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Introduccién: la emergencia de lo local en la globalizacion

La globalizacion, el proceso mediante el cual se reordenan los procesos sociales y cre-
cen las interdependencias a escala mundial, es una referencia ineludible en los analisis
sobre el desarrollo hoy en dia. Se trata de un fenémeno complejo y dinamico que tiene
incidencia sobre diferentes esferas de la actividad humana, desde la organizacién de
la vida social y econémica en cada entorno concreto, a las relaciones internacionales,
la gobernanza, el comercio, las inversiones, las migraciones, las manifestaciones cultu-
rales o la relacion entre el hombre y el medio natural. Desde la 6ptica del Desarrollo
Humano (DH), la globalizacién pone de manifiesto la aceleracion e intensificacion
de determinado tipo de dinamicas con efectos de diverso tipo en una amplia serie de
aspectos de gran importancia para la organizacion de las sociedades en su objetivo de
mejorar las condiciones de bienestar y libertad de eleccion por parte de las personas
ante diferentes alternativas.

En este documento analizamos a nivel teoérico las implicaciones de la globalizacion
sobre los procesos de desarrollo humano local. La globalizacién genera un reordena-
miento de la estructura espacial en la que se reconfiguran los procesos sociales y se
despliegan de manera desigual sobre diferentes escalas geograficas. En este marco el
espacio local aparece como la escala donde se manifiestan los efectos de la reconfi-
guracion de los procesos a escala global, pero lo local también emerge como espacio
potencial para la recreaciéon de un proyecto comunitario de desarrollo humano. Es
decir, la articulacion global-local mas reciente nos remite a una secuencia donde las
interconexiones y los mercados globales subsumen en primera instancia a las econo-
mias locales. Sin embargo, el local también surge como el espacio para articular otras
dinamicas que favorezcan los procesos de desarrollo humano. Los efectos adversos
generados por la globalizacion estan siendo enfrentados desde lo local con la preten-
si6én de construir desde abajo y a partir de recursos propios y formas de organizacion
econémicas, politicas y sociales que den protagonismo, capacidad de decision y de
transformacion de dichas circunstancias adversas a los actores locales. En este senti-
do, en el presente documento defendemos que la visién desde el desarrollo humano
local posibilita el empoderamiento territorial, la emergencia de los sujetos comunita-
rios en la globalizacion y, en consecuencia, una construccion de la globalizacién de
abajo arriba permeable a los procesos globales.

El documento aborda diferentes aspectos de la interrelacion global-local con la inten-
cion de dar luz sobre algunas opciones de politicas a implementar desde una perspec-
tiva de Desarrollo Humano Local (DHL). En el siguiente apartado se pone en con-
texto el debate global-local desde el marco teérico del desarrollo humano y desde una
petspectiva de abajo arriba, 1o que nos lleva a abordar cuestiones como la construccion
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Interrelaciéon local-global en los procesos de Desarrollo Humano Local

social del territorio, el capital social, la gobernanza y aportaciones recientes como la
innovacion social y la resiliencia. Posteriormente se analiza el marco de regulaciéon y
participacion de los agentes sociales y economicos que se establece entre diferentes
escalas espaciales, desde la gobernanza global hasta la local. En el tercer apartado se
discute el papel de la sociedad civil global en un marco de gobernanza global en el que
los movimientos sociales y las organizaciones no gubernamentales de participacion
abierta operan mas alla de los limites de los estados-nacién. En el cuarto apartado
se analiza la relacién entre las migraciones y el DHL, poniendo de manifiesto la ne-
cesidad de romper estereotipos sobre esa relacion, asi como de explorar diferentes
opciones para contribuir a la mejora del bienestar de las personas a partir de la reali-
dad ineludible de los procesos migratorios. En el quinto, la relacién entre la coopera-
cién al desarrollo y el DHL, teniendo en cuenta las deficiencias mas significativas, asi
como ultimas tendencias y propuestas de transformacién mas recientes por parte de
diferentes agentes de cooperacion. En el sexto apartado se abordan las implicaciones
de la liberalizacion del comercio y la inversion sobre el DHL, asi como diferentes
aspectos para que una regulacion adecuada del comercio y la Inversion Extranjera
Directa IED) proporcionen unas condiciones favorables para el desarrollo humano.
Finalmente, se discute la relacion entre la tecnologia y el desarrollo, destacando que
los nuevos enfoques sobre innovacién subrayan el potencial del espacio local, lo que
a priori puede servir para establecer procesos de desarrollo en los que la tecnologia
contribuya a la expansion de capacidades individuales y colectivas.

12



1. Las economias locales en la globalizacion
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1. Las economfias locales en la globalizacién

El debate de las relaciones entre espacios econémicos y, en particular, entre lo glo-
bal y lo local tiene un recorrido académico significativo. Pero a menudo, los estudios
territoriales y los diversos enfoques conceptuales sobre el desarrollo local han obvia-
do el proceso de globalizacion reduciendo el marco de analisis de la economia local a
una inevitable supeditacion de la misma a los imperativos de la economia global. Pa-
ralelamente, se produce un cuestionamiento del propio concepto de desarrollo con
un reconocimiento de que sus objetivos son mas amplios que el mero crecimiento
o la bonanza de ciertos indicadores econémicos. Estos debates promueven una
continua transformacion del concepto de espacio econémico y una reformulacion
de las escalas espaciales que vinculan a las economias locales y globales de manera
multiescalar.

A lo largo de las tres ultimas décadas asistimos a una creciente revalorizacién de
los espacios locales y regionales tal y como lo reflejan las abundantes aportaciones
tedricas que sobre las economias locales y regionales han sido desarrolladas durante
este periodo. Puede parecer paraddjico que este desarrollo tedrico tenga lugar en
un contexto de creciente globalizaciéon econdémica que privilegia los flujos globales y
constrifie la distancia econémica. Sin embargo, a lo largo de los dltimos afios muchos
autores han destacado esta realidad espacial que conjuga la pujanza de la globalizacion
con la emergencia de lo local'. Precisamente el neologismo glocalizacion (Swyngedouw,
1997; Brenner, 2003) viene a enfatizar la unicidad de las dindamicas de globalizacion
y de localizacion que lejos de ser observados como fenémenos contradictorios son
analizados como las dos vertientes de un mismo proceso de reformulacién territorial
a escala mundial.

El encadenamiento desde lo global a lo local aboca a las economias locales a una
exposicion desmedida a las fuerzas y agentes globales y entrafia una posibilidad de
desarrollo dinamico para algunas de ellas en el mejor de los casos y un debilitamien-
to generalizado de la mayoria. Esta adaptacion local al entorno global provoca una
creciente competencia entre las economias regionales y locales y en esta carrera
competitiva hay regiones que pierden y regiones que ganan (Benko y Lipietz, 2000).
Por lo tanto, la globalizacién incorpora dinamicas de potencialidad local y regional
para aquellas regiones bien posicionadas en las cadenas de produccion globales y
adaptadas a la economia del conocimiento. Pero, al mismo tiempo, genera procesos
de exclusiéon de regiones y economias donde los sistemas locales de produccion
son destruidos o no consiguen incorporarse adecuadamente en la nueva division

! Entre otros, gran parte de los autores que se exponen en la bibliografia.
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Interrelaciéon local-global en los procesos de Desarrollo Humano Local

internacional del trabajo. El desempleo, la desestructuraciéon productiva y social, el
empobrecimiento son consustanciales a esos procesos. La critica a la globalizacion
que realizan algunas escuelas tiene mas que ver con la marginacion de ciertos terri-
torios del proceso de globalizacién antes que con un rechazo a la exclusién social y
al paradigma del desarrollo.

Esta formulacion global-local de arriba abajo no es la unica posible ni deseable a la
hora de afrontar la dinamica global por parte de los territorios. En el marco del DH
los pilares sobre los que se debe asentar el desarrollo local pone el acento en la cons-
trucciéon del mismo desde la cohesion y la iniciativa comunitaria local. Esta priori-
dad significa que las relaciones local-global se articulan de abajo arriba, sin perder la
perspectiva de las interrelaciones y flujos que impactan desde la escala global. Esta
perspectiva de desarrollo local no busca tanto la especializacion productiva para la
insercion en las cadenas globales de produccién y en la division internacional del tra-
bajo como generar un proyecto comunitario de desarrollo que busque la cohesion y el
bienestar social y personal. Ahora bien, la potenciacion de las capacidades y recursos
locales y la adaptacion dinamica de los procesos sociales, econémicos e institucionales
territoriales es algo dindmico y necesariamente supeditado a la realidad socioeconémi-
ca global en transformacion.

El DHL pone el énfasis en las capacidades no solo individuales sino también colecti-
vas. Uno de los principales activos para el desarrollo de las capacidades colectivas es
el capital social entendido como la cantidad y calidad de las relaciones sociales sobre
un compromiso compartido de valores sociales (Staveren, 2001). Baerenholdt y Aar-
saether (2002) incluyen dentro del capital social no sélo las conexiones entre perso-
nas y redes sociales y las normas de reciprocidad y confianza que de ellas emergen,
sino también aspectos mas especificos como la innovacién social y tecnolégica y la
pertenencia a comunidades con base territorial donde las relaciones de proximidad
configuran las redes sociales mas compactas. Asi, las estrategias del territorio estaran
conformadas también por el desarrollo y la acumulacién del capital social entendida
en sentido amplio. La difusién y transmision de conocimiento tacito —y explicito— en-
tre agentes econémicos, sociales e institucionales locales a través de redes formales e
informales locales generados desde la proximidad y la confianza mutua anima el desa-
rrollo del capital social y de las capacidades colectivas. Estos procesos de transmision
local de conocimientos y el desarrollo de capital social y de densidad institucional
local se refuerzan mutuamente y pueden dar lugar a la articulacion de una gobernanza
asociativa local de calidad (Gertler, 2002). La creacién y recreacion del capital social
es asi un factor basico para la construccion social del territorio en el contexto global
porque establece los cimientos de un reconocimiento colectivo en un proyecto de
desarrollo comunitatio.

Desde otro prisma pero abundando en este sentido, Klein (1997) considera la capaci-
dad de movilizacién social desde 1a base local como una pieza fundamental para que
los territorios aspiren a ser agentes activos de los procesos globales. En este sentido,
la l6gica politica de la reformulacién espacial anima el empoderamiento territorial y
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1. Las economfias locales en la globalizacién

la constitucién de un escenario de gobernanza local. El marco local es un escenario
privilegiado para la concertaciéon —explicita o implicita— y el partenariado entre los
actores locales que crean interrelaciones sociales y econémicas sobre la base de la con-
fianza y la existencia de valores compartidos. Estos procesos, a su vez, son elementos
que enriquecen el capital social local y configuran un marco de micro y mesoregula-
cién particular con un mayor potencial de participacion de los actores locales en los
procesos socioeconémicos locales.

Avanzando algo en esta linea algunas corrientes de la innovacion social (Moulaert, Ai-
lenei, Nussbaumer...) han enfatizado la relacion existente entre capital social y gobet-
nanza local. Partiendo de una ontologia comunitaria, estos autores ponen el énfasis
en las transformaciones e innovacion del capital social y la gobernanza como aspectos
claves del desarrollo comunitario (Moulaert et al., 2005). La cooperacion de diversos
actores, la participacion social, las redes de agentes sociales y econémicos, los proce-
sos de aprendizaje mutuo... son activos relacionales que tienen valor en si mismos y
constituyen un nuevo modelo de construccién comunitaria en torno a un proyecto
compartido. LLa integracion social en la comunidad es un aspecto que necesariamen-
te acompafa a los procesos de innovaciéon en las relaciones sociales. Los espacios
locales socialmente innovadores y responsables ponen el acento, por lo tanto, en el
desarrollo sostenido y efectivo de las capacidades colectivas en un contexto de fuerte
cohesion social. Es la primacia de las innovaciones en el capital social e institucional
la que permite la promocién de dinamicas de empoderamiento comunitario. De esta
manera, los espacios locales socialmente innovadores o responsables empujan los procesos
de articulacion global-local desde abajo en la medida que privilegia la emergencia del
sujeto territorial local.

La reformulacién del marco global-local que proponemos esta sustentada en un pro-
yecto comunitario con dos pilares que se retroalimentan y que lo hacen deseable
y posible. Por una parte, un proyecto comunitario de desarrollo local como eje de
actuacion privilegiado en base al concepto de desarrollo humano. Este expresa la ca-
pacidad de una colectividad para definir y llevar adelante un proyecto comun a partir
de un proceso colectivo que permita la creacion y desarrollo de dicha capacidad. Tal
capacidad se torna particularmente necesaria en momentos de cambio y transforma-
cion, mediante su contribucion a hacer frente a las resistencias al cambio, y reforzando
la creatividad y la resiliencia. Por lo tanto, el desarrollo humano local contribuye al
empoderamiento de la comunidad local que es, asimismo, un requisito esencial para
la emergencia de los territorios como sujetos globales en una nueva division interna-
cional del trabajo mas justa.

Por otra parte, el marco global-local se apoya en un proyecto comunitario de desa-
rrollo que permite la adaptacién dinamica de los procesos sociales, econémicos e
institucionales territoriales a la realidad socioeconémica global en transformacion
en un contexto de crisis e inseguridad socioeconémica. Segin Putnam (2000), el
capital social se conforma desde una doble perspectiva. Una primera, correspon-
de a los lazos internos de la region (bonding capital) y la otra transita a través de las
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interrelaciones con el exterior de la region (bridging capital). Ambas contribuyen a la
produccién y reproduccion de las redes de cooperacion, confianza y reciprocidad
del territorio y, por lo tanto, al impulso de su desarrollo socioeconémico. Pero,
mientras el primero, bonding capital, lo hace articulando dinamicas de inclusiéon (o
exclusion) en las redes de proximidad a partir de las categorias de pertenencia e
identidad, el segundo, bridging capital, contribuye a través del fenémeno de inclusién
(o exclusion) en las redes de larga distancia a partir de la movilidad o flujos reales o
virtuales. El grado y la calidad de la articulaciéon entre ambos tipos de red partiendo
desde la realidad local son fundamentales para el potencial de activaciéon del desa-
rrollo comunitario y para su construccién como actor socioeconémico relevante®.
En un contexto de globalizacion econémica las comunidades locales también expe-
rimentan una creciente apertura externa y una intensificacion en las interrelaciones
socioeconémicas. Esta realidad coadyuva al DHL a la toma en consideracion de
estrategias de construccion de redes y relaciones de larga distancia o multiescalares
que partiendo desde la capacitacion colectiva de las comunidades locales vincule a
estas de forma no subordinada con otras comunidades de diferentes escalas regio-
nales, nacionales, continentales y/o globales.

Esta articulacion local-global de abajo arriba puede ser el vehiculo de otra globalizacion
diversa, sostenible y de contenido social que universalice no solo el mercado sino tam-
bién los derechos sociales. Sin embargo, los procesos de desarrollo local no pueden
obviar que el marco global sigue siendo el espacio privilegiado de acumulacién de ca-
pital y que en la transicion hacia otra modelo de globalizacion las comunidades locales
siguen siendo muy vulnerables a las dinamicas globales.

La realidad de creciente vulnerabilidad y falta de seguridad de las comunidades loca-
les en el contexto de una globalizacién generadora de incertidumbre y disparidades
enfrenta a los territorios locales a la necesidad de responder con rapidez, adecuacion
y flexibilidad a los renovados retos globales. La necesidad de responder a nuevos de-
safios en situaciones cambiantes requiere que el territorio tenga una gran capacidad de
resiliencia. Las regiones resilientes presentan resultados mas satisfactorios en el largo
plazo, dado que la capacidad de adaptacion y respuesta adecuada a diferentes circuns-
tancias adversas la muestran aquellas comunidades, colectivos o marcos locales-re-
gionales que mantienen indicadores socioeconémicos de calidad de vida apropiados
durante largos periodos de tiempo. Evidentemente, el disefio e implementacion de
unas u otras politicas, asi como la creaciéon y desarrollo de unas adecuadas estructuras
de gobernanza, serfan piezas centrales de este puzle de la generacion de resiliencia

(Christopherson, Michie y Tyler, 2010).

En el contexto actual de una economia global generadora de creciente volatilidad
y vulnerabilidad, la resiliencia serfa una capacidad local-regional en la busque-
da de estrategias de adaptacion y supervivencia para enfrentar la incertidumbre
e inseguridad socioeconémica que todo ello genera (Christopherson, Michie y

2 También otros autores como Lundvall (2002) coinciden en la necesidad de combinar en la escala mesoecond-
mica, una fuerte cohesion interna (infegracidn) con la apertura al mundo extetior (conexidn).
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1. Las economfias locales en la globalizacién

Tyler, 2010). Esta respuesta precisaria de una planificaciéon y disefio de estrategias
apropiados, de tal forma que permitiera desarrollar las capacidades necesarias

para enfrentarse satisfactoriamente a diferentes adversidades hipotéticas futuras
(Muller, 2010).

Esto enlaza de lleno con otros conceptos vinculados a otras areas de conocimiento
y/o corrientes de pensamiento, como el de seguridad humana o el desarrollo de ca-
pacidades individuales y colectivas. La aportacion singular de la resiliencia es que su
incorporaciéon en este marco contribuya a limitar los efectos negativos de una amplia
gama de adversidades potenciales en una economia global incierta en la senda de la
construccion de procesos de apropiacion, gobernanza y desarrollo enddgeno necesa-
rios para la promocion del desarrollo humano y el bienestar.

