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El futuro es ya:  
Nueva agenda de cooperación Europa-América Latina

El documento Nueva agenda de cooperación Europa-América Latina recoge las líneas 
de acción indispensables para fortalecer la relación Iberoamérica-Unión Europea dentro de 
un nuevo concepto de multilateralismo regional. La agenda plantea temas para el futuro 
inmediato, como la innovación tecnológica, la transformación educativa digital, la ciudadanía 
cultural y la transición ecológica, que se han mencionado en las nuevas propuestas temáticas 
de los Gobiernos de la región.

La Organización de Estados Iberoamericanos para la Educación, la Ciencia y la Cultura 
(OEI); la Fundación Alternativas, de España; la Fundación Global Democracia y Desarrollo 
(Funglode), de República Dominicana, y la Corporación Escenarios, de Colombia, se unieron 
en el marco de la Cátedra de Integración Iberoamericana para plantear estas propuestas, 
cuyo objetivo es responder a los desafíos económicos, sociales y políticos que vive la región 
después de la pandemia, contribuir a la reconstrucción del tejido social y la reactivación de 
sus economías y asegurar la próxima gobernabilidad democrática. 

La agenda, con sus iniciativas, podría convertirse en la hoja de ruta que tomen en consideración 
los Gobiernos que participarán en la XXVIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y 
de Gobierno, que se celebrará en la República Dominicana en 2023 —la primera después 
de la pandemia—, y, para ello, sugerimos retomar las ideas de la filósofa María Zambrano 
cuando decía: “España se descubre desde América Latina”. También podría afirmarse que 
América Latina se puede descubrir en estos momentos mirándose en el espejo de Europa.

Como se mencionó arriba, este documento ha sido elaborado entre cuatro entidades y 
recoge la opinión de expertos que han discutido y formulado propuestas en el marco de 
la Cátedra de Integración Iberoamericana, la cual, desde 2018, ha propiciado más de 
veinte escenarios de debate sobre políticas públicas y desafíos regionales para superar 
las brechas económicas y las desigualdades sociales, proteger los derechos humanos 
y preservar la región como una zona de paz, con debates en materia de educación, 
ciencia, cultura y medioambiente como ejes articuladores del gran propósito político de la 
integración. 

“Nunca como hoy habíamos estado tan desintegrados, y nunca como hoy habíamos necesitado 
más la integración” es una de las frases más alarmantes y recurrentes del presidente de la 
Corporación Escenarios y expresidente de Colombia, Ernesto Samper. En ella se afirma la 
importancia de reactivar en la región los procesos de integración, en distintos espacios y a 
distintas velocidades. Que no nos vuelva a sorprender completamente desarticulados una 
crisis como la de la pandemia. Otras crisis que están apareciendo, como la del calentamiento 
global, la falta de alimentos o la destrucción de los ecosistemas americanos, exigen trazar e 
implementar políticas públicas más allá de las fronteras terrestres y marítimas de cada país.

Tenemos que estar preparados para un futuro que se ha adelantado. Precisamente esta 
anticipación, resultado de la construcción de un espacio iberoamericano común, podría servir 
también de referencia para la tarea que asumirá España el año entrante con la presidencia 
pro tempore de la Unión Europea.

Un tema que tendrá especial importancia es el de los fenómenos migratorios. La migración 
se sigue considerando un “problema” porque aún no hemos evolucionado hacia un concepto 
de ciudadanía regional y global como el que podría inspirar una nueva globalización basada 
en la movilidad de las personas y la garantía de sus derechos en cualquier parte del mundo.

Algunas de estas problemáticas se abordan en este documento con el ánimo de construir 
una nueva narrativa sobre el futuro de esta relación iberoamericana, que debe beneficiar a 
los dos espacios vinculados para que la región se consolide como bloque y la integración 
deje de ser un discurso. 
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América Latina fue durante mucho tiempo uno 
de los agentes más activos del multilateralis-
mo y la política de desarrollo. En este esfuer-
zo, desde unos valores compartidos, siempre 
ha encontrado un objetivo común con la Unión 
Europea (UE): proveer a sus ciudadanos de los 
bienes, servicios y derechos que les permitan 
desarrollarse en plenitud. Sin embargo, este 
camino no ha sido fácil: la desigualdad entre 
países y en el interior de estos ha exacerbado 
múltiples brechas estructurales que perpetúan 
sistemas sociales y políticos inequitativos e in-
justos, con las niñas y las mujeres como gran-
des perdedoras.

