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El Introduccién

El papel que estdn llamados a jugar los paises de
renta media (PRM) en el sistema de cooperacion
para el desarrollo es objeto de un acalorado debate.
Tras una década buena para el crecimiento global, la
mayor parte de los paises en desarrollo han pasado
a pertenecer a la categoria de “renta media”, toman-
do para ello la definicién del Banco Mundial (que
identifica como tales a los que se encuentran entre
aproximadamente los 1000 y los 12 000 délares de
PNB per cdpita). Hay quien argumenta que es muy
limitado el papel que la comunidad internacional
puede jugar en este tipo de paises, dado los recursos
domésticos y de capital privado internacional que
estdn a su disposicién. Caben dos respuestas a este
planteamiento. En primer lugar, que la mayor parte
de los PRM todavia afrontan considerables déficit
estructurales y vulnerabilidades que afectan a sus re-
spectivos procesos de desarrollo. Y, en segundo lugar,
que el futuro del progreso y del bienestar a escala
internacional estard fuertemente influido por el gra-
do de éxito que tengan los PRM en sus respectivos

procesos de desarrollo.

Asi pues, no solo los PRM necesitan del apoyo de
la comunidad internacional, también la comunidad
internacional necesita de los PRM para afrontar
conjuntamente, con mayor capacidad de éxito, las
metas globales de desarrollo. La cuestién, por tanto,
es cémo la comunidad internacional puede impulsar
la activa contribucién de un creciente grupo de exi-
tosos PRM en la superacién de los desafios globales
y comunes y, mds especificamente, cudl es el papel
que la cooperacién para el desarrollo puede tener en
todo ello.

En consonancia con la amplitud de las fronteras del
grupo en términos del PNB per cdpita, la categoria
de los PRM acoge a un amplio nimero de paises
— 103 — y encierra en su seno, como es inevitable,
una considerable diversidad. Algunos PRM son
miembros del G20, mientras otros son pequefas
economias cercanas al limite que define a los paises
de bajo ingreso; algunos tienen dimensiones conti-
nentales, como China, India o Indonesia, mientras

otros tienen muy pequefas poblaciones, como Tu-
valu o Vanuatu. Dentro del grupo hay muchas otras
formas de diferenciacion relevante para los criterios
de asignacién de la ayuda oficial al desarrollo (AOD):
19 PRM son Estados frégiles’; 17 son paises menos
adelantados (PMA); 13 son paises pobres altamente
endeudados (PPAE). Cerca de un tercio de los PRM
se han graduado del estatus de bajo ingreso desde el
final de la guerra fria, en 1990; dos tercios eran PRM
antes de 1990 y lo siguen siendo en la actualidad.

Una forma obvia de diferenciar a los PRM es a
través de la divisién entre paises de renta media-baja
y media-alta (PRMB/PRMA), que estd situada en
aproximadamente 4 000 délares per cédpita. De for-
ma general los mds antiguos PRM son PRMA de
relativo mayor ingreso, mientras los PRM mds re-
cientes son todavia pobres PRMB. El PIB per cépita
promedio en paridad del poder adquisitivo (PPA) en
el grupo de PRMB es todavia de menos de 4 ddlares
al dfa, que es solo un 5 por ciento del PIB per cipi-
ta de los miembros de la OCDE (también en PPA).
Es mds, la tasa de pobreza, medida por la poblacién
con menos de 1,25 délares al dia, es un cuarto de
la poblacién de los PRMB, elevédndose esa ratio a la
mitad de la poblacién si la pobreza se mide por 2
délares al dia. Los indicadores son algo mejores para
el grupo de PRMA, pero estdn todavia a considera-
ble distancia de los niveles de la OCDE. La ayuda
oficial al desarrollo (AOD) es drdsticamente menor
en los grupos PRMA y PRMB que en los paises de
renta baja (PRB). Mientras en este tltimo grupo la
ratio promedio de la AOD sobre el PNB es cercana
al 10 por ciento y de casi del 40 por ciento cuando se
relaciona con la formacién bruta de capital, las cor-
respondientes ratios son del 1 por ciento y del 3 por
ciento en el caso de los PRMB y se aproximan ambas
a cero en el caso de los PRMA (véase Cuadro 1).

Pese a que los problemas de desarrollo de los PRM
subsisten, los donantes internacionales estin reduc-
iendo, o programan reducir, su apoyo financiero a
estos paises. En algunos casos, los donantes estin
cerrando sus delegaciones en los PRM; en otros han

1 Deacuerdo a la lista de la OCDE
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Cuadro 1

Indicadores seleccionados por grupos de paises, 2012 o el aho mas reciente

(media del grupo)

. Renta Renta Renta

e media-baja | media-alta media Reprapls SERe
PNB per capita, método
Atlas (ddlares corrientes) 588 1913 6977 4 383 38 182 37 612
PIB per cépita (délares
constantes 2005) 423 1221 4 315 2731 31 373 31 356
indice de pobreza a 1,25
dédlares al dia (PPA)
(% de la poblacién) 48.3 271 8.4 18 = -
indice de pobreza a 2
dédlares al dia (PPA)
(% de poblacién) 74.3 56.3 19.5 38.3 = -
AOD neta recibida
(% del PNB) 9.1 0.8 0.1 0.3 = -
AOD neta recibida
(% de la formacién bruta
del capital) 37.6 2.6 0.3 0.8 = -

Fuente: Datos procesados del WDI (2013)

comenzado a excluir a estos paises de sus receptores de
ayuda. Consecuentemente, la cuota de AOD dirigida
alos 103 PRM identificados como tales en 2011 cayé
desde cerca del 55 por ciento, en 1990, a algo menos
del 40 por ciento en los datos mds recientes del Ban-
co Mundial. Ello supone que los PRM quedaron
virtualmente excluidos de la tendencia ascendente
de la ayuda vivida a lo largo de la pasada década
(véase grifico 1, abajo). Esto es preocupante. Nada
automdticamente cambia cuando un pafs cruza una
determinada linea de renta per cépita. Sin embargo,
parece que cuando un pais crece y la ayuda se hace
menos significativa como proporcién de su PNB, los
donantes de la OCDE encuentran crecientemente
dificil defender la ayuda dirigida a esos paises; se
entiende que ya no son “los mds pobres del mundo.”

Mejorar la coherencia de politicas (es decir promov-
er cambios en las politicas adoptadas por los paises
ricos para estimular el desarrollo en otras partes del
mundo) es probable que sea mds importante para los

PRM que las transferencias financieras, y potencial-
mente también para los PRB, dado que sus efectos
pueden ser mds importantes que los de la ayuda.
Pero ello no implica que las transferencias financieras
carezcan de importancia. Las transferencias siguen
siendo una parte crucial del esfuerzo global para
alcanzar un crecimiento equitativo y sostenible. El
objetivo de este documento es sugerir orientaciones
politicas a la comunidad de desarrollo relacionadas
con cémo manejar los principales desafios que im-
plica el apoyo a los PRM, para que alcancen y con-
tribuyan mds plenamente al desarrollo global.

En la siguiente seccién estableceremos el marco para
entender los problemas a los que se enfrentan los
paises al ascender en la escala de renta, distinguien-
do entre las “trampas” de desarrollo y las “brechas”
de financiacién. En la seccién 3 analizamos el papel
de los PRM como receptores de cooperacién para
el desarrollo. ;Qué prioridades deberfan tener los
donantes y por qué? En la seccién 4 analizamos la
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Gréfico 1

AOD a PRM en millones de délares y en porcentaje sobre el total
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Fuente: World Development Indicators. Excluyendo Iraq.

otra cara de la moneda, el papel crecientemente im-
portante que los PRM tienen como contribuyentes
al desarrollo global. ;Pueden otros paises apoyar a
los PRM en esta tarea y como? Finalmente, en la
seccién 5 reparamos en las implicaciones que para la
asignacion de los fondos de cooperacién tiene mirar
mis alld de la renta per cdpita; y, respecto a la agenda
de la eficacia de la ayuda, las consecuencias asociadas
a la cooperacién con y desde los PRM, que puede
implicar formas de relacién distintas a las de la ayuda
“tradicional” Norte-Sur. El documento termina con
una breve seccién de conclusiones.

El tema aqui sugerido es complejo y admite diversas
vias desde las que abordarlo. La que sugerimos es una
mis entre ellas. El documento pretende ayudar a los
gestores y responsables politicos a conformar sus de-
cisiones en materia de cooperacién para el desarrollo.

Finalmente, una nota sobre la terminologia em-
pleada. En un intento por superar el empleo de la
categoria PRM, que nosotros mismos criticamos,
solemos referirnos a expresiones mds genéricas como
“paises que ascienden en su escala de renta”. Usamos
el término “cooperacién para el desarrollo” para

cubrir un concepto amplio de apoyo internacional,
que incluye la “ayuda tradicional” (esto es, la Ayuda
Oficial para el Desarrollo), las formas emergentes de
cooperacién Sur-Sur (CSS), y las contribuciones a los
bienes publicos internacionales. Nuestra atencién en
este documento se refiere al apoyo financiero prefer-
entemente, pero no desconsidera otros aspectos de la

cooperacién como igualmente apropiados.

H “Trampas” y "brechas":
un analisis de necesidades

El intento de establecer, con cardcter general, los
problemas que encaran los PRM y que podrian ser
objeto de apoyo internacional se enfrenta a dos tipos
de limitaciones. En primer lugar, como se ha visto,
la categoria de los PRM acoge en su seno a paises
muy diversos, de modo que es dificil realizar gen-
eralizaciones que sean vilidas para todos los casos.
En segundo lugar, pocos de los desafios a los que se
enfrentan los paises que tienen una renta per cépita
media son exclusivos: tanto los paises mds ricos como

los mds pobres del mundo podrin reconocer como
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propios algunos de los problemas que a continuacién
se mencionan.

Dicho esto, se pueden hacer algunas observaciones
utiles acerca de aquellas dreas de particular dificultad
a las que se enfrentan aquellos paises que recorren la
(a veces larga y ardua) transicién desde la pobreza
a niveles superiores de bienestar, y que adquieren
rasgos y efectos especificos como consecuencia del
nivel intermedio en el que esos paises se encuentran.
Adicionalmente, como consecuencia de su progreso,
también cambia la necesidad que los paises tienen de
apoyo financiero internacional, tanto en términos de
cantidad como del tipo de apoyo demandado. Los
desafios a los que nos referimos no son inevitables o
universales, pero resultan relativamente comunes a
este tipo de paises y sientan las bases para pensar so-
bre los fundamentos de la cooperacién con los PRM.

En el diagnéstico de los problemas y desafios enfren-
tados por los PRM emergen como particularmente
utiles dos conceptos de larga tradiciéon en los estu-
dios de desarrollo: las “trampas” y las “brechas”.
Merece la pena clarificar el sentido en el que estos
términos serdn usados en este documento, dado que
no siempre han sido empleados con similar sentido.
Cuando usamos el término de “trampas” nos refer-
imos a aquellas restricciones o estrangulamientos
que resultan de la accién de un grupo de factores
que mutuamente se refuerzan bloqueando el progre-
so. Técnicamente una trampa remite a un fallo de
“coordinacién”, que requiere respuestas de politicas
en diferentes dreas, en un contexto de multiples re-
stricciones. En algunos casos es necesario el apoyo
financiero, pero no necesariamente en todos. Por
otro lado, cuando usamos el concepto de “brechas”
nos referimos a aquellos problemas para cuya super-
acion se requieren importantes volimenes de finan-
ciacién, que obviamente dependerdn de la ambicién

con la que se plantean los objetivos que se consideran
deseables.?