Por otra parte, la perspectiva desde la base de los procesos locales a los globales
resulta interesante también para la construccion de otra globalizacion de dimen-
sion social y enraizada vinculada a las capacidades colectivas. La globalizaciéon asi
entendida puede ser un vehiculo para universalizar los valores y las singularidades
sociales, econdmicas y politicas de caracter local y regional. Pero esta perspectiva
desde el desarrollo humano también propone contraponer a la pretensiéon de uni-
versalidad del mercado libre y los flujos econémicos globales otro objetivo, el de
la universalidad de los derechos humanos, sociales y politicos, estableciendo las
condiciones para su puesta en vigor. Estas condiciones no son exclusivamente lo-
cales si no que exigen la colaboracién efectiva de organizaciones y fuerzas sociales
e institucionales a diferentes escalas —nacional, continental y global- (Coraggio,
2000). En efecto, para que el desarrollo humano local sea una alternativa universal
para otro desarrollo es precisa la transformacién de las condiciones de regulacion
de los mercados y de la intervencién publica en las escalas espaciales mas amplias
desde lo local hasta lo global.

En definitiva, partimos de la necesidad de una reformulacion del marco global-local
sustentada en un proyecto comunitario con dos pilares que se retroalimentan y que
lo hacen deseable y posible. Por una parte, un proyecto comunitario de desarrollo
local como eje de actuacion privilegiado en base al concepto de desarrollo humano.
Este expresa la capacidad de una colectividad para definir y llevar adelante un pro-
yecto comun a partir de un proceso colectivo que permita la creacién y desarrollo
de dicha capacidad. Tal capacidad se torna particularmente necesaria en momentos
de cambio y transformacion, mediante su contribucién a hacer frente a las resisten-
cias al cambio, y reforzando la creatividad y la resiliencia. Por lo tanto, el desarrollo
humano local contribuye al empoderamiento de la comunidad local que es, asimis-
mo, un requisito esencial para la emergencia de los territorios como sujetos globales
en una nueva division internacional del trabajo mas justa.

Por otra parte, el marco global-local se apoya en un proyecto comunitario de desa-
rrollo que permite la adaptacion dinamica de los procesos sociales, econémicos e
institucionales territoriales a la realidad socioeconémica global en transformacién en
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un contexto de crisis e inseguridad socioeconémica. Esta articulacion local-global de
abajo arriba puede ser el vehiculo de otra globalizacion diversa, sostenible y de conte-
nido social que universalice no solo el mercado sino también los derechos sociales. Sin
embargo, los procesos de desarrollo local no pueden obviar que el marco global sigue
siendo el espacio privilegiado de acumulacion de capital y que en la transicion hacia
otra modelo de globalizacion las comunidades locales siguen siendo muy vulnerables
a las dinamicas globales.
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2. Desde la gobernanza global a la local

En este apartado intentamos entender el actual marco de regulacion e intervencion y
participacion de los agentes sociales y economicos que se establece entre diferentes
escalas espaciales de gobernanza’, desde la gobernanza global hastalalocal pasando por
niveles intermedios donde se sitda la gobernanza estatal-nacional que histéricamente
ha desempenado un papel central en el marco de las economias nacionales coherentes
y autocentradas. Puesto que este capitulo analiza las interacciones entre las escalas
global y local, la vertiente espacial de la gobernanza multinivel es el foco de atencién
del analisis en este apartado. Pero hay que tener en cuenta que la gobernanza multinivel
también se refiere a aspectos funcionales de la misma. Ademas, nuestro objetivo no
pasa por el diagnostico y el disefio de unas bases normativas para una gobernanza
en consonancia con el DHL. Ambos elementos asociados a la gobernanza tienen su
desarrollo en el capitulo que de manera especifica trata sobre gobernanza y desarrollo
humano local. En este apartado pretendemos, mas bien, caracterizar la articulacién
entre las formas de gobernanza en diversos niveles entre la escala local y la global,
y a partir de aqui ofrecer algunas claves para la construcciéon de una gobernanza
multinivel que facilite el desarrollo de las capacidades colectivas y sistémicas de las
comunidades locales.

2.1. Gobernanza global

Una de las principales fuentes de inestabilidad social y econémica en el actual pano-
rama social y econémico mundial tiene que ver con la dicotomia entre el avance y
profundizacion del proceso de globalizacion econdémica y su corolario de expansion de
los agentes transnacionales y la debilidad de los mecanismos de gobernanza global. En
el contexto global actual hay nuevos y renovados problemas cuyo principio de resolu-
cion requiere de una accion colectiva global, mas atn en un contexto de crisis. Esto se
incardina con una nueva conciencia compartida sobre los limites del actual modelo de
acumulacion y con una nueva vision sobre como enfrentar los problemas globales que
pasa por el paradigma de la gobernanza a diferentes escalas incluida la global.

Sin embargo, el déficit en la construccion de la gobernanza global es una realidad am-
pliamente aceptada. Esta realidad dispar entre el elevado nivel de integracion suprana-
cional en el ambito econémico y el débil avance en la regulacion y la politica global ge-
nera no solo fuertes impactos sociales, ecologicos y econémicos a escala mundial sino

* Nos refetimos a la gobernanza en general pero el detalle del analisis estd centrado, en particulat, en la gobert-
nanza econémica aunque es facilmente extensible a otros ambitos cercanos desde el sociopolitico que envuel-
ve al resto, hasta el ecolégico, cultural, etc.
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también disfuncionalidades en la gestién socioeconémica (los problemas derivados
del contagio de la crisis financiera, las cuestiones de seguridad y riesgo globales, los
parafsos fiscales o la competencia fiscal, entre otros) y de los bienes publicos globales.

La realidad de la economia global plantea el desatio de contrarrestar el poder global
de los agentes transnacionales y sus intereses hegemonicos en una época en la que los
estados han visto limitada su capacidad de intervencién econdmica y politica precisa-
mente por la supremacia de los agentes y mercados globales y la falta de articulacion
de la sociedad civil. Sin embargo, la preeminencia de los Estados como sujetos poli-
ticos globales y la divergencia de intereses y proyectos entre los mismos, perjudican y
limitan la construcciéon de una gobernanza global efectiva y equitativa. En estas alti-
mas décadas de empuje globalizador son abundantes las muestras de que no estamos
avanzando en esa direccion.

La gobernanza global tiene que ver con el sistema de normas e instituciones esta-
blecido por la comunidad internacional y los actores privados con el fin de gestionar
los asuntos politicos, econémicos y sociales a escala mundial. Una buena gober-
nanza en el ambito global (asi como en otros niveles), deberfa promover valores
como la libertad, la seguridad humana, la diversidad, la equidad y la solidaridad en
la lucha contra la pobreza y la exclusion. Asimismo, deberfa garantizar el respeto de
los derechos humanos, el imperio de la ley en el plano internacional, la democracia
y la participacion, la cooperacion entre estados, fomentar actividades empresariales
y respetar los principios de responsabilidad, eficacia y subsidiariedad (Comision
Mundial, 2004).

Muchos de estos principios y criterios coinciden con la salvaguarda y desarrollo de las
capacidades colectivas y sistémicas del enfoque de DHL. Sin embargo la realidad ac-
tual de la gobernanza global no garantiza una base suficiente para la implementacion
de esos principios a escala global. Es necesario partir, pues, de una propuesta efectiva
sobre la gobernanza global que asegure un sistema democratico multilateral y que sea
garante de una adecuada provision de los bienes publicos globales. Los criterios que
debe satisfacer este renovado multilateralismo son, en primer lugar, la asuncion de la
existencia de varios niveles de gobierno, es decir, la gobernanza multinivel, para una
gestion de la globalizacion ajustada a la realidad de las escalas espaciales de regulacion
—local, regional, nacional, continental y mundial— que hemos avanzado al inicio y que
ofrezca respuestas desde la escala mas proxima y mas eficaz para la ciudadania. Por
otra parte, esta la necesaria adecuacion de nuevos espacios de participacion y el reco-
nocimiento de la existencia de distintas comunidades politicas superpuestas asentadas
sobre ciudadanfas multiples que afectan al contenido de la paz y el desarrollo humano.
En tercer lugar, en el contexto global es preciso el reconocimiento y de la adecuada
canalizacién de los actores no estatales como las Organizaciones No Gubernamenta-

les (ONG) y la sociedad civil (Mesa, 2012).

El marco de la gobernanza global actual consiste en un haz de instituciones multila-
terales, normas y acuerdos en general débiles y parciales heredados en parte del orden

24



2. Desde la gobernanza global a la local

formal establecido en la ONU y Bretton Woods. Desde la quiebra del orden de Bretton
Woods se produjo un vacio en la gobernanza econémica mundial que vino a ser ocu-
pado por los mercados y las organizaciones transnacionales. La reorientacion de los
organismos multilaterales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) o Banco
Mundial a partir del Consenso de Washington no ha soslayado la realidad de la deca-
dencia de la gobernanza econémica multilateral, ni siquiera el aporte mas reciente de
la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC) —sumida en una crisis institucional—
ha contribuido a solventar la situacion. Como alternativa a la debilidad del sistema
multilateral, hay que destacar el desarrollo mas reciente de una arquitectura de débil
caracter institucional y menor consolidacion relacionada con foros y redes mas o me-
nos formales como el G-20 (G-8, etc.), el foro de Davos, etc.

En general, el debate que se plantea actualmente en relacion a la construccion efectiva
de la gobernanza econémica global refleja la tensién entre dos visiones sobre la mo-
dalidad de los acuerdos a desarrollar.

Una vision que pone el énfasis en los acuerdos institucionales multilaterales formales
en el marco legal internacional, en el que tienen cabida los citados sistemas de Nacio-
nes Unidas, el de las instituciones de Bretton Woods y la OMC. Sin pretender realizar
un diagnoéstico exhaustivo, un buen nimero de autores resaltan la inoperatividad e
ineficacia de los organismos multilaterales antes citados por razones diversas. Las cri-
ticas van dirigidas hacia el desajuste de las funciones iniciales de esos organismos con
la actual realidad de la globalizacion, al escaso desempefio en términos de resultados,
o al déficit democratico y la opacidad en su funcionamiento. Es el caso del FMI o el
Banco Mundial cuyas funciones iniciales de supervisores y garantes del orden mone-
tario y financiero internacionales derivaron en la implantaciéon de una vigilancia es-
tricta de los principios monetaristas a través de los programas de ajuste estructural en
algunos paises con dificultades financieras y monetarias con el objeto de salvaguardar
los intereses de determinados agentes econémicos. O el de la OMC, heredera del le-
gado del General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), cuya institucionalizacion
mas fundamentada en el proceso de globalizaciéon no ha impedido su colapso debido
a una gestion asimétrica del orden comercial global. Sin embargo, la pérdida de rele-
vancia de las instituciones basadas en el consenso de Washington no se ha traducido
en un mayor peso de los organismos de Naciones Unidas, que viven en un proceso de
redefinicion de sus funciones y de su papel en el escenario de la gobernanza global.

La deficiencia actual de este marco multilateral da lugar a otra perspectiva con una
articulacion informal de la gobernanza global. La construccion informal de la go-
bernanza global realza la importancia de los acuerdos y foros del tipo G-20 y otros
formatos no institucionalizados y con mayor protagonismo directo de los estados.
También se incluyen en este formato las redes transnacionales informales. Existen al-
gunos embriones informales que pueden apuntar a generar un cuerpo politico global
y una comunidad transnacional en un futuro. Estas redes transnacionales extienden
el alcance de los mecanismos de gobernanza formal y crean una reticula reguladora
en diversos ambitos. Las mas visibles estan relacionadas con los mercados financieros
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donde la debilidad reguladora es una evidencia ademas de una fuente permanente de
inseguridad. Asi, la Organizaciéon Internacional de Comisiones de Valores (OICV)
retne a los reguladores de valores a escala mundial y ofrece principios globales y el
Comité de Supervision Bancaria de Basilea tiene la misma funcién para el caso de los
reguladores bancarios. Estas redes ejercen una influencia cierta a partir de los estan-
dares y principios que establecen, hasta el punto de que a menudo son referencia para
las autoridades nacionales, sin embargo no estan sujetas al poder politico ni al control
de la sociedad civil. En efecto, este formato de construccion de la gobernanza global
puede ser mas agil y eficaz para responder a desafios globales cambiantes pero es un
exponente de opacidad y asimetria en la participacion de todos los estados y agentes
potenciales, en particular la sociedad civil, con aspiraciones de participacion real y
efectiva en la gobernanza global.

La evolucion de la dinamica globalizadora, mas aun en el contexto de crisis es incierta
y cuestionable. Pero, sin entrar en este debate, si es interesante reflexionar sobre el
posible impacto de la crisis en la dinamica de construccién de una gobernanza global.
Por un lado, si algo ha evidenciado el impacto de la crisis es que ha fortalecido la tesis
de la sociedad de riesgo global (Beck, 2002) y, por lo tanto, la necesidad de salvaguar-
dar la seguridad y los bienes publicos globales vy, en particular, el bien piblico global de
precaucion y seguridad financiera y estabilidad macroeconémica. Es en la provision
del mismo donde, por ejemplo, un renovado y reformado FMI podria cumplir su
papel sobre otras bases mas abiertas y equitativas. La falta de legitimidad reciente del
FMI y su falta de recursos tienen que ver con su trayectoria reciente y un abandono
del caracter multilateral en la intervenciéon de los estados en el ambito financiero.
Pero la crisis pone en evidencia la necesidad de una re-regulacion en las finanzas y de
una revision de las politicas ortodoxas implementadas hasta ahora. Un FMI demo-
cratico y con un objetivo social prioritario puede ser un simbolo de una construc-
cién democratica de la gobernanza global que con la crisis vienen reclamando los
agentes econéomicos y sociales mas comprometidos con otro modelo de desarrollo.
En todo caso, parte de las respuestas al déficit de gobernanza (econémica) global
apuntan en la direcciéon ya comentada de la delegacion de poderes reguladores a
una tecnocracia global auténoma y aislada del poder politico (nacional) carente de
legitimacion social.

Sin embargo, desde una perspectiva de DH la gobernanza global necesita articu-
lar un cuerpo politico global, sustentada en normas comunes, una comunidad politica
transnacional y nuevos mecanismos de responsabilidad adecuados al escenario glo-

bal (Rodrik, 2011).

Y es que la gobernanza global necesita una legitimidad politica y que rinda cuentas
(accountability), de forma que la exigencia para la misma es trascender el caracter
elitista y exclusivo de ciertos foros y redes de intervencion global donde prima
el interés particular. Desde la perspectiva normativa Rodrik (2011) plantea cuatro
principios indispensables para un horizonte mas democratico y socialmente de-
seable desde la perspectiva de la gobernanza de la globalizacion. En primer lugar,
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frente a la supeditacién actual de la politica a la razén econdmica, es la democracia,
y no los mercados, la que proporciona la disciplina para una gobernanza donde se
atienda al interés general. En segundo lugar, es indispensable tener en cuenta que
la gobernanza democratica y las comunidades politicas estan organizadas en su
mayoria en el marco de estados nacionales y asi lo estaran en un futuro proximo.
Ademas es preciso tener en cuenta la pluralidad de los medios para el bienestar o
que no hay “una tunica via” para el desarrollo. Por fin, el objetivo de los acuerdos
econémicos internacionales debe compatibilizar la mayor reduccion de las barreras al
comercio e inversiéon con el mantenimiento del espacio y diversidad de los acuerdos
institucionales nacionales. En definitiva, pone en valor el papel de las instituciones
y acuerdos nacionales asi como la funcién de los estados-nacionales como garantes
de los derechos sociales y civiles.

Ruggie (2004) afirma que una gobernanza multilateral comprometida (embedded) debe ir
mas alla del multilateralismo centrado en el estado hacia un multilateralismo que acep-
te activamente las potenciales contribuciones a la organizacién social global de la
sociedad civil y los actores corporativos. La articulacion de una sociedad civil global
es un eje sustancial en esta construcciéon, por su capacidad de legitimacion de la go-
bernanza global y debido a su potencial de hibridar dinamicas sociales a diferentes
escalas espaciales impulsadas desde las comunidades locales. Por la significacion y
trascendencia de la sociedad civil global/la analizamos en un apartado especifico.

2.2. La gobernanza multinivel

Por otra parte, la construccion de la gobernanza global tiene una dimension escalar
insoslayable. La tension entre las salidas mas plausibles —frente a las deseables— de la
gobernanza global (formal-multilateral vs. informal y anclada al estado o a redes tec-
nocraticas) esta también atravesada por el caracter de la articulacion global-local y las
formas de gobernanza derivadas de la misma. Los diversos escenarios de integracion
regional y continental ofrecen un ambito especifico de gobernanza a mitad de camino
entre la escala global y los marcos nacionales y locales. En un contexto de soberanias
fragmentadas los estados mantienen un papel politico de primera magnitud aunque
estan muy limitados en el ambito econémico. Estos siguen siendo los principales
actores politicos de la globalizacion y algunos autores reivindican su papel central en
la praxis de la regulacién no solo nacional sino también global (Rodrik, Stiglitz, Ace-
moglu y Robinson,...). Los espacios nacionales han perdido o estan perdiendo la cen-
tralidad como los ambitos de coherencia econémica que se traslada a la escala global
(v continental), pero siguen siendo los que cristalizan y articulan la cohesién social a
partir de normas, acuerdos, costumbres, leyes, valores, etc. que canalizan los conflic-
tos e intereses diversos bajo la direccién del estado en torno a un proyecto colectivo
integrado mas o menos legitimado.