Pese a ello, los ciudadanos y ciudadanas de 
América Latina no han cejado en su intento de 
mejorar sus condiciones de vida. Las redes de 
apoyo e intercambio que se han generado en el 
espacio iberoamericano (de jóvenes, mujeres y 
defensores de los derechos humanos) han sido 
catalizadores, un riquísimo motor de transforma-
ciones para construir una ciudadanía global que 
aspira a mayores oportunidades y el bienestar 
para todos. En las últimas décadas, los siste-
mas democráticos latinoamericanos han atendi-
do múltiples demandas sociales, por lo que se 
han logrado importantes avances en el desarro-
llo normativo, así como una complejización de 
la institucionalidad de los países (con algunos 
avances en el ámbito regional). En ese proceso, 
la cooperación internacional también ha estado 
muy presente y ha contribuido a mejorar la cali-
dad de las políticas públicas. La persistencia de 
modelos económicos reprimarizados, la falta de 
calidad del empleo, la escasa protección social, 
el incremento de la violencia, la pandemia y la 
volátil situación económica global actual han 
empeorado la situación de millones de latinoa-
mericanos y latinoamericanas. 

A su vez, Europa ha visto desafiado su mode-
lo social y económico. La crisis financiera que 
tuvo lugar en 2008 no solo limitó el crecimiento 
económico, sino que agrietó el proyecto euro-
peo, planteando dudas existenciales sobre este. 
La ferocidad de la pandemia y su enorme cos-
te humano, sin embargo, demostraron que una 
Europa unida en la fortaleza de sus Estados de 
bienestar era un aliado indispensable para so-
brellevar los riesgos actuales. La invasión de 
Ucrania por parte de Rusia supone un nuevo 
desafío cuyos costes no solo son políticos, sino 

que repercuten directamente en la cotidianeidad 
de las ciudadanas y los ciudadanos. 

La coyuntura histórica se ha convertido en un 
aliciente para una activa movilización ciudadana 
y la formulación y el éxito de propuestas polí-
ticas diversas y plurales que han ampliado los 
debates sobre las expectativas de la ciudadanía 
en ambas regiones. Sin embargo, también ha 
dado lugar a la creciente presencia de discursos 
que ponen en cuestión valores como la igualdad, 
la solidaridad o la pluralidad de las sociedades. 
Asimismo, cuestionan el sistema multilateral y 
los preceptos de una búsqueda supranacional 
del bien común. 

La relación entre Europa y América Latina en un 
escenario de crisis y cambio geopolítico supone 
un reto, pero es, sobre todo, una gran oportu-
nidad para reafirmar conjuntamente los valores 
y principios comunes, así como para actualizar 
una agenda de desarrollo sostenible afín en la 
que se priorizan demandas basadas en una só-
lida conceptualización que la ciudadanía, a tra-
vés de las organizaciones de la sociedad civil, 
ha puesto en la mesa de debate y que cada vez 
son más urgentes: igualdad sustantiva; paridad 
política entre hombres y mujeres; equidad so-
cial; transición económica, energética, digital y 
ambiental justa; reconocimiento de la diversidad 
y la necesidad de fortalecer los vínculos socia-
les y comunitarios, etc. En suma, la necesidad 
de llevar a cabo una transición hacia la dignifi-
cación de las políticas, las personas y las comu-
nidades. 

Es necesario escuchar las proposiciones que 
se plantean desde los territorios, las comuni-
dades y los diferentes grupos etarios, así como 
apoyarse en la experiencia que emerge desde 
el sur global para la cooperación al desarrollo. 
América Latina es una rica fuente de propues-
tas y evidencia de buenas prácticas, como de-
muestran sus procesos de cooperación sur-sur 
y triangular. Dichas propuestas pueden dialo-
gar con la política y los conocimientos técnicos 
si se aúnan voluntades y se continúa el esfuer-
zo por alcanzar la Agenda 2030 y avanzar más 
allá.

Tras la pandemia de la COVID-19 y de cara a los 
desafíos emergentes, se abre una oportunidad 
para abordar reformas de calado que permitan 
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Si bien esta introducción hace un análisis am-
plio de los desafíos de la región y la relación 
birregional, el documento se centra en cuatro 
dimensiones en las que las organizaciones 
participantes tienen una larga experiencia: la 
transición ecológica, la ciudadanía cultural, la 
educación y la ciencia y la tecnología. Las cua-
tro áreas mantienen profundos lazos entre sí y, 
además, están interconectadas, con la transi-
ción digital como eje. 

En el documento se desarrollan las cuatro áreas 
de forma extensiva, identificando desafíos re-
gionales y proponiendo estrategias que aportan 
soluciones desde el fortalecimiento de la rela-
ción birregional. Todas estas estrategias se en-
marcan además en los objetivos de la Agenda 
2030 y rescatan aprendizajes, redes y esfuerzos 
ya iniciados, bien a nivel nacional, bien a nivel 
iberoamericano, bien a nivel birregional. 

sentar las bases de una nueva agenda de desa-
rrollo sostenible, dialogada y apropiada para las 
dos regiones, en un nuevo contrato social por y 
para hombres y mujeres. En este proceso, hay 
dos eventos cruciales para lanzar una nueva es-
trategia de cooperación: la XXVII Cumbre Ibe-
roamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 
que se celebrará en la República Dominicana, y 
la presidencia española de la UE en el segundo 
semestre de 2023. 

