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Prdlogo

En el trigésimo tercer periodo de sesiones de la Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe
(CEPAL), que tuvo lugar en Brasilia en 2010, los paises miembros de la CEPAL aprobaron la
resolucion 647(XXXI11), en virtud de la cual encomendaron un nuevo mandato a la Secretaria para que:
i) en colaboracion con otros organismos intergubernamental es, internacionales y regionales, continte €l
andlisis de nuevas alternativas que aporten el volumen de recursos necesario parafinanciar el desarrollo
de los paises de América Latinay el Caribe, y ii) en colaboracién con otros organismos internacionales
y regionales, elabore un conjunto mas amplio de indicadores que reflgjen la realidad propia de cada
paisy permitan detectar las principal es necesidades de cada uno, afin de que el criterio de renta media
deje de ser un impedimento a priori para participar en la asistencia oficial para el desarrollo.

En cumplimiento de este mandato, la Secretaria ha elaborado el informe Los paises de renta
media: Un nuevo enfoque basado en brechas estructurales. Nota de la Secretaria, en que se argumenta
gue no se deben asimilar de manera lineal las restricciones y desafios del desarrollo con el nivel de
ingreso per cpita de los paises.

La asignacion de la asistencia oficial para el desarrollo sobre la base del ingreso per capita
adolece de dos problemas centrales. En primer lugar, la superacion de la pobreza es a la vez causa 'y
efecto del proceso de desarrollo, que es multifacético y requiere que |os paises salven una gran variedad
de brechas estructurales que limitan o impiden procesos de crecimiento inclusivos mediante los cuales
sea posible abordar 1os problemas de pobreza y desigualdad. En segundo lugar, presupone gue en las
categorias de paises de renta media, baja 0 alta estan agrupados paises relativamente homogéneos en
sus necesidades econdmicas y sociales, lo que dista mucho de larealidad.

Por ello, en este documento se propone afinar la mirada'y complementar el criterio de ingreso
per cépita con un nuevo enfoque basado en brechas estructurales que limitan el desarrollo de los paises
de renta media (en materia de desigualdad y pobreza, inversién y ahorro, productividad e innovacioén,
infraestructura, educacion, salud, fiscalidad, género y medio ambiente) y se recomienda abrir un
proceso de didlogo politico entre los paises, que se oriente a identificar la priorizacion de las brechas
estructurales con el fin de analizar los mecanismos de politica mas adecuados y las modalidades de
trabajo mas estratégicas.

Esto supone revisar e concepto de desarrollo que se esta aplicando para canalizar 10s recursos
de la cooperacion, a fin de adoptar uno mas amplio y multifacético, que incluya no solo mejorar 1os
estandares de vida de las personas, sino también lograr procesos de crecimiento sostenibles e inclusivos
gue se hagan cargo de la desigualdad social y la heterogeneidad productiva que caracteriza a los paises
de AméricalLatinay el Caribey en general alos de renta media.

En el informe se presentan, para la consideracion de los paises miembros, los resultados en
cuanto a grupos y tipologias de paises de acuerdo con la priorizacion de las diferentes brechas. Se
plantea que al ampliar el concepto de desarrollo y reconocer la gran heterogeneidad existente entre los
paises denominados de renta media, e incluso dentro de ellos mismos, se develan las faencias
metodol 6gicas que conducen a la clasificacion de la gran mayoria de los paises de la region, y de més
de la mitad de los paises del mundo, en una sola categoria. Ello hace evidente la insuficiencia de
utilizar el ingreso per cépita como principal criterio para la asignacion de la asistencia oficial para el
desarrollo en el marco de la cooperacién internacional .



La CEPAL pone este documento a disposicion de los paises de América Latinay e Caribe
como un aporte a la discusion de una renovada agenda para el financiamiento del desarrollo a nivel
nacional, regional y global, acorde con |las necesidades de |os paises.

Alicia Bércena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econdmica para AméricaLatinay e Caribe



|.INTRODUCCION

El nivel de ingreso per cépita congtituye e principa criterio utilizado para asignar |os recursos financieros
de cooperacién parael desarrollo. La conjuncién de este criterio con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), que han dominado la agenda de cooperacion a partir del nuevo siglo, se ha traducido en una
canalizacion de los recursos hacia paises de menores ingresos, en detrimento de los paises de renta media.

En efecto, en el caso de América Latinay el Caribe, una region predominantemente de renta
media, se observa un descenso, en términos relativos, de la asistencia oficial para e desarrollo (AOD),
tanto respecto del promedio del ingreso nacional bruto (INB) como en comparacidn con otras regiones en
desarrollo. Este descenso se ha visto acentuado a partir de la década de 2000.

Ta comportamiento reflgja, por una parte, la decisién de concentrar |os recursos de cooperacion
internacional en el combate de la pobreza y en sus efectos mas inmediatos, privilegiando a los paises de
menores ingresos, pese a que mas del 70% de la poblacién mundia en condiciones de pobreza vive en
paises de renta media. Por otra parte, la canalizacién de recursos hacia los paises de menores ingresos
responde a supuesto de que, en la medida en que los paises avanzan en su nivel de ingreso per cépita,
disponen de mas recursos y herramientas para combatir la pobreza y financiar su desarrollo. Por ende, los
paises de renta media necesitarian un menor apoyo del sistema de cooperacién internacional; este
fendmeno es |o que algunos autores han Ilamado el “proceso de graduacion”.

Esta |6gica de asignacion de recursos adolece de dos grandes problemas. En primer lugar, la
superacion de la pobreza es a la vez causa y efecto del proceso de desarrollo, dado que se trata de un
proceso multifacético que no solo supone mejorar los estandares de vida, sino que ademas requiere
hacerse cargo de una gran variedad de brechas estructurales que limitan y entorpecen un crecimiento
inclusivo capaz de abordar los problemas de pobrezay desigualdad.

En segundo lugar, esta légica da por sentado que las categorias de paises de renta media bgja o
atareflegjan unarealidad relativamente homogénea. No obstante, esta realidad se caracteriza mas bien por
una gran heterogeneidad en las condiciones de pobreza, inclusion social, capacidad productiva,
ingtitucional y financiera. Por ello en este documento se plantea la necesidad de revitalizar la
participacion de los paises de América Latinay el Caribe (y, en general, de los paises de renta media) en
el sistema de cooperacion internacional, para lo cua se requiere no asimilar de manera linea las
restricciones a desarrollo con € nivel de ingreso per céapita, sino “afinar la mirada’ y evauar las
necesidades del desarrollo sobre la base de las brechas estructurales que o limitan.

En el contexto de los paises de laregidn, se parte de un conjunto de brechas estructurales (ingreso
per capita, pobreza, desigualdad, inversion y ahorro, productividad e innovacion, infraestructura,
educacion, salud, fiscalidad, género y medio ambiente) identificadas en € documento La hora de la
igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir (CEPAL, 2010).

Se plantea asi un enfoque a la vez alternativo y complementario a criterio de ingreso per capita,
gue implica incorporar explicitamente, en la agenda de cooperacion para el desarrollo, la evaluacion de
necesidades y carencias que no estan representadas por indicadores de ingresos sino que reflejan otro tipo
de brechas.



En el andlisis empirico de las brechas se muestra que es posible agrupar a los paises de distintas
maneras, segun el tipo de brecha que se incorpore. Asimismo, queda en evidencia que una clasificacion
de paises que anteponga la brecha del ingreso per capita a las demas no reflgja forzosamente, de manera
adecuada, las necesidades y vulnerabilidades de los paises de la region. De acuerdo a una l6gica similar,
en el documento se sefiala que un aumento del nivel de ingreso per cdpita—y por ende una reduccién de
la brecha de ingresos— no implicaineludiblemente una mejoraen el resto de las brechas.

En el andlisis de la asignacién de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) en la region se
observa que esta se ha destinado fundamentalmente a los sectores de servicios sociaes e infraestructura
social. Si bien la ayuda dirigida a los sectores sociales y, en general, a los sectores vinculados a los
Objetivos de Desarrollo del Milenio cumple un importante papel, en € andlisis de brechas se comprueba
que los obstaculos para e desarrollo con que tropiezan los paises de renta media son mayores y
heterogéneosy que difieren seguin su capacidad de enfrentarlos.

Para que las brechas estructurales permitan establecer criterios que guien la distribucion de
recursos del sistema de cooperacion internacional es preciso crear nuevas instancias de didlogo para
debatir una agenda de desarrollo global. Estas instancias deben facilitar laidentificacion y priorizacion de
las brechas de desarrollo y generar propuestas para la elaboracion de las politicas y 1os mecanismos que
debiera adoptar |a cooperacion internacional, complementando |os mecanismos de didlogo existentes, que
estan méas enfocados a examinar la eficienciay los aspectos relacionados con la rendicién de cuentas del
sistema. El didlogo politico también supone identificar y establecer las modalidades de cooperacion segiin
las brechas que se decida priorizar. A titulo de gemplo, la Facilidad de Inversion en América Latina
(Latin American Investment Facility (LAIF)) constituye un mecanismo emblematico para que los paises
de la region hagan frente a la brecha de infraestructura. Este mecanismo utiliza como base recursos
limitados que aporta la Comisién Europea para atraer préstamos muy considerables del Banco Europeo de
Inversiones, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de fuentes bilaterales, que se canalizan
luego hacia obras de infraestructura—fisica 0 energética, entre otras— en laregion.

La mejor caracterizacion de los obstaculos para el desarrollo en el ambito de cada pais, junto con
un didlogo sistemético entre donante y receptor en el que se decidan en conjunto las areas a privilegiar,
contribuiria asi, sin duda, a una orientacion mas certera de la asistencia para €l desarrollo y, en general, a
una mayor eficacia de las politicas de cooperacion. En definitiva, se trata de un enfoque que permita abrir
espacios de mejora para la canalizacion y la asignacion de la asistencia oficia e incorporar de manera
activa atodos | os paises de renta media en el sistema de cooperacion internacional.

Por ultimo, se argumenta que la mayor participacién de los paises de renta media en € sistemade
cooperacion, ya sea como donantes o receptores, tiene implicancias positivas en € crecimiento y €l
desarrollo global, por su importancia econdmicay social en la economia mundial y, por consiguiente, por
las enormes externalidades positivas en € crecimiento y bienestar global que surgen de la cooperacion
con estos.