Por su parte los espacios locales recrean un entorno de proximidad relacional que
posibilita marcos de mesoregulacion a partir de la interaccion entre clusters econo-
micos, grupos de interés, instituciones y agentes sociales locales tal y como lo hemos
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avanzado al inicio. Los procesos de descentralizacion institucional y administrativa
constituye un aspecto afiladido que refuerza la gobernanza local al dotarla de una
dimension politica que contribuye al reconocimiento de la identidad comunitaria y a
su capacidad autoorganizadora.

El caracter multinivel de la gobernanza obliga a reconocer la realidad entrelazada de
la regulacion a multiples escalas y a entenderla en contextos diversos y particulares. La
construccion de la gobernanza global debe adecuarse también a los diversos intereses
y procedimientos de las fuerzas sociales y econémicas que actian en distintos niveles
territoriales. Sostenemos que esta posibilidad estara mas cerca de materializarse cuan-
to mayor sea el empoderamiento y la fortaleza de las comunidades locales vinculadas
con un proyecto de desarrollo humano y una mejora de las capacidades colectivas y
en particular del capital social.

El proceso de construccion de una gobernanza multinivel efectiva, democratica e
inclusiva puede dotar a la gobernanza local de una mayor capacidad de resiliencia y
adaptacion al contexto global siempre que las comunidades locales sean sujetos reales
en este proceso. Es decir, la articulacion multinivel de la gobernanza global ha de es-
tar cimentada en una gobernanza local empoderada y con una participacion activa y
real de los agentes sociales y econémicos. A través de esta articulacion desde la base
se potencian las capacidades sistémicas adscritas a la gobernanza multinivel. Hay dos
instrumentos que aparecen de manera significada en este proceso. Por un lado, el
desarrollo y acumulacion de capital social bridging —responsable de generar vinculos
sociales de larga distancia— es un aspecto clave en la articulacion de la gobernanza
multinivel de base local. Tal y como adelantamos, este capital pone el énfasis en las
interrelaciones entre multiples agentes situados en territorios diversos. El desarrollo
del conocimiento y articulacion de redes basadas en la confianza y el conocimiento
permite una mayor fluidez en la articulacién de redes institucionales y sociales inter-
comunitarias.

El otro instrumento que suscribe la prioridad de la accién local es el principio de
subsidiariedad. La consideracion de este principio es otro aspecto clave para este mo-
delo de gobernanza multinivel de abajo arriba. El concepto de subsidiariedad remite
a la asuncion preferente de la gobernanza por los niveles territoriales mas cercanos,
de manera que las instancias institucionales superiores deben actuar sd/o en aquellas
tareas que no puedan realizarse en un nivel espacial inferior. Esto no significa que la
escala inferior es la mejor solucion para todos los problemas, pero la subsidiariedad
interpela a la accion preferente desde el nivel territorial basico (Kazepov, 2010). Tanto
los procesos de descentralizacion administrativa en curso como la creciente importan-
cia de los actores no gubernamentales contribuyen a la operatividad de este concepto.
La relacion entre el reajuste de la escala territorial y la difusion de nuevos formas de
gobernanza se puede observar, asimismo, en la implicaciéon de la sociedad civil en los
procesos de toma de decision justificada en la necesidad de la participacion y cercania
y proximidad ciudadana en los mismos. La difusiéon del concepto de subsidiariedad
sirve como base legitima tanto para incrementar la efectividad como para impulsar un
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mayor empoderamiento de los agentes locales implicados en los procesos de gober-
nanza multinivel.

La gobernanza como nueva formulacion de la gestion de lo publico genera un esce-
nario mas heterarquico y reticular donde previamente existia una formulacién mas
centralizada y vertical, por lo tanto son los poderes publicos quienes deben afianzar
y dotar de legitimidad social y politica al sistema. Esta legitimacion se debe asegurar
mediante una mayor rendicion de cuentas (accountability), transparencia, democracia y
reparto de competencias en un contexto multinivel. En este marco son los territorios
y comunidades locales los mejores garantes de la soberania y del interés comun.
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3. Sociedad civil global

Es preciso partir de la consideracion ya anticipada del papel crucial de la sociedad civil
global en la articulacién de una gobernanza multinivel construida desde los cimien-
tos locales y con una legitimacion, democracia, transparencia y rendicion de cuentas
donde prevalezca el interés comun. La gobernanza ha incorporado nuevos actores,
ademas del estado que pierde su centralidad tradicional, en el modelo de gestion de los
asuntos publicos. Son los grandes actores privados quienes emergiendo con fuerza se
han posicionado de manera mas prominente en las nuevas redes y 6rganos de gestion
paralelos a los gobiernos. La sociedad civil, por otra parte, viene a ser quien dota de
legitimacion democratica a la gobernanza.

En el marco de la gobernanza global la incorporacion de actores no estatales en las
redes transnacionales formales e informales de gobernanza ha estado vinculado en
buena medida a aquellas entidades, empresas u organismos con intereses privados y
con una gran vinculacion a los entornos de poder gubernamental. En cambio, la so-
ciedad civil no goza de una proyeccion global consolidada. La coherencia y el papel de
la sociedad civil en el marco territorial local y nacional estan cambiando por un mo-
delo de organizaciéon donde priman la comunidad de intereses, valores e identidades
que cristalizan a escala global.

Las organizaciones de la sociedad civil se activan de manera creciente para responder
a problemas globales y son actores cada vez mas decisivos para los objetivos de DH
y la lucha contra la pobreza y la exclusién, el cambio climatico y otros problemas
derivados de la falta de seguridad global. Exponemos a continuacién algunos de los
argumentos para justificar el caracter emergente de esta sociedad civil a escala mundial
a sabiendas que su apuntalamiento y consolidacion futuras son el eje vertebral para la
construccién de una gobernanza multinivel de abajo arriba democratica y transparen-
te y de que la misma es objeto de una controversia no resuelta.

Los embriones de la participacion y activacion de la Sociedad Civil Global (SCG)
se pueden encontrar en el mismo sistema de las Naciones Unidas con su Consejo
Econémico y Social (ECOSOC) quien con el mandato de realizar consultas mantiene
actualmente una red de 2100 Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo
(ONGD) para implementarlas. En la Primera Cumbre de la Tierra celebrada en Rio
de Janeiro en 1992 al calor de la aprobacion de la Agenda 21 la ONU realiz6 un cam-
bio en su modelo de toma de decisiones reconociendo la necesidad de incorporar a la
sociedad civil como parte esencial del objetivo de desarrollo sostenible. Con postetio-
ridad, la consideracion de la sociedad civil en el sistema de Naciones Unidas derivo en
una participacion de organizaciones de la sociedad civil en diferentes foros y cumbres
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organizadas por NNUU: por ejemplo, la Conferencia por el Desarrollo Sostenible
y la Conferencia Mundial de las Mujeres. Esta interaccion de agentes de la sociedad
civil con instancias multilaterales vinculadas a las Naciones Unidas podria configurar
una nueva concepcion en la gobernanza global, ya que permite una primera visualiza-
cién de la SCG como actor decisivo en la politica y gobernanza mundiales. La nueva
concepcion de la gobernanza global infiere un mayor contenido democratico y una
mayor legitimidad de la misma, ademas de una creciente conciencia que podria aca-
rrear transformaciones en el modo en que la politica y las instituciones tradicionales
responden y operan en el contexto global.

En cualquier caso la fragil consistencia académica del propio concepto de SCG nos
obliga a acotarlo para luego contextualizar el debate sobre su coherencia y su signi-
ficacion en el actual contexto global y en el marco del DHL. El propio concepto de
sociedad civil ha conocido diferentes acepciones a lo largo de la historia. Desde los
origenes liberales, hegelianos, marxistas y gramscianos del concepto hasta el concepto
mas actual que caracteriza a la sociedad civil por su autonomia en relacion al estado y
al mercado. En esta vision actual la sociedad civil no pretende el control o la conquista
del poder politico sino establecer una esfera propia para influenciar y condicionar el
marco de decisiones publicas y privadas. De alguna forma la sociedad civil se mira en
el espejo del Estado aun siendo autébnomo en relacion al mismo. Es asi que la socie-
dad civil ha estado historicamente encasillada al modelo territorial del Estado-nacion
y se ha constituido en el mismo.

En el contexto de la globalizacién la consideraciéon de un cuerpo de sociedad civil
se enfrenta, por lo tanto, a la debilidad de la arquitectura politica global y la fragi-
lidad institucional multilateral que pueda dotar de coherencia a la sociedad interna-
cional. Por lo tanto, los diversos estudios sobre la SCG interpelan en primer lugar a la
transformacion y pérdida de soberania de los estados y otorgan la responsabilidad de
la emergencia de la SCG a diferentes aspectos que no son incompatibles. Es el caso
de la sociedad red que segun Castells (2006) es el soporte tanto de los estados como de
la SCG. De esta manera, la SCG se configura con el soporte de las redes generadas
en torno a las Tecnologias de Informaciéon y Comunicacion (TIC) y los sistemas
de informacién, ademas de las movilizaciones simbdlicas. Para Kaldor (2003) la
novedad en la construccién de la sociedad civil es la globalizacién y a partir de aqui
propone cinco versiones distintas en el uso del concepto de sociedad civil en el
contexto de la globalizacién®. Lo mids significativo de esta vision es que las versio-
nes contemporaneas de sociedad civil en la globalizacién tienen objetivos normati-
vos (neoliberal: beneficios de la sociedad occidental; posmoderna: descomposicion
del estado-nacién; activista: emancipacion politica). La autora realza la idea de la
universalizaciéon de la democracia como consecuencia de la globalizacién.

Pero, sin embargo entiende que los movimientos que forman parte de la SCG no tienen
> g
por qué compartir un ideario comun, ni siquiera en relacion a la propia globalizacion.

* Dos son variaciones de conceptos antetiores —sociedad butguesa y socetas civilis— y ademas incorpora tres de-
rivaciones contemporaneas —versioén activista, neoliberal y posmoderna—.
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3. Sociedad civil global

En definitiva, la SCG comprende a movimientos sociales y organizaciones no guber-
namentales de participaciéon abierta que operan mas alla de los limites de los esta-
dos-nacioén y son auténomas en relacion a los estados y organismos multilaterales y
corporaciones transnacionales con fines de lucro. La influencia de la sociedad civil
global se ejerce de varias formas. Las organizaciones de la sociedad civil presionan a los
gobiernos en las conferencias nacionales e internacionales. Participan de manera activa
en la defensa y la movilizacién de la opiniéon publica. Fomentan la transparencia y la
responsabilidad democratica mediante la critica y el control del cumplimiento de los
compromisos internacionales. No obstante, su influencia esta limitada a estos canales
indirectos. Salvo pocas excepciones, no poseen representacion formal en las organiza-
ciones internacionales y las conferencias mundiales. Sin embargo, su aparicién ha enri-
quecido el proceso de gobernanza global, al aportar una amplia variedad de opiniones
e intereses. También han ayudado a que aumente la equidad de la gobernanza global,
mediante sus esfuerzos por garantizar un trato mejor para los pobres y excluidos.

Estos actores interactian de manera intensa formando redes asociativas que son el
germen de nuevas normas y valores globales. Un factor que ha impulsado el desa-
rrollo de nuevas formas de accién social global es la expansion de las TIC, con el
aprovechamiento de las redes sociales, que se han convertido en un potente mecanis-
mo de accién y socializacién politica. Las redes sociales han modificado de manera
sustancial la forma en la que se construyen las relaciones entre individuos y colectivos
sociales. La red social no genera transformacion social por si misma, pero favorecen la
creacion de un sentido colectivo sobre las acciones sociales y politicas. En definitiva,
las TIC a través de las redes sociales contribuyen a generar una conciencia ciudadana
global germen de la sociedad civil global.

De esta forma, en la medida en que apuntalan una arquitectura civil global los movi-
mientos y organizaciones sociales contribuyen también a la renovacién y consolida-
cion de la gobernanza global dotandola de un mayor contenido democratico y social.
Esta contribucion tiene que ver con los objetivos dltimos de los agentes de la SCG: su
proposito de influir y alterar el poder global, y no tanto de conquistarlo, extendiendo
este objetivo mas alla del Estado a los organismos y corporaciones transnacionales y a
las instituciones multilaterales. En este sentido, es preciso subrayar la realidad efectiva
de contrapoder que la SCG genera en la gobernanza global que la dota de un sentido
democtritico y participativo’. En cualquier caso su papel en la gobernanza global sigue
siendo débil, subsidiario y no central. Ademas, las redes que confluyen en la SCG son
dindmicas y cambiantes, flexibles e inestables. Uno de los principales retos de la SCG
es conseguir reinventarse de forma permanente y sostenida para aspirar a jugar un
papel determinante en la gobernanza global.

Es cierto que la emergente SCG se constituye fundamentalmente de abajo arriba
bajo el postulado de pensar globalmente y actuar localmente, donde los actores y

> Sousa Santos habla de cosmoapolitismo insurgente para referirse a la resistencia organizada de forma transnacional
contra los intercambios desiguales producidos o intensificados por los localismos globalizados o los globalis-
mos localizados (Santos, 2010).
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movimientos sociales se organizan en torno a una agenda local y global simultanea-
mente. Este accionar desde la comunidad local refuerza, por un lado, el perfil autono-
mo de su accién social y politica mas alla de las instituciones y del marco de regulacion
y, por el otro, enriquece la construccion de las redes sociales globales dotandolas de
mayor diversidad y riqueza institucional y cultural. La construccién de redes sociales
globales desde la base contribuye, asi, al desarrollo efectivo del capital social (en par-
ticular en su vertiente de larga distancia) de las comunidades locales. Y esta acumu-
lacion de capital social local posibilita, asimismo, un mayor empoderamiento de los
sujetos y de la comunidad local. De manera reciproca, esta acumulaciéon de capital
social en la base y el mayor empoderamiento local son una garantia de continuidad y
proyeccion de las fragiles redes y movimientos sociales que se construyen globalmen-
te. Es preciso, pues, destacar la importancia de la retroalimentacion entre la sociedad
civil local y la SCG como fundamento de perdurabilidad y potenciaciéon de la SCG
ante la inseguridad e inestabilidad del entorno global cambiante.
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4. La relacion entre las migraciones y el Desarrollo
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4. La relacion entre las migraciones y el Desarrollo Humano Local

Los flujos migratorios, asi como los diferentes efectos que éstos provocan tanto sobre
las zonas emisoras como sobre las receptoras en términos de desarrollo, han genera-
do una amplia literatura caracterizada por el uso generalizado de estereotipos, ideas
preconcebidas y por una amplia controversia. Los diferentes posicionamientos en
el debate sobre la relacion entre las migraciones y el desarrollo quedan fuertemente
contaminados por los citados estereotipos, con frecuencia alejados de la realidad, y
por la percepcion subjetiva de los efectos que las diferentes politicas (expansivas o
restrictivas) en materia migratoria tendrfan sobre los diferentes colectivos afectados,
y, en general, sobre las sociedades de origen y destino de los flujos migratorios. De
este modo, desafortunadamente, el debate sobre la migracion se halla mucho mas
focalizado en cuestiones emocionales, percepciones subjetivas y opiniones sobre las

diferentes opciones en politicas migratorias que en los hechos y en la evidencia em-
pirica (OIM, 2011).

Al igual que en el caso de los otros grandes mercados, los debates se centran aqui en
el mayor o menor recurso al uso de medidas regulatorias frente a la alternativa liberal,
ciertamente muy minoritaria, de permitir la libre movilidad de personas (en su mayo-
rfa no cualificadas y de bajo nivel de renta) a nivel internacional. Muy al contrario que
en el caso de los mercados de bienes y servicios, asi como de capitales, la tendencia
mayoritaria en los paises de destino de los flujos migratorios aboga por restringir-
los y establecer un amplio abanico de mecanismos regulatorios que impidan la libre
movilidad. No obstante, en los paises de origen se ve mayormente con buenos ojos la
adopcion de medidas de apertura de mercados que faciliten los flujos migratorios y las
posibilidades de empleo o generacion de renta en otros paises (PNUD, 2009; Sutcliffe,
2010, 1998; Alonso, 20006, 2004).

En términos generales, tradicionalmente se ha entendido que la poblacion de las areas
geograficas econémicamente mas deprimidas o con menos actividad, no han tenido
otra opcion que recurrir a la migracion para intentar mejorar sus condiciones de vida
en alguna otra parte (flujo rural-urbano en el interior del pais o migracion internacional
a paises vecinos o a otros continentes). Si bien se entiende que dicha salida implica con
frecuencia una mejora en las condiciones de vida para las personas que optan por ella,
desde una perspectiva local, esta situacion se ha interpretado con frecuencia de forma
negativa en términos de descapitalizacion, pérdida de actividades econémicas poten-
ciales y merma de recursos humanos, muy en particular, en referencia a los cualificados.
No obstante, pese a la abundante literatura que interpreta las migraciones como un
problema en si mismo, cada vez se halla mas extendida en al mundo académico y en
diferentes organismos internacionales la idea de la existencia de una relacién mayor-

mente positiva entre la migracion y el desarrollo (PNUD, 2009; ONU, 20006).
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Desde un enfoque del DHL, pretendemos analizar los efectos de las migraciones’, o
de las restricciones para impeditlas, sobre algunos de los elementos fundamentales
vinculados a ese concepto: el bienestar, la libertad de eleccion entre diversas opciones,
y la creacion de capacidades individuales y colectivas. Para ello comenzamos nuestro
analisis, por orden de importancia, con los efectos sobre la poblacién emigrante para
pasar a continuacion a sus posibles consecuencias sobre las sociedades de origen y
destino.

