actores emergentes y la liberalizacién de las reglas que definen la
AQOD debilitaran de manera irremisible el apoyo a la cooperacién para el
desarrollo en capitales que tradicionalmente se contaron entre los mas
fuertes partidarios de esa asistencia. Por otro lado, otros donantes del
CAD estimaban que el mantenimiento de este comité de la OCDE como
un club exclusivo sellaria su destino y lo convertiria, con el tiempo, en un
interlocutor cada vez mds marginal.

El informe apuntaba efectivamente al futuro en lo relacionado con
dos cuestiones. Primero, reconocia en un tono positivo la conveniencia
de que el comité interviniera mas en el didlogo emergente en torno de
los bienes publicos globales. Segundo, demostraba ser un trampolin ha-
cia el cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarro-
llo, que se celebraria en Busan (Corea del Sur), en 2011. EI documento
final de este foro refleja, en efecto, la acuciante realidad del cambio. En
su parr. 28 declara:
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Nos replantearemos en qué debe gastarse la asistencia y c6mo,
de una manera que sea congruente con los derechos, las nor-
mas y los criterios internacionales acordados, a fin de que dicha
asistencia sea un catalizador del desarrollo.

El documento de Busan establecié una Alianza Global por una Coope-
racion Eficaz para el Desarrollo. Esta asociacion reemplazé al Grupo de
Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda, que celebré su ultima reunién en
junio de 2012. La nueva alianza contaria con el respaldo de la OCDE/
CAD y el PDNU, y en este aspecto representaba una nueva asociacién
entre las Naciones Unidas y la OCDE en relacién con esa agenda. La
Alianza convocard una reunién ministerial cada dieciocho o veinticua-
tro meses. Un Comité Directivo de dieciocho miembros de categoria
superior, en representacion de diferentes grupos, serd el érgano pro-
visorio responsable de las decisiones entre las reuniones de la Alianza
Global.

Las reuniones de nivel ministerial revisaran los progresos en la im-
plementacién de los compromisos de Busan y garantizaran asi la conti-
nuidad de la rendicién politica de cuentas. Abordardn cuestiones claves
derivadas de pruebas procedentes de los paises y constituiran un foro
para compartir las experiencias de cada uno de estos. El Comité Direc-
tivo conducira el trabajo de las reuniones ministeriales y proporcionara
apoyo y orientaciéon generales a la implementacién de la Alianza Global.

Queda por verse hasta qué punto los paises emergentes consideran
este nuevo mecanismo como un instrumento legitimo y 1util, y como se
coordinara el trabajo de la Alianza Global con los foros de las Naciones
Unidas. En particular, se procura crear una sinergia entre las reuniones
ministeriales de la alianza y el Foro sobre Cooperacion para el Desarrollo
de las Naciones Unidas (FCD). El FCD se ve como el ambito l6gico para
llevar adelante la agenda de responsabilidad mutua que es la cuestion
central para la Alianza Global. La incertidumbre en torno del futuro de
esta alianza no es un azar; se trata, antes bien, de un reflejo preciso de la
condicién general en que la cooperacion para el desarrollo se encuentra
en nuestros dias.

La revision y la autocritica estratégicas profundas en las que se ha em-
barcado la OCDE/CAD caracterizan el debate en curso alrededor del
papel actual y futuro del Banco Mundial. En oportunidad del anuncio
del retiro de Robert Zoellick como presidente de esa entidad, expertos
en desarrollo fueron muy explicitos al decir que en un mundo donde el
Banco Mundial no cumple precisamente un papel central en la provisién
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de ayuda a los paises en desarrollo, la institucién todavia busca una nue-
va y definitiva orientacién. El nuevo presidente del banco, Jim Yong Kim,
ha puesto en marcha una gran reforma para enfrentar ese desafio. Los
primeros comentarios sugieren lo ardua que podria ser esa iniciativa. Un
articulo de fondo del Financial Times, “Restructuring hell at the World
Bank” (jueves 10 de abril de 2014), refleja bien la magnitud del desafio.
En un espiritu mas positivo, la oportunidad brindada por la nueva con-
duccién del Banco Mundial insintia perspectivas reales de fortalecimien-
to de la asociacion entre este y las Naciones Unidas.

En suma, la aparicién de nuevos actores estatales tiene implicaciones
directas para la prdctica de la cooperacién para el desarrollo. El surgi-
miento de nuevos desafios globales plantea interrogantes sobre las fun-
ciones centrales de la AOD en relacién con ellos. La enorme expansiéon
de los mercados, la sociedad civil y los individuos, alimentada por el
poder de la tecnologia moderna, ha cambiado el papel de la coopera-
cién para el desarrollo. La apariciéon de nuevos actores institucionales
ha modificado las condiciones. Todos estos elementos apuntan a la ne-
cesidad de un reposicionamiento estratégico del papel de la AOD en Ia
cooperacion para el desarrollo. Esto, a su vez, exige que el Sistema de
Desarrollo de las Naciones Unidas se adapte al entorno mas general de
esa cooperacion.

VIII. UN NUEVO EXAMEN DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO
DE LAS NACIONES UNIDAS: ESTRATEGIAS DE REFORMA

Debates historicos y recientes sobre el Sistema de Desarrollo de las Na-
ciones Unidas ponen de relieve una serie de estrategias de reforma posi-
bles. Para terminar, examinaremos cada una de ellas y propondremos un
andlisis de la relevancia de esas estrategias para los desafios enfrentados
por ese sistema.

1. LA COHERENCIA POR MEDIO DE LOS GRUPOS DE TRABAJO GLOBALES

Como se ha senalado, el Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas
se constituyé6 como un grupo de organizaciones funcionales indepen-
dientes profundamente enraizadas en sus bases, coordinadas de manera
muy poco rigida y dotadas de sus propios mecanismos de gobernanza. La
relacion de cada organismo especializado con sus bases determinaba el
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desempeno y la relevancia organizativa. La creacién de grupos de trabajo
dedicados a cuestiones especificas ha demostrado ser el método preferi-
do para intentar incrementar la coherencia y la capacidad globales.

En este aspecto, las medidas tomadas a partir de 2010 por la oficina del
Secretario General para promover nuevas plataformas selectivas de aso-
ciacion alrededor de una agenda del tipo de los bienes publicos globales
son potencialmente transformadoras. El Secretario General ha puesto
en marcha una serie de grandes asociaciones, incluyendo en particular el
Equipo de Tareas de Alto Nivel sobre la Seguridad Alimentaria, Energia
Sostenible para Todos y Todas las Mujeres, Todos los Ninos.

El Equipo de Tareas de Alto Nivel sobre la Seguridad Alimentaria
(ETANSA) se estableci6é en 2008 en respuesta al acelerado aumento de
los precios de los alimentos. Se lo utilizé para fijar una posicion estratégi-
ca'y una manera de trabajar comunes tanto para el sistema de las Nacio-
nes Unidas como para el Banco Mundial, el FMI, la OMCy la OCDE. En
los ultimos anos el ETANSA ha abordado una gama mas amplia de cues-
tiones emergentes y también fue, en el plano externo, una cara comun al
conjunto de las entidades en una serie de foros, en especial el G20. Ener-
gia Sostenible para Todos se creé en funcién de tres objetivos: acceso a
la energia para todos, duplicacién del indice de eficiencia energética y
duplicacién de la proporciéon de energia renovable en la mezcla energé-
tica mundial. Esta iniciativa se concentra en metas claras y mensurables,
llega a una amplia gama de interesados de alto nivel y proporciona una
plataforma comun para la promocién de una causa y el monitoreo de
resultados. En septiembre de 2012, la iniciativa se elevé formalmente a la
jerarquia de entidad independiente. Todas las Mujeres, Todos los Ninos
se lanz6 en la Cumbre del Milenio de 2011 con el objetivo de salvar la
vida de dieciséis millones de mujeres hacia 2015. Llega a un muy vasto
conjunto de grupos de base y proporciona una plataforma para la pro-
mocién compartida de una causa y el monitoreo de resultados.

Todas estas asociaciones comparten unas cuantas caracteristicas fun-
damentales. Entre ellas, algunas fortalezas y restricciones centrales y el
hecho de que sobre su destino pende una serie de preguntas claves. Cada
una de ellas ha sido una respuesta estratégica a una realidad externa,
que gener6 una oportunidad aprovechada por las Naciones Unidas. El
liderazgo del Secretario General en la convocatoria a actores de dentro y
fuera del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas fue un elemento
crucial. A partir de ese liderazgo se pudo ejercer una influencia estratégi-
ca Unica, transmitir un mensaje coherente en el plano externo y generar
la capacidad de motivar a los interesados en los mas altos niveles.
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Las Naciones Unidas han mostrado ser capaces de convocar y propor-
cionar una plataforma a una amplia gama de interesados. Las asociacio-
nes antes mencionadas son plenamente incluyentes y han dado muestras
de la voluntad de ir mas alld de las restricciones estadocéntricas tantas
veces padecidas por las iniciativas dirigidas por las Naciones Unidas.

El gran interrogante que plantean esas asociaciones desde el punto
de vista de las Naciones Unidas es hasta qué punto pueden hacer algo
mas que adoptar la forma de grupos de trabajo ad hoc y de corto plazo
e impulsar realmente una asignacion estratégica de recursos dentro del
sistema. ¢Cudn profunda es la coherencia interna? ¢Se trata de iniciativas
“Una ONU?” o de coaliciones muy laxamente formadas? :Gozan de credi-
bilidad el monitoreo de resultados y la responsabilidad de los interesados
por su logro?

2. LA COHERENCIA EN EL NIVEL DE CADA PAIS

La idea de concentrarse en la coherencia en el nivel de cada pais fue
propiciada por el Panel de Alto Nivel de la Secretaria General sobre la
Coherencia en Todo el Sistema de las Naciones Unidas (véase supra).
El panel promovi6 el concepto de “unidos en la accién”, que incluia
en particular las ideas de “un unico programa”, “un lider unico de las
Naciones Unidas” y “un tnico fondo”. Este modelo supone que es poli-
ticamente imposible implementar una gran reforma en la plana mayor.
No hay duda de que la Iniciativa Unidos en la Accién ha demostrado
cierto éxito, sobre todo en lo referido a mejoras en la eficacia operativa.
En unos cuantos paises, el hecho de que los gobiernos asumieran como
suyas las Iniciativas Unidos en la Acciéon permitié una implementaciéon
mas coherente de los programas de las Naciones Unidas.

Es dificil, sin embargo ver progresos significativos en las cuestiones ge-
nerales del reposicionamiento estratégico. Para que el concepto de “un
Unico programa” pueda implementarse con eficacia, hay que resolver la
contradiccién entre la necesidad de un eje estratégico y las fuertes pre-
siones politicas por la inclusiéon. En términos mas generales, este modelo
supone que la entrega eficaz de recursos seguira siendo la palanca crucial
para el posicionamiento de las Naciones Unidas en materia de desarrollo.
Vista la rapida caida de la participaciéon de la AOD dentro del total de los
flujos de recursos, ese escenario es improbable. Para disfrutar de verdade-
ra credibilidad, el concepto de “un lider tnico de las Naciones Unidas”
exigira la transferencia real de al menos parte de la responsabilidad, de
sus lineas verticales que llegan a las sedes centrales de los organismos, a
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una linea mads horizontal con raices en cada pais. En lo concerniente al
concepto de responsabilidad mutua se han hecho algunos progresos en
la resolucion de la revisiéon cuatrienal de 2012 de la AGNU, pero habra
que ver c6mo se lleva a la practica ese concepto. La iniciativa de un fondo
unico de las Naciones Unidas atrajo recursos en los primeros anos, pero
hacia fines de 2012 la mayoria de los entregados por los donantes con ese
fin se habian agotado y eran pocas las expectativas de que se repusieran.
Entretanto, la falta de voluntad para abordar en este escenario cuestiones
mas generales de gobernanza ha generado serias restricciones, dado que
el sistema de responsabilidad vertical derivado de los actuales mecanismos
de gobernanza es un pesado obstdculo para implementar una gobernanza
coherente que abarque todo el sistema.

La conclusién que debe extraerse es la necesidad de no abandonar la
Iniciativa Unidos en la Accién. Al contrario, esa iniciativa sigue siendo
un esfuerzo importante que es preciso apoyar. Pero es menester poner
en perspectiva las expectativas en cuanto al alcance y el nivel de la ambi-
cién expresada en ella. El logro principal de esta iniciativa serd mejorar
la eficacia operativa. No representa el tipo de respuesta de nivel estra-
tégico que demanda la transformacion producida en la Gltima década,
si se pretende que el Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas siga
siendo relevante.

3. LA GOBERNANZA “DE TODO EL SISTEMA” DE LAS NACIONES UNIDAS

En muchos aspectos, la arquitectura de gobernanza del Sistema de De-
sarrollo de las Naciones Unidas es opaca. Como se mencioné antes, la
intencioén que presidi6 la conformacion de esa gobernanza es que fuera
profundamente fragmentada. El obstaculo a la reforma representado
por esa fragmentacién reaparecié como consecuencia de la Iniciativa
Unidos en la Accién, dado que no era posible aprobar en un solo lugar
un documento de “Una ONU” y que esa aprobacion tuviera validez para
todo el sistema. De manera congruente con el disenio original del siste-
ma, la Carta de las Naciones Unidas s6lo disponia la existencia de me-
canismos de coordinacién muy laxos entre el ECOSOC y los organismos
especializados. Ulteriormente, el establecimiento de juntas ejecutivas
para muchos de los programas diluyé atin mas la aptitud del ECOSOC
para ejercer una autoridad real. La reforma de este consejo se debati6
durante décadas con escasos resultados, y en la estructura actual el valor
agregado del organismo no resulta muy claro. La abortada propuesta del
Panel de Alto Nivel sobre la Coherencia de crear una junta de desarrollo
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sostenible es un reflejo de la arraigada resistencia a la coherencia insti-
tucional. La futilidad de algunas de estas estructuras de gobernanza se
agrava por el hecho de que, en realidad, dentro de la esfera operativa el
grueso del proceso de aprobacién de programas tiene lugar en cada pais,
de manera congruente con los principios de la Declaracién de Paris.