Inevitablemente, hay un cierto grado de solapamien-
to entre estos conceptos, y en algunos casos un grupo

2 Este enfoque es diferente del que se plantea en CEPAL
2012)

de brechas que mutuamente interactiian podrian
transformarse en una trampa. No obstante, creemos
que este es un marco util para ayudar a distinguir
la clase de respuesta y apoyo requerido tanto a niv-
el nacional como internacional. Las teorias sobre
la ayudan han tendido histéricamente a enfocarse
en las transferencias de capital y en las brechas, de
modo que aludir a las trampas nos recuerda que no
todo lo relevante tiene que ver con el dinero trans-
ferido. Ahora bien, los planes para reducir la ayuda
dirigida a los PRM nos obliga a recordar también
que todavia existen muchas brechas, cuya superacion
requiere significativas sumas de fondos.

21 Trampas de renta media

A medida que ascienden en la escala de renta, los
paises tienden a estar afectados menos por las caren-
cias absolutas y mds por las asimetrias y estrangu-
lamientos generados en su proceso de desarrollo
(aunque es importante no olvidar que persisten ci-
ertas carencias absolutas, como sefialaremos en la
siguiente seccién). Estos estrangulamientos tienen
un efecto similar a las bien conocidas “trampas de
pobreza”, en la medida en que sumen a los paises en
equilibrios de bajo nivel que terminan por bloquear
o retrasar su crecimiento (Alonso 2007). Muchos
PRM han mantenido —en algunos casos, de forma
repetida- episodios de crecimiento acelerado que no
les han permitido seguir una senda sostenible de cre-
cimiento en el tiempo, justamente debido a este tipo
de trampas (Spence, 2011). De hecho, de acuerdo a
un estudio (que usa una definicién de renta media
algo diferente a la que establece el Banco Mundial),
solo uno de cada diez paises de renta media, en 1960,
habian alcanzado el estatus de renta alta, en 2010
(Agenor, Canuto y Jelenic, 2012).

La “trampa de renta media” que ha sido objeto de
mayor atencién por parte de los analistas es aquella
relacionada con las dificultades del cambio produc-
tivo y los problemas para competir que tienen los
PRM, ya sea en los mercados de manufacturas de
bajos costes laborales, debido a la subida de salarios
que experimentan, ya sea en los mercados de alto val-
or anadido, debido a sus bajas inversiones en capital
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humano e innovacién. Sin embargo, consideramos
que existen, cuando menos, otras tres importantes
trampas de renta media relacionadas con: (i) la
transformacién del patrén energético y tecnoldgico,
(ii) la estabilidad macroeconémica y la integracién
financiera internacional, y (iii) la cohesién social, la
gobernanza y la calidad institucional (Alonso, 2007
and 2013). Presentamos brevemente estas trampas.

2.1.1 Productividad y cambio productivo

Esta “trampa de renta media” se relaciona con las
dificultades que los paises tienen para sostener un
proceso continuado de cambio tecnoldgico y pro-
ductivo. La especializacion productiva de los paises
con mercados emergentes tiende a estar basada en
sectores que son intensivos en recursos naturales y
trabajo no cualificado. Para desplazarse hacia sec-
tores mds dindmicos, necesitan promover un cambio
estructural, promoviendo el capital humano y gen-
erando empleo de calidad y capacidades tecnolégicas
(Agenor y Canuto, 2012; Aiyar et al, 2013). Para
alcanzar esos objetivos es necesaria una combinacién
de inversién en capital fisico y humano, la promocién
continua de las capacidades tecnoldgicas, la creacién
de una infraestructura eficiente y el establecimiento
de un entorno apto para promover la creacién y con-
solidacién de nuevos emprendimientos. No es una
tarea sencilla. Merece la pena senalar, ademds, que
el creciente monopolio de China tanto en sectores de
alta como baja tecnologia estd haciendo estas trans-
formaciones estructurales incluso mds problemdticas
para muchos paises (Paus, 2009).

2.1.2 Transformacion de los patrones
energéticos y tecnolégicos

Los PRM necesitan aprovechar sus factores impul-
sores del crecimiento para alcanzar los objetivos de
desarrollo en un plazo razonable de tiempo. Eso
implica desarrollar nuevos sectores industriales y
nuevas capacidades productivas. Pero, debido a que
buena parte de sus vigentes patrones de crecimiento
estdn vinculados al uso de tecnologias ambiental-
mente no sostenibles, ese proceso puede conducir

a drésticos incrementos en la demanda energética

y en la generacién de desechos y de polucién (espe-
cialmente si consideramos que buena parte de los
PRM tienen una poblacién creciente y cada vez mds
urbanizada). De hecho, los PRM muestran las mds
altas tasas de incremento en la emisién de gases de
efecto invernadero en la tltima década. Esto implica
la necesidad de promover importantes cambios en la
base tecnoldgica y energética de los paises, en favor
de opciones sostenibles y bajas en carbono, al tiempo

que se preserva el crecimiento de sus economias.

2.1.3 Estabilidad macroeconémica e
integracion financiera internacional

Un tercer grupo de vulnerabilidades se relaciona con
las dificultades para alcanzar la integracién en los
mercados financieros internacionales y, al tiempo,
mantener suficiente espacio fiscal para el manejo de
politicas macroeconémicas contra-ciclicas. Dada su
alta exposicién a los mercados financieros internac-
ionales, algunos PRM enfrentan especiales dificulta-
des para preservar el equilibrio macroeconémico,
derivadas de su alta tendencia al endeudamiento en
moneda internacional, su limitado espacio fiscal y
la estrechez de sus mercados nacionales de capital.
El entorno financiero internacional acentta el tono
pro-ciclico de la politica econémica, que tiende a
relajarse en las épocas de abundancia, cuando se pro-
ducen entradas de capital, y se contrae cuando en las
crisis los capitales abandonan el pais. Las trampas de
deuda y las recurrentes crisis financieras son expo-
nentes de estos problemas, que se han visto agravados
como consecuencia de la liberalizacién financiera y
la apertura de las cuentas de capital; de hecho, los
flujos financieros desregulados pueden ser origen de
episodios de inestabilidad macroeconémica, particu-
larmente en los paises en desarrollo (Ocampo, 2003;
Ocampo y Griffith-Jones, 2007).

2.1.4 Cobesién social, gobernanza y
calidad institucional

A medida que un pais progresa, requiere instituciones
mds complejas y de mds calidad para gestionar
una economia mds desarrollada y para responder a
una sociedad mds demandante en relacién con las
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condiciones de gobernanza. En otras palabras, el
proceso de desarrollo requiere una senda de cambi-
os institucionales. Sin embargo, frecuentemente los
procesos de cambio econdmico e institucional evolu-
cionan a ritmos dispares, al estar las instituciones su-
jetas a una poderosa inercia Hay problemas técnicos
que tienen que ser resueltos para mejorar la eficien-
cia de las Administraciones, como es el caso de la
reforma de la funcién publica. Pero los obstdculos
no son meramente técnicos; en ocasiones, descansan
no solo en la debilidad y limitada eficiencia de las
instituciones, sino también en su reducida credibi-
lidad. Problemas que remiten a los extraordinarios
niveles de desigualdad (y, en ocasiones, a la baja mo-
vilidad social) que caracteriza a muchos PRM y que
corroen la legitimidad institucional. Por ejemplo, la
debilidad institucional y la desigualdad social hacen
mds dificil construir un sélido sistema fiscal, capaz
de financiar la provisién de bienes publicos que la
sociedad demanda (Alonso y Garcimartin, 2013).
Las recientes protestas y conflictos en Brasil y Tur-
quia, pese al progreso econdémico de estos paises,
podrian ser ejemplos de este tipo de problemas. El
fallo para integrar a todos los sectores de la sociedad
en el marco en el que se definen los procesos politicos
puede revelar que estos son monopolizados por una
pequena élite, en lugar de por la mayorfa.

2.2 Brechas de renta media

El andlisis de las brechas financieras no es nuevo en
el estudio del desarrollo internacional y tiene su ori-
gen en las propuestas econdmicas de los anos 1950;
el cdlculo del 0,7% para la ayuda (que data de finales
de los anos sesenta) estaba basado en las brechas de
ahorro y de divisas. En la dltima década, un grupo
de estimaciones cifraron los costes econémicos que
supondria alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) en orden a dar a conocer la magni-
tud de financiacién publica internacional requerida,
tomando en cuenta la complementariedad de las
fuentes privadas y locales. Por ejemplo, un plan de
accién para la aplicacién de los ODM calculé que
la brecha financiera para hacer realidad los ODM a
escala global era de “121 mil millones de délares en

2006, elevindose a 189 mil millones en 2015” (UN
Millennium Project, 2005). Recientemente, el World
Economic Forum ha adelantado la magnitud de los

recursos financieros requeridos para poner fin a la
extrema pobreza (WEF, 2014).

Claramente, tales estimaciones dependen crucial-
mente de los supuestos que se hagan acerca del cre-
cimiento de las economias afectadas, de los niveles
de desigualdad vigentes y, muy especialmente, de la
ambicién de la comunidad internacional: una menor
ambicién en los objetivos se traducird en una menor
financiacién requerida, porque la brecha financiera
resultante serd mds pequefia. La era de los ODM
ha concitado un amplio acuerdo internacional, in-
cluyendo la focalizacién del mundo en la tarea de
reducir a la mitad (o incluso erradicar) la extrema
pobreza como una prioridad central. Uno de los
efectos colaterales negativos de esta orientacién ha
sido el reducido énfasis otorgado a otros aspectos del
proceso de desarrollo. En este documento nos enfo-
caremos en dos aspectos: la pobreza no extrema (esto
es, aquellos pobres que viven algo por encima de 1,25
délares al dia) y la infraestructura sostenible para
apoyar el desarrollo econémico nacional. Es nuestro
criterio que si estos aspectos son adecuadamente en-
marcados en objetivos de desarrollo, el tamano de
la brecha financiera a la que todavia se enfrentan la
mayor parte de los PRM, y las necesidades para cu-
brirla, se hardn crecientemente evidentes.

2.2.1 Pobreza persistente

La mayor parte de la pobreza global medida por el
umbral de 1,25 o 2 délares al dia estd localizada
en los PRM (Sumner, 2012). Las estimaciones de
Edward y Sumner (2014), considerando diversos
supuestos sobre el crecimiento y la desigualdad, reve-
lan que incluso en 2030 los PRM podrian continuar
acumulando entre un tercio y la mitad de la pobreza
global medida por los umbrales de 1,25 o 2 délares
diarios, o incluso mas (cerca de los dos tercios) si las
tendencias de desigualdad contintan en la trayecto-
ria actual (véase grafico 2). Similares proporciones a
los de la pobreza actual son estimadas por Alkire et
al (2011 y 2013) para la pobreza multidimensional;
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Gréfico 2

Proporcion (%) de la pobreza global (de 1,25, 2 y 10 dédlares al dia)

en los PRM, 2010 y proyecciones para 2030

2010 2030 basado en proyecciones
optimistas de crecimiento

2030 basado en proyecciones
pesimistas de crecimiento

Fuente: Edward y Sumner (2014). Notas: PRM = paises que son en la actualidad clasificados como PRM; Previsién optimista
de crecimiento = proyecciones del FMI; Previsidon pesimista de crecimiento= mitad de las proyecciones del FMI; Las estimaciones
asumen que la tendencia de la desigualdad se mantiene. Para escenarios adicionales, véase Edward y Sumner (2014).

Glassman et al (2011) para un rango de problemas
relacionados con la salud; y Kanbur y Sumner (2011)
para la nutricién y la educacién primaria. Los PRM
tienen también una buena cuota de la carga global de
enfermedad, medida por los afos de vida ajustados
por la incapacidad (Salvado y Lah, 2013).