4.1. Efectos sobre la poblacion emigrante

Mas alla de concepciones proximas a interpretar las migraciones como anomalias o
incluso patologias sociales, desde una l6gica proxima a la del desarrollo humano en la
cual no son los paises sino las personas las que “se desarrollan”, un numero creciente
de autores/as e instituciones interpretan que las migraciones mejoran con frecuencia
las condiciones de vida individuales de las personas emigrantes por la via del acceso
a la mejora de oportunidades, mayores niveles de renta y bienes o servicios basicos
(educativos o sanitarios), asi como de experiencia laboral, capacitacion, etc. Asi, puede
afirmarse que los emigrantes obtienen por lo general beneficios considerables, que se
traducen en amplias diferencias en el indice de Desarrollo Humano (IDH) respecto a
los no-emigrantes, realidad que se produce también entre los desplazados internos y que
se agudiza en el caso de flujos migratorios internacionales a paises de la Organizacion

para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (Ortega, 2009; PNUD, 2009).

No obstante, la migraciéon no siempre se traduce en efectos positivos en términos de
bienestar, dado que muy diversos riesgos y un alto grado de incertidumbre pueden ir
también de la mano de la accién de emigrar, en funcion de diferentes circunstancias. De
hecho, cuando el citado amplio tipo de mejoras derivadas de la migracion no se produce
de forma clara, o la experiencia migratoria se convierte en desafortunada por diferentes
motivos, ello suele estar mas relacionado con la introduccion de diversas politicas res-
trictivas a la libre movilidad, con el status de irregularidad de las personas que emigran,
y con la consiguiente vulnerabilidad durante el traslado y desproteccion en términos de
derechos en los paises de destino, que con el hecho de emigrar en si mismo.

Ejemplos claros de esto serfan los altos costes e inseguridad de las redes de trafico
de personas, de las que acaban siendo victimas muchas personas que intentan cruzar
fronteras de forma irregular, o las bajas remuneraciones y pésimas condiciones labo-
rales de los “sin papeles” que acceden a trabajos informales en los paises de destino

(PNUD, 2009).

Tampoco debe olvidarse que, frente a la percepcion comun de elementos de coercion
vinculados al acto de emigrar, éste, por el contrario, supone, al menos, un cierto grado

¢ Nos referitemos aqui a los movimientos migratorios comunmente clasificados como econémicos frente a los
politicos, es decir, los no vinculados a migraciones “forzosas” provocadas por situaciones de conflictos arma-
dos, persecucion o violencia politica, cuyas victimas adquieren el status de refugiados, en lugar de emigrantes
comunes.
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de voluntariedad, ante la expectativa de ir a lugares donde haya mas oportunidades
que permitan la obtencion de diversos beneficios que compensen los costes y sacti-
ficios inherentes al acto de emigrar (Sutcliffe, 1998). En este sentido, la migracion se
debe concebir mayormente como expresion de la libertad humana de moverse o de la
capacidad de escoger un lugar donde vivir, idea muy directamente relacionada con el
concepto de desarrollo humano como “expansion de la libertad de las personas para
llevar la vida que ellas mismas elijan” (PNUD, 2009). Paradéjicamente, pese a que
poder salir de tu propio pais es considerado un derecho humano basico de la persona
que emigra, ésta queda privada del derecho a decidir a qué pafs entrar, condiciones
de admisién y trato que quedan enteramente en manos de las autoridades en el pais
de destino. Ello generarfa un limbo juridico en la Declaraciéon Universal de Derechos
Humanos entre el derecho a salir de un pafs y la ausencia del derecho a entrar en otro,
respecto al cual el propio Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
mantiene una posicion incoherente (Sutcliffe, 2010).

4.2. Contribuciones de las migraciones al desarrollo humano en origen

Las remesas economicas enviadas a los lugares de origen, directamente a las personas
beneficiarias, son con frecuencia estadisticamente subestimadas y ampliamente supe-
riores a los ingresos que la persona emigrante habria podido obtener en su pais de
origen. Fstas contribuyen a la diversificacion de los ingresos familiares, hacen mejorar
las condiciones de vida de sus miembros y otras personas cercanas, con el consiguiente
efecto positivo sobre los niveles de renta y acceso a recursos (alimentacion, vestido...)
o servicios bésicos no gratuitos (educativo o sanitario) (PNUD, 2009; Ozden y Schiff,
20006; Sutcliffe, 1998), llegando a crear una especie de “mini estados de bienestar”
como forma de compensar las deficiencias de los sectores publicos correspondientes
en la oferta de esos servicios (Oya, 20006). Este efecto provocado por las remesas ya no
serfa sélo individual, sino también de caracter colectivo en lo que respecta a las perso-
nas beneficiadas por las remesas (familia extensa), con frecuencia participes también
de la “decision colectiva” de emigrar. El caracter local de estos beneficios generados
es por lo general claro, dado que mas alla del ambito micro de las familias, el acceso
a recursos adicionales contribuye al aumento del consumo o de la inversion, con el
consiguiente efecto multiplicador de la demanda sobre la generacion de nuevas rentas.

A pesar de los factores expuestos, se ha argumentado también frecuentemente que
no todo es positivo cuando nos referimos a los efectos de las remesas, aludiendo al
incremento de las desigualdades en las comunidades de origen entre los que tienen y
no tienen familiares en el extranjero, asi como al incremento del consumo de bienes
superfluos o de lujo, normalmente importados, y con escaso efecto sobre la inversion
o la reactivacion de la economia local (Alonso, 2006; Stocchiero, 2005). Pero no deja
de ser llamativo que esos bienes de consumo considerados superfluos en el contexto
de los paises emisores de emigrantes, serfan considerados necesarios por una gran
mayoria de la poblacion de los paises del Norte receptores de flujos migratorios, cu-
yos salarios van también destinados en proporciones similares al consumo frente a la

inversion (Sutcliffe, 1998).
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Asimismo, el estudio de diversos casos confirma una relacién mayor de lo habitualmen-
te presentada en parte de la literatura sobre el tema entre las remesas y las inversiones
(construccion de viviendas, pequefios negocios...), todo ello dependiente, entre otros
factores, de la mayor o menor cuantia de las remesas. Cuando se trata de migraciones
no permanentes, ademas, se observa una relacion directa entre el retorno al lugar de
origen y la posibilidad de inversion (Groizard, 2006; Sutcliffe, 1998). Y en cualquier
caso, la evidencia empirica parece sugerir una relacion directa entre el incremento de
las remesas (sean para consumo o inversion) y la reduccion de los niveles de pobreza,
como consecuencia de la mejora en su capacidad para afrontar diferentes situaciones
de riesgo y vulnerabilidad (Alonso, 2006, 2004). De hecho, para muchas personas re-
ceptoras y gestoras de remesas, mayormente mujeres, estos recursos se acaban convir-
tiendo en un verdadero sustituto de diversas formas de proteccion social que sus Es-
tados no proveen, canalizando la mayor parte de ellas a la satisfaccion de necesidades
basicas del nucleo de personas beneficiarias de dichas remesas. Cuando la cuantia de
los recursos lo permite, las remesas se convierten también en fuente de financiacion
para pequefas actividades emprendedoras de las mujeres, por lo general, con mayores

dificultades para acceder a los sistemas habituales de crédito (Pérez, Paiewonsky y
Garcia, 2008).

Como ya mencionabamos previamente, estos beneficios de caracter individual y co-
lectivo son ademas sustancialmente mayores a medida que mejoran las condiciones
de regularidad o legalidad de esos movimientos migratorios, es decir, cuanto menores
son las restricciones establecidas para limitar la libre movilidad. Todo ello amplia, en
primer lugar, la capacidad de eleccion sobre la migraciéon como una alternativa mas
a la mejora de las condiciones de vida de los/as migrantes, asi como de su entorno
familiar/social mas cercano. Asimismo, reduce sustancialmente el riesgo fisico y el
coste del viaje de las personas que intentan cruzar una frontera en condiciones de irre-
gularidad. La facilitacién de los movimientos migratorios mejora sin duda también las
condiciones laborales y salariales de las personas migrantes y ayuda a la transferencia

de recursos a sus paises de origen (PNUD, 2009; Sutcliffe, 1998).

Las diversas entradas y salida del pais de destino para visitar familia, amigos/as, etc.,
en un contexto de libertad de movimiento contribuye también significativamente a
nuevas transferencias de recursos (remesas tanto monetarias como en especie), asi
como a la transferencia por la via de las denominadas “remesas sociales” o “intan-
gibles”, es decir, la transferencia del conocimiento, ideas, habitos, habilidades de re-
laciéon u organizacién y experiencia adquiridos gracias a la migracién, capacidades
individuales, en definitiva, que se traducen en un alto potencial para la generacion de
capacidades colectivas y transformacion social (PNUD, 2009; Alonso, 20006).

En el caso particular de las remesas, uno de los debates mas interesantes desde una vi-
si6n de DHL es el que plantea la dicotomia sobre su caracter individual o colectivo. La
gran mayoria de las remesas obedecen a una logica individual de hombres y mujeres
que de forma atomizada intentan mejorar las condiciones de vida de sus seres querti-
dos en su lugar de origen. No obstante, aunque menos extendidas, también existen
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planteamientos colectivos de remesas mediante diferentes redes sociales o asociacio-
nes de emigrantes. Mas alla de obedecer a l6gicas muy diferentes, el efecto de un tipo
de remesa u otra sobre la mejora de las condiciones de desarrollo en las comunidades
de origen es también por lo general sustancialmente diferente. Mientras que las reme-
sas individuales se destinan mayormente a sufragar gastos educativos, sanitarios o de
alimentos, vestido, u otros bienes de consumo, en el caso de las remesas colectivas,
se suelen utilizar para la financiacién de diferentes infraestructuras basicas. Ello a su
vez, como iniciativa en si misma, tiene un gran valor a la hora de conectar las comu-
nidades emigrantes con sus respectivas comunidades de origen, a las que les asignan
el rol activo de identificacion y ejecucion de los proyectos colectivos, contribuyendo
a la mejora de sus capacidades y a una mayor apropiaciéon de su agenda de desarrollo
(Araya y Godas, 2008). Iniciativas del tipo “3 por 1”7 (por cada 3 dolares enviados
mediante asociaciones de emigrantes mejicanos el gobierno federal y las autoridades
locales aportan otro doélar) del gobierno mexicano, modelo extendido luego a otros
paises, harfan a su vez de efecto multiplicador sobre este formato de envio colectivo
de remesas (Garcia, 2007). La canalizacion de remesas por cauces oficiales contribui-
rfa también a mejorar la recaudacién impositiva en los paises de origen, poniendo en
manos del Estado unos recursos afiadidos que puedan contribuir a la oferta de mas
servicios e infraestructuras basicas (econémicas y sociales) en los paises de origen.

En otro orden de cosas, la pérdida de la escasa mano de obra cualificada en un de-
terminado ambito local es considerado uno de los mayores handicaps generados en
las zonas de origen de las migraciones, entendidos en términos de empobrecimiento
de capacidades para el colectivo que no emigra y permanece en los lugares de origen
(Klugman y Pereira, 2009; Alonso, 20006). Las expresiones de corte dramatico, vin-
culadas a estas situaciones son comunes: fuga de cerebros, drenaje o hemorragia de
talentos... (brain drain en inglés), dando a entender mediante ellas en si mismas que nos
referimos a algo muy perjudicial para la generacion de condiciones favorables para el
desarrollo en los paises emisores de emigrantes.

Entre los costes vinculados a la mano de obra cualificada saliendo de sus paises de
origen se suelen nombrar los siguientes: la falta de amortizacion por parte del conjun-
to de la sociedad de una inversién en educacion, con frecuencia subsidiada; pérdidas
fiscales de esa mano de obra trabajadora potencial o el alto coste de la mano de obra
del personal expatriado que pasaria a sustituirles, con frecuencia de paises del Norte
y otros del Sur (Alonso, 2006; Doquier y Marfouk, 2004). Al mismo tiempo, se ar-
gumenta que con frecuencia los puestos de trabajo a los que acceden las personas
emigrantes en los paises de destino, y en particular las altamente cualificadas, se en-
cuentran con frecuencia por debajo de su formacién y cualificacion, concretandose en

una infrautilizacién de capacidades conocida en la literatura como brain waste (Mattoo,
Neagu y Ozden, 2008).

Esta misma idea ha sido ampliada no soélo al ambito de la escasa mano de obra en
sectores como el sanitario o el educativo en algunos paises en desarrollo, sino tam-
bién al ambito de los cuidados en los casos en los que son mayoritariamente mujeres
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(madres y/o cuidadoras) las que protagonizan los flujos migratorios (Ehrenteich y
Hochschild, 2003). Con todo, el proceso de creciente feminizaciéon de las migraciones
también puede ser interpretado en términos de mayor empoderamiento de las mu-
jeres, que buscan fuentes alternativas de ingreso y quieren incrementar sus opciones,
capacidades y control sobre sus propias vidas, frente a estereotipos previos de mujeres
como meras acompanantes y sujetos pasivos de flujos migratorios protagonizados
por hombres en procesos de agrupamiento familiar.

Las transformaciones provocadas en las sociedades de origen como consecuencia de
los flujos migratorios protagonizados por mujeres pueden asimismo convertirse en
un aliciente para el necesario cambio progresivo de los roles tradicionales de hom-
bres y mujeres (Araya y Godas, 2008). En cualquier caso, este tipo de cambios con
frecuencia no llegan a concretarse en el corto plazo, recayendo dichos trabajos sobre
otras mujeres de su entorno préximo (familiares, amigas, vecinas...), y reforzando
asf los desequilibrios de género preexistentes en esa sociedad (Pérez, Paiewonsky y
Garcia, 2008).

Paraddjicamente, en la literatura sobre la materia encontramos también argumenta-
ciones en sentido contrario, apuntando que serian los flujos migratorios tradicionales
protagonizados por hombres los que permitirfan determinadas ventajas a las mujeres
que permanecen en los pafses de origen, en términos de mayor participacion en la

fuerza laboral o mayor empoderamiento en la toma de decisiones en los hogares en
ausencia del “cabeza de familia” (PNUD, 2009).

Por ultimo, otro ambito de ampliacién de la literatura critica vinculada a la fuga de
cetebros correspondetia al caso de activistas, lideres/lideresas comunitatios, etc., con
un amplio potencial para la organizacion y la reivindicacion de mejoras sociales en
diferentes aspectos de la vida de la comunidad. Si bien en primera instancia la percep-
cién habitual va en la linea de pérdida del capital humano de esas personas, el proceso
migratorio puede suponer también aspectos positivos de cara a mejorar su formacion
y capacitacion. El hecho de que todo ello revierta en la comunidad de origen de dife-
rentes formas dependera del mayor o menor grado de implicaciéon y compromiso con
ella, factor que puede mantenerse activo e intenso cuando éste sea alto, a pesar de la
distancia fisica.

No obstante, los efectos vinculados a la emigraciéon de mano de obra cualificada
acostumbran a ser menos perjudiciales de lo que a menudo se interpreta. Los efectos
positivos de la permanencia de esas personas se daran en tanto en cuanto existan
puestos de trabajo disponibles y su productividad y motivacién sean altas. Pero ello
dependera, entre otros factores, de las condiciones salariales y laborales existentes en
el pais de origen, con frecuencia poco satisfactorias. Pero incluso si todos estos perjui-
cios se produjeran, hacer recaer la responsabilidad de dichas consecuencias negativas
sobre las personas que emigran, en lugar de intentar ir a la raiz de los problemas es-
tructurales de sus economias e implementar politicas adecuadas para revertirlos, serfa
errar completamente la perspectiva de analisis. Las personas cualificadas emigran ante
la falta de oportunidades en sus paises de origen, y no dejaran de hacerlo en tanto
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en cuanto no cambien las causas estructurales que provocan dicha situaciéon (PNUD,
2009; Sutcliffe, 1998).

Algunas interpretaciones sobre la relacion entre migracioén y desarrollo han llevado a
diversos gobiernos de paises receptores de flujos migratorios a vincular la coopera-
cion al desarrollo con las estrategias para la gestion de los movimientos migratorios,
con el fin de mejorar las condiciones de desarrollo de los paises de origen, dentro de
lo que en la literatura se ha venido a denominat codesarrollo (Malgesini, 2007, 2001).
A este respecto, es necesario empezar por dejar a un lado las politicas de muchos
paises receptores de emigrantes en términos estrictos de condicionar sus fondos de
cooperacion al control restrictivo de los flujos migratorios en origen por parte de los
gobiernos de los respectivos paises emisores, o de favorecer el objetivo fundamental
del retorno de los emigrantes a sus pafses de origen, sin duda indeseables desde una
perspectiva genuina de la concepciéon de la cooperacion (Martinez, et al., 2010; Go6-
mez, 2005). Asi, desde enfoques préximos a la idea del desarrollo humano, la libertad
de eleccion y la creacion de capacidades, caben otro tipo de enfoques mas genuinos
con la idea original de vincular la cooperacién al desarrollo con las migraciones.