A.EL NIVEL DE INGRESO PER CAPITA Y LOSPAISESDE RENTA MEDIA

El nivel de ingreso per cépita constituye el principal criterio para agrupar paises segun su nivel de
desarrollo y, por ende, para la asignacion de los flujos de cooperacion internacional’. Por ejemplo, el
Banco Mundial, pese a reconocer que el desarrollo no es una cuestion exclusivamente de ingresos, utiliza
el ingreso naciona bruto (INB) per cépita para generar umbrales de ingreso y clasificar a los paises en
cuatro grupos: los paises de ingreso bajo, los paises de ingreso medio-bajo, los paises de ingreso medio-
atoy los paises de ingreso alto®.

Por su parte, el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la OCDE distingue, sobre la
base del mismo indicador, dos grandes grupos de paises para establecer un criterio objetivo que permita
asignar la asistencia oficia para € desarrollo (AOD): los paises desarrollados (que corresponden,
bésicamente, alos paises de ingreso alto de la clasificacion del Banco Mundial) y los paises en desarrollo
(paises menos desarrollados (PMD), paises de ingreso bajo, medio-bajo y medio-alto).

Si se aplican los criterios del Banco Mundial y del CAD a contexto de América Latinay el
Caribe se comprueba un ato grado de coincidencia entre ambos. Del total de los paises de la region
solamente tres son desarrollados segin el CAD o de ingreso alto segin el Banco Mundia (Bahamas,
Barbados y Trinidad y Tabago). De los restantes 30 paises en desarrollo solo uno se clasifica como pais
de ingreso bajo segin el Banco Mundia (pais menos desarrollado segin el CAD), 8 se clasifican como
paises de ingreso medio-bajo segiin ambos criterios y 21 se clasifican como de ingreso medio-alto segin
ambos criterios (véase € cuadro 1).

Por lo tanto, de acuerdo con € criterio del ingreso per cépita, AméricaLatinay el Caribe es una
region predominantemente de renta media. Esto ha implicado que, tal como se vera en e préximo
apartado, la asistencia oficial para el desarrollo que recibe la regién ha ido en franco descenso, tanto en
términos relativos a ingreso nacional bruto (INB) regional como en comparacién con otras regiones en
desarrollo. Este descenso se ha acentuado en la década de 2000 a partir de la aprobacién de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) como principa agenda parael desarrollo de los paises.

! Existen organismos que utilizan criterios aternativos, como el Programa de las Naciones Unidas para el

Desarrollo (PNUD), que se basa en el indice de desarrollo humano para evaluar € nivel de desarrollo de los
paises. Este indice se sustenta en tres indicadores: la esperanza de vida, €l nivel educativo (medido en funcién de
una combinacion de la tasa de alfabetizacion de adultos y la tasa bruta de matricula combinada de educacion
primaria, secundaria'y superior) y el PIB per cépita (véase [en linea] http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=
aBa020081--&volver=1).

Los limites para definir los grupos en 2011 se basan en €l ingreso nacional bruto (INB) per céapita, calculado
mediante €l método Atlas del Banco Mundial, del afio 2010. Asi, los paises de ingreso bajo son aquellos con
menos de 1.005 ddlares de INB per c4pita en 2010, los paises de ingreso medio-bajo son agquellos con ingresos
comprendidos entre los 1.006 dblares y los 3.975 dblares per capita, los paises de ingreso medio-alto son
aquellos con un INB per cépita de entre 3.976 dolares y 12.275 dblares y por Ultimo los paises de ingreso alto
son aguellos con un INB per cpita mayor a los 12.276 ddlares (véase [en linea] http://data.worldbank.org/
about/country-classifications).



Cuadro 1
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: CLASIFICACION DE PAISES SEGUN EL BANCO MUNDIAL
Y EL COMITE DE ASISTENCIA PARA EL DESARROLLO (CAD) DE LA OCDE

Banco Mundial CAD Subregion
1 Bahamas Ingreso ato Pais desarrollado El Caribe
2 Barbados Ingreso ato Pais desarrollado El Caribe
3 Trinidad y Tabago Ingreso ato Pais desarrollado El Caribe
4 Antiguay Barbuda Ingreso medio-alto Pais en desarrollo, ingreso medio-alto El Caribe

5 Argentina
6 Brasil
7 Chile
8 Colombia
9 Costa Rica
10 Cuba
11 Dominica
12 Ecuador
13 Granada
14 Jamaica
15 México
16 Panama
17 Pert
18 Republica Dominicana
19 San Vicentey las Granadinas
20 Saint Kittsy Nevis
21 SantalLucia
22 Suriname
23 Uruguay
24 Venezudla (Replblica Bolivariana de)
25 Belice
26 Bolivia (Estado Plurinacional de)
27 El Salvador
28 Guatemala
29 Guyana
30 Honduras
31 Nicaragua
32 Paraguay
33 Haiti

Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-alto
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso medio-bajo
Ingreso bajo

Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-alto
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais en desarrollo, ingreso medio-bajo
Pais menos desarrollado

Américalatina
Américalatina
Américalatina
Américalatina
Américalatina
Américalatina
El Caribe
Américalatina
El Caribe
El Caribe
Américalatina
Américalatina
Américalatina
Américalatina
El Caribe
El Caribe
El Caribe
El Caribe
Américalatina
AméricalLatina
El Caribe
Américalatina
Américalatina
Américalatina
El Caribe
Américalatina
AméricalLatina
Américalatina
Américalatina

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y e Caribe (CEPAL), sobre la base de S. Tezanos Véazquez,
“Conglomerados de desarrollo en América Latinay el Caribe: Una aplicacion a andlisis de la distribucion de la ayuda
oficial al desarrallo”, serie Financiamiento del desarrollo, Santiago de Chile, 2012, en prensa; y Comité de Asistencia
parael Desarrollo (CAD), “DAC List of ODA Recipients’, 2011 [en linea] http://www.oecd.org/dac/stats/daclist.



B.LA EVOLUCION DE LA ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO
OTORGADA A AMERICA LATINA Y EL CARIBE

A partir de la evolucion de los flujos de asistencia oficia para el desarrollo observada durante el periodo
1990-2010, de acuerdo con la clasificacion de los paises por nivel de ingreso, se comprueba que esta se
concentra de manera creciente en la categoria de menores ingresos. En 1990 cerca de la mitad de los
flujos de AOD se destinaron a paises de bajos ingresos y paises menos desarrollados. Dos décadas
después, en la de 2010, este grupo aumentd su participacion en los flujos de AOD y concentr6 mas del
65% de la asistencia.

La consecuencia del aumento de la canalizacion de estos flujos a los paises de menores ingresos
es la persistente pérdida de participacion e importancia de |os de renta media como receptores de la AOD.
En 1990, los paises de renta media recibian en promedio una mayor porcién de la asistencia oficial que
los paises de menores ingresos (55% y 45% del total de los flujos de AOD respectivamente). En 2010, la
participacion de los paises de renta media se redujo significativamente, ya que recibieron la mitad de la
AOD destinada a los paises de bajos ingresos y menos desarrollados (véase € gréfico 1).

Gréfico 1
PARTICIPACION DE LOSPAISESEN EL TOTAL DE LOSFLUJOSDE ASISTENCIA OFICIAL
PARA EL DESARROLLO (AOD), SEGUN CATEGORIA DE INGRESO, 1990-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Al igual que las otras regiones de renta media, América Latinay el Caribe también ha registrado
una caida significativa como receptora de AOD. Durante la década de 1960 |la regidn recibia en promedio
alrededor de un 14% del total de la AOD destinada a los paises en desarrollo, mientras que en la
actualidad la cifraronda el 8% (véase €l gréfico 2). De los 131.000 millones de dolares desembolsados a
los paises en desarrollo en 2010, laregién obtuvo solamente 10.800 millones de dolares.



10

Gréfico 2
PARTICIPACION DE LASREGIONESEN LOSDESEMBOL SOSDE ASISTENCIA OFICIAL
PARA EL DESARROLL O, 1964-2009
(Promedios moviles de 5 afios en porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

En términos de INB regional, la AOD dirigida a América Latinay e Caribe pasd de representar
mas del 1% en la década de 1960 a representar un 0,4% en la década de 1990 y un 0,22% en la actualidad
(véase @ gréfico 3).

Gréfico 3
DESEMBOL SOSNETOSDE ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO (AOD) OTORGADA
A AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN PORCENTAJE DEL INB, 1964-2010
(Promedios méviles de 5 afios en porcentajes)

Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).
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Este patron de asignacion de la asistencia oficial para el desarrollo basado en el nivel deingresoy
sesgado hacia los paises de menores ingresos se ha visto en parte reforzado por e impulso otorgado por €l
sistema de cooperacién internacional a la consecuciéon de los llamados Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), en tanto que muchas veces €l ingreso per capitay los indicadores de ODM muestran una
estrecha relacion®. Asi, a partir del afio 2000 se ha hecho patente un marcado sesgo de la asignacion de
AOD a nivel mundial afavor de los paises de ingreso bajo y los paises menos desarrollados. Este sesgo,
tal como se ha visto, haido en detrimento de los paises clasificados como de renta media, que cada vez
reciben una proporcién menor de la asistencia

C. CARACTERIZACION DE LOSFLUJOSDE ASISTENCIA OFICIAL PARA
EL DESARROLLO (AOD) HACIA LOSPAISESDE LA REGION

Entre 2003 y 2010 los paises de América Latinay el Caribe recibieron en conjunto un volumen medio
anual de desembol sos netos de AOD de poco més de 7.000 millones de délares, equivalentes a 0,22% del
INB regional. Estas cifras agregadas encubren disparidades de un pais a otro tanto en términos del INB
como en términos de la asistencia recibida per capita. Por jemplo, en términos del INB, la aportacién de
AOD fue muy relevante en este periodo en Haiti y Nicaragua (por encima del 15% del INB), seguidos de
Dominica y Bolivia (Estado Plurinacional de) (por encima del 5% en ambos casos). En cambio, la
aportacion resulté muy modesta para el resto de los paises (en 16 de los 30 paises no alcanz6 a 1% del
PIB). Estas disimiles percepciones de AOD son alin méas marcadas en términos poblacionales: siete paises
(la mayoria de €ellos con poblaciones reducidas) reciben aportaciones superiores a los 150 ddélares por
persona (Dominica, Granada, Guyana, Nicaragua, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas y
Suriname). En cambio, la aportacion a los dos paises méas poblados de la region (Brasil y México) no
acanzaal ddlar y medio per cépita (Tezanos, 2012) (véase el cuadro 2)*.