Incluso si uno es optimista sobre la pobreza de 1,25
o 2 délares, las proyecciones para los préximos 20
afos muestran que habrd un amplio colectivo de po-
blacién en condiciones inseguras, con rentas entre 2
y 10 délares; 3-4 mil millones de personas podrian
encontrarse en esa situacién y la mayor parte de ellos
vivirin en PRM. El objetivo del desarrollo enten-
demos que no debe limitarse a situar a las personas
por encima de 1,26 délares diarios, sino en mover al
conjunto de la poblacién mundial hacia niveles de
vida razonables y seguros, tales como los definen una
linea de pobreza de 10 o quizd de 13 délares al dia
en PPA (Ravallion, 2009). Mientras las estimaciones
de los recursos necesarios para finalizar con la po-
breza de 1,25 y 2 délares son bajas en términos del
PIB global, acabar con la pobreza de 10 ddlares al
dia podria reclamar cerca del 20% del PIB global

(Edward y Sumner, 2014), sugiriendo un proyecto de
mis largo plazo de la cooperacién para el desarrollo.

2.2.2 Infraestructura

Ha de argiiirse, en todo caso, que acotar los objetivos
del sistema de cooperacién para el desarrollo a la
lucha contra la pobreza ofrece una versién excesiva-
mente limitada de la agenda de desarrollo, incluso
si se asume una versién menos extrema de pobreza;
es necesario considerar otros objetivos, si lo que se
persigue es alcanzar una mds justa distribucién de
las oportunidades de desarrollo a escala global, in-
cluyendo la correccién de aquellos fallos de mercado
que penalizan el proceso de convergencia. La creacion
de adecuadas infraestructuras es probablemente uno

de los mds costosos de este tipo de propésitos.

La inversién en las infraestructuras no solo promueve
el crecimiento econémico y la competitividad, sino
también expande los mercados de capital y amplia
la cartera de proyectos de inversién doméstica e in-
ternacional en un pais. En el largo plazo, su impacto
puede generar un incremento de la productividad y
de la eficiencia energética, la reduccién de los costes
de transporte y comunicacion, el fortalecimiento de
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la integracién regional y una mds adecuada oferta
de servicios sociales. En el corto plazo, sin embargo,
tales inversiones pueden ser muy intensivas en el uso
de recursos financieros.

Algunos estudios recientes han replicado los analisis
de la brecha financiera para alcanzar los ODM de
hace una década. Por ejemplo, Greenhill y Ali (2013)
analizaron cinco sectores que podrian ser incluidos
en la agenda post-2015 (educacién, salud, agua y
sanidad, energia sostenible y seguridad alimentaria/
nutricién/agricultura) y encontraron que la financi-
aci6on adicional requerida, “mds alld de la existente”,
para financiar objetivos de desarrollo podria estar
entre los 150 y 250 mil millones de délares al afo.
Dado que el presupuesto anual de la AOD estd sit-
uado en torno a 130 mil millones y los compromisos
de financiacién en materia climdtica son potencial-
mente mds elevados, esta cifra no resulta irrazonable.
Sin embargo, para alcanzar los objetivos de energia
renovables, que requieren muy significativas inver-
siones en infraestructuras, serin necesarios entre
400 y 900 mil millones adicionales. Los autores
advierten que se trata de cifras “que probablemente
estén subestimadas”. Otro informe reciente estima
que, con el crecimiento de la poblacién, los gastos
anuales en infraestructuras en el mundo en desar-
rollo necesitardn incrementarse hasta suponer entre
1,8 y 2,3 billones de délares por afo, para 2020
(Bhattacharya, Romani y Stern, 2012). Los gastos
actuales en infraestructuras en los paises en desarrol-
lo son de aproximadamente entre 0,8 y 0,9 billones
de dodlares al ano.

Se pueden requerir todavia mds recursos si se tiene
en cuenta que las infraestructuras deben ser “verdes”.
Para responder al cambio climdtico, que es el mds
acuciante mal publico global, va a ser necesaria en los
PRM una drdstica mejora en la eficiencia energética
y un acelerado cambio hacia fuentes sostenibles de
energia, y esto podria significar dificiles transac-
ciones en términos de crecimiento del consumo y del
bienestar colectivo, lo que necesitard ser compensa-
do. La financiacién de intervenciones en materia de
mitigacién y adaptacién frente al cambio climdtico
remite a un aspecto que se ha definido en procesos de

negociacién diferentes a los que comtnmente utiliza
la ayuda, pero inevitablemente, se hard cada vez mds
indistinguible de la cooperacién para el desarrollo a
medida que la agenda post-2015 entre en efecto y que
el paradigma donante-receptor prosiga su evolucion
hacia una relacién mutua mds horizontal.

En suma, consideramos que la responsabilidad de
la comunidad internacional respecto a los pobres
y marginados no finaliza cuando una familia o un
pais cruzan una linea de renta que es en gran me-
dida arbitraria. La inmensa mayoria de los pobres
del mundo y una creciente parte de los problemas
relacionados con la sostenibilidad estdn localizada
en los PRM. Tanto los paises desarrollados como los
PRM, deberfan estar interesados en trabajar juntos
en la busqueda y difusién de tecnologias limpias y
en alternativas a las energfas fésiles para apoyar un
cambio gradual en los patrones de consumo y pro-
duccién. La comunidad internacional deberia estar,
y estd de hecho, integrando mds intensamente la
agenda de los PRM en las discusiones internacion-
ales. La cooperacién para el desarrollo ha de orien-
tarse a complementar y estimular las capacidades de
los PRM. En la siguiente seccién analizaremos c6mo
podria hacerse esto.

E Los PRM como receptores:
el papel de la cooperacién
para el desarrollo

En la seccién previa presentamos las necesidades de
los PRM en términos tanto de restricciones y bloque-
os, las trampas, como de insuficiencias en los presu-
puestos, las brechas. Se podria argiiir que el grueso
de la responsabilidad para gestionar estos problemas
debe descansar en los propios paises, pero ;qué puede
hacer la cooperacién para apoyar a los PRM?

A medida que los paises ascienden en la escala de
la renta y acceden de forma mds ficil (en la mayor
parte de los casos) a fondos, tanto domésticos como
privados internacionales, los paises requeririn menos
financiacién oficial del exterior en forma de ayuda.
Esto es obvio y es algo cercano a un truismo. Es esta
ademds una fuente de orgullo de los propios paises,
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para los cuales la dependencia de la ayuda se sabe
que puede tener consecuencias adversas tanto de tipo
politico como econémico (Glennie, 2008). Pero el
hecho de que los paises no necesiten tanta ayuda
como antes no significa que esos recursos no puedan
hacer una importante contribucién al desarrollo.
Con mayores recursos, los objetivos de desarrollo
podrdn ser alcanzados antes y con mayor éxito que
si ese apoyo no existe. Esto es especialmente cierto
cuando los recursos son de naturaleza publica, de-
liberadamente enfocados en alcanzar objetivos mu-
tuamente acordados y asociados a la transmisién de
experiencia, conocimiento compartido, capacidades
técnicas y apoyo institucional.

Desde luego, todo depende en gran medida del
contexto del pais. Algunos PRM podrdn requerir
grandes transferencias financieras, si su base impos-
itiva es limitada, para ayudar a la reducciéon de la
pobreza, construir una infraestructura sostenible y
contribuir a un desarrollo sostenible a escala global.
Otros PRM necesitardn mucho menos ayuda finan-
ciera, pero podrdn beneficiarse del apoyo y del inter-
cambio técnico, que supone cerca de un quinto de la
AOD vy es el pilar de buena parte de la cooperacién
Sur-Sur. En todo caso, el debate sobre el papel de la
cooperacién para el desarrollo con los PRM no es
solo una cuestién de necesidades. Un délar de ayuda
es probablemente mds eficaz en paises que, como los
PRM, tienen un relativo mayor desarrollo, donde el
Estado tiene mds capacidades y donde, ademis, es
mds fécil reducir la pobreza si las personas afectadas,
como de nuevo sucede en los PRM, estdn mds cerca
de la linea de pobreza.

Mientas el contexto global es ciertamente cambiante,
hay un creciente niimero de paises que son menos de-
pendientes de la ayuda y, si bien en ocasiones se pasa
por alto este aspecto, estd bien establecido el papel
comparativamente mds positivo de la cooperacién
en los paises de “baja ayuda” (Glennie y Prizzon,
2012). El andlisis de la contribucién que la ayuda ha
tenido en este tipo de paises, especialmente cuando
ha sido eficaz, puede ayudar a definir las respuestas
a las trampas y brechas subrayadas pdginas atrds,
proyectando cémo la funcién de la ayuda puede

cambiar a medida que los paises se desplazan de mds
elevada a mds baja dependencia de la ayuda, o la que
puede tener en paises que nunca han sido, desde hace
tiempo, dependientes de esos flujos.

En respuesta a las trampas, como ya hemos senala-
do, el principal papel de la ayuda serd incentivar y
catalizar el cambio, del modo en que lo hace una
intervencién publica. Cuanto mds se asemejen las
trampas a brechas, en mayor medida la ayuda con-
tinuard ejerciendo su papel como transferencia finan-
ciera, dependiendo su eficacia tanto de la cantidad
como de la calidad del apoyo.

3.1 La cooperacion para el
desarrollo y las trampas de
renta media: un enfoque
basado en incentivos

El apoyo internacional puede ayudar a los paises a
superar las trampas de renta media, mds a través del
acompafamiento y estimulo a sus esfuerzos que de
una financiacion a gran escala. En la medida en que
esto es lo que hace la cooperacién Sur-Sur, se puede
decir que esta modalidad estd mucho mds dirigida
a lo que serd la forma de cooperacién dominante en
los afos venideros, de la que todos (del Norte y del
Sur) pueden aprender. Sin embargo, aunque sean
de limitada magnitud, los flujos financieros son casi
siempre necesarios para facilitar tales procesos y las
inyecciones cataliticas de dinero pueden propiciar

cambios sustanciales.

En la medida en que los problemas que padecen los
PRM son mds cercanos a los propios que padecen los
donantes (por ejemplo, desempleo juvenil, amenazas
ambientales o cambio en los patrones energéticos), la
cooperacién con los PRM requerird unas relaciones
mds horizontales y basadas en el trabajo en red, con-
vocando las capacidades y conocimientos técnicos
de varios actores, incluyendo a aquellos procedentes
del Sur. Las agencias oficiales en estos casos deberdn
relegar su papel precedente como proveedores de
servicios, convirtiéndose en mediadores capaces de
identificar los problemas, establecer el didlogo con
los afectados, crear las condiciones necesarias para
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propiciar la red de trabajo en comun y definir los in-
centivos (incluyendo los incentivos financieros) para
asegurar la eficiencia de la accién colectiva. En esta
linea, cabe identificar cinco funciones clave de esta
clase de cooperacién orientada a los incentivos.

3.1.1 Promover mejoras en las politicas y
en el entorno politico

Sea el nivel de la cooperacién elevado o reducido, su
efecto en la generacién de incentivos ha sido siempre
una parte crucial de su eficacia, y continuard siéndolo
en el futuro. En ocasiones, los incentivos han sido
perversos, especialmente cuando el apoyo recibido
es de cierta entidad y puede haber desincentivado
la aplicacién de politicas progresivas en los paises
receptores, o cuando las condiciones asociadas a la
ayuda han promovido politicas equivocada. Pero,
igualmente, a menudo la comunidad internacional
ha logrado estimular politicas eficaces y progresivas
en los paises receptores. En muchos casos la finan-
ciacién o la presién politica externas han marcado la
diferencia, ya sea en materia de derechos humanos,
de movilizacién de recursos domésticos o de promo-
cién o apoyo a las politicas contra las desigualdades
sociales.