El presente documento constituye un esfuerzo 
justamente en este sentido. A partir del diálo-
go entre organizaciones de América Latina y 
Europa, se presentan reflexiones y propuestas 
para construir una agenda común más horizon-
tal, con mayor proyección sobre los procesos 
locales y centrada no en el mero crecimiento, 
sino en la dignificación de las personas y sus 
entornos. 

ESQUEMA 1.
Dimensiones de la propuesta de cooperación

Transición 
digital

Ciudadanía 
cultural

Transición 
ecológica
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desarrollo
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Durante los últimos años, América Latina ha su-
frido una progresiva desaceleración económica. 
Tras finalizar el ciclo expansivo de las materias 
primas en 2019, el crecimiento promedio de la 
región era solo del 0,3  %. A esta situación se 
sumó la crisis sanitaria causada por la pandemia 
del coronavirus, que, exacerbada por los déficits 
estructurales, generó un resultado desastroso: 
millones de personas fallecieron, muchas se 
quedaron sin ingresos y aún no han recuperado 

su trabajo, las mujeres sufrieron el aumento de 
la brecha de desigualdad y millones de niños y 
niñas salieron de la educación presencial, entre 
otras graves consecuencias.

Concretamente, la región ha perdido más de una 
década en términos de reducción de la pobreza. 
En 2021 (Comisión Económica para América La-
tina y el Caribe [Cepal], 2022), la tasa de pobre-
za llegó al 32,1 % y se espera que aumente al 

TABLA 1.
Factores de tensión para el desarrollo de América Latina

Desafíos estructurales

• � reprimarización, crisis;
• � baja productividad;
• � menor capacidad de gasto público;
• � menor espacio y voluntad para reformas fiscales;
• � migración forzada; 
• � polarización política, creciente presencia de discursos natalistas o 

particularistas;
• � enfado ciudadano (déficit de la movilidad social, baja calidad de las 

políticas públicas, baja capacidad de las políticas redistributivas, 
exclusión, inseguridad, corrupción);

• � pérdida relativa de relevancia internacional de América Latina; 
• � aceleración del impacto y vulnerabilidad al cambio climático.

Impacto de la pandemia

• � aumento de la pobreza y la pobreza extrema; 
• � debilitamiento de los mercados locales; 
• � desempleo y precarización laboral;
• � consecuencias desproporcionadas sobre las mujeres, la infancia y la 

juventud;
• � pérdida de calidad de la democracia y mayor fragilidad institucional; 
• � menor margen político para reformas sociales; 
• � aumento de la deuda pública;
• � consecuencias sanitarias y humanas; 
• � ampliación de las actividades ilegales relacionadas con el narcotráfico; 
• � limitada capacidad de influencia y búsqueda de apoyo en el entorno 

internacional;
• � aumento del precio de los combustibles; 
• � dificultades para acceder a material tecnológico por la paralización y la 

ralentización de la cadena global de suministros.

Impacto de la guerra

• � impacto añadido sobre la inflación del precio de los alimentos; 
• � dificultad para acceder a suministros agrícolas;
• � menor productividad agrícola de la esperada; 
• � repunte de la presencia global de América Latina en la oferta de 

materias primas; 
• � menor disponibilidad de recursos para la cooperación con la región.
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Asimismo, la situación actual de inflación de los 
precios de la energía, los carburantes y los ali-
mentos plantea grandes dificultades para abor-
dar los problemas estructurales de pobreza y 
pobreza aguda; de hecho, se espera que 7,8 
millones de personas se sumen a los más de 80 
que no saben si podrán comer cada día (Cepal, 
2022). La situación global en materia de alimen-
tación es muy grave y América Latina no escapa 
a esta tendencia. En 2022, el coste mundial de 
las importaciones de comida marcará un récord 
de 1,8 billones, lo que significa un encarecimien-
to del 3 % con respecto a 2021 (Organización 
de las Naciones Unidas para la Alimentación y 
la Agricultura [FAO], 2022). Este aumento de 
los precios golpea gravemente a los importado-
res netos de alimentos, como Perú, Venezuela 
y Honduras, que “pagarán más, pero recibirán 
menos comida” (Allievi, 2022).

La vulnerabilidad de buena parte de la población 
de ingresos medios también es grave, especial-
mente por la debilidad de los mecanismos de 
protección social y la baja calidad del empleo 

33 % en 2022; la pobreza extrema, por su parte, 
alcanza el 13,8 %. Esto significa que hay casi 
trescientos millones de personas pobres. 