La arquitectura también se caracteriza por una enorme complejidad e
incluso una duplicacién. Cuesta descifrar la finalidad y el valor agregado
de cada etapa del proceso intergubernamental cuando la discusion de
los asuntos pasa de las juntas ejecutivas a la Junta Ejecutiva Conjunta vy,
a través del ECOSOC, al Segundo Comité y la Asamblea General. Es un
tanto discutible que haya en verdad una progresion; lo que parece haber
es, en realidad, un deambular en circulos. Otro rasgo de los mecanismos
de gobernanza es que en muchas de las estructuras de esta la represen-
taciéon emana de los ministerios de relaciones exteriores. Los intereses
diplomadticos suelen anteponerse a la sustancia del desarrollo. Esta situa-
cién esta muy lejos de la concepcion funcionalista original imaginada
por los fundadores del sistema. De manera similar, el principio seguido
en la época de construccién del sistema, a saber, que la gobernanza de-
bia ser lo mas inclusiva posible, con representacién de una amplia gama
de interesados, sigue siendo una practica relativamente excepcional.

Un punto de partida para considerar los caminos de reforma que po-
drian tomarse consiste en reflexionar sobre la ambigiiedad intrinseca
a esta estructura extraordinariamente compleja, en relacién con la
finalidad de los mecanismos de gobernanza. ¢Es esa finalidad la su-
pervision de las operaciones, en un contexto en el cual las actividades
operativas de las Naciones Unidas representan una parte en constante
disminucién de los flujos totales a la gran mayoria de los paises? En
la enorme mayoria de los casos, €l lugar apropiado para la revisiéon y
la aprobacién de los programas de la ONU para un pais es este mismo,
con plena participaciéon del gobierno y todos los interesados relevantes.
¢O la funcién de gobernanza tiene que ver cada vez mas con monitorear
tendencias y rendimientos, compartir datos empiricos y conocimientos
y proponer analisis de alta calidad? En este escenario, los mecanismos
de gobernanza tendrian que asegurar la calidad de los documentos pro-
puestos y la transmisién de los datos y conocimientos de manera tal que
fueran utiles para los encargados de la adopcién de politicas. La partici-
pacién tendria que ser sustantiva. El uso compartido de los conocimien-
tos y las lecciones aprendidas desplazaria la negociacion de los textos con
acuerdo intergubernamental como principal resultado de las reuniones.
¢O acaso la gobernanza del futuro, para terminar, tendra que ver cada
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vez mas con el desarrollo de un lenguaje comun y la generacién de nor-
mas y criterios? En este escenario, la calidad de la interaccién entre los
participantes se convierte en la maxima prioridad. Por otra parte, si la
finalidad de las reuniones es compartir conocimientos y generar normas,
en el futuro los mecanismos de gobernanza tendrdan que incorporar con
éxito una comunidad de interesados mucho mas amplia de la que suele
haber hoy. El compromiso con el sector privado y la sociedad civil tendra
que integrarse de manera mads sustantiva.

Una innovacién potencialmente significativa en la estructura de go-
bernanza fue la creacién, en 2007, del Foro de Cooperacién para el De-
sarrollo (FCD), tras la Reuniéon Cumbre de la AGNU en 2005. EI FCD
se cre6 con el objeto de revisar las tendencias de la cooperacién inter-
nacional para el desarrollo, promover una mayor coherencia entre los
diferentes asociados en el desarrollo y fortalecer los vinculos normativos
y operativos en el trabajo de las Naciones Unidas. De particular impor-
tancia en las ambiciones que condujeron a la creacién del FCD fue el
papel asignado a este en el monitoreo y la revision de las tendencias y su
funcionamiento como un foro capaz de incluir a todos los interesados
relevantes. Hasta ahora se han realizado cuatro reuniones (2008, 2010,
2012 y 2014), en las que ha habido una buena participacién y un ani-
mado debate sobre una amplia gama de cuestiones. Parecen surgir tres
areas de especial interés: el monitoreo de los compromisos de ayuda, el
intercambio acerca de las mejores prdcticas y, cada vez mas, la responsa-
bilidad mutua. Queda por verse, sin embargo, si el FCD sera capaz de
darse un papel significativo y relevante en la arquitectura del desarrollo
que sostenga la participacién de alto nivel, o se convertira en otro com-
ponente de una arquitectura esencialmente disfuncional de la gober-
nanza. Su futuro dependera del rigor con que se definan sus funciones.

Otra innovacién reciente es el establecimiento de un Foro Politico de
Alto Nivel, segtin lo dispuesto en la conferencia Rio+20 de junio de 2012.
Su primera reunién se celebré en septiembre de 2013. La finalidad de
este foro es abordar y coordinar la totalidad de las cuestiones relaciona-
das con el desarrollo sostenible. En palabras de John Ashe, presidente de
la Asamblea General:

El foro debe servir de dmbito para impartir una orientaciéon
concreta a la revision de los objetivos del desarrollo sostenible
y su implementacién y monitoreo, asi como a la integracion
de las tres dimensiones del desarrollo sostenible por todos los
actores (sitio web del High Level Political Forum).
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El foro se reunira cada cuatro anos con la participacién de los jefes de
gobierno, y anualmente bajo los auspicios del ECOSOC. Es demasiado
pronto para decir si sera capaz de representar el tipo de liderazgo que se
necesita en materia de desarrollo sostenible.

4. LA INTEGRACION PROFUNDA

Intuitivamente, la integracion profunda suena como la respuesta adecua-
da a la fragmentaciéon profunda. Es indudable que el sistema actual se
caracteriza por la fragmentacién profunda, la superposiciéon de funciones,
la duplicacién de mandatos y, en areas claves, una falta real de masa criti-
ca. Al mismo tiempo, la comunidad de intereses que constituye el nicleo
de muchas de las organizaciones pertenecientes al Sistema de Desarrollo
de las Naciones Unidas encarna una vigorosa concepcion que desde el
comienzo ha caracterizado el diseno del sistema. Una respuesta a la frag-
mentacién actual, que condujo a la centralizacién burocratica, no senala
un camino prometedor hacia adelante. Es preciso atesorar y proteger el
reconocimiento de marca, el compromiso y la energia que provienen de
entidades profundamente arraigadas en las bases que las respaldan.

Lo que se necesita es una politica de integracion selectivay estratégica, y no
de integracion profunda. El primer desafio radica en evitar que las disputas
por el territorio pongan obstaculos al surgimiento de grupos de trabajo y aso-
ciaciones en torno de agendas definidas. El progreso del Equipo de Tareas
sobre Seguridad Alimentaria Mundial es un ejemplo que viene al caso. El
segundo desafio es el ejercicio de un liderazgo fuerte en lo relacionado con
unas cuantas cuestiones prioritarias de la agenda, en funcién de las cuales
las Naciones Unidas deben reorganizarse para alcanzar una masa critica. El
tercer desafio es explorar las diversas y antagénicas funciones de plataforma
(presencia, representacién) desempenadas por varias organizaciones, y sim-
plificarlas. El cuarto desafio consiste en integrar las funciones administrativas
y operativas, sobre todo en el nivel de cada pais, para poder reencauzar los
recursos hacia las prioridades emergentes. Para terminar, es menester adop-
tar un enfoque mucho mas riguroso para decidir como llegar a una solucién
de compromiso entre la creacién de nuevas organizaciones que asignen un
alto perfil a una agenda importante y la necesidad de simplificar las cuestio-
nes relacionadas con esta Gltima por medio del trabajo de todo el sistema.
La falta de rigor no hace sino profundizar las duplicaciones y la complejidad,
que desmerecen la necesidad de concentrarse en una situacion y trazar su
perfil. Tanto la creacién de la ONU-Mujeres como la de la Dependencia de
Apoyo a la Consolidacion de la Paz tropezaron con este problema.
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5. EL LIDERAZGO

Histoéricamente, el liderazgo signific6 cosas muy diferentes en dife-
rentes épocas. En la fase de construccién se lo asociaba a grandes
lideres de sus comunidades: en la ciencia, la educacién, la salud, el
movimiento obrero, etc. Estos lideres disfrutaban del reconocimiento
de sus pares y participaban activamente en las conferencias y reunio-
nes de expertos de las incipientes organizaciones. Cuando el sistema
ingres6 en la etapa de servicio a los Estados miembros y una multitud
de nuevos paises hizo su aparicién en la escena mundial, el liderazgo
se asimil6 principalmente al ejercido por los gobiernos. En la década
de 1990 los lideres de las Naciones Unidas se identificaban con los
objetivos especificos que promovian los organismos conducidos por
ellos. Esa década fue la época de Jim Grant en materia de ninos; de
Sadako Ogata, en cuanto a los refugiados, y de Gro Harlem Brundt-
land para la salud mundial.

La necesidad de un liderazgo institucional del Sistema del Desarrollo
de las Naciones Unidas no desapareci6 a lo largo de todo ese tiempo. En
la practica, el sistema navegé entre varias opciones.

La primera consistia en crear, por encima de los organismos, progra-
mas y fondos, un nivel mas que ejerciera el liderazgo del sistema. Una
expresion de esta politica fue la creacion de la oficina del director gene-
ral en 1979. Boutros Boutros-Ghali la dejé de lado al comprobarse que
se trataba de una superestructura con muy poca capacidad y un valor
agregado muy reducido. La creacién de una superestructura, en ausen-
cia de toda capacidad real de generar coherencia, hizo que los ajustes
estructurales sustituyeran una verdadera reforma. Ulteriormente, Annan
estableci6 la oficina del Subsecretario General. En la cartera del titular
de este cargo siempre se incluy6 la coordinacién de las esferas econémi-
cay social.

Una segunda opcién era adoptar el concepto de organismo lider. Di-
ferentes organismos asumirian el liderazgo en funcién de su preponde-
rancia en distintos paises y distintas circunstancias.

Una tercera opcién era rechazar el liderazgo institucional e inclinarse
por la conduccién a través de la administracién a cargo de comités. En
la practica, este fue con frecuencia el método preferido debido al alto
valor que en las Naciones Unidas se atribuye al consenso en la toma de
decisiones. Si bien este tipo de proceder puede ser 1til en ocasiones, de
convertirse en norma el precio sera alto.

Una cuarta opcion radicaba en dejar en manos del PNUD el lideraz-
go operativo, en cuanto ese organismo es el programa multisector mas
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importante dentro del sistema de las Naciones Unidas. Histéricamente,
esta opcion correspondia a una época en que el PNUD era, en efecto, el
instrumento central de financiacién para el sistema operativo. La trans-
formacién que tuvo lugar a comienzos de los anos noventa debilit6 la 16-
gica de este enfoque y el papel de aquel organismo fue objeto de muchos
cuestionamientos dentro del sistema.

Una quinta opcién era la adaptacién de la cuarta y fue, en esencia, la
que apoy6 el Panel de Alto Nivel sobre la Coherencia en 2006. En este es-
cenario se mantenia el liderazgo del PNUD en el sistema operativo, pero
s6lo con la idea de que hubiera una nitida separacién entre sus acciones
como organismo concreto y las funciones que desempenaba como ges-
tor del sistema de coordinadores residentes. La separaciéon permitiria
ocuparse de las percepciones de conflicto de intereses que hacian tan
cuestionable el liderazgo del PNUD en todo el sistema.

Para terminar, un motivo mas general de cuestionamiento tenia que
ver con el acento que en muchas de esas discusiones se ponia sobre el
papel operativo de las Naciones Unidas, en un momento en que volvia
a considerarse como de particular relevancia el trabajo normativo y de
establecimiento de criterios del sistema de la ONU.

Seria bueno poder decidirse por una de estas alternativas de lideraz-
go para senalar el camino que se presenta por delante. En la practica,
muchas de ellas no son necesariamente excluyentes, y es indudable que
habrd que combinarlas en diferentes grados. Frente a la independencia
y la proliferacion de instituciones, el vacio en la gobernanza del conjunto
del sistema y la existencia de modelos profundamente antagénicos de
movilizacién de recursos, la propuesta de un liderazgo integral del siste-
ma €s una tarea muy exigente.

Contra este telon de fondo, es facil entender por qué muchos analistas
y comentaristas destacan que la calidad del liderazgo serd el factor deter-
minante en cuanto a la posibilidad de que las organizaciones multilatera-
les de nuestros dias puedan adaptarse y mantener con ello su relevancia
en el mundo actual.

6. EL PAPEL DEL FINANCIAMIENTO

El modelo financiero que subyace al sistema tendrd en dltima instancia
un papel critico a la hora de determinar el camino que ha de tomar la
reforma. Hemos visto que a lo largo de medio siglo el sistema ha estado
dominado por tres modelos que podrian caracterizarse como el financia-
miento de las comunidades de interés, la transferencia de recursos a los
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Estados miembros y la asignacién de recursos a los objetivos. Este ultimo
modelo hizo que el sistema sea hoy muy dependiente de recursos extra-
presupuestarios y, por consiguiente, se mueva sobre la base de proyectos
y sea sumamente competitivo para el negocio de elaborarlos.

La respuesta dominante a esta situaciéon ha consistido en demandar
un nuevo equilibrio entre las contribuciones basicas y las contribuciones
complementarias. Sin embargo, todo indica que las grandes contribu-
ciones basicas a las instituciones para permitirles llevar sus programas a
la practica ya son cosa del pasado. Hay muchas razones que lo explican,
pero una de las principales es la falta de confianza en los mecanismos de
gobernanza del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas. El aumen-
to de las contribuciones basicas podria constituir una solucién parcial,
pero tendria que formar parte de un enfoque mucho mds exhaustivo.

Un escenario del que probablemente pueda prescindirse es la idea de
volver al financiamiento central. Muy recientemente, el Panel de Alto
Nivel sobre la Coherencia mostré interés en restablecer el concepto de
financiamiento central para imponer disciplina al sistema. Pero, en de-
finitiva, la diversidad de fuentes de financiamiento que en nuestros dias
caracteriza el flujo de recursos y la fortaleza de la financiacién vertical
tornan impractica esta opcion.