En cuanto a los sectores donde se ha concentrado la AOD, ha continuado la tendencia —que
habria comenzado en la década de 1990— a redireccionar las asignaciones de AOD desde |os objetivos de
infraestructura econémicay de desarrollo general (que incluyen, por gjemplo, los programas de asistencia
al gjuste estructural) hacia los sectores de servicios sociaes y de infraestructura social (véase Naciones
Unidas, 2005). Estos ultimos ya recibian a mediados de la década de 1990 alrededor del 34% de los
nuevos compromisos de AOD con los paises de laregion y para el promedio de los afios 2003 a 2010 esta
cifrase elevo a 49% de los compromisosy a 42% de los desembol sos brutos (véase € gréfico 4).

®  En ladenominada Cumbre del Milenio, 189 paises se comprometieron a hacer el méaximo esfuerzo para avanzar

en laerradicacion de la pobrezay €l hambre y en la promocion de la educacion, la salud, la equidad de género y
la sostenibilidad ambiental. Estos propositos quedaron reflgjados en la Declaracion del Milenio y dieron lugar a
ocho desafios en torno a los que se debian concentrar 1os esfuerzos de la comunidad internacional: los llamados
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Por su parte, las Naciones Unidas elaboraron un documento donde
se establecia la relacion completa de las metas y de los indicadores para el seguimiento de los ODM. Asi, los
ocho ODM se tradujeron en 18 metas, con alrededor de 48 indicadores para su seguimiento (Alonso, 2007).

Se confirma agqui el denominado “sesgo a favor de |os paises pegquefios’ que caracteriza el mapa de distribucién
dela AOD global (véase Tezanos, 2008).



12

Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRINCIPALES CIFRASDE AOD,
PROM EDI OS DE 2003-2010

AOD/INB AOD per cépita AOD promedio anual
(en porcentajes) (en ddlares) (en millones de ddlares)
Antiguay Barbuda 0,80 92 8
Argentina 0,05 3 128
Belice 1,57 59 18
Bolivia (Estado Plurinacional de) 5,68 85 794
Brasil 0,03 2 332
Chile 0,09 7 123
Colombia 0,46 20 878
CostaRica 0,22 13 58
Cuba 0,29 10 113
Dominica 7,76 373 26
Repuiblica Dominicana 0,30 13 120
Ecuador 0,44 16 214
El Salvador 1,13 38 231
Granada 572 309 32
Guatemala 1,19 30 401
Guyana 9,24 211 158
Haiti 19,29 98 937
Honduras 4,88 85 602
Jamaica 0,63 28 74
México 0,02 2 211
Nicaragua 15,67 165 913
Panaméa 0,14 9 31
Paraguay 0,74 15 90
Peru 0,37 15 408
Saint Kittsy Nevis 2,08 188 9
Santa Lucia 2,17 115 19
San Vicentey las Granadinas 4,42 206 23
Suriname 4,30 170 86
Uruguay 0,14 10 35
Venezuela (Replblica Bolivariana de) 0,03 3 69
Total AméricalLatinay € Caribe 0,22 14 7141

Fuente: S. Tezanos Vazquez, “Conglomerados de desarrollo en América Latinay el Caribe: Una aplicacion a andlisis de la
distribucion de la ayuda oficial a desarrollo”, serie Financiamiento del desarrollo, Santiago de Chile, Comision
Econémica paraAméricalatinay el Caribe (CEPAL), 2012, en prensa.

Nota:  AOD/INB: relacion entre la AOD (desembolsos netos) agregada en €l periodo (ddlares corrientes) y el INB agregado
en el periodo (ddlares corrientes). AOD per capita: relacion entre la AOD (desembolsos netos) agregada en el periodo
(ddlares constantes 2009) y la poblacion agregada en e periodo. AOD promedio anual: promedio anua de los
desembol sos netos de AOD en el periodo 2003-2010 (ddlares constantes de 2009). Total América Latinay el Caribe
incluye los 29 paises de renta mediade AméricaLatinay €l Caribey Haiti.
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Gréfico 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (30 PAISES): COM PROMISOSY DESEMBOL SOS
DE AOD POR SECTOR, PROMEDIO DEL PERIODO 2003-2010
(Total de donantes, sobre la base de dolares constantes de 2009, en porcentajes)

A. Compromisos B. Desembolsos
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Comité de Asistencia para
el Desarrollo (CAD) de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Asi, para la region en su conjunto, € rubro de Infraestructura y servicios sociales es € que ha
recibido mayor volumen de AOD. Entre los servicios sociales e infraestructura social predominaron en los
ultimos afios | os subsectores Gobierno y sociedad civil y Otrosy este Ultimo incluye las politicas de empleo
y vivienda asi como e control de estupefacientes, entre otros asuntos’. Se ha reducido ligeramente la
proporcion de los recursos asignados a los servicios sociales basicos, especificos de los indicadores de los
Objetivos de Desarrollo dd Milenio (educacion basica, salud béasica, nutricion, agua y saneamiento). A
mediados de la década de 1990 estos subsectores concentraban € 38% de las asignaciones totales a los
sectores socialesy en e periodo 2003-2010 esa cifra se situé en torno a 30%.

Si bien, como es natural, la AOD dirigida a los sectores sociales y aquella dirigida directamente a
los sectores vinculados a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) es altamente relevante, quedara
de manifiesto a continuacion que los desafios para € desarrollo de los paises de renta media de América
Latinay el Caribe no terminan ali. En efecto, tal como se comprueba en varios estudios de caso de
cooperacion con paises de renta media de América Latinay el Caribe presentados en Freres, Martinez y
Angulo (2010), los gobiernos de la region —si bien no se despreocupan de la consecucion de los ODM—
los sitlan en un contexto mas amplio de retos dentro del proceso de desarrollo. Precisamente, ese
conjunto mas amplio de retos es el que aqui se sostiene que debe apoyar la cooperacion internacional en
sus distintas formas y bajo sus distintas modalidades.

® Lacooperacion parael control de estupefacientes es especial mente relevante en Colombia, financiada sobre todo
por los Estados Unidos, en & marco de lalniciativa andina contralas drogas (Tezanos, 2012).
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D. ARGUMENTOS PARA LA COOPERACION CON PAISESDE RENTA MEDIA:
EL DESARROLLO COMO CONCEPTO AMPLIO

Tal como se ha visto, € sistema de cooperacion internacional, que funciona guiado por la l6gica de
niveles de ingreso per cdpita como variable representativa (proxy) del desarrollo, no incorpora alos paises
de renta media como los de América Latinay el Caribe.

Sin embargo, e nivel de desarrollo no puede identificarse solo con € nivel de ingreso. El
concepto de desarrollo se extiende mas alla del aumento del ingreso medio por habitante. Es un concepto
amplio y multifacético, que supone no solo mejorar los niveles de vida, sino también lograr procesos de
crecimiento sostenibles e inclusivos, que aborden la desigualdad social y productiva que caracteriza alos
paises de América Latinay el Caribey, en general, alos de renta media. También implica propiciar las
condiciones para crear y establecer sistemas politicos, econdmicos y sociales que promuevan €l respeto, la
diversidad, ladignidad humanay laigualdad.

Desde esta Optica, utilizar € nivel de ingreso como criterio de clasificacion de paises constituye
un enfogue limitado y, en ciertos aspectos, reduccionista, ya que dentro de los grupos se uniformizan
paises cuyas realidades econdémicas y sociales son muy —y en ocasiones radicamente— distintas y
marcadamente heterogéneas en cuanto alos retos del desarrollo.

Es lo que sucede con un amplisimo grupo de paises que, con este criterio, se incluyen en la
categoria de renta media.

Actualmente, més de la mitad de los paises del mundo pertenecen ala categoria de renta mediay
este grupo es el hogar de més del 70% de la poblacion mundial®. Naturalmente, en un grupo tan amplio se
conjugan realidades muy distintas, tanto en materia de necesidades y vulnerabilidades como de
capacidades y potencialidades. En efecto, los paises clasificados como de renta media son muy diferentes
no solo por su tamafio y sus condiciones sociales, sino también por sus condiciones econémico-
estructurales vinculadas al potencial de desarrollo y a desempefio productivo’. Al agruparlos segin e
nivel de ingreso no se tienen en cuenta estas diferencias ni la gran similitud que hay entre muchos de sus
problemasy los de |os paises clasificados como de renta baja (CEPAL, 2010b, 2011).

Los paises de América Latinay el Caribe son un claro ejemplo de esto Ultimo, ya que el rétulo de
paises de renta media-alta o paises de renta media-baja no aclara ni subraya las profundas diferencias que
existen no solo entre ambos subgrupos sino dentro de ellos. En efecto, s se consideran variables
socioecondmicas tales como €l nivel de ingreso per cépita, € nivel de desigualdad en la distribucion de
ingresos o € nivel de pobreza, las diferencias entre los paises son evidentes dada la amplitud de sus
intervalos de variacion. Como se observa en el cuadro 3, €l ingreso per capita de los paises de la region
clasificados como de renta media-baja oscila entre un minimo de 2.329 délares y un maximo de
6.250 ddlares, mientras que €l intervalo es alln mas amplio para los clasificados como de renta media-alta,
con un minimo de 6.077 ddlares y un maximo de 16.407 dolares. En términos del indice de Gini
—indicador de la desigualdad de los ingresos—, también se observan interval os de variacién importantes,
con un minimo de 44,5 y un maximo de 57,7 para los paises de renta media-bagjay un minimo de 42,4 y

®  Los paises de renta media se encuentran en todas las regiones en desarrollo del mundo, entre las que América

Latinay el Caribe tiene la proporcién mas ataa nivel mundial (un 28% del total) (véase CEPAL, 2011).

Lo anterior no debiera llamar la atencidn si se tiene en cuenta que € grupo de paises de renta media se extiende
desde los 1.006 dolares hasta los 12.275 dolares de ingreso per capita, un intervalo con una amplitud tal que
naturalmente conjuga en su interior realidades muy distintas.

7
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un maximo de 58,4 para los paises de renta media-alta. Por Ultimo, el indice de pobreza, medida con €l
umbral de 2 dolares diarios, oscila entre un minimo de 13,2 y un méximo de 35,4 en los paises de renta
media-bajay un minimo de 0 y un maximo de 40,6 en |os paises de renta media-alta.

Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (29 PAISESDE RENTA M EDIA):’ESTADISTI CAS
DESCRIPTIVASDE ALGUNASVARIABLES SOCIOECONOMICAS
(En ddlaresy porcentajes)

Variable Nimero de Minimo M &ximo Media Desviacion
observaciones estandar
Paises derenta media-baja
PIB per cépita 8 2329 6 250 4006 1390
(en ddlares PPA)
indice de Gini (0-100) 8 445 57,7 52,3 47
Tasa de pobreza 8 13,2 35,4 23,3 7,8

(en porcentajes)

Paises derenta media-alta

PIB per cépita 20 6077 16 407 9125 2654
(en ddlares PPA)

indice de Gini (0-100) 15 42,4 58,4 49,2 4.6
Tasa de pobreza 15 0 40,6 12,7 11,3

(en porcentajes)

Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, World Devel opment
Indicators [base de datos en linea] http://devdata.worldbank.org/dataonline/.

Nota: Las cifras dd PIB per cépita estan medidas en términos de paridad del poder adquisitivo (PPA) y son promedios del
periodo 2003-2007, de forma de que no se hubieran visto afectadas por la crisis global iniciada en 2008. Latasa de pobreza
es la que surge de emplear € umbral de 2 ddlares diarios y corresponde a Ultimo dato disponible, ya que solo se cuenta
con informacion de algunos afios. El indice de Gini se utiliza para medir la desigualdad de los ingresos y abarca desde un
minimo de O (la desigualdad més baja) hasta un maximo de 100 (la desigualdad més alta); también corresponde a Gltimo
dato disponible. La clasificacion de paises por grupo deingresos es lamas reciente del Banco Mundial.

Las diferencias entre los paises también son importantes a considerar caracteristicas estructurales
relacionadas con € desempefio en materia de productividad, insercion en e comercio mundia y otras
muchas caracteristicas. Esto se aplica no solo parala categoria de paises de renta mediade América Latinay
el Caribe sino también paralade los paises de renta media a escalamundial (véase CEPAL, 2011).

Actualmente hay un gran nimero de paises que han ido avanzando hacia niveles de ingreso per
capita superiores —y por ende se clasifican como de renta media—, pero a los que aln agueja una
cantidad de problemas de desarrollo que no se logran reflejar mediante € criterio del ingreso per cépita.

El sistema de cooperacion internacional debe hacerse cargo de las diversas vulnerabilidades y
necesidades sin cubrir en los paises excluidos.

Por este motivo, la CEPAL ha planteado que es preciso revisar la l6gica que rige la agenda de
cooperacion internacional actual y ha sostenido que un paso crucia en esta direccion seria aplicar un
nuevo enfoque que permita afinar la mirada para determinar donde estén los mayores desafios del
desarrollo en cada caso. Este nuevo enfoque, a su vez, seria la base para generar consensos en cuanto a
una nueva agenda de cooperacion para € desarrollo inclusivo, que incorpore los desafios de todos los
paises, sin excluir aaquellos que se clasifican como de renta media.
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E. AFINAR LA MIRADA: UN NUEVO ENFOQUE PARA DETERMINAR
VULNERABILIDADESA PARTIR DE BRECHAS

El enfoque de las brechas de ingresos y la agenda de desarrollo asociada a este concepto, cuyo eje es €
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, no sirve parareflgjar la naturaleza multifacética
del desarrollo sefialada por la CEPAL ni los verdaderos desafios estructurales que encaran los paises de
renta media como los de AméricaLatinay el Caribe.

En este documento se plantea un enfoque aternativo, inclusivo e integrado para evaluar los
desafios de largo plazo y las areas de mayor vulnerabilidad que presentan |os paises de la region.

Seglin la propuesta de la CEPAL (2010a), para lograr €l desarrollo es preciso superar 10s rezagos
productivos endémicos mediante la innovacion y la inversion en capital fisico y, fundamentalmente,
humano, a fin de aumentar la productividad y la competitividad sistémicas, ademas de fortalecer las
instituciones y consolidar las democracias. En definitiva, es preciso superar una cantidad de obstaculos
—0, de manera mas precisa, brechas estructurales del desarrollo— que todavia persisten y que no solo
dificultan e crecimiento econémico dinamico y sostenible de los paises de la regién, sino que también
limitan |a posibilidad de transitar hacia economias y sociedades mas inclusivas.

Estas brechas incluyen, entre otras, las de i) € ingreso por habitante, ii) la desigualdad, iii) la
pobreza, iv) lainversion y el ahorro, v) la productividad y la innovacion, vi) la infraestructura, vii) la
educacion, viii) la salud, ix) lafiscalidad, x) el géneroy xi) e medio ambiente (véase €l recuadro 1). En
efecto, este enfogque de brechas no solo incluye la brecha del ingreso y otras preocupaciones de la agenda
de desarrollo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, sino que ademas incorpora muchas otras areas
gue caracterizan algunos de los principales problemas del desarrollo de laregion.

Recuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ALGUNASDE LASBRECHAS DE DESARROL LO DEFINIDAS
EN LA HORA DE LA |IGUALDAD: BRECHAS POR CERRAR, CAMINOS POR ABRIR

Brecha del ingreso por habitante

El PIB per capitade laregion, en el periodo comprendido entre 1990 y 2008, afio en que comenzo la crisis
mundial, muestra un crecimiento acotado del 1,7%, muy por debajo del registrado en Asia oriental —4,1%— vy al
mismo nivel que el de los Estados Unidos, que tienen un ingreso per cépita que casi quintuplica el de laregion. Lo
anterior significa que labrechadel PIB por habitante entre los paises de laregion y los paises desarrollados, en lugar
de irse reduciendo, se ha ampliado.
Brecha de la desigualdad

Si bien se han alcanzado mejoras en afios recientes, la mayoria de las sociedades latinoamericanas y
caribefias alin sufren una profunda desigualdad social que, a la vez, reflgja atos grados de concentracion de la
propiedad y una marcada heterogeneidad productiva. El nivel de desigualdad en la distribucién de ingresos que
caracteriza a los paises de la region puede observarse por ejemplo al comparar larelacion de ingresos entre € decil
maés rico y € decil mas pobre; el ingreso medio por persona de los hogares ubicados en € décimo decil supera
alrededor de 34 veces a de los hogares del decil méas pobre. A modo de comparacion, para los paises del G-7 esa
relacionesde 12 al.
Brecha de pobreza

Al cabo de algunos afios de evolucion positiva en materia de reduccion de la pobreza, la region no ha visto
superado este flagelo, que se ve agravado por la mala distribucion del ingreso, producto de las grandes
desigualdades de origen, la baja carga impositiva, la pobre capacidad redistributiva de los Estados y los mercados
laborales precarios, que tienden a profundizar |as desigualdades de origen, sean de clase, género, edad o etnia.
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Recuadro 1 (continuaci6n)

Brechadelainversiony el ahorro

La tasa de formacion de capital, elemento fundamental para € crecimiento sostenido, ha sido muy baja en
la region, respecto de la registrada en otras economias emergentes exitosas. Asimismo, el ahorro nacional, que
debiera ser clave en su financiamiento, también se ha estancado, con valores muy inferiores a los de otras regiones
en desarrollo, como porcentaje del producto interno bruto. Si bien el capital extranjero (ahorro externo) puede
contribuir muchisimo al ahorro nacional en el financiamiento de lainversién, es crucia que se oriente a largo plazo
y ho presente comportamientos erréticos y desestabilizadores.

Brecha de productividad e innovacion

Las brechas sociales no pueden explicarse sin entender la desigualdad de la calidad y productividad de los
puestos de trabajo en los distintos sectores de la actividad econémica y entre ellos, la que se proyecta en rendimientos
muy desiguales entre los trabajadores, € capital y € trabgjo. Las brechas de productividad reflejan, y alavez refuerzan,
las brechas de capacidades, de incorporacion de progreso técnico, de acceso a redes de proteccion socia y de opciones
de movilidad ocupacional ascendente a lo largo de la vida laboral. En la medida en que los sectores de baja
productividad tengan enormes dificultades para innovar, adoptar tecnologia e impulsar procesos de aprendizae, la
heterogeneidad interna agudiza los problemas de competitividad sistémica, de modo que se generan circulos viciosos
no solo de pobrezay bajo crecimiento, sino también de aprendizaje lento y cambio estructural débil.

Los aumentos de la productividad guardan un estrecho nexo con la mayor inversion productivay con la mayor
capacidad de cerrar la brecha tecnoldgicay de innovacion con los paises més avanzados. Sin embargo, en este sentido las
politicas para lainnovacion de la regidn se enfrentan a un gran desafio. Junto a otras politicas (industriaes, educacionales
y macroecondmicas), deben contribuir a generar un ambiente de rdpido aprendizgje y de cambio estructural en favor de
sectores tecnoldgicamente més dindmicos. Hasta € momento, las tendencias no han sido favorables. En materia de
inversion en investigacion y desarrollo, ni siquiera los paises méas avanzados de la region han logrado alcanzar € nivel de
| os paises europeos, los Estados Unidos o € Japon, donde estase sitllaentre € 2%y € 3,6% del PIB. En muchaos paises de
Américal atinay e Caribe, € gasto en investigacion y desarrollo no superad 0,5% del PIB.

Brecha deinfraestructura

En laregion persisten grandes brechas de infraestructura'y necesidades urgentes de mayor capital fisico. En
varios paises los agjustes fiscales realizados en las Ultimas décadas perjudicaron lainversién pablica e hicieron mas
notoria la ampliacién de la brecha con paises que no descuidaron este tipo de inversiones. Para dar impulso a una
economia basada en el desarrollo productivo, hay que evitar €l sesgo de la inversién publica en los presupuestos
generales del Estado, para que lainversion en infraestructura no se resienta.