Asi, las propuestas que adoptan la mejora de las condiciones de vida y oportunidades
en los pafses de origen como referencia son diversas. Estas van desde la promocién
de los emigrantes en el rol de agente de desarrollo en sus paises de origen de la mano
de las politicas de cooperacion de los donantes, hasta la puesta en marcha de politicas
de desarrollo por medio de los fondos de cooperacién, de tal forma que aumenten
las opciones para los/as potenciales migrantes, y diferentes iniciativas para la mejora
del desarrollo humano en su entorno local se conviertan en una alternativa mas li-
bremente elegida y dignamente vivida ante la emigracion (Alonso, 2006, 2004; Arias
2002). Pese a ello, una revision critica de algunas de esas iniciativas, por ejemplo en el
caso de la cooperaciéon espafiola, interpreta que el espacio para una mayor coherencia,
articulacion, equidad de género, fortalecimiento de la economia formal y de la genera-
cion de capacidades locales es todavia muy significativo (Rodriguez, 2010) y que una
apuesta por un codesarrollo auténtico precisa de una estrategia estable y coherente a
largo plazo, y de voluntad politica para trabajar a favor de la promocion del desarrollo
en origen y destino desde una perspectiva transversal de derechos, alejada del objeti-

vo prioritario de conseguir a toda costa el retorno de los emigrantes a sus lugares de
origen (Martinez, et al., 2010; Gémez, 2005).

No debe olvidarse, en cualquier caso, que esas iniciativas de desarrollo propuestas de
la mano de la cooperacion, pueden hacer aumentar el acceso a la renta necesaria para
financiar el proceso migratorio, al igual que reducir la distancia psicolégica entre do-

nantes y receptores, con el resultado posible de estimular la corriente migratoria en el
corto plazo (Alonso, 2006, 2004; Arias 2002).

Por otro lado, debe recordarse que, con frecuencia, la importancia de los montos de
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) asignados por parte de la comunidad donante a
los paises en desarrollo de mayor presiéon migratoria, es significativamente inferior
a las cantidades recibidas desde el exterior en concepto de remesas econdomicas
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(OIM, 2011). Para muchos paises en desarrollo las remesas son la principal fuente
de financiacion de sus economias, si bien los grandes beneficiarios de esos flujos son
mayormente economias de renta media. Todo ello hace que para muchos de éstos
paises la AOD por si sola no suponga una alternativa efectiva en términos de captacion
de fondos exteriores, de tal forma que atentie algunos de los motivos de la emigracion,
cuya causalidad, en cualquier caso, es de gran complejidad y dista de aproximarse
al estereotipo simple que establece su origen en la pobreza (Marin, 2004, Sutcliffe,
2005, 1998). Este argumento cobra atn mayor fuerza en el contexto del descenso de
los flujos de ayuda por parte de muchos paises donantes, como consecuencia de los
fuertes recortes presupuestarios a que estan sometiendo sus economias para hacer
frente a la crisis, y de la creciente migraciéon hacia economias emergentes asiaticas y
latinoamericanas.

4.3. Contribuciones de las migraciones al desarrollo humano en destino

Los efectos de las migraciones en las sociedades de destino de los flujos migratorios
generan habitualmente debates ain mas polémicos que los anteriores, donde los es-
tereotipos e imaginarios colectivos se alejan con frecuencia de lo que la realidad em-
pirica parece mostrar. No deja de ser llamativo, en este sentido, que tal controversia
respecto a los efectos sobre las sociedades de destino de los movimientos migratorios,
subrayando mayormente los aspectos negativos, haya acaparado la atenciéon de una
gran parte de la literatura sobre la materia.

Entre los argumentos mas comunes a la hora de enfatizar los petjuicios sobre las con-
diciones de desarrollo de las sociedades receptoras de flujos migratorios y presionar
para la toma de medidas restrictivas al libre movimiento internacional de personas, se
encuentran, entre otros, los siguientes: aumento de las tasas de desempleo, reduccion
de los salarios, sobrecarga de servicios publicos basicos, incremento del gasto publico
social, escasa contribucion de ingresos a las arcas publicas, aumento de la criminalidad
e intensificaciéon de las tensiones sociales por problemas de adaptacion. En contra
de esta percepcion extendida en la literatura critica, en general, puede afirmarse que
también sobre las sociedades de destino se generan beneficios, si bien su distribucion
puede ser muy desigual entre el conjunto de la poblacion afectada.

Por lo que respecta a los efectos sobre la renta generada en la economfa, se estima que
las migraciones, por medio del aumento de la poblacién, y de sus efectos sobre el con-
sumo vy la inversion, pueden incrementar el empleo y el crecimiento econémico, asi
como el Producto Interior Bruto (PIB) per capita a corto plazo (PNUD, 2009). Los
beneficios sobre las sociedades de destino se pueden observar también en el ambito
de las mejoras en materia de innovacion, incrementos de productividad, particular-
mente en el caso de poblacion migrante cualificada (Hunt y Gauthier-Loiselle, 2008).
De hecho, la evidencia de estos beneficios se traduce en muchos paises en la puesta
en marcha de programas especificos para la atracciéon de mano de obra cualificada.
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En cuanto a los efectos de la migracién sobre los salarios, pese a la creencia popular
en sentido contrario, la evidencia empirica parece demostrar que tal efecto puede
simplemente no existir, o en caso de darse, ser ciertamente insignificante (Tapinos y
De Rugby, 1994; Ottaviano y Peri, 2008). No obstante, esta conclusiéon general no
necesariamente implica la ausencia de impacto sobre los salarios de algunos sectores
del mercado de laboral. Ello dependera de la especializacion de los trabajadores lo-
cales frente a los emigrantes, de tal forma que la complementariedad entre ellos hara
disminuir el potencial para la generacion de efectos negativos, y la competencia en-
tre ellos, normalmente en empleos de baja cualificacion, supondra una tendencia en
sentido contrario. Respecto al impacto sobre el empleo, la situacion serfa similar a la
descrita para el caso de los salarios, de tal modo que en términos generales la mano de
obra inmigrante no tendria un efecto significativo en el empleo de los habitantes loca-
les. No obstante, la segmentacion propia del mercado de trabajo harfa que una parte
importante de la mano de obra no se vea afectada, mientras que puestos de trabajo
de poca cualificacién quedarian sujetos a cierta competencia con los/as trabajadores
emigrantes pudiendo contribuir al aumento del desempleo entre la mano de obra lo-

cal (Sutcliffe, 1998; PNUD, 2009).

Y en cualquier caso, los posibles efectos negativos sobre el mercado de trabajo local
seran potencialmente mayores en tanto en cuanto la situacion de regularizacién de
los emigrantes sea mas dificultosa y restrictiva, quedando éstos desprotegidos de los
derechos existentes en los mercados de trabajo de los paises de destino, y permitien-
do diferentes formas de “competencia desleal” sobre los/as trabajadores locales. Asi
pues, todo ello no serfa un efecto directo de la migracién en si misma, sino de los
obstaculos para regularizarla, o de diferentes tendencias de caracter estructural en
los mercados de trabajo de muchos paises receptores de flujos migratorios, en tér-
minos de desregulacion, recorte de derechos laborales, subcontratacion, creacion de
empresas de trabajo temporal, abaratamiento del despido, etc.

Otro tema que genera amplia controversia en las sociedades de destino de los movi-
mientos migratorios es el balance fiscal, es decir, su efecto sobre los gastos e ingresos
publicos y, consiguientemente, sobre su saldo final deficitario o superavitario. Se halla
ampliamente extendida en los pafses de destino la creencia de que los emigrantes
reciben mas de lo que aportan, es decir, hacen incurrir a los servicios publicos en un
gasto que no queda compensado por su contribucién a los ingresos publicos. Paradé-
jicamente, los estudios empiricos que encontramos en la literatura sobre la materia no
parecen llegar a conclusiones claras ni definitivas al respecto (Sutcliffe, 1998).

Al enfrentar este debate, debe tomarse como punto de partida la enorme variedad
existente en cuanto a los servicios publicos y sociales disponibles para los emigrantes
en unos paises de destino y otros, con su consiguiente efecto en términos de gasto
publico para unos y otros. No nos referimos aqui sélo a las diferencias entre paises
del Norte y del Sur, sino también dentro de ambas categorias (EEUU frente a al-
gunos paifses europeos con altos niveles de proteccion social, por ejemplo), si bien,
estos debates cobran menos importancia en muchos paises en desarrollo donde tales
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beneficios sociales no existen. Pero en términos generales, y aceptando dicha variada
casuistica, sean negativos o positivos los efectos fiscales netos de la migraciéon para
los paises de destino, no parece descabellado afirmar que éstos no son realmente muy
importantes’, y que, por tanto, no debetia ser un factor relevante a la hora de disefiar

politicas migratorias (PNUD, 2009).

Mas alla de todo esto, el debate parece fuertemente contaminado por posicionamien-
tos aprioristicos: los que quieren limitar o eliminar los movimientos migratorios de-
fienden que el balance fiscal es negativo, mientras que los que quieren favorecerlos
argumentan que el balance fiscal es positivo. Ello implica la aceptacion por ambas
partes del debate de una logica coste-beneficio, donde los emigrantes seran bienveni-
dos si mejoran la situacién de los locales, y rechazados en caso contrario, 16gica cuya
aplicacion serfa impensable para el caso de cualquier persona o grupo local cuyo ba-
lance fiscal fuera negativo (personas discapacitadas, desempleadas, de la tercera edad,
etc.). Pero si se acepta la légica coste-beneficio habria que tener en cuenta que los
emigrantes también contribuyen a las arcas publicas por la via impositiva (incluso los
emigrantes irregulares por medio de impuestos indirectos), y que por el lado del gasto
habria que incorporar también los altos costes de las politicas migratorias restrictivas
en términos administrativos y policiales, entre otros. (Sutcliffe, 1998).

Otro de los efectos recogidos en la literatura critica sobre la relacién entre migracion
y desarrollo es el del fuerte aumento del proceso de urbanizacién como consecuencia
tanto de movimientos migratorios en el interior de un paifs como a nivel internacio-
nal. En el caso de muchos paises en desarrollo todo ello se traduce con frecuencia en
crecimiento descontrolado de grandes barrios marginales a las afueras de las ciudades,
con escasos servicios basicos, altos niveles de desempleo y criminalidad. No obstante,
muchas de esas deficiencias, ahora intensificadas, normalmente ya existian antes.

Asimismo, en muchos otros casos la aceleracion del proceso de urbanizacion se reali-
za de forma mas controlada y sobre la base de una adecuada planificaciéon y adminis-
tracion de los recursos, o mejores oportunidades laborales, generando habitualmente
sinergias positivas y beneficios diversos, tanto para los habitantes locales como para
los emigrantes. Todo ello pone de manifiesto la importancia de la gobernanza urbana
en un amplia abanico de medidas desde el ambito de la fiscalidad y la transparencia
en la gestién de recursos publicos hasta la oferta de servicios basicos (PNUD, 2009).

4.4. Politicas migratorias para el Desarrollo Humano Local

Desde la 6ptica del DHL, tal y como sefialabamos inicialmente, al analizar los efec-
tos de las migraciones se hace fundamental atender a aspectos como la libertad de
elecciéon de las personas sobre diferentes opciones para la mejora de sus condiciones
de vida, y la generacién de capacidades individuales y colectivas. En ese sentido, un

" Para el caso de las economias avanzadas, aquellas en las que los altos niveles la mayor parte de las estimaciones
sobre el efecto fiscal neto hacen referencia a porcentajes minimos del tamafio de sus economias, en valores
positivos o negativos en torno al 1% del PIB (Rowthorn, 2008).
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marco de regulacién que asuma la migracién como un fenémeno natural (no como
problema o anomalia social), representativo de un ejercicio de libertad ante diferentes
alternativas posibles, serfa coherente con el enfoque del DHL.

Puede afirmarse desde esta perspectiva, por tanto, que la movilidad humana, nacional
o internacional, tiene un gran potencial para la mejora del desarrollo humano de las
personas que emigran y de la mayoria de las personas afectadas, tanto en las socieda-
des de origen como de destino. No obstante, para los casos en que tales potenciales
beneficios no se producen de forma clara, la aplicacién de determinadas politicas
puede ayudar significativamente a la minimizacién de los posibles efectos negativos.

Puesto que son mayormente los gobiernos nacionales quienes establecen la norma-
tiva que afecta mas directamente a las mayores o menores dificultades para los movi-
mientos migratotios, asi como al trato e integracién de los/as emigrantes, las princi-
pales politicas para mejorar sus efectos sobre todas las personas afectadas, directa o
indirectamente, deben establecerse a nivel nacional en los paises de destino. Estas
formarfan un amplio abanico de medidas, entre las que cabria citar las siguientes:
facilitacion de los movimientos migratorios, simplificacion de los tramites y reduccion
de costes de transaccion; defensa de los derechos basicos de los emigrantes y enfren-
tamiento a la xenofobia; mejora de acceso al empleo y a servicios basicos, y adecuada
planificacién y provision de recursos para financiar a las instituciones locales u orga-

nizaciones encargadas de su provision (PNUD, 2009).

Como consecuencia de todo ello, las migraciones pueden aumentar el potencial de ge-
neracion de capacidades individuales y colectivas de hombres y mujeres protagonistas
de esos flujos migratorios, asi como de otras personas cercanas a ellas. Esto es parti-
cularmente destacable en el caso de las familias extensas de los/as emigrantes en los
paises de origen por medio de las remesas econémicas y sociales (tanto individuales
como colectivas). Estos efectos positivos sobre los paises de origen de las migracio-
nes permitiran reducir la vulnerabilidad externa de determinados territorios, asi como
crear capacidad de adaptacion resiliente a las diferentes circunstancias cambiantes del
entorno global y local. Todo ello puede adquirir formas diversas (desde iniciativas
productivas hasta proyectos conjuntos para hacer frente a las necesidades basicas de
diverso tipo de la comunidad), y pueden ser impulsadas por los/as lideres/as comu-
nitarios/as, representantes politicos locales, o diferentes colectivos organizados (aso-
ciaciones de mujeres, productores, etc.) y apoyados por diferentes comunidades de
emigrantes en la diaspora (via ONGD o instituciones locales en los pafses de destino)
con las que se establezca una relacion estable. Por un lado, ello contribuira a ampliar
las posibilidades de generar condiciones de vida digna y capacidades en la comuni-
dad, sin que la emigracion se convierta en una especie de condena, a partir de una
percepcion de la misma como unica alternativa (Araya y Godas, 2008; Gomez, 2005).
Pero del mismo modo, el conocimiento y los recursos generados por los miembros
de la comunidad que emigraron pueden ser aprovechados también para la puesta en
marcha de diferente tipo de iniciativas que contribuyan a generar nuevas capacidades
individuales y colectivas.
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Con esta vision positiva de la relacion entre migraciones y desarrollo humano local no
pretendemos ocultar los candentes debates y actitudes enfrentadas que la realidad nos
muestra en muchos pafses. Estos debates sobre los efectos positivos y negativos de los
flujos migratorios sobre las sociedades de origen y destino son reflejo de las tensiones
que con frecuencia se producen en muchas sociedades vinculadas a este tema, y de
las reacciones por parte de las autoridades en términos de politicas migratorias mas o
menos restrictivas en funcién de diversas circunstancias. El potencial para el conflicto
y para la emergencia de posiciones radicales parece aumentar ademas en el contexto
de recesién econémica, que por un lado puede hacer incrementar los flujos migrato-
rios y, por otro, puede provocar el surgimiento de posicionamientos xen6fobos. No
obstante, lo que hemos pretendido enfatizar con este analisis es que existe un exceso
de estereotipos negativos sobre la relacién entre la migracion y el desarrollo, que el
potencial para la generacién de beneficios mutuos para la mayoria de personas afec-
tadas directa o indirectamente por los movimientos migratorios es grande, y que el
fortalecimiento de las instituciones y organizaciones implicadas, as{ como la puesta en
marcha de unas politicas apropiadas puede contribuir a minimizar significativamente
los posibles efectos adversos derivados de los movimientos migratorios.
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5. La relacion entre la cooperacion al desarrollo y el Desarrollo Humano Local

Los debates sobre la influencia de la ayuda internacional en la mejora de las condiciones
de desarrollo en los paises del Sur datan ya de varias décadas atras, tras el surgimiento de
la cooperacion al desarrollo propiamente dicha después de la II Guerra Mundial. Hoy
en dfa, varias décadas después, paraddjicamente, la controversia sobre la pertinencia
de la cooperacién como instrumento para la mejora de las condiciones de desarrollo y
sobre si los flujos de AOD son eficaces para el logro de tal fin en las economias mas
desfavorecidas, sigue muy vigente. En particular en las dltimas décadas, esta polémica
ha sido protagonizada por instituciones como el Banco Mundial® o el PNUD, asi como
por diferentes académicos como Easterly (2008, 2003) y Sachs (2005a, b), entre otros.