Es un error suponer que lo pequefo es irrelevante.
Hay muchos ejemplos de pequenas cantidades de
dinero que han sido usadas para promover cambios
muy significativos. Por ejemplo, mientras la AOD es
una muy pequefia proporcién de la economia colom-
biana, ha promovido a menudo resultados positivos
en dreas estratégicas. En el estudio de evaluacién de
la aplicacién de la Declaracién de Paris en Colom-
bia, previo a Busan, Wood et al (2011) senalan que
“en ciertos campos —tales como el medio ambiente,
el fortalecimiento institucional y el apoyo al sistema
productivo, asi como respecto a problemas relaciona-
dos con la lucha contra la desigualdad, la poblacién
interna desplazada y las violaciones de derechos hu-
manos — el uso selectivo de los recursos financieros
de la ayuda, el conocimiento técnico y la experiencia
compartida fueron factores determinantes en alcan-
zar mejores resultados de desarrollo”. Otros ejem-
plos incluyen el modo en el que la cooperacién para

el desarrollo ha ayudado a difundir la informacién
acerca de experimentos exitosos y ha provisto la fi-
nanciacién inicial para extenderlos, tal como cuando
los donantes, entre ellos el Banco Mundial, respal-
daron la difusién de los programas de transferencias
condicionadas, inicialmente establecidas en México.

A menudo, la importancia de la cooperacién para
el desarrollo como incentivo se incrementa en pro-
porcién inversa a la escala relativa de la inversién.
En los paises de baja ayuda, este aspecto serd el mds
importante a considerar por parte de las agencias.
De hecho, las consecuencias negativas de la ayuda
sobre la gobernanza, que estdn bien documentadas
(Bratitigam, 2000), es poco probable que ocurran
en paises de baja ayuda, en la medida en que estdn
relacionadas con la dependencia de esos recurso
externos, lo que sugiere que las oportunidades para
otorgar “valor al dinero” resultan en cierto modo

fortalecidas en esos contextos.

3.1.2 Apoyar a los actores no
gubernamentales

A medida que los paises crecen econémicamente y
los problemas de desarrollo se desplazan gradual-
mente desde las carencias absolutas, por la falta de
recursos, a la inadecuada distribucién de lo existente,
las tareas de la sociedad civil en materia de inciden-
cia y exigencia de rendicién de cuentas (entendida
de forma amplia para incluir los medios de comu-
nicacidn, los sindicatos, la iglesia, los centros de es-
tudio, etc.), y el trabajo de los parlamentos se hacen
cada vez mds importantes. Un problema que sucede
a menudo es que existen limitadas fuentes nacionales
de recursos disponibles para la sociedad civil local,
de modo que el papel de la financiacién internac-
ional puede ser crucial para la supervivencia y de-
sarrollo de una sana sociedad civil, capaz de inclinar
las relaciones de poder en favor de los mds pobres y
los marginados. Un importante problema a este re-
specto es la relacidn entre los financiadores externos
y los actores no gubernamentales, muchos de ellos
frecuentemente criticos con el gobierno: de hecho,
esto es a menudo la razén por la que se les financia.
Aunque esta es una fuente de tension, es algo que
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la comunidad internacional ha sabido manejar con
cierta habilidad a lo largo del tiempo, y debe seguir
haciéndolo en el futuro.

3.1.3 Apalancary afiadir valor a la
financiacion privada

Dado su limitado peso en el PIB de los receptores, la
eficacia de la cooperacion para el desarrollo a menu-
do dependerd crucialmente de su apalancamiento:
esto es, de su capacidad para movilizar capacidades
y recursos adicionales. Del mismo modo que se hace
a escala nacional, el dinero publico de cardcter inter-
nacional puede jugar un papel crucial en atraer fon-
dos privados adicionales para invertir en proyectos
de interés publico, ya sea liderdndolos y demostrando
su rentabilidad, ya sea compartiendo el riesgo de las
operaciones. Este es el propésito, por ejemplo, de las
Instituciones Financieras de Desarrollo que estdn a
cargo de la gestién de instrumentos relacionados con
la inversién en capital y cuasi-capital, préstamos y ga-
rantias. La cartera consolidada de estas instituciones
se acercaba a los 36 mil millones de délares (6,5 de
los cuales en nuevos proyectos) en 2012, pero mo-
vilizan recursos, dominantemente procedentes del
sector privado, que podrian multiplicar esa cantidad
por cuatro o por cinco (EDFI, 2012). La impli-
cacién de los actores publicos puede hacer en estos
casos que los estdndares sociales y ambientales estén
algo mds protegidos que si solo es el sector privado
el implicado.

3.1.4 Desarrollar capacidades

(individuales e institucionales)

La orientacién de mucha de la cooperacién Sur-Sur
y el objetivo de alrededor del 20% de la AOD es el
desarrollo de capacidades en los paises, ya sea a nivel
individual, ya a nivel de las instituciones. Mientras
que es probable que las necesidades cambien a me-
dida que el pais se desarrolla, no existe evidencia o
légica que implique que se reduzca la necesidad de
apoyo en el desarrollo de capacidades, a medida que
uno progresa. De hecho, compartir conocimientos es
una parte normal de las relaciones que existen entre
los paises ricos, lo que sugiere que esta drea de trabajo

debe seguir siendo importante incluso para los paises
que ocupan posiciones elevadas en la escala de la ren-
ta. Sin embargo, la cooperacién técnica debe superar
alguna de sus tipicas limitaciones, poniendo mayor
énfasis en el desarrollo de las capacidades locales, en
lugar de en el mero trasplante de la capacidades del
donante. Esto implica que la cooperacién se dirija
al fortalecimiento de las capacidades institucionales,
sea menos dependiente de los técnicos expatriados y
sea mds sensible a la aplicabilidad de los conocimien-

tos a los entornos locales.

3.1.5 Cubrir riesgos, incluyendo
los desastres ambientales y los
shocks financieros

Este es un papel no discutido de la cooperacién para
el desarrollo. Algunos PRM estin entre los paises
mds expuestos a los desastres naturales, un aspecto de
la geografia que es improbable que cambie a medida
que el nivel de renta del pais evoluciona. La cooper-
acién para el desarrollo deberia tomar este aspecto
en cuenta, apoyando los mecanismos nacionales e
internacionales de prevencién y de fortalecimiento
de la resiliencia de las comunidades en riesgo. Un
ejemplo de este tipo podria ser el apoyo que algunos
donantes ofrecen al Caribbean Catastrophe Risk
Insurance Facility, una iniciativa promovida por los
gobiernos de la regién con el apoyo del Banco Mun-
dial para proveer liquidez de corto plazo que facilite
los esfuerzos de recuperacion después de huracanes o

de terremotos.

Por otra parte, los PRM sufren un mayor riesgo que
los PRB de padecer shocks financieros, en la me-
dida en que estdn generalmente mds integrados en
los mercados financieros internacionales. De nuevo,
es necesario disponer de recursos accesibles como
un mecanismo de aseguramiento frente a las crisis
financieras, que tienen el efecto de danar severa-
mente las perspectivas de crecimiento de los paises
de forma, en ocasiones, inesperada (por ejemplo,
Indonesia regres6 temporalmente al estatus de LIC
como consecuencia de la crisis asidtica de finales de

los noventa).
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La cooperacién para el desarrollo puede también
respaldar iniciativas innovadoras en el dmbito de la
politica social y econdmica, que los gobiernos locales
pueden ser reluctantes a financiar por los riesgos que
comportan. Dado que el uso de los fondos internac-
ionales rinde cuentas a entidades que estdn fuera
de la arena politica del receptor, los gobiernos son
capaces de usar mds flexiblemente estos recursos que
sus propios fondos, que son vigilados estrechamente
por el parlamento. Si bien la rendicién de cuentas es
una de las partes mds complejas de la cooperacién
para el desarrollo, esta flexibilidad adicional puede,
en las mejores circunstancias, permitir a los paises
asumir riesgos que, en otro caso, hubieran evitado,
conduciendo al logro de rendimientos mds elevados

o a la generacién de importantes aprendizajes.

3.2 La cooperacion para el
desarrollo y las brechas de
renta media: apoyo critico a
los presupuesto de desarrollo

En los ejemplos anteriores, en los cuales la cooper-
acién para el desarrollo trata de responder a las tram-
pas de renta media, la calidad (las caracteristicas) del
apoyo prestado es mds importante que la cantidad
de los recursos transferidos. Pero, como hemos visto,
muchos PRM tienen significativas limitaciones en
sus presupuestos publicos para reducir o eliminar
la pobreza y para alcanzar una senda mds sosteni-
ble de desarrollo. En algunos paises, los situados
entre los mds pobres del espectro, el problema estd
todavia asociado a la falta de recursos; en otros, el
problema es mds bien la inadecuada distribucién de
los existentes u otras limitaciones en la gobernanza.
En suma, las pretéritas formas de transferencia de
recursos de cierta escala siguen siendo cruciales para
muchos PRM. Pero, hay dos objeciones importantes.
Primero, la percepcién de que los PRM podrian ob-
tener esos mismos fondos sin la necesidad de recurrir
a la ayuda o a la cooperacién para el desarrollo; vy,
segundo, que los fondos externos pueden hacer mds
lenta la senda de cambios deseables en el dmbito de

las politicas (por ejemplo, la necesidad de mejorar

la recaudacién fiscal) al reducir la presién sobre los

gobiernos para que actien.

3.2.1 ;Estdn disponibles otras fuentes
de financiacion?

La afirmacién, crecientemente extendida, de que
los PRM tienen recursos para gestionar su propio
desarrollo depende de cémo se defina “desarrollo”,
esto es, de la ambicién que tenga la comunidad inter-
nacional. Algunos PRM tienen suficiente espacio de
politicas como para acometer una mejora sustancial
en su sistema de imposicidn, pero otros se enfrentan
a restricciones muy dificiles de superar. Buena par-
te de la “nueva clase media” que nutre estos paises
estd todavia en un rango de renta de entre 2 y 13
délares diarios (Ravallion, 2012), lo que sugiere que
para muchos PRM la poblacién susceptible de pagar
impuestos es todavia limitada. Por ejemplo, solo el
5% de la poblacién de Indonesia vive por encima
de 10 délares diarios en PPA, de acuerdo a los datos
del propio pais (Sumner and Edward, 2014). Otros
factores en estos paises dificultan también la creacién
de un sélido sistema impositivo, como el alto peso
de la economia informal, el gran nimero de muy
pequenas empresas, la debilidad de las instituciones
publicas y particularmente de las responsables de la
recaudacién, las deficiencias de las estadisticas fis-
cales y el limitado desarrollo del sistema financiero
nacional, por no mencionar los problemas asociados
a la evasién o a los flujos ilicitos de capital (Cotarel-
li, 2011; Keen, 2012; Cobham, 2014). Todos estos
factores son particularmente limitantes en el caso de
los PRM, en la medida en que esos paises requieren
desplazarse hacia un sistema de imposicién mds com-
plejo, con mds presencia de la imposicién directa.

En tales contextos, la imposicién doméstica no es
suficiente para enfrentar los costes de poner fin a la
pobreza de aquella poblacién que vive por debajo de
1,25 o 2 ddlares al dia, todavia menos para quienes se
encuentran por debajo de los 10 ddlares. Puede haber
también limitaciones en los términos de acceso a los
mercados internacionales de capital. Aun cuando
los paises estén calificados para el acceso al crédi-
to (y no todos los PRM lo estdn), se da todavia la
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circunstancia de que, incluso entre los PRMA, puede
haber alguno que tenga que endeudarse a tipos de
interés del 10 por ciento o mds en bonos del tesoro
a diez anos. En comparacién, esos tipos estdn en la
Unién Europea al 1,5 por ciento.

La mayor parte de los gastos requeridos para la lucha
contra la pobreza y para la generacién de infraestruc-
turas en el mundo en desarrollo son, y continuardn
siendo, aportados por los presupuestos nacionales de
los paises, apoyados por una combinacién de finan-
ciacién privada, AOD, créditos de la banca multilat-
eral y, mds recientemente, créditos de las economias
con mercados emergentes. La financiacién privada
continuard desempenando un papel crucial en la
tarea de financiar la inversién requerida en materia
de energia renovable (Greenhill y Ali, 2013, sugieren
que proveerd en torno al 75% de lo necesario). Pero,
es claro que la financiacién publica internacional
debe también jugar un activo papel en el proceso.
Las negociaciones sobre la financiacién frente al
cambio climdtico han asumido ya el principio de que
los paises desarrollados deben contribuir con fondos
de entidad a la generacién de una infraestructura
“verde” en los paises en desarrollo, de forma muy
importante en los PRM, para propiciar cambios ha-
cia tecnologias bajas en carbén y entornos de mayor
resiliencia frente al cambio climdtico.® Otros bienes
publicos internacionales también tendrdn que ser pa-
gados, al menos en parte, por los paises desarrollados.