A pesar de que algunos países han visto una 
acelerada recuperación de la economía en los 
dos últimos años, la media del crecimiento es-
perado en 2022 es baja (un 2,1 %) e insuficiente 
para mejorar de forma directa la situación social. 
De hecho, el empleo aún sigue marcado por la 
crisis: no se han recuperado los cinco millones 
de puestos de trabajo perdidos a raíz de la pan-
demia, con una especial incidencia en el empleo 
femenino y juvenil. Esta situación se ha agudi-
zado por las características de la inserción de la 
región en la economía internacional. La mayor 
parte de los países han sufrido procesos de re-
primarización en los últimos años, por lo que son 
muy vulnerables a los choques externos. Esto 
también ha debilitado los incentivos, que podrían 
generar cadenas de valor intrarregionales, y ha 
profundizado la baja productividad industrial y la 
inestabilidad del empleo, además de alimentar 
conflictos por los recursos y las tierras. 
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(actualmente, hay unos ciento cuarenta millones 
de puestos de trabajo en la economía informal). 
Entre 2019 y 2020, los estratos de ingresos me-
dio-intermedio y medio-bajo se redujeron un 
3,5 %, mientras que los sectores de ingresos ba-
jos (con ingresos inferiores a 1,8 veces el umbral 
de pobreza) aumentaron un 4,7 %, y un 3,3 % la 
población pobre o en situación de pobreza ex-
trema (Cepal, 2022). Estos datos denotan la in-
seguridad de las clases medias, que caen fácil-
mente en la pobreza y para las cuales la calidad 
del empleo es un factor diferencial. 

América Latina es, además, una de las regiones 
más vulnerables, a corto plazo, ante el cambio 
climático, que se entrelaza con los demás de-
safíos de la región, entre ellos la pobreza rural, 
la mala distribución del acceso a los recursos 
naturales y su explotación (muy especialmente, 
la tierra y el agua), y las actividades depreda-
doras e ilícitas, como la minería ilegal del oro o 
el tráfico. 

Finalmente, debe señalarse el impacto de la 
inseguridad en la calidad de vida de los ciuda-
danos. A pesar de no haber conflictos violentos 
entre naciones, algunos países latinoamerica-
nos presentan las tasas de homicidios más altas 
del mundo, con un récord especialmente dramá-
tico entre los hombres adolescentes; además, 
se ha extendido la violencia hacia las mujeres 
y el feminicidio. Los costes de esta inseguridad 
se traducen no solo en la pérdida de vidas, sino 
que además afectan las relaciones cotidianas, 
aumentan la desconfianza entre personas y ha-
cia el Estado, dificultan los negocios y suponen 
costes directos sobre las familias, el Estado y el 
sector productivo. 

La Organización para la Cooperación y el Desa-
rrollo Económicos (OCDE) ha acuñado el con-
cepto de “brechas de desarrollo”, que explicita 
los factores que dificultan el progreso de la re-
gión. Si bien estas trampas reflejan algunas de-
bilidades estructurales, son resultado, en buena 
medida, del avance hacia niveles más altos de 
ingresos, que hacen aflorar nuevos retos para el 
desarrollo y, concretamente, para el “desarrollo 
en transición” (OCDE et al., 2019). Esto destaca 
la importancia para América Latina y el Caribe 
del enfoque del “desarrollo en transición”. Estas 
trampas concentran los principales desafíos en 

cuatro dimensiones: la trampa de la productivi-
dad, la de la vulnerabilidad social, la institucional 
y la ambiental. 

En primer lugar, alcanzar un mayor nivel de 
productividad exige estructuras económicas di-
versificadas, con productos y servicios más so-
fisticados. En muchos países, la producción se 
concentra en el sector primario, sin una adecua-
da inserción en cadenas mundiales de valor y 
con pocos incentivos para invertir. En segundo 
lugar, hace falta romper el círculo vicioso de la 
vulnerabilidad social, los ingresos volátiles y la 
escasa protección social; para ello, se requiere 
crear más empleos formales. La trampa institu-
cional, por su parte, precisa mejores institucio-
nes a fin de restituir la confianza, mejorar la ca-
lidad de los servicios públicos, responder a los 
compromisos con la equidad entre hombres y 
mujeres con políticas de cuidado y educación en 
una cultura de la igualdad sustantiva y responder 
a las mayores aspiraciones de una clase media 
más amplia. Finalmente, la trampa de la vulnera-
bilidad ambiental supone avanzar hacia un mo-
delo de desarrollo sostenible disminuyendo las 
emisiones de carbono (OCDE et al., 2019). 
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ha tenido la cooperación iberoamericana. Bien 
es cierto que este proceso se nutre de la ac-
tiva presencia de España, pero Iberoamérica 
es un espacio que se ha dotado de contenidos 
y legitimidad a través de un diálogo regional 
sostenido a lo largo de más de treinta años. La 
construcción de una agenda común a través de 
la Secretaría General Iberoamericana (Segib) 
y la materialización de cientos de proyectos 
a través de todos los organismos del sistema 
iberoamericano, como la OEI, la Organización 
Iberoamericana de la Juventud (OIJ), la Or-
ganización Iberoamericana para la Seguridad 
Social (OISS) o la Conferencia de Ministros de 
Justicia de los Países Iberoamericanos (COMJIB), 
son otro logro en términos de política del de-
sarrollo. 