Brecha de educacion

La educacién constituye un eslabon maltiple en el desarrollo. Una sociedad con niveles altos de educacion
tiene una mejor base para incorporar oportunamente el progreso técnico, lainnovacion y los aumentos en materia de
competitividad y productividad. En el @mbito de la igualdad, la educacién cumple un papel decisivo. Una menor
segmentacion del aprendizaje y los logros por niveles socioecondmicos, género, territorio y etnia permite reducir las
brechas de desigualdad de una generacion a la siguiente. Una estrategia en pro de la igualdad en materia de
educacion debe tener como prioridad ampliar la cobertura de la educacion preescolar y la jornada escolar en la
educacion publica, promover la ensefianza secundaria entre los integrantes de sectores socioecondmicos con
menores logros y reducir las brechas en el aprendizaje y los conocimientos adquiridos durante el ciclo educativo. En
este ambito todavia persisten grandes brechas entre los paises, ya que si bien en promedio la region estd muy cerca
de la cobertura universal y el egreso mayoritario en la ensefianza primaria, la conclusion de la ensefianza secundaria
y e acceso y conclusion de la educacion terciaria presentan todavia serias deficiencias ademés de una marcada
estratificacion. Por ggemplo, el promedio de egreso de los estudios secundarios es muy bajo (51%), sobre todo para
el quintil de ingresos mas bajos (22%). Asimismo, persisten profundas brechas en los aprendizajes efectivos de los
estudiantes latinoamericanos, que quedan a la vista a comparar los resultados que obtienen en pruebas
estandarizadas en comparacion, por gjemplo, con estudiantes de paises desarrollados.

Brecha de salud

Una sociedad que universaliza el acceso oportuno a la salud reduce los costos asociados a la enfermedad,
desde las mermas de la productividad hasta los gastos debidos a la morbilidad. Sin embargo, en laregion persiste un
acceso muy segmentado a mecanismos de aseguramiento frente al riesgo y la vulnerabilidad, 1o que incluye por
gjemplo & acceso muy desigual alas prestaciones de salud. Esta segmentacién, a su vez, constituye un factor crucial
gue exacerba la brecha de la desigual dad.



18

Recuadro 1 (conclusion)

Brecha de la fiscalidad

Lareduccion de la pobrezay la distribucion del ingreso en AméricaLatinay el Caribe no veran una mejora
significativa y sostenida sin politicas fiscales activas que incidan en la calidad y el potencia distributivo de los
mercados. En la mayoria de los paises es evidente que la actual carga impositiva y la estructura tributaria no son
adecuadas paralograr modernizar |as estructuras productivas y alcanzar una mayor igualdad social.
Brecha de género

Las desigualdades en materia de educacion, proteccion social y productividad se nutren de brechas
histéricas por razones de raza, etnia, género y territorialidad y las alimentan. Las desigualdades de género se
expresan, por una parte, en formas diversas de discriminacion en el mundo laboral (menos ingresos, méas desempleo
y empleo menos protegido) y, por otra, en la falta de remuneracion y €l poco reconocimiento de la economia del
cuidado, clave en lareproduccion social y acargo sobre todo de las mujeres.
Brecha medioambiental

En los paises de la region queda mucho camino por recorrer para lograr que en su patron de desarrollo se
conjugue una convergencia productiva que sea a la vez sostenible en € tiempo, para lo cua es esencia preservar la
Ilamada sostenibilidad medioambiental, mediante un proceso de cambio estructura que permita reducir las diferencias de
productividad con los paises mas desarrollados. Ese escenario, que se define como de convergencia sostenible, requiere
gue los paises hagan esfuerzos conscientes por dar a medio ambiente un lugar central en laestrategia de desarrollo.

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos
por abrir (LC/G.2432(SES.33/3)), Santiago de Chile, 2010.

Por lo tanto, laidentificacion y cuantificacion de la magnitud relativa de estas distintas brechas a
nivel de los paises es un primer paso para determinar dénde radican los mayores desafios de las
economias de la region y cudes son las areas que deben incorporarse en una hueva agenda de
cooperacion para el desarrollo que las incluya de forma plena.

F. CLASIFICACIONES DE LOSPAISESDE RENTA MEDIA DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE SOBRE LA BASE DE LASBRECHASDEL DESARROLLO

1. Distintas brechasimplican distintas clasificaciones. Un criterio uniforme
esinsuficiente para evaluar las necesidades del desarrollo

Para evaluar |las necesidades de desarrollo de los paises se selecciond una serie de indicadores que —en la
medida de |o posible— sirven de variable representativa (proxy) de cada una de las brechas descritas (véase
el cuadro 4) y se vaord lamagnitud de cada una para cada pais’.

Del andlisis se desprende, en primer lugar, que el ordenamiento y la clasificacion de los paises
por brecha de ingreso no coincide con la clasificacién que se puede obtener a partir de las otras brechas
(véase el cuadro 5)°. Esto confirma el hecho de que una clasificacion de paises que solamente tenga en
cuenta la brecha del ingreso per capita reflgja de manera muy limitada y subjetiva las verdaderas

&  Ademés de seleccionarse con € criterio de que reflgaran 1o mejor posible la brecha en cuestion, también se aplicd

d criterio de que estuvieran disponibles para e mayor nimero posible de paises de renta media de laregion.

En este andlisis se incluyeron 21 de los 29 paises de renta media de laregién y se excluyeron otros 8 debido a
gue no se disponia de la informacion necesaria. Se trata de Cuba, Suriname y 6 pequefios Estados insulares del
Caribe (Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, San Vicente y las Granadinas, Saint Kitts y Nevis y Santa
Lucia). De todas formas los 21 incluidos representan el 72,4% de los paises objetivo de este andlisis y €l 97,9%
de la poblacion objetivo (Tezanos, 2012).
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necesidades y vulnerabilidades de los paises. En otras palabras, se demuestra que no se puede equiparar €l
nivel de ingreso con €l nivel de desarrollo ya que un aumento del nivel de ingreso y, por ende, una
reduccion de la brecha de ingreso no implican necesariamente una mejora del resto de las brechas.

Cuadro 4
INDICADORESUTILIZADOS COMO VARIABLE REPRESENTATIVA (PROXY)
DE LASBRECHASDEL DESARROLLO

Método de

Brechas del desarrollo Indicador utilizado como proxy Fuente elaboracion Periodo
1. Brechadd ingreso por 1.1 PIB per cépita (PPA en ddlares) Banco Mundia  Promedio 2003-2007
habitante
2. Brechade desigualdad 2.1 indice de Gini Banco Mundial  Ultimo afio disponible
3. Brechade pobreza 3.1 Tasade pobreza (2 dolares diarios, PPA) Banco Mundial  Ultimo afio disponible
(porcentaje de la poblacion)
4. Brechadeinversion 4.1 Formacion bruta de capital per cépita Banco Mundial  Promedio 2003-2007
y ahorro (ddlares constantes 2000)
4.2  Ahorro naciona bruto (porcentgjede PIB)  FMI Promedio 2003-2007
5. Brechadeproductividad 5.1 PIB por trabajador (PPA en dolares) Heston y otros Promedio 2003-2007
einnovacion (2011)
5.2 Articulos en revistas académicas Banco Mundial Promedio 2003-2007
(por millén de habitantes)
6. Brechadeinfraestructura 6.1 Indice global de rendimiento logistico Banco Mundial 2006
(1=bajo; 5=4lto)
7. Brechaen educacion 7.1 Promedio de afios de estudios (personas  Banco Mundial ~ Promedio 2005
mayores de 25 afios)
8. Brechaen salud 8.1 Partos atendidos por personal sanitario Banco Mundial  Ultimo afio disponible
(porcentaje del total)
9. Brechade fiscalidad 9.1 Capacidad/necesidad neta definanciacion FMI Promedio 2003-2007
del Estado (porcentgje del PIB)
9.2 Ingresos plblicos (porcentgje del PIB) FMmI Promedio 2003-2007
10. Brechade género 10.1 indice de desigualdad de género PNUD Ultimo afio disponible
11. Brechamedioambiental 11.1 Tasadevariacion del dreaforestal Banco Mundial  Tasadevariacion 1990-2010
smple

Fuente S. Tezanos Vazquez, “Conglomerados de desarrollo en América Latinay € Caribe: Una aplicacion a andlisis de la
distribucién de la ayuda oficid ad desarrollo”, serie Financiamiento del desarrollo, Santiago de Chile, Comision
Econdmica paraAmeéricalLatinay e Caribe (CEPAL), 2012, en prensa.

Nota:  PPA: paridad del poder adquisitivo.

En segundo lugar, se muestra que no existe un orden preestablecido claro por e cua agunos paises
tienen las menores o las mayores brechas en el conjunto de los indicadores considerados. Esto implica que
el peso relativo de las distintas brechas es distinto para cada pais y que agunas son muy relevantes en uno
pero menos relevantes en otro y viceversa. Es decir, que no existe una Unica clasificacion “correcta’ de los
paises de renta media de la regién sino que existen tantas clasificaciones como criterios para determinar
cuales son los principales obstaculos para € desarrollo en cada caso y, en consecuencia, cudles de las
brechas especificas se desea tener en consideracion y ponderar en mayor medida.

Por lo tanto, y dado que la relevancia de las brechas para los distintos paises puede diferir segiin
las prioridades y objetivos, se debera fortalecer el didogo entre l0s paises donantes y |os paises receptores
y estos Ultimos deberan tener un papel proactivo en la determinacion de las areas a privilegiar y de las
formas de canalizacion de la asistencia oficial.
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A continuacién se presentan agrupaciones de los paises de renta media de la region segin las
distintas brechas. Se pretende mostrar que —mas ala del método estadistico concreto que se esté
utilizando para generar los grupos— la ponderacién relativa que se da a cada una de las brechas es la que
determina en gran medida las agrupaciones.

Como una primera aproximacion al andlisis se generaron tres grupos de paises utilizando solamente
las brechas de capital humano y fisico. Como una segunda aproximacion se generaron 10s grupos solamente
a partir de la brecha de desigualdad, luego a partir de la brecha de pobreza, luego a partir de la brecha de
fiscalidad y, paraterminar, se gener6 una clasificacion utilizando todas | as brechas agui consideradas™®.

2. Metodologia para la generacion de las clasificaciones de paises segun brechas

La metodologia utilizada para categorizar y agrupar paises fue la llamada técnica de andlisis de
conglomerados o clusters (véase el recuadro 2). Se trata de una técnica numérica que permite clasificar un
conjunto de paises heterogéneos en un niimero determinado de grupos (conglomerados) a partir de ciertas
caracteristicas dadas —en nuestro caso a partir de los indicadores utilizados como proxy de las brechas.