Y es que desde su surgimiento hasta nuestros dias los objetivos, estrategias y politi-
cas de cooperacion se han ido transformando en funcion de la propia redefiniciéon y
evolucién del concepto de desarrollo (Dubois y Yoldi, 2001). Asi, inicialmente las teo-
rizaciones sobre el desarrollo estuvieron muy proximas al crecimiento econémico, o
variables relacionadas con la produccion y la renta, las infraestructuras o la industriali-
zacion, para finalmente aproximarse a una vision menos reduccionista y economicista,
vinculada a la 16gica de las necesidades basicas, las capacidades y el desarrollo humano
sostenible (Unceta, 2009; Unceta y Yoldi, 2000; Sutcliffe, 1995). En esta ultima linea,
el nuevo milenio ha traido un enfoque diferente, centrado en el establecimiento del
marco concreto de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y sus respectivas
metas con la pretension de alcanzarlos para el afio 2015, si bien plantea diversas limi-
taciones (Alonso, 2009, 2005). Y a su vez, paralelamente a todo ello, en los ultimos
afios se produce la emergencia de otro tipo de teorizaciones, que intenta ir mas all
de las restricciones del marco de los ODM en torno a conceptos como el de bienes-
tar, buen vivit, Sumak Kawsay, Sumak Qamana, etc. (Ledn, 2010; Gudinas, 2009, 2002;
Acosta y Martinez, 2009). La adaptacion de las estrategias y politicas de cooperacion
a estas nuevas conceptualizaciones y a sus logicas correspondientes supone sin duda
un gran reto para los diferentes actores de la cooperacion internacional.

5.1. Limitaciones, potencialidades y evolucion de la cooperacion
para el desarrollo humano

Mas alla de las readaptaciones de la cooperacion al desarrollo en funcién de las di-
ferentes redefiniciones del objetivo del desarrollo, y con mayor o menor nivel de
coherencia al respecto, la historia de la cooperacion ha estado también marcada por

# Especial mencién merece a este respecto el trabajo de David Dollar y Lant Pritchett (1998) bajo el titulo:
Assessing Aid: What Works. What Doesn 't and Why, donde se plantean diferentes criticas ante los escasos re-
sultados de la ayuda y las razones de su falta de eficacia.
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los desequilibrios de poder entre diversas instituciones y gobiernos, por diferentes co-
yunturas econémicas y politicas, por practicas poco deseables, y por los debates sobre
la eficacia de su labor, asi como, finalmente, sobre la legitimidad o aceptacion de la
propia razén de ser de la cooperacion como instrumento de desarrollo.

En este sentido, no han sido pocas las criticas realizadas durante todo este tiempo a
la cooperacion al desarrollo, en general, o a diferentes actores, en particular, en fun-
cién de su poco adecuada aproximacion a la definicién del objetivo del desarrollo, el
escaso cumplimiento de los compromisos adquiridos (en términos cuantitativos y/o
cualitativos), sus politicas inapropiadas para hacer frente a la compleja problematica
de los paises en desarrollo, la escasa eficacia de sus acciones, la distorsion provocada
por la prevalencia de sus intereses econdémicos o geoestratégicos, o la incoherencia
de las politicas de cooperacion de los paises donantes con respecto a otras politicas
(comerciales, de inversiones, migratorias, crediticias...) a la hora de mejorar las condi-
ciones de desarrollo de los paises del Sur. A este respecto, los datos decepcionantes
que durante décadas han exhibido la mayoria de los gobiernos donantes respecto a la
meta del 0,7% del PIB como referencia cuantitativa de la AOD serfa un elemento a
destacar. La asignacion de ayuda en funcion de criterios de politica exterior o geoes-
trategia durante el periodo de Guerra Fria o el recurso a la ayuda ligada para favorecer
la venta de productos de empresas del pais donante con cargo a fondos de coopera-
cion suelen destacarse también en la literatura critica. La desproporcion de los fon-
dos de ayuda bilateral frente a la multilateral, asi como las politicas comerciales, o de
promocion de inversiones, desfavorables a los intereses de los paises cuyo desarrollo
se dice apoyar, entre otras, constituirfan también una pequefia muestra de practicas
ampliamente criticadas desde una perspectiva genuina de la cooperaciéon como poli-
tica publica internacional para la mejora de las condiciones de vida en los paises en
desarrollo (PNUD, 2005).

Algunas de éstas criticas ya fueron puestas de manifiesto en el primer ejercicio de eva-
luacién de dos décadas de politicas de cooperacion al desarrollo de la mano del cono-
cido como Informe Pearson en 1969. La escasa atencion prestada a la discriminacion
de género, a la falta de participacion, y a temas medioambientales, asi como a aspectos
sociales y a la situaciéon de los mas vulnerables durante los anos de condicionalidad
macroeconomica y apoyo a las politicas de ajuste estructural, se fueron incorporando
posteriormente. El descenso de los flujos de ayuda durante los afios 90 en la l6gica de
la denominada “fatiga de la cooperacion” y la vuelta a la securitizacién de la agenda
de la cooperacion después del 11 de Septiembre de 2001, han sido también objeto
de amplia critica en las dos ultimas décadas, por no corresponderse con el supuesto
objetivo del desarrollo humano o con los instrumentos mas apropiados para su logro

(Alonso, 2009; Sanahuja, 2007; Unceta, 2003; Unceta y Yoldi, 2000).

Durante las primeras décadas la hegemonia de la cooperacion bilateral frente a la
multilateral se tradujo en un alto nivel de arbitrariedad por parte de los gobiernos de
los respectivos paises donantes en el disefio e implementacion de sus politicas y estra-
tegias en funciéon de muy diversos criterios. Posteriormente, superando la dicotomia
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inicial entre la cooperacion bilateral y multilateral, una tercera opcion, mucho mas pe-
quena en términos de volumen de ayuda conocida como cooperacion descentralizada,
surgié con el fin de agrupar a las politicas de cooperacion realizadas por diferentes
instituciones de la administracién subestatal (a nivel regional, provincial o municipal).
Esta forma de cooperacion cobré especial fuerza durante la década de los 90 como
alternativa al caracter centralista y de connotaciones mas politicas o geoestratégicas
de la cooperacion bilateral por parte de los respectivos gobiernos donantes, y acabé
convirtiéndose en sefia de identidad de la cooperacion de algunos paises donantes,
como en el caso de Espafia.

Entre las bondades de la cooperacion descentralizada se incluyen su mayor cercania
y capacidad de control por parte de la ciudadania de las politicas implementadas, su
mayor interés por los enfoques participativos y menor vinculacién con intereses de
politica exterior o econémicos, asi como sus altos porcentajes de fondos gestionados
por las ONGD, tanto de los paises donantes como de los paises socios. En general,
desde la cooperacion descentralizada se considera que es fundamental fomentar un
papel activo por parte de los agentes locales de los paises del Sur en sus propios pro-
cesos de desarrollo. Ello va desde diversos agentes de la sociedad civil de los paises en
desarrollo con capacidad para llevar adelante diferentes acciones de transformacion
social (ONGD, movimientos sociales, sindicatos, pequefias empresas, cooperativas,
universidades, asociaciones de campesinos/as, de mujeres, o de defensa de los dere-
chos humanos, etc.) hasta las propias administraciones publicas descentralizadas de
esos paises. En su version menos oficial y mas inclusiva, la cooperacion descentraliza-
da no se asume simplemente como otro instrumento mas, a sumar a los ya existentes,
sino como un enfoque diferente basado en el desarrollo participativo de la mano de
un amplio numero de agentes locales del Norte y el Sur, y de las instituciones des-
centralizadas. Para hacer frente a una de las criticas mas comunes que la cooperacion
descentralizada ha recibido, la del exceso de atomizacién de agentes y dispersion de
recursos, en particular a nivel municipal, se ha tendido a crear fondos comunes para
coordinar los diferentes actores y mejorar la eficiencia de la gestion asi como el impac-
to de sus acciones (Alberdi, 2011; Viadero y Alberdi, 2011; Camilleri y Zurita, 2011;
Goémez, 2001; Dubois, 2000).

Las estrategias y acciones de las ONGD han sufrido también muy diferentes trans-
formaciones durante las ultimas décadas, vinculadas a los cambios producidos en el
mundo de la cooperacion en general, pero también como consecuencia de sus propias
caracterfsticas y formas de funcionamiento en particular. Respecto a estas ultimas
cabria citar su caracter no gubernamental, que les sitda en relacion directa con las
poblaciones objetivo de sus acciones, por lo general, los sectores mas desfavorecidos,
pero que les lleva con frecuencia también a sustituir a los respectivos Estados de estos
paises en labores de oferta de servicios basicos que éstos deberfan asumir. Paradé-
jicamente, puesto que la mayoria de estas organizaciones tienen altos niveles de de-
pendencia respecto a los fondos de diversos organismos gubernamentales, tanto de la
administracion central como de la descentralizada, sus acciones pueden quedar fuer-
temente condicionadas también por las estrategias y objetivos de sus financiadores
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publicos (Gomez, 2004; Murgialday y Valencia, 2000). Asimismo, la atomizacion de la
cooperacion realizada mediante estas organizaciones se traduce a menudo en activida-
des vinculadas a pequefos proyectos, impacto limitado, altos costes de transaccion y
proliferacion de diferentes agendas (Martinez, 1., 2011a; PNUD, 2005; Gémez, 2004).

Si bien la diversidad en el mundo de las ONGD es ciertamente amplia, en términos
generales, se pueden establecer ciertos cambios de tendencia y transformaciones en
las tltimas décadas en respuesta a algunas de sus limitaciones, pasando asi: del trabajo
individual a las redes y consorcios de diferentes organizaciones, de la naturaleza no
gubernamental a trabajar con el Estado, de la casi exclusividad a la competencia y/o
colaboracién con otros agentes (universidades, movimientos sociales, centros educati-
vos, hospitales...) (Plataforma 2015 y mas, 2011; Sogge, 2011; Unceta, 2006; Murgial-
day y Valencia, 2000).

5.2. Ultimas tendencias y propuestas transformadoras de cooperacién

Recientemente, las politicas de cooperacion al desarrollo han estado sujetas a dife-
rentes transformaciones sustanciales en el ambito discursivo, y en menor medida de
la practica, en funcién de los principios basicos de la Declaracion de Paris (2005), el
Programa de Accion de Accra (2008), o la Alianza para el Desarrollo de Busan (2011),
con el fin de mejorar la eficacia de la ayuda. Esta nueva agenda, ahora en el contexto
de la severa recesion econémica actual, estd afectando de diversas formas a los muy
diferentes actores de la cooperacion ahora mencionados. Las propuestas de cambio
apuestan por la previsibilidad de los fondos, 1a reduccion de los costes de transaccion
y de la atomizacion de los diferentes agentes (fragmentacion de la ayuda), la elimina-
cion de practicas no deseables como la ayuda ligada, la rendicién mutua de cuentas,
la mejora de la coordinacién entre los diferentes actores externos y del alineamiento
con los de los paises socios (gobierno, y de manera creciente la amplia gama de or-
ganizaciones de la sociedad civil), convenientemente apropiados estos dltimos de su
agenda de desarrollo.

El creciente énfasis de la nueva agenda de la cooperacion en la apropiacion por parte
de los diferentes agentes de desarrollo de los paises socios, en la subordinacién del
rol de los donantes al de los socios y en la minimizacion de las diferentes formas de
condicionalidad de las décadas anteriores van, sin duda, muy vinculados a la idea de la
libertad humana y de la mejora de la capacion de eleccion entre diferentes alternativas,
asf como a la creacion de capacidades (individuales y colectivas) en dichos paises, ideas
todas ellas inherentes al concepto de desarrollo humano local. Una concepcion de la
cooperacion como estrategia de acompanamiento estable y previsible de los procesos
de desarrollo de las sociedades del Sur y sus actores mas relevantes, serfa también co-
herente con las reflexiones y propuestas de transformacion mas recientes en diversos
foros internacionales.

El tema de la coherencia de las politicas de cooperacion en relacion con otros ambitos
de politicas exteriores (comerciales, de inversiones, alivio de la deuda, defensa de la
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democracia y los derechos humanos, gobernanza, etc.) forma también parte funda-
mental de los debates sobre la capacidad de la cooperacién internacional para incidir
positivamente sobre el desarrollo humano (Millan, et al., 2012; Olivié y Sorroza, 2000;
PNUD, 2005). Todo ello pone de manifiesto la importancia creciente, no tanto de los
debates sobre la eficacia de la cooperacion propiamente dicha, sino sobre la eficacia
de las politicas de desarrollo (Oxfam, 2012).

La atencion prestada en los ultimos afios al papel de los gobiernos y otros actores,
tanto de los paises emergentes como de otros paises del Sur con amplia tradicion al
respecto, ha sido creciente también, dentro del amplio espectro de lo que ha venido
a denominarse cooperacion Sur-Sur (SEGIB, 2012; Morales, 2012). A su vez, esta
tendencia coincide mas recientemente con el descenso de los fondos de ayuda por
parte de muchos de los donantes tradicionales, como consecuencia de los recortes
presupuestarios producidos en muchos de estos paises tras la crisis financiera inter-
nacional de 2008, y su posterior episodio de grave recesion econémica, aun sin fecha
de finalizacion.

En términos generales, todo ello parece abrir nuevas opciones para muchos paises del
Sur, con frecuencia en un contexto de menor condicionalidad exterior y, por tanto,
mayor margen de maniobra por parte de sus diferentes agentes (gobierno, movimien-
tos sociales, ONGD, empresas, sindicatos, etc.) para negociar e intentar impulsar el
modelo de desarrollo que consideren mas adecuado a sus circunstancias. El tema de
la apropiacion por parte de los diferentes agentes de desarrollo de los paises socios
y de la ampliacién de la libertad de eleccion entre diferentes opciones cobra aqui de
nuevo un papel fundamental.

Por lo que respecta al mundo de las ONGD, en los tltimos afios son cada vez mas las
voces que apuestan por hacer una revision de su labor y romper con la dinamica de
alejamiento progresivo de muchas de ellas de su naturaleza fundacional en términos
de tecnificacion, despolitizacion, y pérdida de legitimidad, asi como de capacidad de
movilizacion y de desempeno de su rol originario de instrumento de transformacion
social y agente de desarrollo. Ello implica revertir la extendida tendencia de muchas
ONGD a convertirse en poco mas que agencias de implementacién de proyectos,
dando paso a lo que ha venido a denominarse la “ongizacién” de la sociedad civil.
Es para ello importante fortalecer las labores de investigacion, incidencia politica y
sensibilizacion, asi como construir y/o fortalecer espacios de colaboracion con otros
agentes como movimientos y organizaciones sociales o colectivos diversos que tra-
bajan en la defensa de grupos desfavorecidos y vulnerables (Plataforma 2015 y mas,

2011; Martinez, P, 2011; Gémez, 2004).

Por otro lado, la perspectiva de lo local y territorial precisaria de mecanismos de
descentralizacion administrativa y politica, asi como de mayor participacion de la
sociedad civil local, por el lado de los paises socios, y un mayor impulso de los ac-
tores de la cooperacion descentralizada (comunidades auténomas, provincias, ayun-
tamientos, ONGD...), por parte de los paises donantes. Asimismo, una politica de
cooperacion coherente con el logro del desarrollo humano desde la optica de lo
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local podria aglutinar muchos de los aprendizajes y tendencias de los dltimos tiem-
pos para la mejora de las politicas de desarrollo a partir de actores no centrales del

Norte y del Sur (Alberdi, 2011).

Con todo, es importante, que al contrario de lo que ha sido mas habitual, la coope-
racién descentralizada sea capaz de poner en marcha estrategias e instrumentos que
aglutinen de forma conjunta diferentes visiones (regional, municipal, comunitaria, de
apoyo a la sociedad civil...), asf como diferentes dimensiones (institucional, econémi-
ca, social, medioambiental...) con frecuencia separadas, con el fin de poder establecer
un “dialogo entre territorios”, del Norte y del Sur, para acometer problemas sobre
tematicas de interés comun (Camillieri y Zurita, 2011).

Mas alla de las referencias especificas a diferentes agentes o aspectos sectoriales de
las politicas de cooperacién al desarrollo, nos encontramos en un momento en el
que las circunstancias actuales de caida de fondos y la revision critica de las politicas
de cooperacion de décadas anteriores nos deben llevar a repensar a partir de nue-
vOs parametros cOmo construir una estrategia genuina de solidaridad internacional

que sea consecuente con las ultimas redefiniciones del objetivo final del desarrollo
(Dubois, 2010).
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6. Comercio e inversion extranjera directa

Los flujos comerciales internacionales y la IED condicionan de manera extraordinaria
la dinamica de desarrollo local. La globalizacién de las tltimas décadas ha hecho que
las economias locales deben hacer frente a un escenario en el que cada vez existen
menos trabas para el comercio y la movilidad de capitales. Este escenario dibuja un
panorama incierto para el desarrollo humano local, ya que mientras la liberalizacién
del comercio y la inversion facilitan el acceso a bienes e inversion, también dificulta el
desarrollo de aquellos territorios que, en inferioridad de condiciones, se ven abocados
a una creciente competencia global. En este apartado abordamos las relaciones entre
el comercio y la inversion extranjera directa y el desarrollo humano local, destacando
que sus implicaciones no se pueden generalizar, sino que dependen de los condicio-
nantes particulares y la capacidad de cada economia local para hacer frente a estos
flujos.