En este marco, merece un reconocimiento pro-
pio la cooperación triangular y sur-sur, que de-
nota que, a pesar de que los procesos políticos 
regionalistas no tienen un especial desarrollo, 
sí florecen y crecen redes muy activas de apo-
yo e intercambio de experiencias que tienen 
un impacto relevante en el desarrollo de pro-
gramas subnacionales y locales. El Programa 
Iberoamericano para el Fortalecimiento de la 
Cooperación Sur-Sur (PIFCSS) da buena cuen-
ta de estos avances y su aporte a las políticas 
públicas. 

De hecho, una mejora relevante sobre los te-
mas que se tratan en este documento son la 
Agenda Digital para América Latina y el Caribe 
o el Acuerdo de Escazú, iniciativas regionales 
de distinto nivel, pero que apuntan a la posi-
bilidad de avanzar conjuntamente en algunas 
áreas pese a la falta de procesos regionales 
integrales. 

Concretamente, la creación de la Agenda Digi-
tal para América Latina y el Caribe eLAC2022 
busca promover el desarrollo del ecosistema 
digital mediante un proceso de integración y 
cooperación regional, fortaleciendo políticas 
digitales que impulsen el conocimiento, la in-
clusión, la equidad, la innovación y la soste-
nibilidad ambiental. Esta agenda presenta un 
conjunto de áreas de acción prioritarias que 
están relacionadas con los siguientes nue-
ve elementos (Cepal, 2015, 2018a; Medina y 
Castillo, 2022): 

El diagnóstico de la OCDE sobre las trampas 
del desarrollo refuerza una de las tesis más im-
portantes para comprender los desafíos de los 
países de América Latina. El desarrollo no es un 
punto de llegada de una sociedad, sino un es-
fuerzo continuo por asegurar la calidad de vida 
de la población a la vez que la tecnología avan-
za y los desafíos sociales, ambientales y econó-
micos cambian y se complejizan.

Esta constatación es la base de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS), que incitan a todos 
los países a asumir sus desafíos, a la vez que 
apelan a la necesaria capacidad de agencia y al 
compromiso multilateral como actores y redacto-
res del guion del futuro de la humanidad. 

A pesar de sus muchos retos y de que, durante 
años, la mirada del norte global se ha interesado 
más por las zonas inmersas en conflictos inter-
nacionales, América Latina ha asumido el reto 
continuo de dialogar y plantear nuevos paradig-
mas para la Agenda del Desarrollo. 

Lejos queda la fallida experiencia del Consenso 
de Washington, que, en lugar de conducir a una 
mejoría de la región, debilitó sus bases sociales, 
democráticas e institucionales. Sin embargo, 
aún persisten algunos de sus efectos, especial-
mente en lo que tiene que ver con la debilidad 
del tejido industrial, institucional y de los siste-
mas de protección social. 

Los países de América Latina, a través de la 
Cepal, han construido un potente acervo de 
consensos, buenas prácticas y evidencia que 
encaja bien con el diagnóstico de la OCDE y 
sus propuestas. Asimismo, en la región hay una 
interiorización institucional y social temprana 
tanto de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM) como, posteriormente, de los ODS. To-
dos los países cuentan con órganos encarga-
dos de implementar la Agenda 2030 y armoni-
zar sus políticas públicas en función de esta. A 
pesar de los retos sobrevenidos y los desafíos 
estructurales, no se pueden ignorar algunos 
avances en la calidad de las políticas para el 
desarrollo.

Otro factor que no debe perderse de vista es la 
importancia que, en ausencia de mecanismos de 
cooperación intrarregional más desarrollados, 
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alienación, la inequidad y la insostenibilidad, los 
cuales derivan, respectivamente, de la coloniza-
ción, el capitalismo y el antropocentrismo (Cubi-
llo-Guevara e Hidalgo-Capitán, 2015). 

Como respuesta a este diagnóstico, surgen las 
alternativas del buen vivir, que se construye en 
tres dimensiones (la armonía personal, la social 
y la integral) y según el cual la identidad se al-
canzaría por medio de la conformación de socie-
dades plurinacionales, mientras que la equidad 
se conseguiría por medio de la configuración de 
sociedades poscapitalistas; por último, la sos-
tenibilidad se lograría mediante la creación de 
sociedades biocéntricas (Cubillo-Guevara e Hi-
dalgo-Capitán, 2015).

Recientemente, también se ha reconocido la vi-
talidad del concepto del “vivir sabroso”, que re-
coge aportes desde las comunidades y las cos-
movisiones particulares para redefinir no solo el 
desarrollo, sino el significado de la justicia so-
cial. Concretamente, este concepto es parte del 
acervo lingüístico de las comunidades del Pací-
fico colombiano y se refiere a un modelo de or-
ganización espiritual, social, económica, política 
y cultural de armonía con el entorno, la natura-
leza y las personas. Constituye una respuesta a 
la exclusión radicalizada a través de las políticas 
del desarrollismo, que relegó a un segundo pla-
no las dinámicas locales de la evolución de las 
sociedades humanas en el tiempo y el espacio 
(Mena y Meneses, 2019).