El panel apel6 entonces a la idea de fondos para la iniciativa “Una
ONU?” en el nivel de cada pais para complementar los mecanismos de
financiamiento de los organismos. La idea era que la provisién central
de fondos en cada pais, bajo la administracién de los coordinadores resi-
dentes, impulsaria una mayor coherencia en ese nivel, y se la incorporé
como parte esencial del paquete de la Iniciativa Unidos en la Accién.
Pero, transcurridos unos pocos anos, este instrumento de financiacién
se estd agotando. En efecto, en un escenario financiero donde tres tipos
de financiamiento funcionaran lado a lado —financiacién basica a los or-
ganismos, financiacion extrapresupuestaria y fondo “Una ONU”-, este
altimo tipo nunca seria mds que una fuente residual, por lo cual resulta
politicamente insostenible como fuente importante de financiamiento.

En contraste, entre 2004 y 2008 se desarrollaron dos nuevos instru-
mentos financieros que han mostrado ser un tanto prometedores. Uno
es la oficina de Fondos Fiduciarios de Asociados Multiples (FFAM). Este
organismo cre6 una ventanilla Gnica para todo el sistema de las Nacio-
nes Unidas, a fin de que los donantes pudieran hacer sus aportes a un
programa que abarca la totalidad de la ONU sin tener que decidir con
qué organizacion especifica asociarse. Enfrentados a una elecciéon en-
tre el Banco Mundial y veinticinco organismos de las Naciones Unidas,
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la mayor parte de los donantes preferian asociarse con el primero. Al
plantearse la eleccién entre una ventanilla tnica de todo el sistema y
cualquier otro socio, muchos donantes se interesaron en trabajar con las
Naciones Unidas. Esa fue la situaciéon surgida inmediatamente después
de la Guerra de Iraq, y desde un punto de vista financiero el fondo fidu-
ciario de asociados multiples ONU-Iraq supero las expectativas. Desde su
creacion en 2004, la oficina del FFAM ha crecido hasta transformarse en
una entidad de vasto alcance con una cartera de unos siete mil millones
de dolares. Vale la pena senalar que en el caso de los programas de nivel
pais, el desafio de asignar recursos dentro del sistema de las Naciones
Unidas se deleg6 en comités directivos del pais correspondiente. La ex-
periencia del FFAM sugiere que el potencial del sistema de las Naciones
Unidas, cuando adna sus acciones, sigue siendo sustancial. Por la misma
razén, demuestra que la fragmentacion del sistema lo lleva a actuar por
debajo de sus posibilidades.

Un segundo instrumento es el Fondo PNUD-Espana para el Logro de
los ODM. Este instrumento se establecié en 2006 como consecuencia
de un aporte de 720 millones de délares del gobierno espanol. Espana
procuraba forjar una importante asociacién con las Naciones Unidas a
fin de ejercer una influencia significativa en el logro de los ODM. Los
espanoles querian crear un fondo fiduciario destinado a esos objetivos,
que abarcara la totalidad del sistema de las Naciones Unidas y dejara
una huella positiva. Para ello, su intencién era confiar los recursos al
PNUD como encargado de la coordinacién de las actividades operati-
vas. Insistian en la necesidad de contar con un tnico socio administra-
dor que gozara de credibilidad. Es posible que en un principio los es-
panoles no hayan sido del todo conscientes del desafio que planteaban
a las Naciones Unidas, dado que su propuesta revelaba el vacio con el
que se toparia inevitablemente una concepcién abarcativa de todo el
sistema. El PNUD acogi6 con satisfaccion la oportunidad, sin dejar de
tener conciencia de que, al administrar ese servicio en representacion
del sistema, se ganaria la oposicién de elementos pertenecientes a este.
Se enfrentaba a la necesidad de desarrollar un nuevo instrumento que
cumpliera con el requisito espanol de tener un socio administrador
unico y creible, asi como de satisfacer su expectativa de conformar una
iniciativa que englobara la totalidad del sistema de las Naciones Uni-
das. La estructura dual creada por el PNUD consistia en un comité
directivo estratégico de nivel politico, exclusivamente a cargo de Es-
pana, y comités directivos tematicos del programa conducidos por los
organismos, para la asignacién concreta de los recursos. Esta estructura
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representaba una importante innovacién. El defecto del modelo resi-
dia en el hecho de que la fuente de financiamiento era en esencia una
contribucién puntual de un solo donante.

Las resoluciones formales dentro del sistema de las Naciones Unidas
tienen una serie de exigencias de financiamiento bien orquestadas. De
ordinario, las principales son cuatro: aumentar el financiamiento basico,
reparar el desequilibrio entre el basico y el complementario, incremen-
tar la predictibilidad y mejorar el reparto de responsabilidades. Podria
decirse que, en relacién con cada una de estas cuestiones, la retérica
marca una dura realidad. La enorme presion sobre los presupuestos de
los donantes ha llevado a una caida de los compromisos en materia de
AOD, y se refleja en un recorte significativo del presupuesto de unos
cuantos organismos de las Naciones Unidas. La reduccién de los recur-
sos bdsicos hace de cumplimiento muy improbable el objetivo de reparar
en la préctica los flujos de ingresos bdsicos y complementarios; a decir
verdad, la presion para afectar las contribuciones a fines especificos no
hace sino aumentar. Esto ha dado origen a una nueva iniciativa para ela-
borar presupuestos integrados que incrementen las disposiciones sobre
la flexibilidad de los recursos complementarios, a fin de asemejarlos mas
a los recursos basicos. En la OMS parecen haberse hecho algunos pro-
gresos en este aspecto. En lo concerniente a las cuestiones de la predic-
tibilidad y el reparto de responsabilidades, no hay pruebas de un avance
en una direccién positiva y es probable, reiteramos, que las presiones
presupuestarias en los paises donantes no hagan mads que agravar las
prdcticas actuales.

La reforma exhaustiva de los instrumentos de financiacién a disposi-
cién del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas sigue siendo el
componente indispensable de cualquier reforma creible con pretensio-
nes de funcionar. El deseo de reequilibrar las contribuciones basicas y
complementarias no constituye una estrategia; representa en realidad
una ilusién. Lo que se necesita es una nueva economia politica viable
para el sistema, que reconozca la propiedad y factibilidad de diferentes
tipos de financiamiento para diferentes tipos de funciones. Los presu-
puestos prorrateados, las contribuciones basicas voluntarias, las prome-
sas negociadas, los fondos fiduciarios tematicos, los aranceles y diferen-
tes tipos de financiamiento afectados a fines especificos probablemente
tengan algin papel en una nueva arquitectura financiera. Desde el
punto de vista de una reforma, el desafio critico es garantizar que la
nueva arquitectura brinde incentivos para el financiamiento de las fun-
ciones que la comunidad internacional quiere ver desempenadas por
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el Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas. No se puede soslayar
la simple proposicién de que la comunidad internacional tendra el Sis-
tema de Desarrollo de las Naciones Unidas que elija financiar.

IX. REFLEXIONES SUMARIAS

Actualmente estda en curso un animado debate sobre la necesidad de re-
forma del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas. Buena parte de
la discusién se concentra en la reforma de la gobernanza del sistema. El
papel de las Naciones Unidas en la cooperacién para el desarrollo en su
sentido mas amplio y la gobernanza del sistema han experimentado una
significativa evolucién a lo largo del dltimo medio siglo. Este capitulo
intent6 demostrar que una comprension histérica de la evolucion pro-
ducida puede ser un provechoso aporte al reposicionamiento del sistema
en nuestros dias para hacer frente a desafios futuros. Tanto mds cuanto
que las estructuras presentes de las Naciones Unidas contienen capas de
experiencia histérica que proporcionan ideas criticas sobre el funciona-
miento de la organizacion.

Las primeras secciones de este capitulo (I a VI) trazaron la evolucién
historica del Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas. La mejor
manera de entender el proceso de cambio es verlo como una evolucién
con una serie de fases distintivas. La exploracién de esas fases no implica
que con la emergencia de una nueva de ellas el viejo sistema se libere
de un lastre; antes bien, la nueva fase se basa en la anterior. Pero en lo
relacionado con las funciones, las finanzas, la estructura y la gobernanza,
cada nueva fase exhibe caracteristicas que son identificables y distintivas
en forma clara.

La concepcion subyacente a la fase de construccién estaba profun-
damente influida por la experiencia del nazismo y la Segunda Guerra
Mundial. El doble estimulo representado por la Guerra Fria y el proceso
de descolonizacion llevo a un paradigma muy diferente centrado en el
concepto de servicio a los Estados miembros. Ambos estimulos estaban
fuertemente alineados con la supremacia acordada al principio de sobe-
ranfa. A su vez, el concepto de servicio a los Estados miembros suscito
temores acerca de la creciente marginacién del trabajo de las Naciones
Unidas, y esto llevé a un periodo intensivo de lo que hemos llamado la
busqueda de identidad. La expansion de las actividades operativas con-
dujo a que se hiciera mayor hincapié en la atraccién de recursos y el
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incremento de las actividades de proyecto. La economia politica del vie-
jo sistema fue reemplazada por algo parecido a una contienda general,
con una competencia intensiva dentro del sistema por los proyectos y el
financiamiento que traian aparejados. De manera acaso paradoéjica, con
el fin de la Guerra Fria y la aceleracién de la globalizacién mengué el
entusiasmo que impulsaba la cooperacién para el desarrollo y se plante6
la necesidad de una nueva razén de ser. La nueva focalizacion en los ob-
jetivos la proporcioné. Pero esa focalizaciéon no hizo nada para contener
la tendencia a una creciente fragmentacion y a su turno dio origen a la
priorizacion de la bisqueda de coherencia, que en las tltimas décadas
ha llegado a ser un sinénimo de la reforma.

La seccién VII analiz6 una serie de elementos claves que caracterizan
hoy el paisaje del desarrollo. El capitulo sostiene que los cambios que
estan produciéndose son al menos tan profundos como los que marca-
ron las transiciones anteriores. El documento pasa revista a algunas de
las respuestas institucionales a los desafios planteados por esos cambios.
Es dificil eludir la conclusién de que todos estos elementos apuntan a la
necesidad de un reposicionamiento estratégico, en términos mas gene-
rales, del papel de la cooperacién para el desarrollo, y, en términos mas
especificos, del papel de la AOD y en particular del Sistema de Desarro-
llo de las Naciones Unidas. Es preciso que este ultimo se alinee detras de
una serie de funciones redefinidas.

La seccion VIII exploré varias de las estrategias para implementar la
reforma que estan actualmente en discusién. En un extremo se encuen-
tran los intentos de aportar coherencia por medio del establecimiento
de equipos de trabajo globales. Estos han tenido el mérito de actuar con
considerable agilidad y ser capaces de ajustarse rigurosamente a los pro-
blemas y las funciones acordadas. Persiste la cuestion de la sostenibilidad
institucional a largo plazo. Otra estrategia se concentra en fortalecer la
coherencia en el nivel de los paises, el camino elegido por las Naciones
Unidas con su focalizacion en la Iniciativa Unidos en la Accion. El mérito
de esa estrategia radica en hacer hincapié en la resolucién de algunos
problemas muy concretos, pero se advierte la falta de ambicion estratégi-
ca. Una estrategia mas ambiciosa consistiria en buscar la coherencia en
la totalidad del sistema, pero no hay indicios de que hoy pueda contar
con un apoyo politico amplio. De todas maneras, ain quedan la integra-
cién profunda y las fusiones como estrategias posibles para impulsar la
reforma, pero es dudoso que el eje puesto en las estructuras pueda gene-
rar la reforma del entorno politico donde trabajan las Naciones Unidas.
Una ultima perspectiva pasa por construir mas espacio para el ejercicio
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de un liderazgo de todo el sistema. Sean cuales fueren las complicacio-
nes, la revitalizaciéon del liderazgo en la integridad del sistema tendra
que formar parte de cualquier estrategia de reforma general.

Es imposible analizar los méritos y los inconvenientes de estas diferen-
tes estrategias sin entender los estratos histéricos que hoy apuntalan el
Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas. Cada una de las estrate-
gias puede hacer un aporte 1til, pero ninguna de ellas brindara solucio-
nes por si sola. Nos quedan tres conclusiones generales. La primera es
que la urgente necesidad de una reforma radical no debe llevar a una
légica reduccionista que ve en la complejidad el problema por erradicar.
Las Naciones Unidas han acumulado un rico legado histérico que en
muchos aspectos es también su fortaleza. Es preciso apelar a esas raices
histéricas como palanca para promover el cambio. La segunda es que,
para ser exitoso, el proceso de reforma que se implemente necesitara
seguir los preceptos de los fundadores de las Naciones Unidas: la forma
debe seguir siempre a la funcién. Para terminar, la experiencia indica
que, para ser creible, el proceso de reforma, sea cual fuere, debera asu-
mir el desafio planteado por el sistema de financiamiento sobre el que
se basa el Sistema de Desarrollo de las Naciones Unidas. Sin una trans-
formacion radical de los instrumentos de financiamiento, la reforma no
pasara de ser una ilusion.
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En anos recientes, el valioso papel que los bancos regionales
y multilaterales de desarrollo pueden cumplir y cumplen efectivamente
ha disfrutado de un reconocimiento mads claro en circulos mas amplios y
siempre crecientes. Hay una vasta coincidencia en considerar como ines-
timable el papel positivo que han tenido estos bancos en la provisién de
un financiamiento anticiclico, tras el derrumbe de los flujos privados de
capitales a los paises en desarrollo como resultado de la crisis noratlan-
tica iniciada en 2007. Por otra parte, también se reconoce cada vez mas
la creciente necesidad de instrumentos para implementar estrategias na-
cionales o regionales de desarrollo de mas largo plazo.