6.1. Implicaciones sobre el desarrollo humano

La discusion sobre los efectos del comercio sobre el desarrollo cuenta con una larga
trayectoria desde la teorfa ricardiana de las ventajas comparativas. L.os partidarios del
libre comercio sostienen que el comercio favorece el crecimiento, y el crecimiento
reduce la pobreza (Bhagwati y Srinivasan, 2002). El argumento se deriva de que el
libre comercio favorece la especializacion de los territorios en los sectores en los que
disponen de ventajas comparativas (recursos naturales, mano de obra abundante, etc.)
y/ o ventajas competitivas (aquellas asociadas con la competitividad de las economias,
como la dotacién de capital humano, un marco institucional favorable a la competen-
cia, un sistema de ciencia y tecnologia que estimula la innovacion), y la especializacion
favorece el crecimiento. La razoén es que la especializacion y el intercambio permiten
producir mas, por lo que si la tarta es mayor, el pedazo para cada territorio también
sera mayor. Estas reglas de juego dan como resultado una divisiéon internacional del
trabajo en la que algunos paises usan su ventaja comparativa para exportar bienes
intensivos en mano de obra o productos primarios (agricolas o extractivos), mientras
otros aprovechan sus ventajas competitivas para especializarse en la produccion de
bienes de mayor valor afiadido. Segtn los partidarios del libre comercio, esta division
del trabajo es beneficiosa para los paises pobres puesto que favorece su crecimiento,
y ademas favorece particularmente a los trabajadores menos cualificados, ya que la
exportacion de bienes intensivos en mano de obra eleva sus salarios reales (Bhagwati
y Srinivasan, 2002).
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La idea de que el libre comercio es beneficioso para el desarrollo esta presente en las
principales instituciones reguladoras (particularmente, en la OMC) y ha servido para
justificar la liberalizacion comercial en numerosos paises. Sin embargo, la experiencia
muestra que los efectos de la liberalizacion han sido desiguales entre paises, por lo que
no parece haber evidencia de que favorezca la reduccién de la pobreza’. Es mads, una
relectura de las experiencias de los paises que a menudo son citados para ilustrar las
ventajas del libre comercio (Sudeste Asiatico) muestra que en aquellos pafses donde
comercio y desarrollo han ido aparejados, la liberalizacién del comercio fue selectiva y
gradual, y ademas estuvo acompanada de otras intervenciones (reformas instituciona-
les, politicas activas de inversion, politicas tecnologicas, educativas y sociales).

Desde la perspectiva del desarrollo humano los efectos del comercio sobre el pro-
ceso de expansion de capacidades son, si cabe, menos evidentes. Algunos sostienen
que hay una relaciéon positiva entre mejoras de bienestar y apertura comercial. El
argumento se deriva de que el comercio incrementa los ingresos, lo que mejora las
oportunidades econémicas y ademas repercute sobre otras dimensiones del desa-
rrollo humano, particularmente la salud y la educacion. La razén es que al aumentar
los ingresos se puede mejorar el sistema educativo, el sistema sanitario, los servicios
sociales, etc. Ademas, el comercio favorece el acceso a conocimientos y nuevos tra-
tamientos médicos, a nuevos productos culturales, etc. De este modo, los beneficios
de la liberalizaciéon comercial no se derivan tan sélo del hecho de que proporcione
acceso a una mayor cantidad de bienes, sino a nuevos bienes y servicios (culturales,

educativos, relacionados con la salud) y a una fertilizacién trans-cultural (Davies y
Quinlivan, 2000).

No obstante, los mecanismos de este proceso no estan claros y se pueden encontrar
argumentos tanto para justificar la apertura comercial como para restringirla. Y es que
las exportaciones pueden traducirse en un importante fuente de ingresos y empleo,
pero la liberalizacién comercial también puede destruir empleo local en sectores poco
competitivos y limitar la posibilidad de participar en la produccién en sectores con
alto valor anadido; la liberalizacién permite importar bienes de capital a un menor
coste pero al mismo tiempo desplaza la tecnologia local; las exportaciones pueden

generar recursos financieros pero lo hacen a expensas de ganadores y perdedores
(UNDP, 2005).

Un caso particular que ilustra esta relaciéon entre comercio y desarrollo humano es
el de la salud. A priori, la liberalizacién del comercio de medicinas podria mejorar el
acceso a la salud y favorecer la investigacion médica para determinadas enfermeda-
des, en la medida en que un aumento del numero potencial de demandantes de estos
tratamientos podria ampliar e/ mercado. Sin embargo, 1a liberalizacion per se no es ga-
rantfa de un mejor acceso. Al contrario, existen importantes barreras que limitan el
acceso a las medicinas y ademas con los acuerdos promovidos por la OMC (General
Agreement on Trade in Services [GATS] y Trade Related Intellectual Property Ser-

? Ver Rodriguez y Rodtik, 2001 para una discusion.
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vices [TRIPS] fundamentalmente) los gobiernos estan perdiendo soberania en ma-
teria de politicas de salud publica y en servicios de salud (Shaffer, Waitzkin, Brenner
y Jasso-Aguilar, 2005). En el GATS los servicios de salud y otros que afectan a la
salud publica, como el acceso a agua potable o la proteccion medioambiental, son
tratados como mercancias y por lo tanto estan sujetos a las reglas comerciales. Eso
significa que actuaciones gubernamentales en materia de salud publica, como con-
troles sanitarios o frente a amenazas medioambientales pueden verse amenazadas
por los acuerdos comerciales, en la medida que representa una “barrera al comer-
cio”. El acuerdo TRIPS protege las patentes y los derechos de propiedad a nivel
internacional. Bajo el argumento de que la proteccién de los derechos de propiedad
intelectual representa un incentivo para la investigacion, el TRIPS esta dificultando
el acceso a tratamientos y medicinas en pafses de bajos ingresos. Ello no sélo por-
que representa un mayor coste de acceso a determinados medicamentos, también
por las dificultades para desarrollar medicamentos genéricos cuando existen medi-
cinas patentadas, ya que las compafifas tienen la capacidad de demandar si ven sus
derechos de propiedad amenazados.

Al igual que ocurre con el comercio, tampoco existe consenso sobre el papel de la
IED vy las empresas transnacionales en el desarrollo. Para algunos autores la IED
resulta beneficiosa para los paises receptores porque repercute sobre el crecimiento
econémico, el empleo, el aumento de las rentas salariales y los ingresos fiscales del
Estado. Ademas, favorece la formacién de capital humano, la competitividad y la
transferencia de tecnologfa al sistema productivo local (Blomstrom y Sjoholm, 1999;
Borensztein, De Gregorio y Lee, 1998; Harrison, 1994). Por el contrario, otros auto-
res sefialan que no hay evidencia concluyente de los efectos positivos, e incluso pue-
de resultar perjudicial para la poblacién al incrementar las desigualdades (Pan-Long,
1995). En cuanto a los efectos sobre el tejido productivo, si bien en determinadas
circunstancias puede favorecer la transferencia de conocimientos y la competitividad,
también supone una amenaza al expulsar del mercado a las empresas locales que no
son suficientemente competitivas (Agosin y Machado, 2005). As{ mismo, los ingresos
fiscales del Estado se ven a menuso mermados por la fuga de recursos financieros.
Ademas, algunos Estados renuncian a establecer condiciones sobre el desempeno de
IED vy, al contrario, otorgan facilidades para la implantacion de empresas extranjeras.
Esto les lleva a protagonizar una “competencia a la baja” por ofrecer condiciones
favorables a la IED, lo que reduce el margen de maniobra de los Estados y supone
asumir de facto que la presencia de inversion extranjera directa es buena para generar
condiciones de desarrollo'.

1" Ver Cuadro 1 para un resumen y Sumner (2005) para una revision de diferentes trabajos.
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Cuadro 1. IED y desarrollo humano: aspectos positivos y negativos

Elementos positivos

Elementos negativos

de exportacion

Recursos Proporciona recursos: Fuga de recursos financieros:
capital de largo plazo, repatriacién de beneficios.
tecnologfa, acceso al
mercado, conocimientos
y know how (WIR, 99).
Empleo Genera empleo (WIR, Puede reducir el empleo al provocar
94). reestructuraciones y al introducir formas
de trabajo mas eficientes
(WIR, 94; WIR, 00).
Los empleos son inestables debido al caracter
inestable (footloose) de algunas inversiones.
Exportaciones Favorece las capacidades Puede incrementar las importaciones mas

que las exportaciones (p.e. si las empresas

R, 02). transnacionales requieren inputs intermedios
q p
(WIR, 02; WIR, 11).
Tecnologia y Transferencia Puede que no se disemine la tecnologia

productivas e
infraestructuras

(WIR, 08).

capacitacion de conocimientos o que se produzca a un alto coste
y diseminacion (por la presencia de patentes, licencias, etc.)
de la tecnologfa. (WIR, 11).
Se puede frenar el desarrollo tecnoldgico local.
La transferencia de conocimientos puede ser
limitada por el tipo de trabajos creados
(si son intensivos en mano de obra).
Fiscalidad Genera ingresos fiscales. Los beneficios fiscales pueden ser limitados
debido a la evasion fiscal o debido a facilidades de
antemano (por la oferta de exenciones fiscales).
Estructura Favorece la diversificaciéon | La diversificacion se destina hacia sectores
productiva y la productividad, y fases productivos de bajo valor afiadido.
incluida la agricola
(WIR, 09).
Infraestructuras | Genera capacidades Las empresas extranjeras desarrollan las

infraestructuras, a expensas de las locales.

Desarrollo local

Contribuye al desarrollo
de las empresas locales

a través de los enlaces

a proveedores y las
cadenas de valor globales.

Desplaza inversiones domésticas y empresas
locales (WIR, 97).

Fuente: UNCTAD, 2012: Investment policy framework for sustainable development.
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6.2 La regulacion local del comercio y la Inversion Extranjera Directa

Estas discrepancias ponen de manifiesto que no hay soluciones universales por las
que una mayor liberalizacion del comercio y la IED favorezca el desarrollo. Es mas, la
cuestion depende de las caracteristicas del pais (su estructura econémica, el sistema de
ciencia y tecnologia, las instituciones, los mecanismos de gobernanza) y las condicio-
nes en que el comercio y la IED penetran en el pafs de destino, particularmente, en re-
lacién a dos cuestiones. En primer lugar, la capacidad del tejido productivo local para
insertarse en redes comerciales que permitan a los territorios articular una estrategia
coherente para el desarrollo humano. Esto depende de los recursos y capacidades de
la economia local, pero para que la insercién de las economias locales en los merca-
dos mundiales sea real y efectiva, también se deberfan dar cambios institucionales no
s6lo en el ambito doméstico, también en las reglas de juego del comercio mundial.
Los mercados globales se imponen de manera creciente para la realizacién mercantil
de las economias locales, de manera que las pautas y modelos productivos y las redes
de comercializacion estan supeditados a las grandes cadenas de valor y compaiiias
transnacionales que establecen sus condiciones, en muchos casos monopolisticas. En
este contexto el debate que se plantea es si los territorios pueden tener un margen
de maniobra a través de iniciativas de intervencion para la diversificaciéon productiva
local. Otra linea de actuacién consiste en aprovechar las potencialidades de mercados
paralelos emergentes, como es el caso del comercio justo, aunque este ambito es atn
cuantitativamente débil y, ademas, el centro de gravedad del debate tampoco se aleja-
ria mucho del de los mercados convencionales.

LLa segunda cuestion importante es en relacion al régimen regulatorio y las politicas co-
merciales y de inversion del pais. Parece evidente que la liberalizacion y desregulacion
no son soluciones suficientes para que se den unas condiciones que alienten el desa-
rrollo humano, sino mas bien al contrario, en determinadas condiciones pueden tener
un impacto negativo. Por eso parece coherente establecer condiciones para regular el
impacto de una excesiva apertura a los flujos comerciales, de modo que favorezca la
integracion de las economias locales en los flujos globales y para que los beneficios de
la IED permanezcan, fiscalizando los posibles petjuicios y regulando la repatriacion
de beneficios. A este respecto, no hay soluciones universales sino que existen diversas
“soluciones institucionales”. Una proteccioén de las industrias nacientes acompanada
de una liberalizacion gradual puede favorecer la creaciéon de una industria local en
algunos pafses, mientras puede no ser efectiva si no va acompanada de una politica
de inversion estratégica; del mismo modo, aplicar incentivos para atraer IED pueden
funcionar en un pafs si las empresas extranjeras establecen nexos con la industria lo-
cal, mientras que puede no dejar réditos en el territorio si no se dan previamente las
capacidades productivas.

Ademas, los marcos institucionales son especificos en cada pais y requieren conoci-
miento local y experimentacion para una aplicacion satisfactoria (Rodrik, 2001). His-
toricamente, en los paises asiaticos y, particularmente, en los del Sudeste Asiatico, el
Estado reguld la politica industrial y los flujos de comercio e inversion para que favo-
recieran el desarrollo del pais, al contrario de otras regiones en las que los principios
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del libre mercado facilitaron la entrada de inversores extranjeros independientemente
de que los intereses de éstos se alinearan o no con los del pafs. En este sentido, en un
estudio comparativo en diferentes regiones, Agosin y Mayer (2005) sefialan que en
Africa los efectos positivos de la IED se deben a que participan en sectores donde
apenas existe inversion nativa, en Asia a que las exigencias de los gobiernos les lleva
a asociarse con el tejido productivo doméstico, mientras en América Latina una re-
gulacion menos exigente lleva a las Empresas Transnacionales (ETN) a expulsar mas
facilmente a las empresas locales. Siguiendo este argumento, Reiter (2010) concluye
que la IED tiene un efecto positivo sobre el desarrollo humano cuando la politica de
inversiones limita el acceso de la IED a determinados sectores y cuando es discri-
minada negativamente respecto de las empresas locales. Si las politicas de inversion
restringen la IED a sectores que necesitan de la experiencia extranjera mientras favo-
recen la inversiéon doméstica frente a la foranea para que se pueda crear una econo-
mia local fuerte, la IED contribuira en mayor medida al desarrollo humano (Reiter y
Steensma, 2010).

En esta linea, frente a las posiciones mas ortodoxas de la OMC, en los tltimos tiempos
otras instituciones estan seflalando la necesidad de nuevos equilibrios entre regulacion
y apertura, de modo que la liberalizaciéon vaya acompafiada de un marco regulato-
rio e institucional apropiado para favorecer el desarrollo. Asi, el PNUD senala la
necesidad de administrar la apertura comercial, de manera que la liberalizacion de las
importaciones sea un componente dentro de la estrategia de desarrollo, y no un fin en
si mismo (UNDP, 2005). Esto supone poner en primer lugar los efectos del comercio
sobre la desigualdad, en la medida en que son los pobres los que a menudo sufren
en mayor medida las consecuencias del ajuste; también lleva a contemplar los costes
sociales, medioambientales y la vulnerabilidad de las economias frente a la liberaliza-
cion, es decir se hace necesario evaluar quién gana y quién pierde con la apertura al
comienzo. Un elemento importante dentro de esta estrategia setfa aplicar una politica
tecnolégica y econémica activa, de manera que el Estado actie para corregir los fallos
del mercado, regulando la IED y creando capacidades tecnoldgicas en el ambito local
(UNDP, 2005).

En términos similares, la United Nations Conference on Trade and Development
(UNCTAD) sefiala la necesidad de una “nueva generacion de politicas de inversion”. En
lineas generales, la politica de inversiones deberfa conectarse con una estrategia de de-
sarrollo integral que asegure un desarrollo sostenible e inclusivo. Para ello la UNCTAD
seflala que son necesarios un Estado y unas instituciones fuertes que guien la orienta-
cioén de estas politicas de inversion (UNCTAD, 2012). A este respecto, cabe recordar
los cambios en la regulacién que se estan dando en varios paises latinoamericanos en
materia de inversiones (en algunos casos, llegando a la expropiacion de empresas si se
considera algo estratégico para los intereses nacionales), cambiando la tendencia desre-
guladora que caracterizo la politica de inversiones en las décadas anteriores.

Esta nueva orientacion de las politicas comerciales y de inversiones sitia el debate
mas cerca de los planteamientos del DHL. Sin embargo, explicita o implicitamente
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parten del supuesto de que la mejora en los marcos regulatorios y las condiciones
macroeconomicas se traducira en mejoras en el bienestar en el ambito local. El cre-
cimiento econémico puede tener efectos positivos sobre el desarrollo humano, en
la medida en que el crecimiento tenga un “efecto de goteo™ (#rickle-down effect) hacia
la poblacion, pero esta implicacion esta lejos de ser automatica (Sen, 2000). Por ello,
desde la perspectiva del DHL conviene hacer una relectura de las implicaciones del
comercio y la IED en términos de su incidencia sobre el proceso de expansion de ca-
pacidades, lo que supone dejar en un segundo plano los efectos macro (impactos del
comercio y de la IED sobre el crecimiento econémico, la inversion, las exportaciones,
los ingresos fiscales) y poner en primer lugar aquellos aspectos que inciden de manera
directa sobre las capacidades individuales y colectivas.