En su espíritu crítico con las tesis y, especial-
mente, con la implementación y los límites de 
las políticas tradicionales del desarrollo occi-
dental y eurocéntrico, estas posturas merecen 
ser escuchadas y reconocidas por su aporte 
para generar nuevos caminos y, sobre todo, 
para resignificar la idea de desarrollo al aso-
ciarla a conceptos como justicia, comunidad y 
dignidad. 

La evidencia de que en la región se está produ-
ciendo un masivo cambio de signo de los Go-
biernos es una muestra del enfado ciudadano y 
de su valiosa canalización a través de las urnas. 
A pesar de las muestras de polarización y de la 
demanda de una mayor calidad en el sistema de 
representación, las instituciones muestran resi-
liencia y la vitalidad de la ciudadanía es, más 
que nunca, un reclamo a la acción. 

1)	 infraestructura digital; 

2)	 transformación y economía digital; 

3)	 gobierno digital; 

4)	 inclusión, competencias y habilidades  
digitales; 

5)	 tecnologías emergentes para el desarro-
llo sostenible; 

6)	 confianza y seguridad digital; 

7)	 mercado digital regional; 

8)	 cooperación regional digital;

9)	 lucha contra la COVID-19 y recuperación y 
reactivación económica tras la pandemia. 

El Acuerdo de Escazú, por su parte, es el primer 
pacto regional de esta naturaleza. Es un instru-
mento vinculante emanado de la Declaración 
sobre la Aplicación del Principio 10 de la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Desarro-
llo Sostenible (Río+20) de 2012, que reconoce 
que el mejor modo de abordar las cuestiones 
ambientales es con la participación de todas las 
personas. Su objetivo es garantizar, en Améri-
ca Latina y el Caribe, la implementación plena 
y efectiva de los derechos de acceso a la infor-
mación ambiental, la participación pública en los 
procesos de toma de decisiones ambientales 
y el acceso a la justicia en asuntos ambienta-
les, así como la creación y el fortalecimiento de 
capacidades y la cooperación, contribuyendo 
a proteger el derecho de cada persona, de las 
generaciones presentes y futuras, a vivir en un 
medioambiente sano y al desarrollo sostenible.

Además de los esfuerzos políticos, florecen y se 
intensifican las redes académicas, económicas 
y de la sociedad civil. Destacan las apuestas 
que se plantean con la integración de la tecnolo-
gía y la innovación social. Los latinoamericanos, 
en suma, no están esperando que alguien les 
escriba el guion del desarrollo, sino que son su-
jetos activos de su futuro. De hecho, un tema en 
el que destaca justamente el aporte latinoame-
ricano es la construcción de discursos críticos 
con los enfoques desarrollistas y con lo que se 
ha denominado el “mal desarrollo”, esto es, la 
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y el respaldo a las democracias y al desarrollo 
sostenible, aunque debe trabajar en su capaci-
dad para comunicar la fortaleza de sus relacio-
nes con la región.

Pero, más allá de un modelo de cooperación, 
la UE se ha embarcado en una apuesta amplia 
que tiene que ver con su propio modelo de de-
sarrollo y su presencia en el mundo. La pande-
mia expuso varias de sus debilidades, algunas 
de ellas cronificadas desde la crisis financiera 
de 2008. Esta situación agilizó los consensos 
para definir una estrategia comunitaria. La inva-
sión de Ucrania por parte de Rusia ha sido otro 
acelerador de este proceso. 

La respuesta a la crisis se ha articulado a través 
del instrumento Next Generation EU (NGEU), 
un paquete financiero sin precedentes, pero 
también “una vindicación del multilateralismo 
y la integración regional” (Sanahuja, 2022a, 
pág. 3). Junto con los fondos, la apuesta por 
un cambio en el modelo productivo y energéti-
co corresponde al Pacto Verde Europeo (Euro-
pean Green Deal, EGD). 

El Pacto Verde hace de la lucha contra el cam-
bio climático la principal meta de la UE, inte-
grando de manera coherente la política econó-
mica, social y ambiental con la política exterior 
dentro de una nueva estrategia que promueve 
tanto el crecimiento económico como la soste-
nibilidad. Se abordan los tres principales retos 
ambientales —clima, biodiversidad y contami-
nación— con una matriz de política que abarca 
la energía, la industria, la edificación, la movili-
dad, la agricultura y la alimentación. Para ello, 
se recurre a mecanismos de mercado, pero 
también se reconoce el papel rector de la políti-
ca pública, dejando atrás la ortodoxia ordolibe-
ral (Sanahuja, 2022a). 