) Recuadro 2
TECNICA DE CONGLOMERADOS O CLUSTERS

La técnica de andlisis de conglomerados o clusters permite clasificar un conjunto de paises heterogéneos en un nimero
determinado de grupos (conglomerados) a partir de ciertas caracteristicas dadas —en nuestro caso a partir de los
indicadores utilizados como variables sustitutivas de las brechas. La técnica se basa en utilizar algin tipo de medida de
similitud o distancia entre |os valores que adoptan los indicadores para cada pais, 10 cual permite discernir qué paises son
més similares entre si y de esa forma construir |as agrupaci ones.

En nuestro caso la técnica concreta utilizada fue un andlis's de conglomerados jerérquicos mediante e |lamado método
de Ward, estandarizando previamente las variables andlizadas para corregir sus diferencias de escala

En € méodo de Ward se comienza suponiendo que cada eemento (en nuestro caso cada pais) constituye un
conglomerado. En la siguiente etapa se unen entre si dos elementos en un conglomerado de tamafio 2 y € resto de los
conglomerados queda de tamafio 1. Esta unién se hace de modo de que la suma de las distancias, a cuadrado, de los paises
respecto a centroide multifactorial —vector de medias de todas las variables— del conglomerado a que pertenecen sea minima.

Laférmula genera de ladistancia de Ward (W) que se minimiza se expresa como:

W ZZ Z()gg _Yg) ()QQ _ig)
g g
Donde x, eslamedia del grupo g ei es un pais integrante de dicho grupo.
Fuente: Comision Econdmica para América Latina y e Caribe (CEPAL), sobre la base de S. Tezanos Vazquez,
“Conglomerados de desarrollo en América Latinay el Caribe: Una aplicacién a andlisis de la distribucién de la ayuda

oficial a desarrollo”, serie Financiamiento del desarrollo, Santiago de Chile, Comision Econdémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), 2012, en prensa.

3. Resultados de las clasificaciones de paises segun brechas

En d gréfico 5 se presentan los resultados de las clasificaciones de paises en tres grupos segun las siguientes
brechas de desarrallo: brechas de capital humano y fisico, brecha de desigualdad, brecha de pobrezay brecha
de fiscadidad. Como se evidenciaen € gréfico, las agrupaciones que surgen son distintas seguin las brechas que
se priorizan en cada caso. Por gemplo, en € caso en que se considera la brecha de capital humano y fisico

19 En esa (itima dasificacion, junto a los indicadores de brechas, se incluyé € tamafio poblacionad como indicador
adiciond paraponderar las dimensiones dispares de los paises. Esta ponderacion se hizo ya que € tamafio de la economia
—ypor diversos motivos que se han documentado ampliamente en la literatura— puede tener también una importante
incidenciaen cuestiones vinculadas a desarrallo (véanse por gemplo Escaith (2001) y Pérez-Caldentey (2005)).
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(véase d gréfico 5A), se obtienen dos grupos de 9 paises cada uno y un grupo de 3 paises donde este Ultimo
incluye a Bolivia (Estado Plurinacional de), Guyana y Jamaica. Sin embargo, a considerar la brecha de
desigualdad (véase € gréfico 5B), los paises cambian de agrupacién; en este caso se obtiene un grupo de
12 paises, otro de 6 paises y otro de 3 paises —que ahora incluye a Colombia, Bolivia (Estado Plurinaciona
de) y Honduras. Lo mismo sucede con las demas clasificaciones obtenidas; |os paises cambian de agrupacion
seglin las brechas concretas que se estén considerando (véanse los gréficos 5C, 5D y 5E).

Gréfico5
CLASIFICACIONESDE PAISESDE RENTA MEDIA BASADASEN BRECHAS

A. Clasificacién por brechas de capital humano y fisico B. Clasificacion por brecha de desigualdad
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C. Clasificacién por brecha de pobreza D. Clasificacién por brecha de fiscalidad
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Fuente: Comision Econdmica para Américalatinay el Caribe (CEPAL) y S. Tezanos Véazquez, “Conglomerados de desarrollo
en América Latinay e Caribe: Una aplicacion a andlisis de la distribucion de la ayuda oficial a desarrollo”, serie
Financiamiento del desarrollo, Santiago de Chile, CEPAL, 2012, en prensa.
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En definitivalo anterior da cuenta del importante rol que juegan los indicadores sobre las brechas
de desarrollo que se estén incorporando en el andlisis en tanto estos, en Ultima instancia, determinan las
distintas agrupaciones de paises que se obtienen.

La clasificacion que predomina actuamente en la logica del sistema de cooperacion —al utilizar la
brecha del ingreso para determinar 1os grupos de paises— tiene una ponderacién implicita que asigna a esta
brecha una importancia fundamental. Asimismo, y como consecuencia de lo anterior, un sistema de
cooperacion internacional que considera como elemento central dicha brecha no necesariamente reflgja los
desafios del desarrollo de un conjunto amplio de paises que pueden tener un desempefio relativo mejor en
términos de ingreso pero que de todas formas tienen amplios caminos por recorrer en términos del desarrollo.

Por lo tanto, para que € sistema de cooperacion sea capaz de dar una respuesta integral a
problema del desarrollo, que no excluya a los paises clasificados como de renta media por €l mero hecho
de pertenecer a esta categoria, es necesario pasar del enfoque de la renta per capita a otro enfoque mas
amplio eintegral. En este documento se plantea €l enfoque de brechas.

En la medida en que la relevancia y la magnitud de las brechas para los digtintos paises sean
diferentes, se deberan fortalecer los espacios de didogo entre los donantes y |os receptores y estos Ultimos
deben ser quienes jueguen un papd activo en la orientacion de las areas a privilegiar y en la determinacion de
las formas de canalizacion de los flujos de cooperacion. En este sentido, 1os organismaos de cooperacion que
existan en los paises —o las oficinas que tengan a cargo la cuestién de la cooperacion— son agentes
fundamentales en su calidad de interlocutores con los donantes. Solo a través del didogo politico y de la
generacion de consensos en torno a una agenda de cooperacion para e desarrollo global que incorpore los
desafios especificos que cada pais pueda identificar serd posible lograr que e sistema de cooperacion
internacional sea verdaderamente inclusivo y orientado al desarrollo en sentido amplio.

En definitiva, podrian existir muchos espacios para mejorar el direccionamiento de la cooperacion
internacional con los paises de renta media de la region y @ enfoque de evaluacion de las brechas
estructurales del desarrollo es un instrumento que puede resultar de mucha utilidad para permitir la
identificacion concreta de dénde estan las mayores vulnerabilidades y 1os mayores desafios en cada caso.

Sin embargo, cabe resaltar aqui que este es solo un primer paso; luego es fundamental propiciar
espacios de dialogo politico y de generacidn de acuerdos entre paises donantes y paises soci 0s-receptores
en cuanto alas éreas que se vayan a privilegiar y las formas que adoptara la cooperacion.

G. LA NECESIDAD DE UN DIALOGO POLIiTICO EN VARIOSNIVELES

El enfogque de brechas propuesto por la CEPAL reflgjalavariedad y heterogeneidad de |as necesidades de
desarrollo de América Latinay €l Caribe. A lavez, destaca que no hay unajerarquizacion Unicay que, de
hecho, laidentificacion y €l ordenamiento de las prioridades radican en las decisiones individuales de los
paises de laregion.

Por consiguiente, l0s paises receptores deben asumir un papel activo en el establecimiento de sus
objetivos de desarrollo. Les corresponde a €llos identificar cudles son las &reas en las cual es se encuentran
las mayores necesidades y |os mayores desafios del desarrollo en el &mbito de cada pais 'y constituye un
primer paso clave para lograr que €l sistema de cooperacion internacional apoye a todos los paises en su
camino hacia el desarrollo. Este papel més activo debe sustentarse en el establecimiento de espacios de
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didlogo politico y de generacion de consensos y acuerdos en distintos niveles del sistema de cooperacion
internacional, para que los flujos de cooperacion se canalicen de manera eficiente y respondan a las
necesidades de | os paises mediante acuerdos. El didlogo debe tener lugar en varios niveles.

En primer lugar debe haber un didlogo politico a nivel de toda la comunidad internacional que
establezca el marco general para debatir una agenda de desarrollo global que, lgos de uniformizar los
problemas del desarrollo de los paises, recoja su diversidad y especificidades concretas. Se trata de
generar una agenda de desarrollo que incluya los desafios de todos los paises y que constituya la base
sobre lacual el sistema de cooperacion internacional organice su apoyo.

En la actualidad existen foros internacionales donde el didogo politico ocupa una posicion
importante. Sin embargo, estos foros han estado dominados por € [lamado Programa para aumentar la
eficacia de la ayuda, que se ha ido consolidando con € correr de los afios y —como su nombre lo
indica— ha puesto ala eficacia de la ayuda como eje central de la discusion.

En segundo lugar, debe haber un didogo politico a nivel de donantes y receptores donde se haga
un detalle pormenorizado de los retos con que tropieza el desarrollo y sobre esa base se generen acuerdos
gue determinen las éreas a privilegiar y las formas que adoptara la cooperacion. En este segundo nivel de
didlogo es necesario que los donantes adopten la vision del desarrollo como concepto amplio y sean
capaces de articular, junto con los paises socios receptores de la cooperacion, las estrategias que mejor se
adapten a cada realidad. Desde la Optica de los paises que reciben la cooperacion, una buena estrategia
seria que fueran estos mismos |os que en primera instancia propongan las brechas a las que pretendan dar
prioridad y que a partir de ellas elaboren propuestas concretas de politicay formas en que la cooperacion
internacional podria brindar apoyo.

Este segundo nivel de didogo debe combinar el principio de apropiacién, que implica que los
paises receptores toman € liderazgo para establecer sus propios planes y politicas de desarrollo nacional,
con el de alineacién, por € que se insta a los donantes a que € apoyo que brinden basandose en las
estrategias de desarrollo nacionales de los propios paises socios-receptores se vuelva una realidad
concreta mediante la existencia de acuerdos politicos que vuel van operativos estos principios.

También es importante, en un tercer nivel, establecer las modalidades mediante las cuales se
canaliza la cooperacién entre donantes y receptores. Por gjemplo, es natural que, en los paises donde la
AOD es de una magnitud muy reducida como porcentaje del ingreso bruto nacional, esta se canalice de
manera directa y se concentre en problemas muy concretos, |0 que evita su dispersion en un abanico
amplio de necesidades. En cambio, en los paises donde la AOD es de una magnitud més apreciable como
porcentaje del ingreso, la cooperacion si puede contribuir a apoyar objetivos mas amplios dentro de la
agenda de desarrollo de los paises receptores. En estos casos, la forma de cooperacion del tipo
programatico —que incluye entre otros mecanismos los apoyos directos al presupuesto publico (budget
support)— cobran més sentido (véase el recuadro 3).