De tal modo, hoy es mds digna de aprecio la contribucién que (al aportar
fondos tanto al sector publico como al sector privado) los bancos de de-
sarrollo, en los niveles multilateral, regional y nacional, hacen a la imple-
mentacion y el financiamiento de estrategias y concepciones del desarrollo.
También es interesante el hecho de que se haya destacado el papel de estos
bancos por su importancia no sélo en las economias emergentes y en de-
sarrollo, sino también en las economias desarrolladas. Asi, el Banco Euro-
peo de Inversiones tuvo un papel sobresaliente como entidad prestamista
durante la crisis de la deuda en Europa, cuando cayeron los préstamos pri-
vados. En el plano de las naciones europeas, el Banco Publico Aleman de
Desarrollo (KfW), hoy el segundo banco comercial de Alemania, cumpli6
un papel muy positivo al facilitar un aumento anticiclico de los préstamos —
por ejemplo a las pequenas y medianas empresas (pymes)— durante la crisis,
asi como al financiar en una escala significativa a sectores claves, como los
que invierten en recursos renovables. En Europa estas actitudes se perciben
y se ponen de relieve como un modelo valioso para otros paises. Francia
acaba de crear un nuevo banco publico de desarrollo, y el Reino Unido
contempla la posibilidad de establecer una institucién similar.

Sobre la base de sus éxitos hasta el dia de hoy, este capitulo identifica
cuatro funciones valiosas que parecen cruciales para los bancos nacionales,
regionales y multilaterales de desarrollo:
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a. la provisién de financiamiento anticiclico, especialmente en
apoyo de la inversion;

b. el respaldo a las estrategias nacionales de desarrollo de mas
largo plazo;

c. la movilizacién de mayores recursos, por ejemplo por
medio de apalancamientos y combinaciones de préstamos
y subvenciones, y

d. el financiamiento de la provision de bienes publicos.

Antes de examinar estas funciones con mayor detalle, parece importan-
te destacar que los bancos de desarrollo deben concebirse y analizarse
como un sistema en el que hay sinergias y complementariedades entre
ellos en los niveles multilateral, regional y nacional. Aludimos aqui al
concepto de densificacién en el plano institucional, que implica una me-
jor articulacién entre los bancos multilaterales de desarrollo (BMD) y
sus similares regionales y nacionales para la determinacién de objetivos
de desarrollo y la asignacién de recursos.! Los bancos regionales y nacio-
nales de desarrollo tienen —en términos generales— mandatos similares
a los BMD, lo cual da lugar a enormes complementariedades y siner-
gias potenciales que deben aprovecharse atin mas. Asi, los bancos mul-
tilaterales y regionales de desarrollo parecen cumplir mucho mejor sus
funciones, entre ellas, la de aportar financiamiento anticiclico y apoyar
el desarrollo productivo, si trabajan en estrecho contacto con sus simila-
res nacionales. De manera analoga, los bancos nacionales de desarrollo
pueden operar mejor si cuentan con el respaldo financiero y técnico de
los bancos multilaterales y regionales. Es preciso, en consecuencia, que
pensemos en términos de asociaciones financieras entre lo publico y lo
privado, pero también —y sobre todo— de asociaciones multilaterales/re-
gionales y nacionales.

El cambiante paisaje econémico y social mundial pone de relieve la ne-
cesidad de encontrar un marco de consenso para el financiamiento del

1 Al hablar de densificacion nos referimos a la interaccién y la vinculacién
crecientes entre instituciones e instrumentos financieros en los planos
mundial, regional y nacional. La densificacion también puede implicar
el aprovechamiento de las complementariedades entre los BMD y los
intermediarios financieros privados. Esto puede redundar en una mejor
articulacion a nivel institucional y también en una mayor densificaciéon en
lo concerniente a los instrumentos, ya que asi se incrementan la cantidad y
la especificidad de los instrumentos financieros que los agentes tienen a su
disposicion para manejar diferentes tipos de riesgos.
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desarrollo sobre la base del pragmatismo, es decir, de la identificacién de
politicas que se ajusten a las circunstancias y condiciones de paises que
tienen profundas diferencias entre si (Rogers, 2010; Rodrik, 2008). En
ese contexto, tanto los bancos multilaterales como los bancos regionales
y nacionales de desarrollo pueden y deben tener un papel activo.

I. LOS BMD, PRIORIDADES SECTORIALES Y TIPOS DE PRESTAMOS

En la actualidad los BMD tienen objetivos y prioridades que van desde
la provision de financiamiento para la inversiéon —tanto capital huma-
no como capital fisico, mientras la inversiéon en infraestructura vuelve
a cobrar renovada importancia— hasta el apoyo al desarrollo productivo
y social (via el financiamiento de la inversién en salud y educacién), el
respaldo a la reforma de politicas y la construccién de capacidades, asi
como el aporte de fondos para mitigar el cambio climatico y adaptar-
se a €, entre otros objetivos estratégicos. Los préstamos indirectos a las
pymes, a través de préstamos globales, es también un drea importante
para los BMD, como veremos mas adelante. En realidad, las prioridades
de los BMD han evolucionado a lo largo del tiempo, y es probable que
sigan haciéndolo.

La asistencia financiera que los BMD proporcionan a los paises en de-
sarrollo asume tipicamente la forma de préstamos o subvenciones para
proyectos de inversion y préstamos en apoyo de la reforma de politicas.
Las iniciativas beneficiadas con los préstamos pueden variar de grandes
proyectos de infraestructura a proyectos sociales, incluidos los progra-
mas de salud o educacién. Por otro lado, los préstamos en apoyo de la
reforma de politicas suministran financiacion a los gobiernos a cambio
de que estos se comprometan a emprender ciertas reformas o llevar a la
préctica determinadas politicas sectoriales (Nelson, 2012).

Por lo comtn, los BMD operan a través de dos ventanillas o servicios
de préstamos. La primera es la ventanilla de préstamos no concesiona-
rios, que provee de asistencia financiera en condiciones de mercado. La
segunda es la ventanilla de préstamos concesionarios, orientada a dar
asistencia financiera en condiciones mas favorables que las ofrecidas por
los mercados.

Los instrumentos utilizados por los BMD en las ventanillas no con-
cesionarias constituyen de ordinario préstamos, pero también incluyen
inversiones en acciones y garantias de crédito. Segun cudl sea el BMD, el



254 GOBERNANZA GLOBAL Y DESARROLLO

financiamiento a través de esta ventanilla se extiende a Estados de renta
media, algunos Estados de renta baja con buenos antecedentes crediti-
cios y al sector privado de los paises en desarrollo.

Lo habitual es que el capital de un banco regional/multilateral de
desarrollo (BRD/BMD) lo aporten sus paises miembros, lo cual permite
tomar dinero de los mercados financieros internacionales a tasas de in-
terés bajas, por lo comun las mismas que tiene a su disposicion el gobier-
no de un pais desarrollado en su mercado financiero interno. Luego, el
BMD utiliza su ventanilla no concesionaria para ofrecer esos recursos a
los prestatarios a tasas de interés mas bajas que las que estos tendrian que
pagar a los bancos comerciales.

La ventanilla concesionaria difiere de la recién descrita en el hecho de
ofrecer préstamos o subvenciones a tasas de interés significativamente
mas bajas que las del mercado a gobiernos de paises de renta baja. El
financiamiento de este tipo de préstamos procede sobre todo de los com-
promisos y aportes de los paises desarrollados, normalmente por medio
de asignaciones de sus programas de ayuda exterior; de las ganancias de
las operaciones de los BMD a través de sus préstamos no concesionarios
a paises de renta media, y de reintegros de capital hechos por receptores
de préstamos concesionarios anteriores.

El cuadro 1 resume las dreas recién examinadas en el caso de seis
BMD vy describe los tipos de financiamiento proporcionado a través de
las distintas ventanillas (concesionaria y no concesionaria) y los sectores
(publico o privado) hacia los que se dirige la financiacién. Por ejemplo,
dentro del Grupo del Banco Mundial, el Banco Internacional de Recons-
trucciéon y Fomento (BIRF) constituye la institucién no concesionaria
y ofrece préstamos y garantias de crédito en términos no concesiona-
rios, principalmente a Estados de renta media. También perteneciente
al Grupo del Banco Mundial, la Asociacién Internacional de Fomento
(AIF) representa la ventanilla concesionaria y ofrece préstamos y sub-
venciones de esas caracteristicas a Estados de renta baja, en tanto que
la Corporacién Financiera Internacional (CFI) es la “ventanilla del sec-
tor privado” del grupo y proporciona financiamiento no concesionario
(préstamos, inversion en acciones y garantias) a empresas del sector pri-
vado de paises en desarrollo. Del mismo modo, el Banco Africano de
Desarrollo (BAFD) presta en condiciones no concesionarias a Estados
de renta media de la regién y a algunos Estados de renta baja y empresas
privadas con un historial de solvencia; por su parte, el Fondo Africano
de Desarrollo (FAFD) otorga préstamos y subvenciones concesionarios a
paises de bajos ingresos de esa region.
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Cuadro 1. Caracterizacion de diferentes BMD

Tipo de . . Aio de
BMD poce Tipo de prestatario .
financiamiento fundacién
Grupo del Banco
Mundial P Principalmente Estados
Préstamos y . .
Banco . 1 de renta media, y también
. garantias de crédito b 1944
Internacional de . . algunos paises solventes de
L. no concesionarios h
Reconstruccion y renta baja
Fomento (BIRF)
Asociacién Préstamos y
Internacional de subvenciones Estados de renta baja 1960
Fomento (AIF) concesionarios
) Préstamos no .
Corporacion . . Empresas del sector privado
. . concesionarios, )
Financiera . . de paises en desarrollo
. inversiones en P . 1956
Internacional . P (paises de renta media y
(CFI) acciones y garantias baja)
de crédito Y
Préstamos no .
concesionarios Estados de renta media,
Banco Africanode . . ’ algunos Estados solventes
inversiones en . 1964
Desarrollo (BAFD) . P de renta baja y empresas del
acciones y garantias . L.
P sector privado de la region
de crédito
. Préstamos .
Fondo Africano de oSy Estados de renta baja de la
subvenciones . 1972
Desarrollo (FAFD) . . region
concesionarios
Préstamos no .
. . Estados de renta media,
o concesionarios,
Banco Asiatico de . . algunos Estados solventes
inversiones en . 1966
Desarrollo (BAD) . P de renta baja y empresas del
acciones y garantias . .
P sector privado de la region
de crédito
o Préstamos .
Fondo Asiatico de oSy Estados de renta baja de la
subvenciones - 1973
Desarrollo (FASD) . . region
concesionarios
Préstamos no Principalmente empresas
Banco Europeo de  concesionarios, del sector privado de paises
Reconstruccion y inversiones en en desarrollo de la region, y 1991
Desarrollo (BERD)  accionesy garantias  también gobiernos de paises
de crédito en desarrollo de la region
Banco Préstamos no Estados de renta media,
. concesionarios algunos Estados solventes
Interamericano de p . 1959
y garantias de de renta baja y empresas del
Desarrollo (BID) > . )
crédito sector privado de la region
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Tipo de . . Aio de
BMD poce Tipo de prestatario .
financiamiento fundacion
Fondo para P .
P Préstamos Estados de renta baja de la
Operaciones concesionarios region 1959
Especiales (FOE) §
Banco de Préstamos no
Desarrollo de . . Estados de renta media,
P . concesionarios,
América Latina . . algunos Estados solventes
.. inversiones en . 1968
(Corporacion . P de renta baja y empresas del
. acciones y garantias . L.
Andina de sector privado de la region

Fomento, CAF) de crédito

Fuente: Nelson (2012). También incluimos el Banco de Desarrollo de Améri-
ca Latina porque, luego de tener una jerarquia inicial de banco subregional
(la ex Corporacion Andina de Fomento), se ha convertido en un banco
regional de hecho que incorpora paises de toda la regién latinoamericana.

Vale la pena mencionar que, a pesar del predominio del sector pu-
blico entre los beneficiarios de los recursos de los BMD, el sector
privado ha ido ganando importancia con el paso del tiempo. Como lo
muestra la figura 1, a comienzos del presente siglo el sector privado
s6lo representaba el 11% de los préstamos totales otorgados por los
BMD, pero en 2008, al iniciarse la crisis financiera internacional, su
participacién ya llegaba casi al 30%. Con todo, esa participacién expe-
riment6 una importante caida durante la crisis, como también habia
ocurrido en crisis anteriores. Tras la recuperacion, los préstamos de
los BMD al sector privado también se recuperaron, hasta superar el
30% en 2012.

El financiamiento de los BMD al sector privado adopté6 hasta hace poco
la forma de préstamos directos destinados a proyectos; luego, estos ban-
cos multilaterales decidieron reorientar sus fondos hacia el apoyo a las
instituciones financieras nacionales de los paises en desarrollo (Curmally
y otros, 2005).

En efecto, el volumen de préstamos otorgados por los BMD a interme-
diarios financieros nacionales de paises en desarrollo —instituciones que
a su vez prestan o invierten en proyectos— experiment6 un considerable
crecimiento en los dltimos anos. Basta un ejemplo: en 2009 el sector de
servicios financieros representé el 40% de los préstamos de los BMD al
sector privado (era apenas el 15% en 2003) y el 60% de la inversion de
estos bancos en acciones de empresas privadas (en 2003 la proporcién
era aproximadamente del 30%) (Perry, 2011).
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Figura 1. Préstamos de los BMD a empresas privadas en
porcentaje de los préstamos totales, 2000-2012
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Fuente: CEPAL, Division de Financiamiento para el Desarrollo, sobre la base
de los informes anuales de los BMD.

Nota: Estas cifras son un promedio ponderado de los préstamos aprobados
al sector privado, como porcentaje del total de préstamos aprobados de cada
banco. Los BMD incluidos son el BIRF, la AIF, la CFI, el BID (incluida la
Corporacién Interamericana de Inversiones, CII) y el BAD.

El crecimiento de la participacion del financiamiento a través de inter-
mediarios financieros responde al hecho de que este es un modo mas efi-
ciente y concreto de canalizar fondos, sobre todo a pymes, dado que los
BMD no tienen ni los recursos, ni el personal, ni el conocimiento deta-
llado necesarios para atender directamente a esas empresas. Ademas, el
financiamiento indirecto de las pymes mediante las instituciones finan-
cieras nacionales puede contribuir a mejorar la capacidad de los merca-
dos financieros en los paises en desarrollo (Curmally y otros, 2005).