Además de las grandes estrategias que guían 
la transformación del modelo europeo, hay ma-
terializaciones muy relevantes de su proyecto 
normativo y social. Un buen ejemplo es la De-
claración de Principios y Derechos Digitales, 
presentada para su aprobación al Parlamento 
Europeo en enero de 2022. La declaración, pri-
mera de su género en el mundo, será un punto 
de referencia para todos en la UE y una guía 
para los políticos y para las empresas que de-
sarrollan tecnologías digitales. Los derechos y 

En general, las naciones de América Latina se 
encuentran, con la sangrante excepción de Hai-
tí, entre los países de renta media. Esta clasifi-
cación, impulsada a principios del siglo xxi por el 
Banco Mundial y adoptada por la OCDE, busca 
agrupar los países por segmentos según sus 
niveles de renta per cápita (Alonso y Santan-
der, 2019). Esta decisión no es inocua, pues se 
constituyó como un sistema de focalización de 
la ayuda internacional, que se concentró en los 
de renta baja. Así, la denominada “graduación” 
de muchos países de la región como beneficia-
rios de preferencias comerciales y receptores 
de ayuda bilateral europea en 2014 hizo que su 
peso disminuyera en la política de desarrollo de 
la Unión (Sanahuja, 2022b). Como resulta evi-
dente, desde una perspectiva de desarrollo, el 
aumento de la renta no significaba una supera-
ción de las brechas estructurales. 

La retórica de la renta media no favorece la coo-
peración con la región, además de que tampoco 
aporta una mejora del sistema de clasificación, 
toda vez que ignora las particularidades y las 
brechas que llevan a los países a la conocida 
como “trampa del ingreso medio”.

La UE ha hecho una apuesta por superar el con-
cepto de “graduación” en su estrategia de coo-
peración con América Latina, adoptando el de 
“desarrollo en transición”, que alude a la comple-
jidad de los desafíos de los países de la región y 
sobre el cual se ha alcanzado un consenso mul-
tilateral con la Cepal y la OCDE.

La política de cooperación al desarrollo de la UE 
reconoce la necesidad de aplicar nuevas mo-
dalidades más allá de los paradigmas norte-sur 
y proveer de ayuda oficial al desarrollo (AOD), 
adoptando nuevas formas de asociación multia-
gente y multinivel (Sanahuja y Ruiz Sandoval, 
2019). El Instrumento de Vecindad, Desarrollo y 
Cooperación (NDICI) se emplea para flexibilizar 
la asignación de fondos entre ámbitos geográ-
ficos o temáticos y abordar los retos globales y 
la hoja de ruta compartida en torno a los ODS. 
Estos cambios buscan proporcionar a la UE los 
recursos y herramientas necesarios para con-
ciliar sus valores e intereses en un escenario 
internacional más complejo, disputado e inter-
conectado y, al mismo tiempo, contribuir a una 
cooperación eficaz para alcanzar los ODS de la 
Agenda 2030. La UE reafirma así su presencia 
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una América Latina que ahora goza de los be-
neficios de la apertura comercial, financiera y 
política a distintos bloques y potencias, a la vez 
que pretende potenciar su capacidad de nego-
ciación y favorecer los intereses estratégicos de 
todos los países de la región. 

Europa es el principal donante de cooperación 
para América Latina, a pesar de que se trata 
de una región esencialmente de renta media. 
La relación birregional siempre ha sido fuerte y 
ha permitido desarrollar numerosos proyectos, 
no solo desde un concepto clásico de coopera-
ción norte-sur, sino potenciando la cooperación 
triangular. Este modelo rompe con la estructura 
rígidamente bilateral con la que nació el siste-
ma de cooperación para abrir espacio a geo-
metrías diversas en las que países de distinta 
condición y nivel se sumen a una acción de 
desarrollo (Alonso, Aguirre y Santander, 2019, 
pág. 159).

En la estrategia europea también se contempla 
articular y coordinar su esfuerzo de respuesta 
a través de la cooperación. La iniciativa Equipo 
Europa (Team Europe) es un nuevo enfoque ba-
sado en el trabajo conjunto de las instituciones 
europeas, los Estados miembros y sus agencias 
implementadoras, y las instituciones financieras 
de desarrollo. Las actividades llevadas a cabo 
en el marco del Equipo Europa se inscriben en 
las tres prioridades de la comisión: ofrecer una 

principios digitales se reflejarán en las accio-
nes de la UE, en su actividad futura y en toda 
interacción con sus socios mundiales. Toda la 
población de la UE debe sacar el máximo parti-
do de la transformación digital. Los derechos y 
principios digitales guiarán a la UE en su labor 
de fomento de una sociedad inclusiva, próspera 
y sostenible (Comisión Europea, 2022). 