3.2.2 ;Hay un peligro de azar moral?

Cuando los fondos externos cubren las brechas finan-
cieras que debieran cubrir los presupuestos nacion-
ales, hay siempre un peligro de azar moral (Svensson,
2000, entre otros). Este peligro existe en todos los
paises, no solo en los PRM, y tiene que ser adecuad-
amente manejado por los financiadores externos.

3 Un conocido académico ha sefalado recientemente la
necesidad de que los 100 mil millones de délares reclama-
dos en Copenhague fuesen financiados exclusivamente por
fondos publicos, dadas las escasas posibilidades de bene-
ficio en las inversiones relacionadas con la adaptacién al
cambio climdtico. http://www.developmentprogress.org/
blog/2014/02/04/can-private-sector-finance-support-adap-
tation

Sin embargo, no conocemos ninguna evidencia
concluyente de que la ayuda, a bajos niveles relativos
respecto al PIB local, pueda entorpecer de manera
significativa el progreso hacia un uso mds eficiente
y equitativo de los recursos: al contrario, en muchas
ocasiones, cuando el apoyo es orientado de forma
juiciosa, la ayuda puede constituir un mecanismo
adicional de presién para el cambio (Alonso, Garci-
martin y Martin, 2012). Es mds, los dilemas morales
operan en ambos sentidos: existe también un dilema
si la comunidad internacional, apelando al criterio de
azar moral, con la limitada evidencia confirmatoria
existente, decide retirar su apoyo y dejar a los mds po-
bres de una comunidad condenados a su suerte, cono-
ciendo la limitada capacidad que estos tienen para
influir en las esferas politicas. En todo caso, siempre
es posible orientar una parte de los esfuerzos de apoyo
ala promocién del desarrollo a aquellas dreas donde el
problema del azar moral esté menos presente. Tal es el
caso, por ejemplo, de la financiacién de aspectos tales
como los bienes publicos internacionales.

En este breve documento nos hemos limitado a
presentar de forma sumaria los papeles que la coop-
eracion para el desarrollo puede jugar en apoyo al
progreso de los PRM. El aspecto que deseamos enfa-
tizar es que hay una variedad de posibilidades en este
dmbito para quienes desean apoyar el desarrollo. En
un conflicto inevitable por recursos que son escasos,
los paises mds pobres con seguridad aparecen como
prioritarios para recibir esa financiacién, porque su
situacion es mucho mds desesperada. Dependerd
de la comunidad internacional, particularmente de
los paises mds ricos, decidir cudnto de las brechas
de financiacién de los PRM se deciden cubrir con
financiacién publica adicional de procedencia inter-
nacional. Tales fondos no necesitan ser donaciones;
podrian ser financiacién concesional. Somos con-
scientes de la presion a la baja que sufren los fondos
de ayuda en muchos paises de la OCDE, pero no
creemos que el inseguro progreso de algunos paises
en su escala de renta sea una razén para la retirada
de la ayuda: esta responde mds bien a las discutibles

percepciones politicas que se generan en el propio

seno de los paises de la OCDE.
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En suma, los PRM pueden hacer un buen uso de los
fondos publicos internacionales, sea para responder
a las trampas (calidad de la financiacién), sea para
financiar las brechas (cantidad de la financiacién) y
complementar, de ese modo, la financiacién nacional
(publica y privada) y la financiacién internacional
privada. Que tales fondos sean o no provistos es una
de las importantes opciones a las que se enfrenta la
comunidad internacional en esta etapa de desarrollo.

] Los PRM como
contribuyentes: apoyando
la contribucion de los PRM
al desarrollo internacional

La cooperacién para el desarrollo no solo debe apo-
yar a los PRM para que superen las restricciones que
afectan a sus procesos de desarrollo: también debe
respaldar los esfuerzos que esos paises hacen para
participar mds intensamente en la agenda region-
al y global de desarrollo. A medida que el mundo
se hace mds heterogéneo, con un nuevo grupo de
paises asumiendo un rol mds prominente en la es-
cena internacional, los compromisos y esfuerzos de
los paises deben adaptarse a la nueva distribucién
internacional de la riqueza y de las capacidades. La
escisién simplista entre paises “desarrollados” y “en
desarrollo” deberia ser reemplazada por una mds
compleja y gradual distribucién de responsabilidades
a nivel internacional. En correspondencia con esta
visién, los donantes tradicionales deberian respaldar
los esfuerzos que los PRM realizan para participar en
la accién cooperativa contra los problemas comunes,
en particular en cuatro grandes dreas: la cooperacion
Sur-Sur (CSS); la contribucién a la provisién de
bienes publicos regionales y globales; el apoyo a la
integracion y cooperacién regional; y la promocién
de la coherencia de politicas y el establecimiento de
nuevas reglas y estructuras de gobernanza globales.

41 Apoyo a la cooperacién
Sur-Sur

El apoyo a la CSS es un modo de superar la concep-
cién dual del sistema de cooperacién, basada en la

idea de “donantes y receptores”, remplazdndola por
una visién mds incluyente, en la cual los paises en
desarrollo (particularmente, los PRM) con suficiente
capacidad y recursos también tomen parte en las ac-
tividades de cooperacién internacional.

El volumen exacto de la CSS no es bien conocido,
en parte debido a sus deficientes sistemas de regis-
tro, pero de acuerdo al CAD de la OCDE, 25 paises
que no son miembros de ese organismo proveian
10,6 mil millones de délares en 2010, algo mds del
8% del total de AOD, con Arabia Saudita (3,4 mil
millones), China (2 mil millones), y Turquia (968
millones) como los mds importantes contribuyentes
(DAC, 2011b). Estas estimaciones no incluyen a to-
dos los contribuyentes, lo que sugiere que las cifras
totales de la CSS tienen que ser algo mds altas. Al
contrario que la AOD, ademds, que muestra notable
resistencia a crecer en los tltimos afos, la CSS parece
estar creciendo afo tras afo.

Aunque el rétulo de CSS oculta muy diferentes mod-
elos y pricticas de cooperacion, incorpora significa-
tivos y, a veces, novedosos componentes al sistema de
cooperacién, incluyendo:

®  Una mayor apropiacién del receptor, basado en la
concepcién de “horizontalidad”. La CSS puede
también generar un “doble dividendo”, apoyan-
do el desarrollo de las capacidades técnicas e in-
stitucionales tanto en el receptor como en el pais
contribuyente;

® Aprendizaje de la experiencia de otros paises
que han enfrentado los mismos problemas en
contextos similares. En estos casos, la asistencia
técnica provista por los PRM puede ser mds ap-
ropiada y barata que la ofrecida por los donantes
<« . . »
tradicionales”;

® Ampliacién del rango de modelos existentes,
creando una saludable competencia entre los
oferentes de cooperacién. Adicionalmente, la
CSS amplia el espacio de maniobra de los recep-
tores e incrementa su capacidad de negociacién
en la arena internacional (Kragelund 2008,
Zimmermannn and Smith, 2011);
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B Promocién de un sentido de responsabilidad
compartida para afrontar las desigualdades in-
ternacionales. Esto podria conducir a un sistema
menos jerdrquico, en el cual diferentes actores,
provenientes de todo tipo de paises, puedan op-
erar conjuntamente en redes mutuas de trabajo y

cooperacion.

En funcién de lo senalado, los donantes de alta renta
deberfan promover la progresiva participacién de to-
dos los paises, especialmente los mds desarrollados de
los PRM, en la cooperacién internacional, a través de
diversas formas de cooperacién triangular y regional.
Especificamente, los donantes de alta renta podrian
apoyar a la CSS a través de:

B Ayudar a las agencias oficiales y a los cuerpos téc-
nicos de los donantes emergentes para fortalecer
sus sistemas de cooperacién (con recursos finan-

cieros y técnicos y compartiendo experiencias)

® Tomar parte en iniciativas de cooperacién trian-
gular, facilitando las iniciativas de CSS a través
de la provisién de fondos adicionales y de cono-

cimiento técnico
® Replicar innovaciones exitosas de la CSS

B Respaldar las plataformas de CSS para propiciar
el apoyo técnico, el intercambio de experiencias
entre esos donantes y el apoyo a las iniciativas de

cooperacién regional (véase mds adelante)

Por su parte, los contribuyentes a la CSS podrian

fortalecer su cooperacién para el desarrollo a través de:

B La mejora de sus sistemas de informacién para

una mayor transparencia y rendicién de cuentas

m  El fortalecimiento de la implicacién de los actores
no gubernamentales, especialmente las organiza-

ciones de la sociedad civil y el sector privado

® La diversificacion de las modalidades de coop-
eracion, mds alld de los programas bilaterales de
asistencia técnica, a través de las contribuciones
a programas multilaterales o multi-paises, par-

ticularmente relacionados con los bienes puablicos

internacionales y otros problemas globales, y pro-
gramas de apoyo a la descentralizacién.

m  Estableciendo mecanismos de aprendizaje a través
de una mds intensas précticas de evaluacién y re-

visiones entre pares.*

4.2 Provisidon de bienes publicos
regionales y globales

La apropiada provision de bienes publicos regionales
y globales es crucial para la promocién del progreso
material agregado y para la reduccién de la inesta-
bilidad y de los riesgos internacionales. Para ello se
requiere cierto nivel de accién coordinada a escala
internacional y algunos PRM estdn llamados a jugar
un papel crucial en ese esfuerzo cooperativo, dado
su incrementado peso en el orden mundial. Por
ejemplo, los PRM son ya responsables del 54% de
las emisiones mundiales de CO2, en una tendencia
creciente; y, adicionalmente, un 65% de los bosques,
los “pulmones” del planeta y depésitos de la biodi-
versidad, estdn localizados en PRM.

Al mismo tiempo, algunos PRM estdn entre los paises
mds afectados por la sub-provisién de los bienes pa-
blicos. 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 climdtico: de hecho, 13 de los 15

paises mds expuestos a los riesgos naturales son PRM

(World Risk Report, 2012).

La provisién de bienes ptblicos comporta costes y al-
gunos paises tratardn de evitar el esfuerzo, adoptando
un comportamiento “oportunista’. Para estimular a
los paises en desarrollo (particularmente los PRM) a
asumir un papel mds comprometido en la provision
de bienes publicos internacionales, la comunidad in-
ternacional tiene que definir los incentivos correctos

y establecer medidas de apoyo para compensar los

4  Los paises latinoamericanos han puesto en marcha un
proceso prometedor con la Secretarfa General Iberoamer-
icana (SEGIB), estableciendo una plataforma regional de
informacién y de seguimiento de sus iniciativas en materia

de CSS.
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costes. La cooperacién internacional puede jugar
algtin papel en esa tarea:

1. En primer lugar, es requerida la activa impli-
cacién de los PRA y de los PRM en las iniciativas
internacionales orientadas a enfrentar los mds ur-
gentes males publicos (siendo las amenazas am-
bientales los mds desafiantes). Los PARA y PRM
deberian activamente compartir sus experiencias
y proveer asistencia técnica y apoyo financiero
de todo tipo a aquellos paises de igual o menor
desarrollado en dreas tales como tecnologfas lim-
pias, la gestién de recursos naturales, medios de
vida sostenibles, la prevencion y resiliencia frente
a los riesgos ambientales y los programas de ad-
aptacion al cambio climdtico.

2. En segundo lugar, todos los paises contribuyentes
(pero particularmente los PRA) deberfan integrar
la vulnerabilidad medioambiental y la referida a
los riesgos globales en el marco de sus criterios de
asignacién de los fondos propios de cooperacién
para el desarrollo.