Sin embargo, la canalizacién de una gran parte de los recursos a través
de intermediarios financieros privados tiene algunos inconvenientes. En
primer lugar, no garantiza la implementacion y el monitoreo adecuados
de las prioridades de los gobiernos nacionales en materia de desarrollo.
Ademads, es dificil verificar si las ventajas de costo de los préstamos de
los BMD (que por lo comun tienen una calificacién crediticia AAA) son
transmitidas por los bancos privados a los prestatarios finales, por ejem-
plo, cuando se trata de pymes. Para alcanzar los beneficios de una ma-
yor integracion de las instituciones financieras nacionales con los bancos
regionales y multilaterales de desarrollo, y asegurar también la financia-
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cioén e implementacion de las prioridades nacionales en las cuestiones de
desarrollo, parece indudable que es mds conveniente otorgar un papel
mayor a los bancos nacionales (o publicos) de desarrollo. A decir verdad,
los bancos nacionales de desarrollo son en muchos aspectos los socios na-
turales de sus analogos regionales y multilaterales, como se senal6 en la
introduccién. Esta es, desde luego, una manera de complementar el papel
que cumplen las instituciones financieras privadas. Los bancos publicos de
desarrollo, en efecto, también pueden apoyar el desarrollo de mercados
nacionales de capitales, por ejemplo, mediante la introduccién de instru-
mentos anticiclicos basados en el mercado, como veremos mas adelante.

I1. LOS DESAFIOS QUE LOS BMD TIENEN POR DELANTE:
COMO LLEGAR A UN EQUILIBRIO EN LA AGENDA ENTRE
LA ESTABILIDAD Y EL DESARROLLO

En anos recientes las partes interesadas han llegado a reconocer los
diferentes papeles desempenados por los bancos multilaterales de de-
sarrollo. Dentro del contexto de una agenda de desarrollo posterior a
2015, los BMD pueden tener varios papeles y funciones diferentes. Esas
funciones deberian combinar y equilibrar las orientadas a la promocién
de la estabilidad con las orientadas a la promocién del desarrollo, en el
sentido amplio de la palabra, e incluir: a) medidas anticiclicas en res-
paldo de la estabilidad macrofinanciera, asi como de las inversiones a
largo plazo; b) el apoyo a las estrategias nacionales de desarrollo; ¢) un
aporte a la movilizaciéon de mayores recursos, por ejemplo, por medio
del apalancamiento y la combinacién de préstamos y subvenciones, y d)
el financiamiento de bienes publicos globales.

Estas funciones deben situarse en un contexto de interconectividad
entre los bancos multilaterales, regionales y nacionales de desarrollo.
Los bancos multilaterales y regionales pueden mejorar el desempeno
de sus funciones, entre ellas, la provision de financiamiento anticiclico
y el apoyo al desarrollo productivo, si trabajan en estrecho contacto
con los bancos nacionales. De manera similar, los bancos nacionales de
desarrollo pueden operar mejor si cuentan con el respaldo financiero
y técnico de los bancos multilaterales y regionales. Asi, es importante
plantear las cosas no s6lo desde el punto de vista de las sinergias entre lo
publico y lo privado, sino también en términos de las sinergias entre
lo multilateral /regional y lo nacional.
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1. PRESTAMOS ANTICICLICOS, ESPECIALMENTE EN APOYO

DE LAS INVERSIONES Y EL CRECIMIENTO SOSTENIDO

Una primera funcién valiosa es la que desempenan los bancos de de-
sarrollo cuando los préstamos privados caen de manera pronunciada o
se derrumban, sobre todo durante las crisis financieras. Esa funcion es
particularmente crucial para contribuir a mantener las inversiones de
largo plazo —incluidas las destinadas a la infraestructura—, asegurar de
tal modo la continuidad de los proyectos existentes y ayudar a poner en
marcha otros, que sean valiosos tanto para el crecimiento a corto plazo
como para el desarrollo a largo plazo.

La crisis noratldntica mostré que todos los bancos multilaterales de
desarrollo, la mayor parte de los regionales y algunos nacionales, tanto
del mundo desarrollado como del mundo en desarrollo, aumentaron de
manera significativa el total de sus préstamos a los paises en desarrollo
durante los anos en que estos fueron mas afectados por esa crisis (lo
hicieron por medio de la rapida expansion de los mecanismos vigentes,
asi como a través de otros especialmente creados, como la Ventanilla de
Respuesta a la Crisis del Banco Mundial).

Como lo muestra el cuadro 2, es alentador que, en conjunto, los
BMD incrementaran sus compromisos de préstamo a las economias
emergentes y en desarrollo un 72% entre 2008 y 2009, ano en que
los flujos de capitales privados a esos paises cayeron de manera mas
pronunciada a raiz de la crisis financiera global. Sus desembolsos tam-
bién tuvieron un crecimiento significativo ese mismo ano, un 40%,
aunque menor, sin embargo, que el de los compromisos. Ese aumen-
to representaba una gran respuesta anticiclica que ayudé a sostener
la inversiéon en aquellos paises por encima de los niveles que habria
tenido sin ella. Estos préstamos de los bancos multilaterales y regiona-
les de desarrollo —asi como los de los bancos nacionales en los paises
en desarrollo (como el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y
Social [BNDES] de Brasil y varias instituciones nacionales asidticas)—
también contribuyeron a dar continuidad al financiamiento del co-
mercio en los casos en que las lineas comerciales privadas caian. En
anos posteriores, una vez terminada o moderada la crisis, y en espe-
cial después de 2010, los préstamos se redujeron tanto en términos de
compromisos como de desembolsos (véase cuadro 2).
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Cuadro 2. Compromisos y desembolsos de los BMD,
2007-2012 (en miles de millones de ddlares)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
Compromisos
Banco Mundial-BIRF 12,8 13,5 32,9 44,2 26,7 20,6
Banco Mundial-AIF 11,9 11,2 14,0 14,6 16,3 14,8
BID 8,6 11,1 15,3 12,1 10,4 10,8
BAFD 2,6 2,8 8,8 4,0 5,7 3,2
BERD 7,7 7,5 11,0 11,9 12,7 11,5
BAD 7,6 8,1 11,0 9,2 10,7 9,4
Compromisos totales 51,3 54,2 93,0 96,0 82,4 70,3
Desembolsos
Banco Mundial-BIRF 11,1 10,5 18,6 28,9 21,9 19,8
Banco Mundial-AIF 8,6 9,2 9,2 11,5 10,3 11,1
BID 6,7 7,1 11,4 10,3 7,9 6,9
BAFD 1,4 1,1 3,7 2,1 2,9 3,4
BERD 5,7 7,4 7,7 7,9 9,4 7.8
BAD 5,2 6,5 7,9 5,9 6,3 6,8
Desembolsos totales 38,7 41,7 58,5 66,6 58,6 55,6

Fuente: Informes anuales de los bancos respectivos.

Sin embargo, la respuesta anticiclica de los BMD podia mejorarse ain
mas, dado que proporcionalmente fue mucho mas reducida para los
paises de renta baja que para los paises de renta media, y también, con
frecuencia, mas lenta en el caso de los desembolsos que en el de los com-
promisos (véase cuadro 2; se encontraran mas detalles en, por ejemplo,
Griffith-Jones, 2012). Asi, los desembolsos del Banco Mundial-AIF para
el Africa subsahariana apenas se expandieron en los primeros anos de
la crisis transatlantica. En parte, la lentitud de los desembolsos se debid,
en algunos casos, al hecho de que muchos de los préstamos de los BMD
estan ligados a proyectos. Para fortalecer su respuesta anticiclica, esos
bancos también necesitan ocuparse de algunas de las restricciones que
enfrentan, incluida la falta de flexibilidad de sus carteras de inversiones.
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Los desembolsos para grandes proyectos de desarrollo que exigen una
inversién discontinua (los de infraestructura, por ejemplo) pueden ser
dificiles de ordenar de manera anticiclica, segin cual sea el escalona-
miento temporal de la ejecucion del proyecto. Tal vez no sea posible
hacer grandes desembolsos en la fase baja del ciclo si esos proyectos no
los requieren en ese momento. En cambio, puede llegar a ser mucho
mas facil implementar de manera anticiclica los desembolsos de los prés-
tamos a proyectos o empresas mas pequenas (pymes, por ejemplo).

Para mejorar la capacidad anticiclica de los BMD, estos deberian ex-
pandir y dar un mayor uso a los instrumentos que se utilizan con ese
fin. Entre los instrumentos actualmente disponibles que pueden utili-
zarse de manera anticiclica se cuentan, entre otros, los préstamos en
moneda local o los atados al producto interno bruto (PIB), pero tam-
bién otros menos discutidos como las garantias o los préstamos antici-
clicos, que admiten una moratoria del servicio de la deuda en caso de
shocks externos. El tipo de instrumentos que pueden usarse incluye no
s6lo los préstamos sino también las garantias. Ilustremos esta cuestion:
un BMD podria emitir, en beneficio de prestamistas privados, garantias
que entren en vigencia cuando estos reduzcan su exposicion a un pres-
tatario si, seguin la evaluacién del BMD, los fundamentos a largo plazo
de dicho prestatario siguen siendo s6lidos. Cuando los prestamistas res-
tablezcan los desembolsos del préstamo, esas garantias caducaran. Una
garantia contingente de esta naturaleza exigiria que los BMD utilizaran
modelos de evaluaciéon del riesgo con un horizonte mds amplio que
los empleados por los prestamistas privados, y deberia estar redactada
de manera tal que evitara los problemas de riesgo moral y seleccién
adversa. Una idea conexa seria la creacion de organismos o fondos re-
gionales de garantia para permitir que paises vecinos con intereses co-
munes, por ejemplo, en desarrollo de infraestructura, compartieran los
riesgos. Un mecanismo de esas caracteristicas, que podria contar con el
respaldo de bancos regionales o subregionales de desarrollo, seria de
interés tanto para los paises con calificaciones de riesgo mas altas (en
cuanto beneficiarios del desarrollo de la infraestructura) como para los
paises con calificaciones mas bajas (que de otro modo tal vez no serian
considerados solventes) (véase Ocampo y Griffith-Jones, 2008).

Los préstamos en moneda local son valiosos porque evitan desfases
cambiarios que pueden ser muy perjudiciales cuando hay flujos de ca-
pitales volatiles u otros shocks externos; también ayudan a los paises a
desarrollar sus mercados nacionales de bonos (en moneda local), que
representan una fuente mas estable de financiamiento local. La conso-
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lidacion de los mercados de bonos en moneda local también brinda a
los inversores institucionales la oportunidad de financiar sus propias
obligaciones con activos de renta fija y largo plazo. En los paises en de-
sarrollo, la emision de bonos en moneda local se ha incrementado con
rapidez desde la crisis financiera del Este de Asia. En particular, para
buscar alternativas a los desfases cambiarios y los flujos de capitales
volatiles a través de las fronteras, los paises de esa region desarrollaron
sus propios mercados de bonos (en moneda local), que también son
una fuente mds estable de financiacién local para los sectores publi-
co y privado (Ocampo y Griffith-Jones, 2008). Cuando es viable, un
mercado nacional de bonos también da a los gobiernos mayor liber-
tad para llevar adelante politicas anticiclicas y administrar mejor las
fluctuaciones del tipo de cambio mediante una intervencién que las
esteriliza. Ademads de reducir la vulnerabilidad a los desfases cambiarios
y las interrupciones subitas asociadas a la toma de préstamos externos,
la consolidacién de los mercados de bonos en moneda local también
brinda a inversores institucionales, como companias de seguros y fon-
dos de pension, la oportunidad de financiar sus obligaciones con acti-
vos de renta fija y largo plazo. Los mercados de bonos en moneda local
enfrentan restricciones generales similares a las senaladas mds adelante
para los bonos atados al PIB, sobre todo en lo concerniente a la fija-
cién de precios y la liquidez. Por otra parte, en muchos paises en de-
sarrollo el necesario marco interno institucional y de politicas tiende a
ser débil. Esas restricciones abarcan una gama de cuestiones, desde lo
técnico (por ejemplo, plataformas de comercio electrénico y sistemas
de compensacion y liquidacion) hasta lo legal y regulatorio (provision
de informacioén y transparencia) y lo institucion (falta de agencias de
calificacion crediticia e instrumentos de cobertura).

Los paises en desarrollo necesitardn tiempo y un esfuerzo considera-
ble para enfrentar esos desafios institucionales y de politicas. Los BMD
pueden, en este aspecto, hacer un importante aporte. Podrian ampliar
su toma de préstamos en monedas locales, algo que el Grupo del Banco
Mundial, el Grupo del BID, la CAF (hoy Banco de Desarrollo de América
Latina) y el Banco Asiatico de Desarrollo han hecho en limitada medida
en algunos de los paises prestatarios que los integran, principalmente
para ofrecer préstamos en moneda local a clientes del mismo pais.

El Grupo del Banco Mundial también ha puesto en marcha dos pro-
gramas, el Fondo Global de Bonos en Moneda Local para los Mercados
Emergentes (GEMLOC, por su sigla en inglés) y la iniciativa Desarrollo
Institucional Eficiente del Mercado de Valores (ESMID, por su sigla en
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inglés) para fortalecer los mercados de bonos estatales y no estatales, res-
pectivamente. El objetivo especifico del GEMLOC es dar respaldo a los
mercados de bonos en moneda local de gobiernos de paises con mercados
emergentes, a fin de aumentar su atractivo como receptores de inversio-
nes y despertar el interés de inversores nacionales e internacionales. El
programa funciona con un administrador global de inversiones con renta
fija, el PIMCO, encargado de promover la inversion institucional en bonos
de mercados emergentes denominados en moneda local. Ha creado ade-
mas un fondo de indice de bonos, el GEMX, que abarca bonos soberanos
en moneda local de veinticuatro paises; este fondo pondera esos paises
en funcién de indicadores del tamano del mercado y su atractivo para la
inversién. Por dltimo, el GEMLOC proporciona asesoramiento para forta-
lecer los mercados de bonos en moneda local con el objeto de aumentar
su calidad como destino de inversion y atraer nuevas inversiones. Debe
senalarse, con todo, que la inversién externa en mercados nacionales de
bonos podria ser otra manera de generar flujos prociclicos.