' El Programa para aumentar la eficacia de la ayuda tiene su origen a mediados de la década de 1990 con la publicacion
del documento estratégico del Comité de Asistencia para € Desarrollo El papel de la cooperacion para € desarrollo
en los albores del siglo XXl y se haido consolidando con € correr de los afios a través de una multiplicidad de foros
internacionaes (Tezanos, 2010 cap. VIII). En € afio 2002 tuvo lugar € primer Foro de Alto Nivel sobre laEficaciade
la Ayuda en Roma pero fue en 2005, en e segundo Foro de Alto Nivel, cuando se produjo e gran avance mediante la
Ilamada Declaracion de Paris y la aprobacion de cinco principios que hasta la actualidad congtituyen el marco central
dd programade eficacia: apropiacion inclusiva, alineacion, mutua responsabilidad, armonizacion y gestidn orientada a
resultados (OCDE, 2008). Luego vino € tercer Foro de Alto Nivel en 2008 —el Programa de Accion de Accra— y
por Ultimo € cuarto Foro, celebrado en Busan (Repliblica de Corea) en e pasado afio 2011.
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Recuadro 3
AYUDA PROGRAMATICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La reflexion sobre la manera de aumentar € impacto y la eficacia de la AOD ha propiciado cambios sobre sus
modalidades e instrumentos. Los enfoques basados en proyectos (project-aid) se han visto cuestionados en algunas
oportunidades debido a que a menudo tendian a reflgjar mas las prioridades del donante que las del receptor. En
consecuencia, se estan privilegiando modalidades de ayuda basadas en programas (programtaid) (Sanahuja, 2008).

De acuerdo con White y Dijkstra (2003), la caracteristica distintiva de la “ayuda programéatica’ es que
consiste en recursos no destinados a financiar proyectos especificos de desarrollo, sino que pretende sufragar
intervenciones mas amplias y ambiciosas de los paises socios. Si bien existe un abanico relativamente amplio de
modalidades de ayuda programética, las més importantes son los programas de seguridad alimentaria, los
programas de apoyo a las importaciones, los programas de alivio de la deuda externa, los apoyos directos al
presupuesto publico (budget support), los enfoques sectoriales amplios (sector wide approach o SWAP, que
financian politicas nacionales en sectores clave) y los fondos comunes (o0 cestas de financiacion de multiples
donantes). Originamente, la ayuda programética llevaba aparejada condiciones de reforma politica que debian
cumplir los paises receptores para beneficiarse de estos recursos (este era €l caso, por gemplo, de los programas de
gjuste estructural del FMI y el Banco Mundial); no obstante, las modalidades mas actuales de ayuda programatica,
como €l apoyo directo a presupuesto y los enfoques sectoriales, descansan sobre € principio de asociacion entre
donante y receptor —tal y como defiende el Programa para aumentar la eficacia de la ayuda—, lo que implica
sustituir la* condicionalidad” por la*“ corresponsabilidad”.

El uso de ayuda programética ha estado generdmente vinculado alos documentos de estrategia paralareduccion
de la pobreza (DERP). Los DERP nacen d amparo de la Iniciativa ampliada en favor de los paises pobres muy
endeudados (PPME) de 1999); constituyen planes trienaes que detallan, por una parte, las politicas macroeconémicas y
sociales para promover un proceso de crecimiento sostenido que reduzca la pobrezay, por otra, las principales fuentes de
financiacion disponibles en € pais y las necesidades de recursos externos. La definicién de los DERP esta liderada—en
principio— por los propios paises en desarrollo, con la participacion de la sociedad civil y con asesoramiento del FMI, €
Banco Mundid y otros donantes. En los Ultimos afios, muchos paises en desarrollo han elaborado sus planes estratégicos
de reduccion de la pobreza, que constituyen las bases de asociacion sobre las que se deben ainear los donantes. En
concreto, en América Latinay & Caribe précticamente la totalidad de los paises cuenta con estrategias nacionales de
desarrollo, aunque formalmente solo Siete paises disponen de DERP asociados a la iniciativa ampliada a favor de los
PPME (Bolivia (Estado Plurinaciona de), Dominica, Granada, Guyana, Honduras, Nicaraguay Haiti), de los cuales cinco
participan también en la Iniciativa multilateral de alivio de divio de la deuda del Banco Interamericano de Desarrollo:
Bolivia (Estado Plurinaciona de), Guyana, Honduras, Nicaraguay Haiti (véase un resumen de las estrategias de reduccion
delapobreza de los paises de Américal atinay d Caribe en € anexo 1 de Tezanos (2010, pags. 251-250)).

En el caso de los paises de la regién, €l uso de la AOD programética es alln bastante limitado ya que
alcanza a solo € 6% de los compromisos totales en e periodo 2003-2010. Su participacion es bastante mas
destacada en los pequerios Estados del Caribe, donde este tipo de asistencia alcanza a poco menos de un quinto del
total. Mas concretamente, dentro de la ayuda programética €l apoyo presupuestario ha sido la modalidad més comuin
en lamayoria de |los paises de la region con la excepcion de los paises | atinoamericanos mas pobres, en los cuales ha
estado mas vinculada a situaciones de emergencia alimentaria.

Una caracteristica intrinseca de la ayuda programética actual es la profundizacion en la relacion de
corresponsabilidad entre donante y receptor (sobre todo en los casos del apoyo presupuestario y los enfoques
sectoriales), que debe sustituir a la vigja condicionalidad de los programas de ayuda. De este modo, la ayuda
programatica debe aprovechar las capacidades y estructuras institucionales existentes en los paises en desarrollo y
no generar estructuras paralelas, redundantes e ineficientes. Por eso, uno de los determinantes para la eficacia de este
tipo de ayudas es la capacidad institucional y de gestion de quienes las reciben. En este sentido, los paises de renta
media de América Latina y el Caribe se posicionan como firmes candidatos para la profundizaciéon de esta
modalidad de ayuda —en especial aquellos paises con mejores indicadores de gobernabilidad—, lo que podria
generar un triple beneficio parala cooperacion en laregion: contribuir areforzar la estrategia de apropiacion de los
paises socios, reducir los costos de transaccion de la ayuda (aminorando asi los problemas de fragmentacion) y
fortal ecer |os sistemas nacionales de administracién publica.

Fuente: S. Tezanos Vazquez, “ Conglomerados de desarrollo en América Latinay el Caribe: Una aplicacion a andlisis de la
distribucion de la ayuda oficial a desarrollo”, serie Financiamiento del desarrollo, Santiago de Chile, Comision
Econémica para AméricalLatinay el Caribe (CEPAL), 2012, en prensa.
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La asistencia oficia para €l desarrollo que se dedica a comercio —la llamada ayuda para €l
comercio (aid-for-trade)— es por su parte un tipo de ayuda que apunta a reducir brechas de tipo
estructural y que podria, por lo tanto, tener cabida en los paises de la region. La ayuda para el comercio
trata de potenciar las capacidades propias de los paises para que puedan sacar €l mayor provecho de los
fondos disponibles e incluye la AOD dirigida a varias de las brechas estructurales identificadas en La
hora de la igualdad (CEPAL, 2010a) —entre €ellas las brechas de infraestructura y de capacidades
productivas—. Sin embargo, en el caso de los paises de la region esta forma de cooperacion todavia no ha
tomado vuelo y de ahi que sea un érea que también puede potenciarse, sobre todo en aquellos paises
donde estas brechas sean de mayor magnitud (véase €l recuadro 4).

Recuadro 4
AYUDA PARA EL COMERCIO

La Iniciativa de Ayuda para el Comercio (aid-for-trade) no es un fondo especifico nuevo para € comercio ni una
categoria especifica de AOD, sino que simplemente provee a los paises receptores y donantes de un marco para
conectar una gama de actividades de desarrollo dentro de una estrategia coherente de desarrollo comercial
(OCDE/OMC, 2009). El concepto de ayuda para €l comercio incluye la AOD destinada principalmente a: i) la
provision de asistencia técnica para la politica y la regulacién comercial (por € emplo, colaborar con los paises en €
desarrollo de estrategias comerciales, la negociacion de acuerdos de comercio, entre otros), ii) la creacién de
infraestructura vinculada al comercio (por eemplo, carreteras, puertos, telecomunicaciones para comunicar el
mercado interno con los mercados globales, entre otros), iii) la creacion de capacidad productiva (por gemplo,
ayudando a sector privado a explotar algunas ventajas comparativas y diversificar sus exportaciones), iv) laayudaa
los paises con los costos provenientes de gjustes vinculados a la integracién comercial (por g emplo, costos de
reduccion de tarifas, entre otros) y v) otras necesidades vinculadas a comercio (OCDE/OMC, 2009).

Los fondos de la ayuda para € comercio destinados al total de los paises en desarrollo han registrado una
tendencia creciente en los Ultimos afios y en 2009 |os compromisos alcanzaron alos 40.000 millones de délares. Sin
embargo, de ese total, América Latinay el Caribe recibié solamente un 8% (OCDE/OMC, 2011).

Fuente: Comision Econdmica para AméricaLatinay el Caribe (CEPAL).

En general —y mas all& de las caracteristicas concretas de los paises receptores—, un elemento
relevante a momento de canadlizar de manera eficiente la asistencia para € desarrollo es concebir
instrumentos para el apalancamiento de |os recursos, que los multipliquen y que permitan asi potenciar las
posibilidades que brinda la cooperacién.

Esto se aplica sobre todo con relacion a casos en que las brechas que se decida privilegiar
mediante la cooperacién requieran cuantiosos volimenes de financiamiento. En los paises de América
Latinay € Caribe, y en concreto para la brecha de infraestructura, una experiencia que ya existe en este
sentido es la llamada Facilidad de Inversion en América Latina (LAIF). Este mecanismo utiliza como
base recursos limitados que aporta la Comision Europea para atraer préstamos muy considerables del
Banco Europeo de Inversiones, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de fuentes bilaterales'.
Se trata, por lo tanto, no solo de AOD sino de cooperacion en un sentido mas amplio; los recursos
iniciales proporcionados por la Comision Europea se apalancan y terminan generando cuantiosos
volumenes de financiamiento, que luego se candlizan hacia obras de infraestructura —fisicas o
energéticas, entre otras— de mayor envergadura que de otra forma no habrian podido llevarse a cabo
(Freres, Martinez y Angulo, 2010).