3. En tercer lugar, todos los paises contribuyentes
deberian trabajar conjuntamente en promover un
progresivo cambio en los patrones de produccién
y de consumo en favor de las energias renova-
bles. Una posible opcién podria ser a través de la
creacién y financiacién de un fondo internacional
para la generacién y diseminacién de tecnologias
limpias. Uno de los objetivos del fondo podria
ser proveer incentivos para la creacién de un con-
tingente publico de tecnologias “verdes” de libre
acceso (a través, por ejemplo, de compromisos
anticipados de mercado).

4.3 Una perspectiva regional

Para los PRM es especialmente relevante el enfoque
regional como parte de su incrementado papel en
el escenario internacional, y ello al menos por tres
razones. En primer lugar, porque su contribucién a
la gobernanza global podria ser mds significativa a
nivel regional, que es un entorno mds propicio para
crear mecanismos incluyentes de voz y represent-
acion y para lograr respuestas mds adaptadas a los

problemas especificos de los paises, fortaleciendo el
sentido de apropiacién entre los paises implicados
y permitiendo una mds activa participacién de los
paises de menor dimensién. El papel de los PRM en
crear estas respuestas regionales es crucial, dado su

peso en esos entornos.

En segundo lugar, diversos bienes publicos son de
dmbito regional, tales como la gestién de una cuenca
hidrogrifica, un mecanismo de coordinacién macro-
econdémica regional o las infraestructuras para pro-
mover la conectividad entre los paises. Estos bienes
publicos regionales tenderdn a estar disponibles solo
si los paises afectados estdn dispuestos a financiar su
provisién y a construir el marco institucional req-
uerido para ello. Las iniciativas regionales podrian
también contribuir a la provisién de bienes publicos
globales, cuando no hay una adecuada respuesta a
escala global. Por ejemplo, la estabilidad financiera es
un bien publico global que es deficientemente provis-
to a esa escala mundial, pero, sin embargo, existen
algunas iniciativas regionales interesantes en el drea
de la provisién de liquidez, tales como el Fondo de
Reservas de América Latina (que cubre el drea andi-
na) y la Iniciativa Chiang Mai en el Este de Asia,
que son mecanismos cooperativos disefiados para
evitar las crisis o enfrentarse a sus efectos de conta-
gio. La experiencia de estas iniciativas muestra que
incluso mecanismos con limitada financiacién y con
una perspectiva regional pueden tener un impacto
importante sobre la estabilidad financiera nacional

y regional.

En tercer lugar, algunos PRM son paises de gran
dimensién; de hecho, en buena parte del mundo,
un pequefio nimero de PRM suma la mitad de la
poblacién y del producto agregado de su regién.
La estabilidad y el crecimiento econémico de estas
economias es un factor de equilibrio y de progreso en
ese entorno regional. La cooperacién internacional
deberia tomar estas externalidades en cuenta para
garantizar el mdximo impacto en el apoyo al desar-

rollo de sus paises vecinos.

Para avanzar en este campo:
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1. Todos los paises contribuyentes (PRA y PRM)
deberian trabajar para promover un ambicioso
plan de inversién en infraestructuras que po-
tencie la conectividad regional en el mundo en
desarrollo. Tal plan deberfa orientarse tanto a las
infraestructuras fisicas (tales como carreteras, re-
des ferroviarias y otras conexiones), tecnoldgicas
(tales como la banda ancha) como energéticas

(compartiendo recursos y energia).

2. Todos los paises contribuyentes (PRA y PRM)
deberian apoyar programas de cooperacién re-
gional en el dmbito tecnoldgico, promoviendo la
difusién de las nuevas tecnologias y el fortaleci-

miento de los sistemas nacionales de innovacién.®

3. Los PRA deberfan apoyar los procesos region-
ales de integracién, fortaleciendo que los PRM
asuman un comprometido rol en el proceso. Tal
cooperacién podria incluir el apoyo técnico a las
instituciones regionales para mejorar sus capaci-
dades para dirigir el proceso de integracion, y el
respaldo a los programas regionales, expandiendo

una cultura de colaboracién entre ellos.

4. Finalmente, un interesante ejemplo de cooper-
acién entre PRM puede encontrarse en el forta-
lecimiento de los bancos de desarrollo y mercados
de bonos regionales (y subregionales). Aunque
estas instituciones existen en todas las regiones
del mundo en desarrollo, las dos que presentan
una red mds completa son los paises Arabes e
islimicos (Islamic Development Bank, Arab
Fund for Economic and Social Development,
Arab Monetary Fund, Arab Bank for Economic
Development in Africa, entre otros) y la regién
de América Latina y el Caribe (Corporacién

5 Algunas experiencias en este campo muestran que pueden
alcanzarse resultados significativos con recursos limitados.
Por ejemplo, es el caso de CYTED, un programa de coop-
eracién cientifica y tecnoldgica basado en apoyar a grupos
de investigacién desplegados en el drea Iberoamericana (Es-
pana, Portugal y los paises de América Latina), que apoya
el intercambio de investigadores y la creacién de redes tec-
noldgicas.

Andina de Fomento®, el Banco Centroamericano
para la Integracién Econémica o el Caribbean
Development Bank). Mds recientemente, la regién
de Asiay el Pacifico ha promovido mecanismos en
apoyo a los mercados de bonos nacionales, y en la
emision de bonos regionales. Estas instituciones
estdn limitadas por las restricciones financieras de
sus Estados miembros, lo que sugiere la conveni-
encia de apoyo externo, en distintos 4mbitos, por
parte de la comunidad internacional, incluyendo
las instituciones financieras regionales y los pro-

pios PRA.

4.4 Coherencia de politicas,
reglas globales y gobernanza

Los PRM ocupan una dificil posicién en la escala
de desarrollo: estin mds profundamente integrados
en los mercados internacionales que los LIC, pero
carecen de la solidez econémica y la capacidad in-
stitucional de los PRA. Como consecuencia, los
PRM son altamente vulnerables a los fallos en la co-
herencia politica de los paises desarrollados, al tiem-
po que les afectan poderosamente las asimetrias y
brechas propias de las reglas globales hoy existentes.
Una parte importante del apoyo internacional al de-
sarrollo en los PRM deberia, por tanto, descansar en
una mejora en la coherencia de politicas (tales como
en las reglas del comercio o en las de los derechos de
propiedad intelectual).

En el nuevo escenario internacional, algunos PRM
son negativamente afectados por las externalidades
causadas, no solo por las politicas de los paises desar-
rollados, sino también por las puestas en marcha por
muchos PRM, particularmente aquellos de mayor
tamano y de mayor renta de su misma regién. Por
tanto, deberfan promoverse mejoras en la coheren-
cia de politicas también por parte de los PRM. El
seguimiento de la coherencia de politicas en estos

6 La Corporacién Andina de Fomento se ha convertido en
la institucién financiera de desarrollo mds importante de
América Latina y ha alcanzado un rating de inversién mds
elevado que el que alcanzan a nivel individual cada uno de
sus miembros fundadores.
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casos podria ser llevado a efecto a nivel regional,
como parte de la CSS, en orden a mantener la apro-

piacién de los procesos de seguimiento y estimulo.”

Los esfuerzos de desarrollo serdn infructuosos, si no
se logra un entorno internacional adecuado que dis-
tribuya de modo mds equitativo las oportunidades
de desarrollo entre los paises y que estimule respues-
tas cooperativas antes los problemas comunes. Un
entorno eficaz y adecuado deberia garantizar el de-
seado equilibrio entre la preservacion de suficiente
espacio politico para las estrategias nacionales de
desarrollo, por una parte, y la provisién de reglas
globales efectivas para el gobierno de los problemas
compartidos, por el otro. A este respecto, las estruc-
turas de voz y representacién en algunas instancias
de gobernanza global deberian ser corregidas para
reflejar adecuadamente el peso actual de los paises en
el escenario internacional, permitiéndoles una mds
plena implicacién en la modificacién de las reglas y

en las estructuras de gobernanza globales.

Hay muchas reglas e instituciones globales que
requieren reforma, pero una es particularmente im-
portante para los PRM: la coordinacién fiscal inter-
nacional. Los PRM estdn siendo estimulados a me-
jorar sus sistemas fiscales nacionales para lograr una
mids plena movilizacién de los recursos financieros na-
cionales. Pero, mientras muchos PRM tienen espacio
politico para el disefio de unos sistemas de imposicién
mds justos y eficientes y para mejorar las capacidades
de sus administraciones fiscales y de gestion de las
finanzas publicas, tales reformas deberfan ser acom-
pafadas por avances en la gobernanza fiscal a nivel
global, para reducir la evasion fiscal y el fraude, deten-
er la “carrera hacia abajo” de las politicas impositivas

y los efectos debilitantes de los paraisos fiscales.

7 La Unién Europea ha definido una metodologfa interesante
para el seguimiento de la coherencia de politicas para el de-
sarrollo, que podria ser replicado por los PRM en otras dreas.

H Implicaciones para la
asignacion y para la eficacia

Las secciones precedentes han discutido el papel de
la cooperacién internacional para el desarrollo con
los PRM a través de tres vias. En primer lugar, se han
analizado las necesidades de los PRM, poniéndolas
en relacién con la identificacién de trampas y bre-
chas. En segundo lugar, se ha considerado el apoyo
que la comunidad internacional puede dar a los
PRM, para que éstos avancen en su propio proceso
de desarrollo. En tercer lugar, se ha discutido cémo
la cooperacién internacional puede ayudar a que los
PRM apoyen el desarrollo y la gobernanza mds alld
de sus fronteras. Ahora revisaremos dos dreas clave
para las agencias de desarrollo, particularmente en el
contexto de las negociaciones internacionales actu-
ales: asignacion y eficacia. ;Qué implicaciones tiene
el andlisis previo para que los recursos de la ayuda
sean adecuadamente priorizados y para que los medi-
os de transferencia (modalidades) y los mecanismos
de rendicién de cuentas sean los mds eficaces?

51 Asignacion

5.1.1 ;Quéeslo que estd mal en la

categoria de los PRM?

El Banco Mundial definié los umbrales de PRB/
PRM/PRA sobre la base de sus categorias operativas
de crédito, pero no ha publicado nunca la metod-
ologia exacta que los justifique. El sitio web del
Banco Mundial explica que se considerd al PNB per
cdpita como el mejor indicador para ofrecer una me-
dida amplia de la capacidad econémica de un pais,
dada la alta correlacién que existia entre esta variable
y otros indicadores del desarrollo econémico y social,
definiendo los grupos inicialmente sobre esta base.
De hecho, los umbrales se construyen con el PNB
per cdpita (utilizando el tipo de cambio como factor
de conversién) y son actualizados en el tiempo para
incorporar los efectos de la “inflacién internacional”,
entendida como las tasas de inflacién de los paises
desarrollados (el promedio ponderado de la Euro
Zona, Japén, el Reino Unido y los Estados Unidos).
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Se ha hecho un lugar comiin reconocer que el umbral
de renta per cdpita al que los PRB se graddan y alcan-
zan el estatus de PRM es arbitrario y ello constituye la
principal critica a la categoria. De forma mds general,
no se considera que el PNB per cdpita sea una medida
suficiente por si misma para captar las capacidades
y desafios de desarrollo propios de los paises, como
evidencia la gran diversidad existente en el seno de
los PRM. Es mas, esta clasificacién basada en la renta
descansa en opciones técnicas que son abiertamente
discutibles. El uso del tipo de cambio como factor de
conversion (en lugar de la PPA) es cuestionable; la clas-
ificacién de los paises cambiaria de forma significativa,
y no necesariamente de forma lineal, si se adoptase la
PPA como factor de conversién. No es claro si el uso de
las tasas de “inflacion internacional” de los paises mds
ricos del mundo es un modo apropiado para actualizar
los umbrales a lo largo del tiempo para los paises mds
pobres del mundo; como minimo, el célculo de la “in-
flacién internacional” deberia incluir algunos PRM,
especialmente, China y otras economias emergentes
econémicamente significativas. Finalmente, al ser
definidos los umbrales en términos absolutos, aunque
actualizados en el tiempo, la tendencia de crecimiento
de la economia mundial ha supuesto una reducciéon
significativa en el nimero de PRB y PRMB, mientras,
por el contrario, se ha incrementado el nimero de los

paises de los estratos superiores (PRMA y PRA).