Por su parte, el ESMID (administrado por la CFI, organismo afiliado
al Banco Mundial) se concentra en los mercados no gubernamentales
de bonos para financiar sectores con alto impacto en el desarrollo, como
la infraestructura, la vivienda y las microfinanzas. El programa vincula
el desarrollo del marco institucional y de politicas con transacciones de
demostracion especificas. Como el GEMLOC, también presta servicios
de capacitacién y asesoramiento. Esta iniciativa ha puesto en marcha dos
proyectos piloto, uno en la Comunidad de Africa Oriental y otro en Ni-
geria. El primero de ellos tiene una dimension innovadora: su apoyo a la
regionalizacién de los mercados de capitales en la Comunidad. Esto es
importante para los paises africanos mds pequenos y de bajos ingresos,
que tienen mercados cuyo tamano limita sus posibilidades de desarrollo
de mercados de capitales en el plano nacional.

Otro instrumento anticiclico que podrian utilizar los BMD son los bo-
nos atados al PIB; estos servirian para estabilizar las politicas fiscales al
contener los gastos en épocas de crecimiento acelerado y proporcionar
un “espacio de politicas” para elevar el gasto o reducir los impuestos
durante las crisis. Los inversores encontrarian oportunidades para tomar
posicién sobre las perspectivas de crecimiento futuro de los paises y di-
versificar sus posiciones en una serie de paises con tasas de crecimiento
no correlacionadas. Los bonos atados al PIB contribuirian a evitar las
perturbaciones e incertidumbres que las situaciones de crisis de endeu-
damiento y falta de pago entranan tanto para prestatarios como para
inversores.
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Una vez que se establece la viabilidad del mercado para el endeuda-
miento atado al crecimiento, es muy probable que los paises que atra-
viesan un buen momento despeguen. Por eso los BMD pueden tener
un valioso papel como “formadores de mercados”. Lo pueden hacer
directamente, si conforman una cartera de sus préstamos ajustados por
el PIB de sus miembros prestatarios y los venden de manera individual,
o si los titulizan y venden el paquete a inversores en busca de una car-
tera diversificada (Ocampo y Griffith-Jones, 2008). Otra alternativa es
que esos bancos desempenen un papel similar al de un catalizador y
coordinen la emisién simultianea de una masa critica de bonos ajusta-
dos por el PIB en los mercados internacionales (Culpeper, 2012b). Si
bien en un comienzo se creia que los bonos ajustados por el PIB eran
mas adecuados para los paises emergentes y en desarrollo, la crisis no-
ratlantica iniciada en 2007 mostré su valor potencial también para las
economias desarrolladas.

2. APOYO A LAS ESTRATEGIAS NACIONALES DE DESARROLLO

Uno de los papeles claves que pueden tener los bancos regionales y
multilaterales de desarrollo es el de la provision de financiamiento a
mediano y largo plazo. A lo largo de su historia, la funcién basica de los
bancos multilaterales consistié en aportar fondos directos a los gobier-
nos para contribuir a financiar las obras de infraestructura, la agricul-
tura, el desarrollo de los recursos naturales y, en mucha menor medida,
las manufacturas. En los paises cuyos mercados de capitales han evolu-
cionado hasta incluir el financiamiento de largo plazo o atraer a inver-
sores extranjeros, el papel de los bancos multilaterales ha pasado a ser
ahora el de ayudar a atraer esos flujos con un vencimiento apropiado,
por ejemplo, mediante cofinanciacién, garantias y otros mecanismos.
Sin embargo, aun en paises con sélidos mercados de capitales, sigue
siendo de importancia la inversién publica en su funcién de apoyar a
sectores especificos que no consiguen financiamiento suficiente en el
mercado. Los proyectos de infraestructura, por ejemplo, suelen estar
subfinanciados cuando las utilidades comerciales son mas bajas que las
utilidades sociales o si los mercados privados no quieren comprome-
terse por todo el plazo exigido. Cuando hay fallas de coordinacién, los
bancos de desarrollo pueden ser fundamentales en la ayuda que presten
para coordinar diferentes actores, por ejemplo cuando se trata de reu-
nir grandes y complejos paquetes de inversores y prestamistas privados
para financiar obras de infraestructura como pueden ser, entre otros,
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los proyectos hidroeléctricos (Spratt, Griffith-Jones y Ocampo, 2013).
Es especialmente conveniente que asi suceda en el caso de los proyec-
tos intrarregionales, sometidos a las leyes y regulaciones de distintos
paises. Como pasa en el sector de la infraestructura, otros sectores pro-
ductivos, como la agricultura y las manufacturas, sufren con frecuencia
una financiacién insuficiente. Desde el punto de vista de los mercados
privados, tal vez sea demasiado riesgoso invertir en algunas actividades
de esos sectores, y las utilidades privadas pueden ser demasiado bajas
para garantizar un flujo adecuado de fondos. Pero desde el punto de
vista de las estrategias nacionales de desarrollo, dichos sectores son por
lo comtin fundamentales para el cumplimiento de metas nacionales de
crecimiento econémico y generacion de ingresos y empleos, y, en con-
secuencia, estan asociados a elevadas tasas de utilidad social.

En sintesis, muchos sectores y paises pueden carecer por completo de
acceso a los inversores y prestamistas privados para obtener financiaciéon
con un vencimiento apropiado. Cuando asi ocurre, los bancos multilate-
rales de desarrollo tienen un importante papel, el de financiar proyectos
de importancia estratégica o nacional y trabajar en colaboracién tanto
con los gobiernos como con los bancos nacionales de desarrollo. En este,
como en otros casos, los préstamos otorgados por los bancos regionales
y multilaterales de desarrollo estan claramente justificados, porque los
mercados son fragmentarios o inexistentes. Esta situacién se torna mads
problemitica después de las crisis, cuando el financiamiento privado —
por ejemplo, para obras de infraestructura— cae de manera significativa
o se agota. Por anadidura, cuando hay externalidades importantes, como
en el financiamiento de las energias renovables y mas limpias —que impli-
can beneficios sociales superiores a los beneficios privados, debido a la
menor emisiéon de carbono y a que los proyectos no producen utilidades
plenamente comerciales—, los bancos de desarrollo pueden desempenar
un papel vital, como examinaremos mas adelante.

Un aspecto particular en que los BMD pueden colaborar con las estra-
tegias nacionales de desarrollo es su contribucién a mejorar la inclusiéon
financiera en los sectores tradicionalmente excluidos del sector finan-
ciero formal. La inclusion financiera de los hogares, y en especial de las
pymes, es un prerrequisito del desarrollo productivo, la innovacién y la
elevacion de la productividad. En los sistemas financieros no inclusivos,
las pequenas empresas y los individuos pobres suelen no tener acceso a
la financiacion. Esta situacion se transforma a su vez en un mecanismo
que refuerza las desigualdades, dado que esos sectores excluidos sélo
podran contar con sus propios ingresos y recursos para educarse, poner
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en marcha un negocio, invertir o aprovechar oportunidades comerciales
prometedoras, por ejemplo.

Segun el Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblaciéon Mas Pobre (CGAP,
2012), la inclusién financiera implica que los hogares y los comercios
tengan acceso a servicios financieros apropiados y puedan usarlos efi-
cazmente. Esos servicios deben prestarse de manera responsable y sos-
tenible, en un entorno bien regulado. Como dice Reddy (2010), la idea
de la inclusién financiera no debe asimilarse a una politica agresiva de
préstamos como la que llevé a la crisis de las subprime en los Estados Uni-
dos, que dio mala reputacion a la posibilidad de un mayor acceso a los
servicios financieros.

En la mayoria de los paises en desarrollo el acceso a la financiacién,
tanto por parte de individuos como de pequenas empresas, €s ain una
cuestiéon que demanda una accién politica. En general, los sistemas finan-
cieros de los paises en desarrollo exhiben problemas de segmentacioén y
excluyen a amplias franjas del sector productivo, como las pequenas y
medianas empresas, asi como a individuos situados en el extremo mads
bajo de la escala de ingresos, con consecuencias que, como es evidente,
agravan la pobreza y la desigualdad.

Los BMD ya tienen instrumentos mediante los cuales pueden actuar
para promover la inclusién financiera, muy en particular el Grupo Con-
sultivo de Ayuda a la Poblacién Mds Pobre (conocido por su sigla en
inglés, CGAP),? al que debe darse crédito por el considerable volumen
de trabajo que ha acometido bajo la forma de investigaciones, defensa
de causas y asistencia técnica. Sin embargo, sera preciso convencer a los
miembros del CGAP (incluidos no sélo los principales BMD sino unos
cuantos organismos donantes bilaterales) de adoptar una concepcioén
mas amplia de la inclusién financiera, que vaya mas alla de las institu-
ciones de microfinanzas para abarcar el sector financiero dominante
(incluidos los bancos de propiedad estatal), asi como las instituciones
financieras basadas en la comunidad.

El acceso de las pymes al financiamiento constituye una preocupacion
politica clave en las economias de todo el mundo, dado que esas empresas
son cruciales para lograr un crecimiento y un desarrollo sostenibles en el
planeta. Las pymes tienen un papel decisivo en la mayoria de las econo-
mias basadas en mercados, como proveedoras de empleo y oportunidades

2 E1 CGAP (<www.cgap.org>) es una asociacion global de treinta y cuatro orga-
nizaciones de primera linea que buscan promover la inclusién financiera.
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de ingresos, y vehiculos de innovacién y crecimiento. Representan en pro-
medio el 67y el 45% del empleo formal total en el sector manufacturero
de los paises de renta alta y los paises en desarrollo, respectivamente, y tie-
nen ademads una participacién considerable en el PIB (World Bank, 2008).

Las pymes se refieren constantemente a los serios obstdculos que, a di-
ferencia de las empresas mds grandes, deben enfrentar para acceder al
financiamiento. A su vez, esos obstaculos financieros mas considerables
se reflejan en sus patrones de financiacién, dado que las pymes tienden a
utilizar una cantidad significativamente mas baja de fondos externos que
las empresas mas grandes para invertir en capital de trabajo y activos fijos.

Las pruebas de la comparacién entre paises muestran que la brecha
en el acceso al crédito financiero entre las pymes y las empresas gran-
des es mucho mas pequena en los paises de renta mas alta que en los
paises en desarrollo (véase figura 2). Y en las regiones en desarrollo,
las grandes empresas acceden a los créditos dos veces mas que las pe-
quenas (véase figura 3). Sin embargo, la crisis de la deuda en la zona
del euro ha reducido el acceso al crédito privado de las pymes, lo cual
demuestra que ni siquiera las economias desarrolladas estin exentas
de caidas ciclicas de dicho crédito, que a su turno exigen a los bancos
publicos de desarrollo la implementacién de medidas compensatorias.

Figura 2. Porcentaje de empresas con préstamos o lineas
de crédito pendientes, ca. 2011-2012
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Figura 3. Porcentaje de empresas con un préstamo o linea
de crédito bancarios, ca. 2011-2012
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Fuente: CEPAL, Divisiéon de Financiamiento para el Desarrollo, sobre la base

de la serie basica de indicadores de inclusion financiera del G20, tomada de

la base de datos del Banco Mundial (abril de 2013).

Nota: Se consideran grandes empresas las que tienen cien o mas empleados y

pymes las que tienen entre cinco y noventa y nueve empleados.
Cuando el acceso al financiamiento externo es limitado, la capacidad de
produccién de las empresas y su aptitud para crecer y prosperar se ven
restringidas, ya que, para funcionar, dependen necesariamente de sus
propios recursos. Esto genera un circulo vicioso que mantiene las unida-
des de produccion mas pequenas en un estado permanente de vulnera-
bilidad y bajo crecimiento, con vastas consecuencias sociales en materia
de pobreza y desigualdad.

Una razén de ser comun a los bancos de desarrollo e instituciones
similares, tanto en los paises industrializados como en los paises en de-
sarrollo, es la de proporcionar financiamiento a las pymes, que suelen
ser demasiado reducidas y riesgosas para despertar el interés de la mayo-
ria de los prestamistas comerciales.

Muchas pymes incipientes no sobreviven demasiado, pero generan be-
neficios que se extienden mds alla de su vida 1til. Esa escasa superviven-
cia hace que los mercados privados tiendan a subinvertir en las pymes.
Los bancos estatales que se concentran en prestar a estas empresas estan
preparados para superar ese fracaso del mercado, ya que disenan sus
préstamos y otros servicios en funcién de satisfacer las necesidades par-
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ticulares de las pequenas empresas que son sus clientes, por ejemplo a
través del asesoramiento y la asistencia técnica.

Aunque prestar a las pymes es un asunto riesgoso, la experiencia
ha demostrado que puede hacerse de manera comercialmente via-
ble. Senalemos un ejemplo: el Banco de Desarrollo de Canada (BDC)
esta obligado por ley a entregar utilidades a su Uinico accionista, el
gobierno federal y la entidad cumplié esa exigencia anualmente a lo
largo de la dltima década. Ha podido hacerlo porque actia en forma
independiente, a distancia y sin interferencia del gobierno (Culpe-
per, 2012a). Entre los intermediarios dignos de nota que se ocupan
de ofrecer préstamos a las pymes de paises con mercados emergentes
estan el Fondo de Garantia de Crédito para la Pequena y Mediana
Empresa de Taiwan (Taiwan SMEG, por su sigla en inglés) y el Banco
de Desarrollo para las Pequenas Industrias de la India (SIDBI, por su
sigla en inglés).

En la actualidad los BMD facilitan el otorgamiento de préstamos a las
pymes de los paises en desarrollo. Sus actividades podrian expandirse
mediante los mecanismos ya existentes y otros por crearse. Podrian fi-
nanciar, en primer lugar, a intermediarios como los bancos nacionales
de desarrollo que tienen buenos antecedentes en materia de préstamos
a pymes. Los préstamos otorgados a estas estarian normalmente deno-
minados en moneda local y serian de entre mediano y largo plazo. A fin
de evitar los desfases cambiarios y de vencimiento, podria disponerse
que el financiamiento de los BMD a sus similares nacionales o a otros
intermediarios de las pymes se haga en moneda nacional, sobre la base
de sus propios préstamos en el mercado nacional, y que consista en li-
neas de crédito a largo plazo para représtamo a las pequenas y medianas
empresas.