2| aFacilidad de Inversion en América L atina fue lanzada en mayo de 2010 en e marco de la sexta Cumbre de Jefes
de Estado y de Gobierno de AméricaLatinay € Caribe y la Unién Europea, celebrada en Madrid en mayo de 2010.
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En una linea similar a la anterior, otra forma de que la asistencia para el desarrollo sea mas
fructifera es a través del apoyo —por parte de donantes tradicionales— a los esfuerzos de cooperacion
Sur-Sur en la region, la llamada cooperacion triangular. En la medida en que se detecten por un lado
ambitos concretos de necesidad de los paises —las brechas mayores— y, por € otro, ambitos en los
cuales otros paises presenten fortalezas relativas en términos de sus capacidades —Ilas brechas menores—,
se habran detectado espacios importantes para la cooperacién Sur-Sur. Muchas veces, sin embargo, para
gue estos espacios cobren materialidad es necesario un volumen de financiamiento gue |os propios paises
de laregion no pueden procurar y de ahi larelevancia del apoyo de donantes tradicionales a estas formas
de cooperacion.

Cabe mencionar que los mecanismos innovadores de financiamiento son otros mecanismos de
cooperacion que revisten una relevancia fundamental, dado que podrian cumplir un rol especifico para
hacer frente a varias de las brechas estructural es que presentan los paises de laregion.

Existe una gran variedad de mecanismos innovadores de financiamiento (véase una discusion
detallada al respecto en CEPAL, 2011) pero solamente a modo de gjemplo se podrian mencionar los
denominados compromisos anticipados de mercado (Advanced Market Commitments), que podrian
constituir un instrumento Util para hacer frente a la brecha sanitaria en algunos paises. Se trata de un
mecanismo que evita que la industria farmacéutica emprenda investigaciones sobre enfermedades de
ciertos paises de menores ingresos relativos por e hecho de que la demanda en estos es mas imprevisible
y existe un mayor riesgo de insolvencia. Asi, se establece una aianza entre donantes y compafiias
farmacéuticas, por la cual estas Ultimas se comprometen a realizar las investigaciones necesarias y a
vender los medicamentos o las vacunas a un precio accesible, cuando estén listas, mientras que los
donantes, por su parte, garantizan gque, una vez concluida la investigacién, la demanda sera previsible y
solvente (CEPAL, 2011).

Otro gemplo también vinculado a cierre de la brecha en salud seria un mecanismo innovador del
tipo de la iniciativa de canje de deuda por saud: la iniciativa Debt2Health. Se trata de una iniciativa
financiera que € Fondo Mundia de Lucha contra el SIDA, la Tuberculosisy la Maaria (FMSTM) puso en
marcha en 2007 y por la cua acreedores de deuda de | os paises aceptan condonar una parte con la condicion
de que los gobiernos de los paises beneficiarios inviertan un determinado porcentaje en programas de salud
através dd Fondo Mundial. Existen asimismo mecanismos innovadores de canje de deuda por naturaleza
(debt-for-nature swaps) que podrian concebirse como mecanismos Utiles en los paises donde la brecha
medioambiental tenga ciertarelevancia (véase Titelman, Pérez-Caldentey y Vera, 2011).

Pero més ala de estos mecanismos que permiten hacer frente a brechas especificas, existen
mecanismos innovadores cuyo propdsito mas general es el de recaudar recursos para el financiamiento del
desarrollo de modo que sean adicionales y complementarios —de ninguna forma sustitutos— de la
asistenciaoficial para€ desarrollo (AOD).

Entre estos mecanismos, |0s que més atencidn han recibido en los Ultimos tiempos —en particular
por el potencial recaudatorio que podrian tener— son los impuestos globales y en especial 10s impuestos
globales a las transacciones financieras. En reiteradas ocasiones la CEPAL ha afirmado gque la comunidad
internacional deberia debatir seriamente las posibilidades de aplicar agun tipo de impuesto a las
transacciones financieras coordinado a escala mundial. Los recursos que podrian llegar alaregion con un
impuesto de este tipo son considerables —aunque se apliquen tasas muy bajas. Por gemplo, existen
estimaciones que indican que un impuesto globa sobre todas las transacciones financieras a una tasa de
5 puntos béasicos podria aportar unos 46.300 millones de ddlares (un 1,2% del PIB regional) (véanse
Schulmeister, 2010; Titelmany otros, 2011).
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En definitiva, el didogo politico que incluye la identificacidn de las prioridades del desarrollo y
las brechas mas acuciantes es un elemento crucia del enfoque que aqui se ha presentado, asi como lo es el
didlogo palitico que incluye laidentificacién de las modalidades mas adecuadas y convenientes que pueda
tomar la cooperacion.

En efecto, por mejor que sea € proceso de deteccion de necesidades y retos, si no hay un didlogo
politico es probable que no se aproveche plenamente e potencial que brinda la cooperacion en sus
distintas formas y modalidades, dado que puede haber fallas de coordinacién que hagan que los donantes
terminen atendiendo brechas que no son las mas urgentes para €l pais receptor.

1. CONCLUSIONES

Desde los afos sesenta América Latinay el Caribe, a igual que otras regiones de renta media, ha perdido
participacion en los flujos de asistencia oficia para € desarrollo (AOD). De manera mas precisa, la
proporcion relativa de la AOD recibida por la region ha ido en franco descenso, tanto en términos
comparativos en relacion con la participacion de otras regiones en desarrollo como en términos de su
ingreso nacional bruto (INB) medio. Esta tendencia se ha acentuado en la década de 2000 con la
aprobacion del programa de desarrollo centrado en los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La participacion de América Latinay e Caribe, que en los afios sesenta se situaba en € 14% del
total de la AOD, representa en la actualidad €l 8% del total. De la misma manera, en términos del INB
regiona, la AOD dirigida a América Latinay e Caribe pasd de representar mas del 1% en los afios
sesenta a un 0,4% en los afos noventay un 0,22% en la actualidad.

Este comportamiento reflgja la légica con la cual opera el sistema de cooperacidn internacional
basado en el ingreso per cdpita como variable que resume €l nivel de desarrollo de los paises y, por
ende, que guia la asignacion de los flujos de ayuda oficial. Como consecuencia de esta |6gica, los
paises de bajos ingresos y los paises menos desarrollados concentran el grueso de los flujos (mas del
65% del total actualmente).

Este documento plantea un enfoque alternativo al del ingreso per cépita, sobre la base de una
serie de brechas estructurales (pobreza, desigualdad, inversion y ahorro, productividad e innovacion,
infraestructura, educacion y salud, fiscalidad, género y medio ambiente) que dificultan el crecimiento
sostenido, igualitario e inclusivo de América Latina. Estas brechas constituyen un punto de partida para
medir necesidades y evaluar donde radican los mayores desafios de las economias de la region para poder
sentar |as bases de una agenda de cooperacion inclusiva.

En & andlisis empirico de categorizacion de paises se demuestra que es posible formar distintas
agrupaciones seguin las brechas que se incorporen en el estudio. Las clasificaciones presentadas en el
documento sobre la base de la brecha de la desigualdad no generan la misma agrupacion de paises que la
clasificacion por brechas de capital humano vy fisico o por pobreza. Asimismo, la clasificacion basada en
la brecha de ingreso, que predomina en la l6gica de cooperacion internacional, genera una agrupacion de
paises distinta ordenada en torno a ingreso per capita

En este andlisis se corrobora una de las hipotesis centrales del documento, a saber, que no existe
una clasificacion Unica, uniforme y objetiva para todos los paises. Asi pues, una clasificacion de paises
basada solamente en |a brecha de ingresos refleja de manera muy limitada sus restricciones a desarrollo.
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En cambio, una vision inclusiva del desarrollo exige que se tomen en consideracion las distintas
brechas que enfrentan los paises y estos deben establecer sus prioridades de desarrollo y ponderar las
distintas brechas. En el ambito de cada pais, € peso relativo de las distintas brechas es distinto, ya que
algunas son relevantes en un pais pero menos relevantes en otros.

Esto implica no solo que los paises tienen gque tener iniciativa para actuar en la determinacion de
sus necesidades de desarrollo sino que, ademas, deben participar y propiciar un didlogo politico que se
Ileve a cabo en varios niveles para dar preferencia alas areas de cooperacion e identificar las modalidades
adecuadas para su puesta en préactica.

Por una parte, debe haber un didlogo politico amplio que englobe a la comunidad internacional
para debatir una agenda de desarrollo mundial que recoja la diversidad de las necesidades y
especificidades de los paises y que guie y oriente las acciones del sistema de cooperacién internacional.
En la actualidad los foros internacionales en los cuales se llevan a cabo los didlogos politicos se centran
en demasia en la eficiencia como g e central de la discusion.

Por otra parte, este didlogo a nivel global debe proveer el marco para un didlogo que se sitle a
nivel de donantes y receptores y que permita identificar y dar prioridad a las brechas de desarrollo
correspondientes y las propuestas para la elaboracion de las politicas y de las formas que deberia adoptar
la cooperacion internacional .

En € caso particular de los paises de América Latina, esto significa perfeccionar las modalidades
de cooperacidn vigentes orientadas a hacer frente a algunas de las brechas sociales que concentran €l
grueso de laayuda oficial destinadaalaregion. A su vez, se trata de abrir nuevos espacios de cooperacion
y establecer y asentar €l uso de nuevas modalidades tales como la ayuda programética, la cooperacién
triangular y laayuda para€el comercio.

Este enfoque alternativo busca ante todo reincorporar a los paises de renta media en el sistemade
cooperacion internacional. Por su relevancia econdmicay social creciente —representan mas del 70% de
la poblacién mundial y también méas del 70% del total global de pobres—, la inclusion y apoyo a los
paises de renta media tiene una importancia sistémica en varias areas clave, como el crecimiento
econémico mundial, la estabilidad econémicay financiera, la proteccion del medio ambientey € aumento
del bienestar social.

El enfoque de brechas no se despreocupa de la consecucion de los ODM. Més bien los sitia en un
contexto mas amplio de los obstaculos que plantea €l proceso de desarrollo y que difieren segln las
capacidades, necesidades y especificidades de los paises.
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