Por estas y otras razones los umbrales que definen los
PRB/PRM/PRA requieren una sustancial revision,
y esto es algo que ya estdn acometiendo algunas in-
stituciones, entre otras:

® El propio Banco Mundial que publicard una re-
visién al final de 2014.

m El Comité de Politicas para el Desarrollo de
Naciones Unidas, que ha incluido en su informe
de este ano a ECOSOC una mencién a las clasi-
ficaciones de paises:®

8 Actualmente no hay un proceso de revisién formal en el
seno de Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE. Sin
embargo, es probable que se convierta en un punto focal de
debate entre los donantes, dadas las discusiones existentes
sobre la financiacién del desarrollo.

Sin embargo, el principal problema no es la clasifi-
cacién en si misma, sino el hecho de que los donantes
la usen para decidir la elegibilidad de los paises y la
asignacién de la ayuda. Pocas agencias bilaterales
confian solamente en el umbral PRB/PRM para la
asignacién de la ayuda o para la definicién de los
términos de sus créditos —tienen criterios adicionales
que consideran-, pero lo cierto es que el PNB per
cdpita (y a veces el propio umbral de renta media) es
un factor importante en esas decisiones. Esta forma
de proceder es incluso mds general en el caso de las
instituciones multilaterales, incluyendo algunos fon-
dos globales. Por ejemplo, las ventanas concesionales
del Banco Mundial, el Banco Africano de Desarrollo,
el Banco Asidtico de Desarrollo, el FMI (a través del
fondo fiduciario para el crecimiento y lucha contra la
pobreza) y el Fondo Internacional para el Desarrollo
de la Agricultura usan un umbral de renta per cédpita
(cercano al que diferencia PRB de PRM) para la el-
egibilidad y la asignacién de los fondos.

Que la elegibilidad de un pais para la ayuda y los
términos de financiacién se base en un criterio de

renta puede tener los siguientes problemas:

i. adecuacidn: dado que los PRM estdn caracter-
izados por su elevada heterogeneidad social y
econémica, medidas promedio (como el PNB per
cdpita) son poco representativas de los desafios de
desarrollo relativos;

ii. equidad: paises que estin en un similar nivel
de desarrollo, pero a cada lado de un umbral
arbitrario de renta, podrian recibir tratamientos
diferentes;

iii. incentivos: porque las medidas de apoyo internac-
ional son retiradas cuando el pais mejora en sus
logros, penalizando de este modo el éxito;

iv. coordinacion: porque al alcanzar la elegibilidad
para la graduacién puede provocar la retirada
simultdnea de apoyo de diversas fuentes, lo que
podria afectar a la estabilidad y progreso en la
senda de desarrollo de un pais.
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5.1.2 Un criterio de asignacién de la
ayuda basado en la identificacion

de problemas

Dadas las limitaciones que tiene una clasificacién
basada en la renta, han surgido diversas propuestas
para crear categorias alternativas de paises (véase
Tezanos and Sumner, 2013, para la discusién). Sin
embargo, dada la proliferacién de clasificaciones
de paises y lo debatible que resultarfa formular una
nueva propuesta de clasificacién, la mejor alternativa
es identificar a los paises por problemas especificos
que la cooperacién para el desarrollo busca apoyar
o superar. Cuando el problema estd bien definido y
las medidas de apoyo son especificamente disehadas
para enfrentarlo, las limitaciones que afectan a las
categorias comprehensivas de paises (como los PRM)
como formas de asignacién de la ayuda, podrian ser
evitadas (Alonso, Cortez y Klasen, 2014).

La clave es, por tanto, identificar un indicador objeti-
vo (o un grupo de indicadores) que ayuden a definir el
proceso de asignacién en relacién con los problemas
identificados. A partir del andlisis de trampas y bre-
chas presentado en la seccién 2, se podria desarrollar

Cuadro 2

una clasificacién basada en problemas dtil para la
cooperacién para el desarrollo. A modo de ejemplo,
sugerimos tres problemas que podrian dar lugar a
diferentes subgrupos de paises dentro de los PRM.

Opcidn A: Restriccién en el acceso al crédito

Con frecuencia, la superacién de la linea que define
a los PRM es vista como senal de que el pais ha me-
jorado en su acceso al capital privado. Sin embargo,
tal acceso se hace a un coste. Aunque la mayor parte
de los PRM tienen en principio calificacién de crédi-
to y acceso a los mercados de capital, sus califica-
ciones son a menudo las mds bajas para la inversién
no especulativa (para Standard & Poor y Moody’s
‘BBB-‘ y ‘baa3’ son los grados mds bajos no espec-
ulativos, véase cuadro 2) y, por tanto, los préstamos
concesionales de los donantes pueden seguir siendo
importantes, particularmente para la financiacién
de desarrollo de largo plazo. Por ejemplo, los tipos
de interés de los bonos del Estado a diez afios en la
Euro Zona fueron del 1,5% y del 2,7% para Estados
Unidos (Octubre 2013). En contraste, los tipos de

interés sobre los bonos del Estado a diez anos estaban

PRM seleccionados y calificaciones de crédito y tipos de interés

sobre los bonos del Estados a 10 afios

ODA/GNI Ratings Tipo de interés
sobre bonos
2o | e | Mesdrs | aubemamenaes

China 0 AA- Aa3 4.1

Indonesia 0.1 BB+ Baa3 8.2
Lesotho 0.2 BBB- Baa3 8.7
Sri Lanka 0.8 BB- - 13.2
Bhutan 1 B+ B1 n/a
India 1.6 B- Caal 11.5
Vietnam 3.1 BB- B1 8.8
Ghana 4.7 B - n/a
Sudan 9.1 BB-* - n/a

Sources: Datos procesados del Banco Mundial (2013), Economist (2013) y Standard and Poor (2013) y Trading Economics

(derivados de las autoridades monetarias de cada pais).

Notes * = Fitch rating equivalent to S & P rating of ‘B". Bhutan and Lao no califican. Sudan fue calificada C por by Dagong

una agencia de rating localizada en China.
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cerca del 10% incluso para algunos PRM de rdpido
crecimiento, tales como India, Nigeria o Indonesia.
Es mds, algunos tesoros han emitido bonos, pero no
a 10 anos de plazo (por ejemplo, Sri Lanka, Lesoto
o Ghana). Y el banco central de Sudan no emitié
bonos debido a la Sharia. Préstamos concesionales,
de largo plazo, podrian, por tanto, seguir siendo
ttiles como una alternativa a los altos tipos de interés
a los que acceden estos paises. Una clasificacién bas-
ada en problemas podria considerar las calificaciones
de crédito y los tipos de interés sobre los bonos del

tesoro a diez afios como un modo de diferenciar en-

tre los PRM.

Opcion B: Espacio para las politicas
redistributivas (y tamaiio de la poblacién
imponible)

Los PRM tienen muy diferente espacio para una
fiscalidad de la que obtener financiacién para sus
politicas redistributivas, frente a la desigualdad
y la pobreza. Un modo de aproximar este aspecto
es analizando la transferencia de renta del quinto
quintil (el mds rico) que se requiere para situar por
encima de la linea de pobreza a la poblacién pobre
(lo que depende de la distribucién de la renta, el por-
centaje de poblacién pobre y el gap de pobreza). Los
sistemas fiscales bdsicamente descansan sobre ese
quintil, asi que cuanto mds alta sea la ratio, mds im-
probable serd que el pais pueda eliminar la pobreza
basado en su propio esfuerzo fiscal. En promedio,
los PRB muestran los mds elevados ratios. Pero, a su

Cuardo 3

vez, los PRM muestran ratios muy diferentes y no
necesariamente ligados con sus respectivos PNB per
cdpita (véase cuadro 3). De forma mds precisa, hay
un grupo de PRM (principalmente PRMB) que tam-
bién presentan ratios muy elevadas. En estos casos, la
cooperacién para el desarrollo puede complementar
los recursos locales en la lucha contra la pobreza.
Una clasificacién basada en problemas podria usar
un indicador del espacio fiscal nacional para identi-
ficar diferentes subgrupos dentro de los PRM.

Opcidén C: Vulnerabilidad ambiental

Dentro del grupo de los PRM hay paises que sufren
severas amenazas ambientales. Tal es el caso de las
pequenas islas o paises costeros con grandes partes
de su territorio a escasa altura sobre el nivel del mar,
paises frecuentemente afectados por desastres nat-
urales (inundaciones, sequias, terremotos) o paises
altamente dependientes de la produccién agraria que
pueden ser afectados por repentinos shocks (precios
internacionales, condiciones climdticas). Un modo
de aproximar estas amenazas es a través del Indice
de Vulnerabilidad Econémica, que es un indicador
usado en la definicién de los PMA. La cooperacién
para el desarrollo podria tomar en cuenta este in-
dicador para identificar aquellos paises mds severa-
mente afectados por las vulnerabilidades ambientales
(incluyendo los efectos del cambio climdtico). Hay
también muchos PRM que ofrecen oportunidades
para invertir en crecimiento compatible con el medio

ambiente. Tales oportunidades y riesgos deberian ser

Ejemplos de PRMB con altos y bajos ratios (renta requerida para sacar

de la pobreza de 2 délares sobre la renta del quinto quintil)

Pais Alta ratio (%) Pais Baja ratio (%)
Zambia 46 Albania 0.01
Ghana 13.25 Egypt 0.15
Lao PDR 12.16 Morocco 0.18
Congo Rep. 11.73 Paraguay 0.2
India 8.78 El Salvador 0.29

Fuente: Datos procesados del World Development Indicators 2013 (Banco Mundial)
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identificados, para poder asignar los fondos publicos
(parte de las finanzas relacionadas con el cambio
climdtico de los primeros anos se han dedicado a este
tipo de intervenciones).

5.2  Eficacia

En los afos recientes, y particularmente desde
la puesta en marcha de la Agenda de Paris para la
Eficacia de la Ayuda, en 2005, se ha fusionado (de
forma correcta) el andlisis de las necesidades con el
andlisis de eficacia de la ayuda; la pulsién por “mds”
ayuda debe ser acompafiada por la demanda de “me-
jor” ayuda. La Agenda de Paris orient la atencién
de los donantes sobre los ahora bien conocidos cinco
principios: apropiacién; alineamiento; armonizacién;
gestién por resultados; y mutua rendicién de cuentas.

A pesar del fuerte respaldo que ese proceso, y los
principios derivados, recibieron de una amplia rel-
acién de actores del desarrollo, ha habido también
preocupacién porque la dindmica de esos acuerdos
haya estado enfocada preferentemente hacia las rel-
aciones “tradicionales” entre los donantes occiden-
tales, por una parte, y los paises de bajo ingreso, y
generalmente dependientes de la ayuda, por la otra.
De esta forma, las preocupaciones de los PRM, que
contindan siendo receptores y, al tiempo, donantes

Cuadro 4

emergentes (o re-emergentes, en algunos casos, véase
Mawdsley 2012), pueden no haber recibido sufi-

ciente atencion.