No todos los bancos nacionales de desarrollo estan necesariamen-
te bien posicionados para satisfacer las necesidades financieras de las
pequenas empresas. Algunos, como sus pares del sector privado, no
son expertos en cubrir las necesidades de una clientela de pequenas
y medianas empresas. Para otros, el costo de prestar un servicio a las
pymes puede significar un recorte de su tasa prevista de rentabilidad.
En ese contexto, otros tipos de intermediarios, como las cooperativas
de crédito y los bancos comunitarios, pueden proponer ideas valiosas
y ofrecer canales para satisfacer las necesidades financieras de las
pymes.

En Alemania, por ejemplo, el Sparkassen Finanzgruppe (Grupo Fi-
nanciero de Cajas de Ahorro) tiene una trayectoria de doscientos cin-
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cuenta anos, y su misiéon es servir a los residentes de menores ingresos.
Las cajas de ahorro tienen sus raices en las municipalidades y los distritos
rurales de Alemania, donde otorgan préstamos y servicios financieros
a las pymes del lugar y reducen con ello las asimetrias de informacién.
Es particularmente sorprendente el hecho de que, si bien sus servicios
(los préstamos, por ejemplo) se basan en el mercado y sus operaciones
son sostenibles desde un punto de vista comercial, estas instituciones no
busquen una maximizacién de las ganancias. Su misién es social y eco-
noémica a la vez: los excedentes se utilizan para apoyar objetivos sociales
y culturales de sus comunidades.

Por ultimo, los BMD y organizaciones internacionales como las Nacio-
nes Unidas podrian valerse de su poder de convocatoria para reunir a
bancos nacionales de desarrollo, cooperativas de crédito, bancos comu-
nitarios y otras entidades del sector bancario, tanto de los paises indus-
trializados como de los paises en desarrollo, para compartir las lecciones
y las mejores practicas que se desprenden de la provisiéon de servicios
financieros a las pymes. Los BMD también podrian llevar a cabo investi-
gaciones para identificar las modalidades, los dispositivos institucionales
y los marcos y politicas regulatorias que mejor funcionan en diferentes
tipos de ambitos.

3. CONTRIBUIR A MOVILIZAR MAYORES RECURSOS, POR EJEMPLO,
MEDIANTE EL APALANCAMIENTO Y LAS COMBINACIONES DE PRESTAMOS

Y SUBVENCIONES

Una de las ventajas claves de la canalizacién de recursos publicos por
medio de los bancos de desarrollo es el impacto multiplicador positivo
del apalancamiento. Los gobiernos financian el capital desembolsado de
los nuevos BMD o los incrementos de ese capital en los BMD existentes.
Hay que matizar esta afirmacion en dos aspectos. Primero, el capital de-
sembolsado real es una pequena proporcién del capital total, a veces
nada mas que entre un 5 y un 10%, pero representa un importante efec-
to multiplicador o de apalancamiento en términos del impacto sobre el
aumento total de los préstamos. Ilustraremos este aspecto con numeros
concretos sobre el impacto calculado del reciente aumento del capi-
tal del Banco Europeo de Inversiones (BEI), dispuesto por los Estados
miembros de la Unién Europea (UE). Sélo se desembolsara una pro-
porcién muy pequena del capital (menos del 10%). En consecuencia, si
el capital desembolsado total se duplica, inicamente se requeriran diez
mil millones de euros de los Estados miembros de la UE. Las agencias
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calificadoras aceptan un apalancamiento de ocho en el incremento de
los préstamos como coeficiente del capital desembolsado para que el BEI
mantenga su calificacién AAA. Como es habitual que ese banco cofinan-
cie el 50% de los proyectos, mientras el 50% restante lo aportan el sector
privado u otras entidades, esto resultaria en una inversién adicional de
160 mil millones de euros. Se alcanza asi un efecto multiplicador total,
o apalancamiento directo e indirecto, de hasta dieciséis para los fondos
publicos aportados (Griffith-Jones y otros, 2012). Por lo demas, en la
medida en que estos bancos de desarrollo generen una gananciay esta se
reinvierta como expansion del capital (como sucedi6 efectivamente en
el pasado), una gran parte de los futuros incrementos de capital no re-
queriran fondos publicos adicionales. El apalancamiento, calculado unas
lineas atras en dieciséis, puede por lo tanto aumentar aiin mas si se suma
esta dimension dindmica.

Una segunda manera de generar efectos multiplicadores, en el caso de
los paises de bajos ingresos o las actividades cuyas utilidades sociales son
mas elevadas que las utilidades comerciales, consiste en apelar a combi-
naciones de préstamos y subvenciones y no sélo a estas dltimas. En este
contexto, una cuestion previa es si para los donantes resulta conveniente
desplazarse en la gama de opciones y pasar de utilizar una proporcién
mas alta de subvenciones a financiar mas préstamos concesionarios a tra-
vés de las ventanillas de créditos blandos de la AIF y los bancos regiona-
les de desarrollo, para aumentar dichos préstamos a los paises de bajos
ingresos.

Es evidente que la ventaja de este enfoque radica en un apalanca-
miento mas grande de las subvenciones, lo cual puede ser de especial
valor cuando los niveles de ayuda de los donantes occidentales no cre-
cen y hasta se reducen, como durante la crisis actual, en tanto que
las necesidades de los paises en desarrollo pueden expandirse como
resultado de esa misma crisis o debido a sus insuficiencias de larga
data, entre ellas la de financiamiento de la infraestructura, asi como
la necesidad de grandes inversiones para mitigar el cambio climadtico
o adaptarse a €él. En consecuencia, la combinacién de préstamos y sub-
venciones tiene la ventaja de “hacer mas con menos”. Sin embargo,
el riesgo es que haya una acumulaciéon de necesidades excesiva para
el servicio de la deuda futura, lo cual podria llevar a nuevas crisis de
endeudamiento en los paises en desarrollo de renta baja. Dos mecanis-
mos pueden reducir esos riesgos. Uno es que el reemplazo de subven-
ciones por préstamos concesionarios debe hacerse, o hacerse mas, en
paises relativamente mas ricos (como los de renta media baja) y paises
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en desarrollo menos vulnerables, y hacerse menos, o no hacerse en ab-
soluto, en las economias muy pobres y mas vulnerables. Es preciso que
los indicadores de vulnerabilidad incluyan no sélo las cargas existentes
de la deuda, que son importantes, sino también variables como el tama-
no de la economia y la diversificacion de las exportaciones. Segundo, el
riesgo de crisis de endeudamiento puede moderarse con mecanismos
de préstamo anticiclico, como los implementados por la Agencia Fran-
cesa de Desarrollo (que declara moratorias de la deuda durante varios
anos cuando los shocks externos afectan a los paises deudores), y su
extension a los bancos multilaterales y regionales de desarrollo.

4. EL FINANCIAMIENTO DE LA PROVISION DE BIENES PUBLICOS GLOBALES
Una ultima y extremadamente importante drea de participacién para los
BMD en las décadas venideras se relaciona con el combate contra el cambio
climatico, tal vez el “bien publico global” mas crucial de nuestro tiempo.?

La comunidad internacional ha definido como una nueva gran priori-
dad la prevencién y la adaptacién al cambio climdtico, dada la imperiosa
urgencia del tema. En efecto, la meta del crecimiento “sostenible” asigna
un lugar central a los problemas ambientales en las estrategias de de-
sarrollo, a fin de balancear el clima y las necesidades ambientales con el
crecimiento econémico.

Si bien potencialmente muy importante, el papel que en la actualidad
tienen los BMD en el campo del cambio climdtico todavia es pequeno.
Para poner en perspectiva la relativa importancia de estos bancos, calcu-
los recientes de los flujos de financiacién relacionada con el clima desti-
nados a los paises en desarrollo en 2009-2010 senalan que, de un total de
97 mil millones de délares,* la mayor parte (55 mil millones) proviene
de fuentes del sector privado; 21 mil millones, de los presupuestos pu-

3 Hay varios otros bienes publicos globales, por ejemplo, el manejo de los
bienes comunes globales (biodiversidad, desertificacién, deforestacion, pro-
blemas mundiales de salud) en los que los BMD han asumido un papel que
no examinamos aqui. De todos modos, algunos de ellos se relacionan con el
cambio climatico, que es tal vez la mas urgente de las cuestiones concernien-
tes a los bienes publicos globales.

4 Si bien este monto parece proximo a la meta de cien mil millones de délares
de financiamiento adicional establecida en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico que se celebré en 2009 en Copenhague,
de esos 97 mil millones no era muy grande la parte adicionada a lo que ya se
gastaba. Véanse Buchner y otros (2011) y Birdsall (2012).
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blicos, y 20 mil millones de los organismos bilaterales y multilaterales
(entre estos ultimos se incluyen principalmente los BMD). Sin embargo,
los organismos bilaterales y multilaterales actian como intermediarios
(o como canales) en algunas de las financiaciones procedentes de fuen-
tes publicas y privadas, y con ello asignan 39 mil millones de délares del
total. La mayor parte de este monto (24 mil millones) se asigna a través
de organismos bilaterales y no multilaterales (15 mil millones). S6lo una
proporcién minuscula (hoy, entre 1,1y 3,2 mil millones) se canaliza me-
diante fondos dedicados al clima y administrados por organismos bilate-
rales y multilaterales. En otras palabras, los BMD y otras organizaciones
multilaterales reparten hoy un poco mas del 15% del flujo actual de fi-
nanciacién relacionada con el clima (Buchner y otros, 2011).

Deberia senalarse, con todo, que los BMD han demostrado un grado
considerable de colaboracion entre si, ejemplificada por los Fondos de
Inversion en el Clima (FIC) creados en 2008 y administrados por el Ban-
co Mundial en sociedad con el Banco Africano de Desarrollo, el Banco
Asiatico de Desarrollo, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco
Europeo de Reconstruccion y Desarrollo. Hasta noviembre de 2013, los
FIC habian recibido promesas de contribucién por 7,2 mil millones de
dolares, incluyendo 4,9 mil millones destinados al Fondo para una Tec-
nologia Limpia y 2,25 mil millones al Fondo Estratégico para el Clima
(Smita N., C. Watson y L. Schalatek, 2013).

Sin embargo, como los BMD aportan las ventajas de la experiencia
acumulada, la eficiencia administrativa y el poder de convocatoria, po-
siblemente haya que esperar que hagan mucho mas. Pueden ayudar a
movilizar fondos adicionales, elaborar los marcos de politicas necesarios
y llevar a cabo proyectos concretos que puedan mostrar la viabilidad
de ciertas inversiones verdes, por ejemplo, en energia renovable (véase
Spratt, Griffith-Jones y Ocampo, 2013).Y, en especial, pueden contribuir
a garantizar que una politica climdtica sostenible sea totalmente compa-
tible con los objetivos globales de desarrollo posterior a 2015 e incluso
facilite su logro. Dadas estas ventajas, proponemos a continuacién los
principales elementos de una estrategia de los BMD en la lucha contra
el cambio climético.

1. La integracion del cambio climatico a las politicas y operaciones actuales

Para empezar, de conformidad con el principio hipocrético, los BMD (y
otros organismos de cooperacion para el desarrollo) deben en primeri-
simo lugar “no danar”. Esto es algo mds que una perogrullada cuando se
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trata de proyectos de desarrollo que, aunque meritorios en otros aspec-
tos, terminan sin embargo por provocar o no intentan limitar las emisio-
nes de gases de invernadero. Los BMD se encuentran en una posiciéon
clave para trabajar con los paises en desarrollo que son sus clientes en
la busqueda de opciones con bajo contenido de carbono que también
supongan la reduccién de la pobreza y otros objetivos de desarrollo. En
este sentido, el papel tradicional de financiamiento de los BMD debe
adaptarse para incorporar externalidades ambientales y facilitar la in-
troduccion de las tecnologias requeridas, por ejemplo para la energia
renovable, aun cuando desde un punto de vista comercial esto sea menos
atractivo en el corto plazo. En relacién con las externalidades, para las
economias en desarrollo es de particular relevancia la oportunidad de
“dar un salto” mediante la adopcién inmediata de tecnologias poscar-
bono. Esta medida no sélo contribuira a la adaptacién global al cambio
climatico y a su mitigacion, sino que también evitard los costos de transi-
ci6én en que hoy incurren las naciones desarrolladas y los que seria preci-
so encarar si se adoptaran en cambio tecnologias basadas en el carbono.

2. Adaptacion: desaparecida en accion
De acuerdo con cdlculos recientes sobre el uso que se da a los flujos
actuales de financiacién relacionada con el clima, 93 mil millones de
dolares, de un total de 97 mil millones, se asignan a la mitigacién; apenas
4 mil millones se destinan a la adaptacion (Buchner y otros, 2011).° Es
comprensible la insistencia en las iniciativas de mitigacién: parece mas
sensato asignar recursos al abordaje del problema en su origen en vez de
ayudar a las victimas del cambio climatico. Mds mitigacion hoy podria
significar menos necesidad de adaptacién en el futuro. Pero esta racio-
nalizacién representa un flaco favor a los paises en desarrollo, ademas
de malentender la importancia crucial de la adaptacién en nuestros dias.
Primero, gran parte de la devastacién mads grave causada por el cam-
bio climatico recaerd en los paises y las personas mas pobres, que en su
mayoria no son culpables de ese cambio. Segundo, lo mas pertinente
es considerar que “adaptaciéon” significa “construcciéon de resiliencia”

5 El Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climatico (IPCC, por su sigla
en inglés) define la adaptacion como un “ajuste de los sistemas naturales
o humanos en respuesta a estimulos climaticos reales o esperados o a sus
efectos, para moderar el dano o aprovechar oportunidades beneficiosas”
(IPCC, 2008).
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contra el cambio climdtico, es decir, una estrategia para reducir el ries-
go, lo cual es esencial para todos los paises en desarrollo. Tercero, es
indudable que el cambio climatico se aceler6 en los dos ultimos siglos
debido principalmente a las acciones de los paises desarrollados, que,
por lo tanto, deben llevar la peor parte en lo concerniente a los costos
de mitigacion. Los recursos destinados a la disminucién de las emisio-
nes en los paises en desarrollo no deben asignarse a costa de los recur-
sos dedicados a la adaptaciéon. Desde el punto de vista de los paises en
desarrollo, los costos de la mitigacién deben recaer en su totalidad, o
mayoritariamente, en los paises industrializados. Lo que los paises en
desarrollo necesitan con mas urgencia son recursos para la adaptaciéon
y no para la mitigacién, pero aun asi esos recursos deben ser adiciona-
les a los flujos actuales de financiamiento para el desarrollo, debido a
la “responsabilidad causal” de los paises industrializados por el cambio
climatico (Birdsall y De Nevers, 2012).