En este sentido, habria que cuestionarse el modo en que el comercio y la inversiéon
extranjera repercuten sobre las posibilidades de las personas de participar en la vida
economica, de aprender, de adaptarse, o de vivir en un entorno sano. Esto nos lleva
a abordar las implicaciones sobre el empleo generado (total, y empleo femenino en
particular), sobre la generacion de rentas (particularmente de las personas con me-
nos recursos), sobre la capacitacién de las personas, sobre la gobernanza y sobre
los costes medioambientales. Asi mismo, la liberalizacién comercial y las politicas
de inversiones deberfan ser fiscalizadas en relacién a su contribucion al desarrollo de
capacidades colectivas, lo que nos lleva a poner encima de la mesa cuestiones como
la sostenibilidad de las inversiones (social, econémica, medioambiental), la posibi-
lidad de las empresas locales de participar en la economia, la habilidad del sistema
productivo local para crear y desarrollar tecnologia y, en definitiva, la capacidad de
la comunidad local para ser duefia de su propio proceso de cambio social.
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7. Tecnologia e innovacién

La tecnologia es un elemento fundamental para el DH. El desarrollo tecnolégico in-
cide sobre la expansion de las capacidades de las personas, en la medida en que puede
proporcionar nuevos bienes para satisfacer necesidades materiales, generar nichos de
empleo, favorecer la educacién y la capacitacion, facilitar la participacion y mejorar
la salud. Aunque esta relacion es consustancial a los procesos de desarrollo, la acele-
racion del cambio tecnoldgico y el desarrollo de algunos sectores durante las dltimas
décadas ha puesto de manifiesto la importancia de la tecnologia para el DH: las TIC
facilitan el acceso a la informacion, la educacion y la participacion; los avances médi-
cos incrementan las expectativas de vida; avances en biotecnologia pueden mejorar el
trabajo en la agricultura; y nuevos productos y servicios sirven para satisfacer necesi-
dades materiales y generar nichos de empleo, en paises desarrollados y en desarrollo
(Conway, Waage y Delaney, 2010; UNDP, 2001). Pero el desarrollo tecnolégico y la
innovaciéon no son solo “medios” para el desarrollo humano, sino que la relacion es
bidireccional. El desarrollo de las capacidades individuales (la educacién), colectivas
(la formacion de redes que faciliten la participacion) y sistémicas (un marco institu-
cional que aliente la interaccién) son factores determinantes para la creatividad y para
facilitar la transmisién de conocimientos y el aprendizaje, los procesos clave para la
innovaciéon y el desarrollo tecnologico. Sin olvidarnos de la incidencia directa de la
tecnologfa sobre el DH, a continuacién nos centramos en esta segunda relacion, esto
es, en el modo en que la expansion de las capacidades individuales y colectivas en el
espacio local favorece el cambio técnico, reforzando asi el proceso de desarrollo.

Para entender el binomio tecnologia-DH, resulta interesante tomar como punto de
partida la revision de las causas y la naturaleza del cambio tecnolégico que se ha
producido en las ultimas décadas''. Hasta mediados de los afios ochenta se entendia
de manera mayoritaria que la innovacion era el resultado de un proceso lineal que
iba desde la concepcion de nuevas ideas hasta el desarrollo de un nuevo producto o
una nueva tecnologia. Sin embargo, hoy en dfa se asume que se trata de un proceso
mucho mas complejo. Los planteamientos contemporaneos contemplan el cambio
tecnolégico como una empresa colectiva, en la que la interaccion entre multiples
agentes en diferentes escalas favorece la transmision de conocimientos y el aprendi-
zaje, dando lugar a nuevas formas de entender la realidad, nuevos procesos organi-
zativos, nuevas técnicas y nuevos productos. Es decir, mas que un proceso lineal, la
innovacién es un proceso social, resultado de la interaccion entre multiples agentes

? Entre las aportaciones tedricas cabe citar la literatura sobre los distritos industriales (Pyke, Becattini y Sengen-
berg, 1990) y los clusters (Porter, 1998); los sistemas nacionales y regionales de innovacién (Cooke, Gomez
Uranga y Etxebarria, 1997; Lundvall, 1992) o las teorfas evolucionistas (R. R. Nelson, 2011).
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y organizaciones en las diferentes etapas del mismo. Esta interaccion tiene lugar en
espacios concretos y son fruto de una determinada trayectoria tecnologica, unas
condiciones socioeconémicas y unos marcos institucionales particulares. Por ello,
las principales corrientes actuales subrayen el caracter evolutivo de la innovacién y
el papel que juegan las instituciones en el proceso (Cooke et al., 1997; Dosi, 1988;
Lundvall, 1992; R. R. Nelson, 2011).

Esta interpretacion del cambio tecnolégico y la innovacion introduce una serie de
elementos que permiten abordar sus relaciones con el DHL. El primero de ellos es
en relacion al papel que juega el marco institucional. La literatura sobre los sistemas
de innovacién senala que las instituciones estructuran relaciones sociales y por tanto
moldean la trayectoria tecnoldgica, al establecer un marco que incentiva (o no) la
innovacion, que favorece (o no) la interaccion entre los agentes, y que facilita (o no)
la transmisiéon de conocimientos y el aprendizaje (Asheim y Coenen, 2006; Gémez
Uranga y Olazaran, 2001; Lundvall, 1992; R. Nelson y Rosenberg, 1993). Las insti-
tuciones comprenden tanto elementos formales como informales. Entre las institu-
ciones de caracter formal se encuentran las empresas y el conjunto del sistema pro-
ductivo local; los centros tecnologicos, universidades y otros organismos del sistema
de ciencia y tecnologia; las organizaciones para la transferencia del conocimiento; las
regulaciones y leyes; o las politicas educativas, econémicas y tecnologicas. Pero tam-
bién hay instituciones de caracter informal. Estas comprenden el conjunto de pautas y
convenciones sociales de caracter tacito que estructuran el comportamiento colectivo,
lo que incluye los marcos cognoscitivos locales por los cuales los agentes del territorio
“hablan un mismo lenguaje”, las normas y valores, a menudo tacitos, que estructuran
las relaciones sociales en un territorio o, en términos mas generales, la cultura local.

En las ultimas décadas, las instituciones de caracter informal han cobrado protago-
nismo para entender el desempeno de los territorios. Las caracteristicas de las orga-
nizaciones e instituciones formales en el territorio representan una parte de la expli-
cacion, ya que en buena medida el desempefio econémico depende de la estructura
del sistema productivo local, la existencia de un marco regulatorio adecuado, un sis-
tema de educacion apropiado o unas buenas instituciones de ciencia y tecnologia. Sin
embargo, también las convenciones y normas tacitas que estructuran las relaciones
sociales inciden en las capacidades de los territorios para alentar las innovaciones ¥,
en términos mas generales, para favorecer el cambio econémico y social. Es mas, al-
gunos autores sostienen que son estos aspectos relacionados con la cultura local los
que en buena medida explican por qué en un contexto de globalizacién en el que es
facil acceder a la informacion y en el que las empresas pueden organizar la produccion
a escala mundial, todavia el desarrollo econémico suele estar concentrado en deter-
minados espacios geograficos. La razén estriba en que aspectos como determinadas
pautas de conducta, unas normas que favorecen la reciprocidad y la confianza o los
marcos cognoscitivos locales no se pueden reproducir porque son especificos de cada
lugar y han sido desarrollados a lo largo del tiempo, marcando la trayectoria del terri-
torio (Scott y Storper, 2003; Storper, 1995).
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Esta cuestion nos acerca a la relacion entre la innovacion y el espacio local. La proxi-
midad facilita la transferencia de conocimientos y el aprendizaje cuando se genera un
entorno favorable para ello (Malmberg y Maskell, 2002); trabajar junto a otras per-
sonas y organizaciones que usan conocimientos similares en su actividad econémica
permite establecer relaciones y aprender de otros, de modo que, como sefialara Mars-
hall (1920:225), “los misterios de la industria dejan de serlo y estan como si dijéramos
en el aire, y los nifios aprenden muchos de ellos inconscientemente”. Sin embargo, la
cercania no es una condicién suficiente para que se generen estas externalidades posi-
tivas. Es mas, “demasiada” proximidad geografica puede ser contraproducente ya que
puede generar problemas de estancamiento (/ock-z7) en una determinada trayectoria
tecnolégica, por ejemplo, si los agentes se “enquistan’ en rutinas que no favorecen el
desarrollo de nuevas ideas (Boschma, 2005).

Por eso, junto a la proximidad espacial resulta determinante la existencia en el terri-
torio de unas condiciones sociales y unas estructuras relacionales que verdaderamen-
te alienten la interaccion en el sistema productivo y la comunidad local, facilitando
la adaptacion y el cambio. A este respecto, varios autores han sefialado el potencial
que ofrecen las redes como una forma de organizacion social flexible que, frente al
mercado o la jerarquia de las organizaciones, facilita unas relaciones de cooperacion
y beneficio mutuo (Aranguren, Iturrioz y Wilson, 2008; Cooke y Morgan, 1998; Gra-
bher, 1993). Las redes se basan en la reciprocidad y la interdependencia entre los
miembros, de manera que las acciones son contingentes respecto de las reacciones de
los otros, y cesan cuando las reacciones esperadas no son satisfechas (Grabher, 1993).
Por eso, para que las redes potencien la cooperacion es necesario que exista un clima
de confianza, lo que depende en buena medida del capital social del territorio (Hauser,
Tappeiner y Walde, 2007; Trigilia, 2001). En el contexto del desarrollo local, el capital
social hace referencia a la existencia de relaciones sociales que se extienden entre los
agentes individuales y que pueden facilitar la trayectoria de desarrollo al proporcionar
condiciones para la interaccion y la cooperacion (Trigilia, 2001). El uso del término
“capital” implica que se trata de un activo para el desarrollo econémico, fundamental-
mente porque al facilitar la interaccion establece las condiciones para un aprendizaje
colectivo y la innovacién. Sin embargo, a diferencia de otras formas de capital que son
recursos individuales, como el humano o el financiero, éste es un intangible colectivo,
que necesita de la interaccion entre varias personas u organizaciones para materiali-
zarse y reproducirse.

Un tercer elemento de estas interpretaciones sobre el cambio tecnologico es que pat-
ten de una concepcion amplia del conocimiento. Hoy en dia se asume que el cono-
cimiento incluye tanto el codificado, como el tacito (Dosi, 1988), entendiendo éste
como “el conocimiento de técnicas, métodos y disenos que funcionan de cierta forma
y con ciertas consecuencias, aun cuando uno no pueda explicar por qué” (Rosenberg,
1982 citado en Senker, 1993). El espacio local es determinante para la transmision de
este tipo de conocimiento, ya que al no estar codificado son la cercanfa, la existencia
pautas de interaccion (como normas y valores) y los marcos cognoscitivos locales los
que posibilitan su difusion (Howells, 2002). Pero mas relevante si cabe para el DH
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es el hecho de que esta interpretacion del conocimiento abra la puerta a considerar y
revalorizar el saber tradicional como un elemento que contribuye, junto al codificado,
en el desarrollo de nuevas técnicas, productos y procesos. Cada vez son mas las vo-
ces que subrayan la importancia de la interaccion entre el conocimiento “indigena” y
“tradicional” y el “cientifico” en areas como la salud, la agricultura, la gestion de los
recursos y de la biodiversidad (Sillitoe, 2007). Esto tiene un valor intrinseco al reva-
lorizar esta forma de conocimiento, pero también pone de manifiesto su importancia
para satisfacer las necesidades locales con métodos sostenibles y de acuerdo a la idio-
sincrasia del territorio. Sin embargo, también puede acarrear problemas, particular-
mente en relacion a la mercantilizacion del conocimiento y los derechos de propiedad
intelectual. Los conflictos por la explotacion de recursos y conocimientos persisten, y
parece que el renovado interés por el saber tradicional podria agravarlos.

En linea con esta relectura de la naturaleza del conocimiento, hoy dia también se en-
tiende desde una perspectiva mas amplia la “innovacion”, abarcando no sélo los nue-
vos productos y las nuevas tecnologias, también los cambios en los procesos y en los
marcos institucionales (Edquist, 2000). Sin embargo, y a pesar de esta interpretacion
mas abierta de la innovacion, la mayoria de estas propuestas siguen considerando tan
solo las innovaciones de caracter tecnologico y con una vocacion hacia el mercado.
Por eso, para un analisis desde la perspectiva del DHL resulta interesante retomar la
interpretacion de innovacion social de Moulaert y Nussbaumer (2005) mencionada
anteriormente, quienes consideran la innovacion social como un elemento catalizador
del desarrollo comunitario. Para estos autores, la innovacién social comprende dos
elementos: por un lado, innovaciones para la satisfaccion de las necesidades humanas
basicas (que van mas alla del empleo y el ingreso, para integrar vivienda, atencion sani-
taria, educacion, cultura, etc.); y por otro, la innovacion en las relaciones sociales entre
individuos y grupos humanos en comunidades (relaciones entre grupos étnicos, rela-
ciones profesionales, laborales, de mercado, de gobernanza) (Moulaert y Nussbaumer,
2005). Esta interpretaciéon complementa la de innovacion tecnoldgica, permitiendo
una relectura del binomio innovaciéon-DHL no sélo desde el papel de la innovacién
como medio para satisfacer necesidades materiales (nuevos productos, generacion
de ingresos, empleo) o en su incidencia sobre la educacién o la sanidad, también en
relacién al modo en que formas alternativas de gobernanza pueden facilitar la partici-
pacion en la vida comunitaria.

Un quinto aspecto es el de las politicas y medidas que se pueden tomar para impulsar
el desarrollo tecnologico desde la perspectiva del DHL. Tradicionalmente, las estrate-
gias para la innovacion se han dividido entre aquellas que entendian que el mercado
era el mejor mecanismo para incentivar la innovaciéon y las que abogaban por un papel
mas activo por parte del Estado. Las primeras entendian que el mercado crea los in-
centivos necesarios para estimular la innovacion; desde esta perspectiva, las empresas
innovan porque loes proporciona un poder monopolistico. Ademas, el mercado tam-
bién sefiala los sectores con mayor potencial innovador, aquellos que pueden generar
mayores beneficios. Bajo esta concepcion, el Estado no debe hacer mucho mas que
favorecer la formacion del capital humano proveyendo las infraestructuras necesarias,
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proteger los derechos de propiedad intelectual de los inventores para salvaguardar los
derechos de monopolio y subsidiar a los innovadores como medida para compensar
por las externalidades positivas que generan las innovaciones. Por su parte, los plan-
teamientos que abogan por una mayor intervencion del Estado sefnalan que el merca-
do refuerza la dependencia tecnolégica y ademas dificulta la aparicion y desarrollo de
nuevas empresas innovadoras, que no podrian competir frente a las grandes empresas
que dominan el mercado; por eso, subrayan la necesidad de una proteccion de los sec-
tores que se consideren estratégicos y, particularmente, para las empresas nacientes.

Frente a esta dicotomia Estado-mercado, en los dltimos tiempos se proponen otro tipo
de actuaciones para favorecer la innovacién, actuaciones que estan influidas por los
planteamientos institucionalistas y evolucionistas mencionados. Aunque no existe un
consenso entre los diferentes enfoques' y ademds éstos no suelen ir més alli de unos
principios generales sobre las politicas que podrian favorecer el desarrollo de inno-
vaciones, se pueden destacar una serie de aspectos. Por una parte, la racionalidad de
la intervencion es promover el aprendizaje colectivo. La funcién de las politicas es
promover configuraciones institucionales que estimulen el aprendizaje, las interac-
ciones entre los actores y un comportamiento favorable al cambio (Laranja, Uyarra y
Flanagan, 2008). Es decir, se trata de intervenir sobre las condiciones de la economia
local para que se genere un entorno que propicie la adaptacion, el aprendizaje y la
innovacion. Estas intervenciones pueden tomar formas muy diversas dependiendo de
cuales sean las condiciones de la economia y la sociedad local o, la “trayectoria insti-
tucional”, pero suelen incluir medidas para fortalecer las relaciones entre los agentes
creando espacios de colaboracion, la creacion de instituciones intermedias de apoyo
al desarrollo local (como agencias de desarrollo, etc.), e infraestructuras de ciencia y
para la difusién de tecnologias, no sélo a escala nacional, sino particularmente a nivel
territorial (local-regional).

No obstante estas recomendaciones generales, una de las conclusiones que se pueden
extraer de los nuevos enfoques es, paraddjicamente, que no hay soluciones univer-
sales. Cada sociedad parte de unas condiciones sociales, econémicas, tecnologicas
determinadas de manera que sigue su propia trayectoria. Por eso, la importacion de
modelos y estrategias para favorecer el cambio tecnologico puede dificultar el desa-
rrollo de las soluciones que las sociedades necesitan (Romijn y Caniéls, 2011). Asi,
cada sociedad deberfa construir una estrategia de innovacion a partir de lo que ya
existe en el territorio (las capacidades productivas, los recursos locales, el conocimien-
to local, las redes que existan) y a partir de ahi desarrollar las capacidades para buscar
soluciones e innovaciones adaptadas a las necesidades locales (Fu, Pietrobelli y Soete,

2011; Romijn y Caniéls, 2011).

En definitiva, la reinterpretaciéon que se ha hecho de la naturaleza de los procesos de
cambio tecnologico permite hacer una lectura mas amplia del modo en que la tecnologia

19 Sean aquellos que se centran en la organizacion tetritotial de la produccion, como las teotfas sobre los
distritos industriales o los clusters, o los que subrayan los elementos sistémicos e institucionales, como las
b >
propuestas sobre los sistemas de innovacion.
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incide sobre el proceso de expansion de capacidades, asi como del potencial del terri-
torio para impulsar innovaciones adaptadas a la idiosincrasia y las necesidades locales.
Ello, no obstante, no significa que las comunidades no enfrenten dificultades para
establecer una estrategia que favorezca el desarrollo humano. Buena parte de la tecno-
logia esta controlada por grandes empresas cuyos intereses no siempre coinciden con
los de las comunidades, de manera que a menudo éstas se enfrentan a unas relaciones
de poder desiguales y a una dependencia respecto de tecnologias extranjeras.

Ademas, hay que considerar que el cambio tecnolégico no es un proceso “neutro”,
sino que se enmarca dentro de un conjunto de valores (el conocimiento “cientifico” y
el progreso técnico) que puede entrar en contradicciones con los valores y las aspira-
ciones de desarrollo de las comunidades. Es por ello que convendria hacer una lectura
de la innovacioén en relacioén al modo en que ayudan a satisfacer las necesidades locales
y favorecen a las comunidades a alcanzar sus aspiraciones.
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