5.2.1 Avanzar hacia la inclusion

En la medida en que el proceso de Paris se trans-
formé en la Asociacién Global para una Cooperacién
Eficaz para el Desarrollo, en Busan, en 2011, hubo
un claro intento de dilatar el enfoque del proceso
mids alld de la dindmica “tradicional” pais rico/pais
pobre e incluir las estimulantes innovaciones que
habian tenido lugar en (y entre) los PRM. Mientras
el nicleo de los principios ha permanecido en gran
medida intacto, ha habido cambios de algunos de los
indicadores (siete de los 12 originales permanecen).
El cuadro 4 presenta un anilisis sumario de lo que
permanece y de lo que ha sido eliminado en los in-
dicadores de Busan respecto a los definidos en Paris.

La inclusién de nuevos indicadores demuestra dos

claras ensefianzas de los primeros cinco afios de la

Agenda de Paris:

1. Que el desarrollo requiere la colaboracién de un
amplio espectro de actores, asi como también de
un gobierno eficaz y fuerte. Asi debe entenderse
el énfasis en el papel de la sociedad civil y del

Coémo los indicadores de Eficacia de la Ayuda de Paris evolucionaron hacia Busan en 2011

En los dos, Paris y Busan

Introducidos en Busan

En Paris pero
eliminados en Busan

un énfasis méas fuerte en enfoques
incluyentes)

B Predictibilidad anual B Un entorno favorable parael | @ Cooperacion técnica
sector privado coordinada

B laayuda en el presupuesto B Predictibilidad en el medio B Unidades paralelas de
plazo aplicacion de proyectos

B Mutua rendicién de cuentas (con B Aplicacion de estandares de | @ Uso de los enfoques

transparencia a la ayuda

programaticos

B Fortalecimiento de los sistemas de | B
gestion de las finanzas publicas

Equidad de género en el u
gasto publico

Misiones y andlisis
compartidos

B Uso de los sistemas nacionales
para la provisién de ayuda

B Ayuda desligada

Fuente: Glennie et al, 2012
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sector privado y también la insistencia en el en-
foque en los resultados, que implica un modo de
pensar aplicable a todos los casos.

2. Que se requiere la promocién de usos mds flexi-
bles de la ayuda, en lugar de enfoques verticales
y cerrados, lo que se ilustra por el menor énfasis
que se le otorga a ciertos indicadores (por ejem-
plo, el uso de enfoques programadticos, unidades
independientes de proyectos y el enfoque en la
cooperacién técnica) en favor de aspectos mds
amplios y generales, como la transparencia y la
rendicién de cuentas.

Ambos aspectos suponen un progreso hacia una
comprensién mds rica de la eficacia, pero hay todavia
aspectos que necesitan ser trabajados en el seno del
Foro de Cooperacién para el Desarrollo, de Naciones
Unidas, y de la AGCED si los PRM quieren ver el

proceso como mds adaptado a sus condiciones.

5.2.2 Aspectos especificos de los PRM

en torno a la eficacia

Los cinco principios de Paris/Busan son altamente
relevantes para cualquier cooperacién. Toda cooper-
acién deberia alinearse con las estrategias nacionales
del modo que complemente el trabajo de otros ac-
tores externos, estar orientada hacia resultados con-
cretos y promover la rendicién de cuentas respecto a
los supuestos beneficiarios. En cierta forma, la CSS
tiene todavia camino que recorrer para mejorar la
evaluacion de resultados y la rendicién de cuentas,
mientras puede superar a la ayuda tradicional en lo
que respecta a la apropiacién. En teorifa, por tanto,
los fundamentos de Paris/Busan estdn bien definidos
para un util debate y aprendizaje entre las practicas
tradicionales y las emergentes.

Sin embargo, hay algunos puntos de reserva que
hacen que ciertos principios de Busan sean menos
aplicables a la realidad de los PRM. Con relacién a
los PRM como receptores, a medida que la capaci-
dad financiera relativa de un pais se acrecienta no
son solo las prioridades de desarrollo las que cam-
bian. También lo hacen, generalmente, dos factores
criticos que influyen en el éxito de la cooperacion

externa: el poder politico en las negociaciones con
los actores externos; y la capacidad institucional para
poner en marcha los programas de desarrollo. Por
ejemplo, el “uso de los sistemas nacionales”, uno de
los principales soportes del proceso Paris-Accra-Bu-
san, podria ser enfocado de una manera mds flexible
en estos casos, porque se trata de un principio que
quizd se adapte menos a la realidad de paises que
reciben limitadas cantidades de ayuda. Esto significa
que otras modalidades pueden convertirse en mds
apropiadas para alcanzar los resultados apeteci-
dos tan eficazmente como sea posible. En algunos
paises, por ejemplo, podria ser preferible el enfoque
de proyectos, dado que es un enfoque que requiere
menor complejidad administrativa, y puede operar
mds ficilmente como un mecanismo de incentivos
desde fuera del sistema.’ En particular, la presién
por el apoyo a los presupuestos, que permite la méxi-
ma flexibilidad del receptor acerca de cémo gastar la
ayuda, puede ser menos Gtil en contextos de paises
de baja ayuda, donde se deben orientar los fondos
hacia metas precisas. En paises grandes en los que
parte de sus regiones son especialmente pobres, un
mayor foco en el desarrollo regional y urbano puede

ser lo apropiado.

Con relacién a los PRM como contribuyentes, el
concepto de ayuda desligada, un elemento clave del
acuerdo de Paris y un factor importante para mejorar
la eficacia de la ayuda, es inapropiado en la mayor
parte de la CSS, que estd construida sobre la vision
del mutuo beneficio. La ayuda desligada o los di-
versos instrumentos de ayuda programdtica parece
que van en contra de alguna de las ventajas que los
nuevos socios pueden traer al sistema de ayuda: par-
ticularmente, la provisién de su propia experiencia
de desarrollo de un modo directo y rdpido (princi-
palmente a través de asistencia técnica). El principal
argumento de la ayuda desligada, referido a que
incrementa el valor del dinero ofrecido, es también
menos relevante cuando los servicios ligados (o a
veces los bienes) vienen de paises donde los costes
laborales son mds reducidos.

9 Comunicacién personal a los autores.



RECEPTORES Y CONTRIBUYENTES: LOS PAISES DE RENTA MEDIA Y EL FUTURO DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO

5.2.3 Un proceso negociado

De forma mds general, va contra el instinto de mu-
chos paises que no son miembros de la OCDE, que
disfrutan de su creciente influencia en los asuntos
internacionales, integrarse en un proyecto que lleva
el rétulo de la OCDE, aunque sea vilido en muchos
de sus aspectos. Es probable que se requiera mucho
trabajo para abrir de nuevo el proceso con el propési-
to de definir nuevos consensos sobre la gestién de la
ayuda que implique a estos nuevos actores, sin re-
nunciar a la experiencia acumulada por los donantes
tradicionales.

Serd dificil para la AGCED mantener su fuerza
originaria como herramienta en manos de los paises
receptores demandando mejoras, mientras al mismo
tiempo abre su visién a un mds amplio grupo de con-
tribuyentes y receptores y formas de hacer en materia
de cooperacién. Esto solo se puede conseguir a través
de la negociacién. Todo sugiere que serd necesaria
una cierta redefinicién de los indicadores, esta vez
elaborados de modo plenamente incluyentes (lo que
probablemente signifique poner en marcha un pro-
ceso formal en el seno de la Naciones Unidas), si se
quiere que los PRM se sientan plenamente identifi-
cados con el proceso (algo distinto a la mera firma de
un documento sin la intencién de que se impliquen).

Es vital que los receptores de ayuda y cooperacion,
particularmente los PRB, adelanten sus posiciones
de forma clara, como han hecho en el pasado, para
definir los principios acordados a los que también de-
ban estar sujetos los proveedores de cooperacién que
no son OCDE, aunque estos principios sean distintos
de los acordados en Busan. Si no se presiona por el
logro de unos principios incluyentes, simplemente no
surgirdn, ya que los paises de la OCDE tienen poca
capacidad de persuasién politica en este dmbito.

La mayor parte de los PRM receptores estin ad-
aptando los indicadores de Busan a sus especificas
circunstancias. Si las negociaciones se abren hacia
indicadores mds apropiados, es posible que algunos
sean idénticos a los de Busan, pero otros serdn dif-
erentes. Por ello, cabria definir una escala gradual de
indicadores, con algunas prioridades sobre la eficacia

de la ayuda mds apropiadas en algunos contextos que
en otros. Tal proceso podria poner en marcha una
cooperacién de tipo mds horizontal, mds selectiva,
basada en incentivos, integrada por multiples actores
y usando diversos instrumentos que van mds alld de
la AOD, lo que, hasta cierto punto, anticipa lo que va
a ser la cooperacién para el desarrollo del futuro. Esta
es la discusién que los implicados en la eficacia de la
ayuda deberian estar teniendo ahora: lo que requerird
una revisién sustancial no solo de los procesos, sino

también de los contenidos de los debates.

[ Conclusién

Los PRM enfrentan todavia considerables déficit
estructurales y vulnerabilidades que afectan a sus
procesos de desarrollo. No solo los PRM necesitan
apoyo de la comunidad internacional; la comunidad
internacional necesita también que los PRM tengan
éxito, si se quiere que los objetivos de desarrollo sean
alcanzados. En conclusién, reiterarfamos cinco pun-

tos como ideas centrales de lo defendido pdginas atrds:

Primero, a pesar de la diversidad de la categoria de
los PRM, pueden ser hechas algunas ttiles observa-
ciones sobre los desafios que enfrentan los paises
a medida que su renta per cdpita crece. Usamos el
término “trampas de renta media” para referirnos a
las restricciones al progreso que resultan de un con-
junto de factores bloqueantes que mutuamente se
refuerzan. Por “brechas de renta media” entendemos,
por su parte, aquellas restricciones que requieren im-

portantes inversiones financieras para ser superadas.

Segundo, a medida que los paises ascienden en la esca-
la de la renta y (en la mayor parte de los casos) tienen
disponibles mds fondos procedentes tanto de fuentes
domésticas como de financiacién privada, los paises
dependerdn menos de la financiacién publica externa
en forma de ayuda. Pero el hecho de que los paises
puedan no necesitar tanta ayuda como antes no sig-
nifica que la ayuda no pueda todavia hacer una im-
portante contribucién al desarrollo. La cooperacién
para el desarrollo deberfa estar orientada a comple-

mentar y estimular las capacidades de los PRM.
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Tercero, la cooperacién para el desarrollo no deberia
solo apoyar a los PRM para que estos superen aquellas
restricciones que afectan a sus propios procesos de de-
sarrollo, sino también para respaldar el esfuerzo que
esos paises hacen para participar mds intensamente en
la agenda de desarrollo, tanto regional como global.

Cuarto, el umbral de renta per cdpita al que los PRB se
graddan como PRM es insuficiente y arbitrario. Una
alternativa es identificar a los paises por problemas
especificos que la cooperacién para el desarrollo estd
buscando apoyar o afrontar. Cuando el problema estd
bien definido y las medidas de apoyo bien disenadas,
las limitaciones que afectan a las categorias compre-
hensivas (como los PRM) podrian ser evitadas.

Quinto, la apertura del debate sobre la eficacia de la
ayuda para una mayor inclusién de los PRM es bien-
venida, pero es necesario un mayor trabajo para con-
figurar un tipo de cooperacién mds horizontal. Esto

requerird una sustancial revisién de los procesos, y
también de los contenidos de las discusiones.

Pese a los problemas de desarrollo de los PRM, mu-
chos donantes internacionales estdn en un proceso
de reducir su apoyo financiero a este tipo de paises.
Esto es preocupante. Nada sucede automdticamente
cuando un pais cruza un umbral de renta per cdpita.
Mientras es verdad que la coherencia de politicas
es probable que sea mds importante para los PRM
que las transferencias financieras, de ello no se sigue
que tales transferencias carezcan de relevancia. Al
contrario, contintian siendo una parte crucial del
esfuerzo global para alcanzar un sostenible y equita-
tivo crecimiento. Por tanto, urgimos a la comunidad
internacional a reconsiderar las tendencias actuales
y los futuros planes de reduccién de la financiacién

publica dirigida a los paises de renta media.
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