Estas consideraciones apuntan al papel clave que los BMD (y tal vez
otras organizaciones multilaterales) deberian desempenar como pun-
tas de lanza de las iniciativas para la disminucién del cambio climdtico.
Al ser en primerisimo lugar instituciones financieras que respaldan los
objetivos de desarrollo, estan en condiciones de promover una agenda
mas coherente de politicas sobre el cambio climatico, que satisfaga las
necesidades de la comunidad global sin ignorar las de los paises en de-
sarrollo. Una agenda de esa indole reconoceria que la mitigacién tiene
las caracteristicas de un bien publico global, cuyos beneficios deberian
disfrutarse universalmente, mientras que la adaptacion tiene menos as-
pectos que la asimilan a ese tipo de bienes y es, en cambio, mas con-
gruente con el respaldo tradicional al desarrollo. Pero ambas son cru-
cialmente necesarias, y como el grueso de los recursos se encauza hoy
hacia la mitigacién, es imperioso obtener mas fondos para la adaptacién
(Ghosh, 2010).

3. ¢ Movilizar fondos adicionales?

Si bien la Conferencia sobre el Cambio Climatico de Copenhague, en
2009, fij6 una meta de cien mil millones de délares de fondos adicionales
para 2020, no se han hecho muchos avances para movilizar ese monto
durante la presente recesion. Hacia mediados de 2011 sélo siete mil mi-
llones de los treinta mil millones prometidos para el periodo 2010-2012
se habian depositado efectivamente de una u otra forma (Birdsall, 2012).
Por otra parte, las estimaciones del financiamiento adicional realmente
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necesario ascienden hasta doscientos mil millones de délares para la mi-
tigacion y cien mil millones para la adaptacién, muy por encima de los
calculos de Copenhague (Ghosh, 2010).

En conclusion, si se aspira a que los BMD tengan un papel mucho mas
significativo en la lucha contra el cambio climatico, como parece urgen-
te, sus miembros deben coincidir en darles el mandato y los recursos
de los que hoy carecen. Un canal consiste en crear un organismo afilia-
do dedicado al cambio climatico en el Grupo del Banco Mundial, con
su propio directorio y estructura de gobernanza. Si los miembros estan
abiertos a la posibilidad de una estructura de participacién significati-
vamente diferente a la hoy vigente en el Grupo del Banco Mundial, po-
dria llegarse a un compromiso que obvie la necesidad de una institucién
completamente nueva. Otra posibilidad es seguir el modelo “GC” (como
en el caso del Grupo Consultivo sobre Investigaciones Agricolas Interna-
cionales y el Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacién Mas Pobre) y es-
tablecer un Grupo Consultivo para Combatir el Cambio Climatico. Esta
medida tendria la ventaja de ser (potencialmente) mas inclusiva (por
ejemplo, todos los BMD podrian ser miembros) y apalancar recursos de
una serie de fuentes. Pero este GC tendria que demostrar su disposicion
a ir mads alla del incrementalismo del “no sistema” actual y actuar de ma-
nera drasticamente diferente en lo referido a la movilizacién de recursos
y la implementacién de proyectos.

4. Seguro de catdstrofes
Ademas de la mitigacién y la adaptacién, que pueden considerarse es-

”» 6

trategias de “prevencion de crisis”, el seguro de catastrofes permite un
mayor campo de accién para el “manejo de las crisis”. Habida cuenta de
que el cambio climdtico es una realidad palpable y de que llegado el caso
sembrara la devastaciéon en algunos lugares, por muy eficaces que sean
los esfuerzos de mitigacién y adaptacién, la provision de un seguro de
riesgo ante catastrofes es un complemento necesario e importante de las

medidas de “prevencién”.7

6 De ordinario, la adaptacion implica hoy “fortalecer la resiliencia” contra el
cambio climatico. Asi, cuanto mas resilientes son un pais o una regién contra
sequias o inundaciones devastadoras, menor es el nivel de las crisis.

7 Los riesgos cubiertos van mds alld de los eventos climdticos extremos e inclu-
yen terremotos, tsunamis y todas las catastrofes naturales.
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En 2008 el Banco Mundial facilit6 la creaciéon del Fondo de Seguros
contra Riesgos de Catastrofe para el Caribe (CCRIF, por su sigla en in-
glés), a solicitud de los jefes de gobierno de la Comunidad del Caribe. El
fondo proporciona un seguro contra riesgos a dieciséis paises caribenos;
en caso de una catdstrofe natural predefinida, se otorga a los paises ase-
gurados un acceso inmediato a la liquidez para cubrir sus necesidades en
la emergencia, pasando por alto los interminables tramites de las solici-
tudes de asistencia, que tardan meses en ponerse en vigencia. Al repartir
el riesgo en una cantidad mas grande de paises, el fondo pudo recurrir
al mercado de reaseguros, y de ese modo bajo los costos. Una primera
revision del fondo examiné su sostenibilidad y llegé a la conclusion de
que es uno de los servicios de seguros mas sélidos del mundo (World
Bank, 2008).Y el ejemplo del Caribe puede reproducirse. Debe tomarse
la precaucion, sin embargo, de que un instrumento de estas caracteristi-
cas no sea excesivamente costoso.

Un instrumento similar de financiamiento del riesgo ofrecido por el
Banco Mundial es la Opcién de Giro Diferido ante el Riesgo de Catastro-
fes. Este producto otorga una liquidez inmediata (quinientos millones
de délares o 0,25% del PIB, la cifra que sea menor) a los miembros del
BIRF afectados por un desastre natural. La opcién proporciona a estos
altimos un seguro mas eficaz en términos de costo que los seguros con-
vencionales, pero se otorga bajo la forma de un préstamo no concesiona-
rio. En consecuencia, es de limitado valor para los paises insolventes de
renta baja. Se necesita entonces un fondo de seguros que sea adecuado
a las capacidades de servicio de la deuda de los paises de bajos ingresos.

Como los BMD tienen un campo de accién mundial, estan en condi-
ciones de ayudar a sus prestatarios a disfrutar de esos beneficios de re-
duccién del riesgo por medio de la diversificacién global (Perry, 2009).
Esta es por tanto, sin lugar a dudas, un drea donde los BMD pueden
utilizar sus recursos actuales y su capacidad de convocatoria para dar
a sus prestatarios un apoyo mayor contra el cambio climdtico (y otras
catastrofes naturales).

III. CONCLUSIONES E IMPLICACIONES EN MATERIA DE POLITICAS

Se ha generado un consenso en el sentido de que los bancos multilatera-
les y regionales de desarrollo tienen un papel crucial en el financiamien-
to del desarrollo. Desde el inicio de la crisis noratlantica de 2007-2008, la
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comunidad internacional reconoce claramente que los préstamos antici-
clicos de los BMD son decisivos para ofrecer un financiamiento oficial de
largo plazo cuando las finanzas privadas se contraen a raiz de las crisis y
sus secuelas, y lo son sobre todo para mantener la inversiéon. En rigor, ese
financiamiento anticiclico de largo plazo proporcionado por los BMD es
el complemento natural de la liquidez anticiclica oficial y privada que,
entre otros, ofrece el FMI. También hay un reconocimiento creciente
del valor de los bancos multilaterales y regionales de desarrollo en su
apoyo constante a la inversion productiva publica y privada como un
instrumento para financiar y ayudar a plasmar una visién y una estrate-
gia de largo plazo del desarrollo nacional y regional. Por otra parte, hoy
se advierte con mayor claridad la necesidad de financiar la inversién en
bienes publicos globales y regionales en una escala significativa, especi-
ficamente para la mitigacion y la adaptacién al cambio climatico, y se re-
conoce ¢l valor de los BMD como instrumentos naturales para lograrlo.

A raiz de la crisis financiera noratlantica, y de crisis anteriores, gran
parte de la reflexiéon se concentra en imaginar cémo el sector financie-
ro puede atender mejor las necesidades de la economia real. Es evidente
que los bancos de desarrollo, si funcionan bien y estin bien gobernados,
tienen un papel clave, entre otras cosas debido a las limitaciones de las
instituciones financieras privadas. Sin embargo, uno de los papeles funda-
mentales de los bancos de desarrollo es el de trabajar en estrecho contac-
to con esas instituciones financieras privadas, sobre todo con la meta de
movilizar recursos mas amplios. Los BMD no s6lo ofrecen combinaciones
de subvenciones con préstamos concesionarios, que permiten elevar la es-
cala del financiamiento a los paises mas pobres; al apalancar los aportes
gubernamentales hechos a su capital para recaudar fondos en los merca-
dos de capitales, pueden generar una escala significativa de préstamos con
un monto relativamente bajo de capital desembolsado y, al cofinanciar
proyectos con bancos privados, pueden conseguir mds apalancamiento.
Ademads, la estrecha colaboracién entre los bancos de desarrollo y las insti-
tuciones financieras privadas por medio de los représtamos posibilita que
los préstamos a las pymes y la microfinanza sean financiados por los BMD,
pero implementados por entidades financieras nacionales, tanto ptiblicas
como privadas, que estin mas cerca de los prestatarios finales.

Las sinergias y complementariedades que es posible generar a través
de la colaboracion entre bancos multilaterales, regionales y nacionales
de desarrollo pueden incrementarse ain mas para mejorar su eficacia
mutua. En ese contexto, el concepto de densificaciéon en el nivel ins-
titucional implica una mejor articulaciéon entre los BMD con sus pares
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regionales y nacionales para apoyar objetivos de desarrollo y para la asig-
nacién de recursos.

Al trabajar en colaboraciéon con los bancos nacionales de desarrollo,
los BMD pueden contribuir, por ejemplo, a consolidar los mercados de
bonos en moneda local, movilizando fondos de inversores instituciona-
les para prestatarios corporativos y ayudando a fortalecer la infraestruc-
tura necesaria para ejercer una supervision y un control apropiados en
el mercado. También pueden ser “constructores de mercados” para que
instrumentos como los bonos en moneda local y los bonos atados al PIB
introduzcan la ciclicidad en los instrumentos del mercado. Los bancos
multilaterales, regionales y nacionales de desarrollo pueden expandir
ain mads su trabajo conjunto e invertir en proyectos de importancia re-
gional o nacional, por ejemplo, en el sector de la infraestructura. Los
BMD también pueden otorgar financiamiento en moneda local y mone-
da extranjera en respaldo de los programas de préstamos de los bancos
nacionales de desarrollo y apoyar de ese modo la estrategia industrial na-
cional. Para decirlo en una frase, los BMD pueden trabajar activamente
en apoyo de las estrategias de los paises en desarrollo a través de bancos
nacionales de desarrollo que actiien como socios e intermediarios.

Por ultimo, pero no por eso menos importante, hay enormes necesida-
des de inversion insatisfechas, cuya solucién ayudaria a los paises en de-
sarrollo a sostener el crecimiento, por ejemplo en infraestructura. Como
los paises emergentes y en desarrollo tienen abundantes ahorros y reser-
vas en divisas extranjeras, hay fuertes razones en respaldo de la creacién
de un banco de los BRICS, que complemente el financiamiento propor-
cionado por los BMD existentes; es alentador, por lo tanto, que los paises
integrantes de BRICS hayan coincidido en la necesidad de su creacién.

El anilisis hasta aqui expuesto insta a incrementar la inversién publica
en los BMD existentes (y nuevos) como un complemento necesario, y
hasta imperativo, para un mundo de movilidad global de los capitales
privados. Esa inversién contribuiria a garantizar que las finanzas globa-
les sigan prestando en diversos aspectos un servicio al bien publico, asi
como a ofrecer un seguro contra los caprichos de los mercados financie-
ros globales y su proclividad —de sobra demostrada— a las crisis frecuentes
y los derrumbes ocasionales.

Si miramos adelante, es dudoso que el mundo vuelva al entorno global
relativamente placido y sin crisis de la primera década de la posguerra.
Por desdicha, son de esperar turbulencias financieras y una que otra cri-
sis, sobre todo porque la reforma financiera privada y la de la regulacion
de las finanzas probablemente se demuestren insuficientes para impedir
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una recurrencia de la ultima crisis. De suceder asi, incumbiria a la comu-
nidad internacional la decisién de contar con una serie de instituciones
bajo la forma de BMD bien capitalizados y capaces de asegurar el acceso
a financiamiento y capital anticiclicos, que puedan desembolsarse con
prontitud en beneficio de una inversién productiva de largo plazo que
esta a la altura de las necesidades.
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cambio climatico, y por el cumplimiento de las metas sociales y ambientales
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décadas. No se trata de ignorar la soberania de los Estados nacionales, sino
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progresos cientificos y tecnoldgicos asi como del financiamiento, la
inclusion y proteccion de los actores mas débiles, o el necesario equilibrio
entre mercado, sociedad y Estado. Asi, el rol que desempefian las distintas
areas y proyectos de las Naciones Unidas, los bancos multilaterales de
desarrollo, los equipos de trabajo en torno a alimentos, género y sida, entre
otros, lejos de reducirse a una mera declaracion de principios, resulta
crucial para afrontar problemas muy concretos y comprometer a los paises
en su solucion.

Los estudios reunidos en este volumen, elaborados por reconocidos
investigadores, aportan novedosas ideas para discutir los sistemas de
cooperacion internacional, sus mecanismos e instrumentos, y sientan las
bases para una nueva agenda de desarrollo adaptada a la realidad de un
mundo multipolar e interdependiente.
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