Otro ejemplo, sin duda, es la incorporación de 
la perspectiva feminista a la cooperación y la 
acción exterior de la UE a través de la signifi-
cación del principio de igualdad sustantiva entre 
hombres y mujeres, convertido en valor con ca-
rácter global y transversal de todo el engranaje 
institucional y normativo de la UE (Gender Action 
Plan III – towards a gender equal world, 2021-
2025). Este reconocimiento y reformulación de 
las prioridades estratégicas de Europa no solo 
pretende enfrentar los profundos saldos econó-
micos y sociales de la recesión, la pandemia y 
la guerra, sino que se articula en la estrategia 
de una Europa geopolítica y la autonomía es-
tratégica. Europa busca reafirmar su papel en el 
mundo con una propuesta de desarrollo dentro y 
fuera de sus fronteras; así, siguiendo el concep-
to de “autonomía estratégica”, que ya aparecía 
en la Estrategia Europea de 2016 (UE, 2016), se 
aleja del alineamiento con otras potencias para 
promover el diálogo internacional y la búsqueda 
de una presencia propia basada en sus valores 
e intereses. Esta postura también tiene eco en 

ESQUEMA 2.
La agenda europea de desarrollo
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respuesta de emergencia a la crisis sanitaria y 
las necesidades humanitarias; fortalecer los sis-
temas de investigación, salud y agua, y abordar 
las consecuencias económicas y sociales. Esta 
propuesta mira a la recuperación a medio y lar-
go plazo, con especial atención a la consecu-
ción de los ODS.

La última estrategia, la Global Gateway, busca 
impulsar vínculos inteligentes, limpios y seguros 
en los sectores digital, energético y del transpor-
te, así como desarrollar los sistemas de salud, 
educación e investigación en todo el mundo. De 
esta forma, la UE potencia su papel como finan-
ciador y proveedor de tecnología, conocimiento 
y buenas prácticas para responder a las deman-
das del sur global y reafirmar su rol geopolítico. 
Con esta respuesta directa a la crisis de la glo-
balización, aporta soluciones desde su propio 
marco de autonomía y principios. 

Así, la UE está intensificando la oferta para sus 
socios con grandes inversiones en infraestruc-
turas en todo el mundo. Entre 2021 y 2027, el 
Equipo Europa movilizará hasta trescientos mil 
millones de euros para invertir en el sector digi-
tal, el clima y la energía, el transporte, la salud y 
la educación y la investigación.
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común de desarrollo sobre las que se lanza la 
propuesta contenida en este documento: 

•	el refuerzo de las alianzas regionales y birre-
gionales en el marco de la búsqueda de una 
autonomía estratégica; 

•	el fortalecimiento de los sistemas de predis-
tribución y redistribución, especialmente en 
materia de educación y ciencia, como fórmula 
para superar las brechas estructurales; 

•	la cultura y la digitalización como instrumento 
de la democracia representativa, el pluralis-
mo y la justicia social;

•	una transición social y ambiental hacia la sos-
tenibilidad como eje de toda la acción pública 
y de cooperación al desarrollo.

Como ya se ha señalado, en América Latina 
hay cuatro brechas estructurales (y una brecha 
transversal por razón de sexo que afecta a todas 
las mujeres) que impiden a la región avanzar. 
Si bien el diagnóstico es apropiado, no es fácil 
implementar cambios fundamentales que ayu-
den a romper con ellas. Mas aún, es necesario 

La difícil coyuntura internacional es una nueva 
oportunidad para promover las relaciones de la 
UE en el marco de una crisis sistémica que ha 
desnudado las debilidades del sistema econó-
mico y supone una ruptura del proceso de hiper-
globalización. 

La crisis financiera, la pandemia global, la ruptu-
ra de la cadena de suministros, la inflación y la 
guerra han demostrado que se precisan institu-
ciones fuertes y resiliencia (no solo política, sino 
también fiscal) para hacer frente a los desafíos 
emergentes y su complejidad. La clave de la res-
puesta está en más Estado, más alianzas y una 
mayor fortaleza institucional. 

Asimismo, la desazón social, el descontento y la 
emergencia y éxito electoral de alternativas po-
líticas ultraconservadoras y natalistas suponen 
una necesidad de replantear los principios de la 
democracia, hacer frente común alrededor de 
esta y defender los derechos y libertades socia-
les de primera, segunda y tercera generación. El 
desafío democrático requiere más democracia, 
más pluralismo, más equidad de género y más 
sociedad civil. 

En relación con dichos principios, hay algunas 
prioridades en la relación birregional y la agenda 

ESQUEMA 3.
Principios de la cooperación birregional
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Asimismo, es preciso alcanzar un pacto inter-
generacional que atienda a los niños y jóvenes 
como ciudadanos activos en la definición de sus 
necesidades y expectativas. La pandemia puso 
de manifiesto un déficit democrático en la pro-
tección de los derechos de los y las menores. 
Está en juego no solo garantizar estos derechos 
y proveerlos con herramientas para su futuro, 
sino también demostrarles que la democracia 
es el camino y que tiene respuestas y un lugar 
específico para ellos. La transición digital y la 
ciudadanía cultural son aliados imprescindibles 
en este objetivo. 

Esta situación está indudablemente ligada a las 
movilizaciones sociales que han tenido lugar en 
varios países desde 2019 y que, a pesar de que 
han conducido a procesos de canalización polí-
tica (como la Convención Constituyente chilena 
o las elecciones presidenciales en Colombia), 
aún no encuentran respuesta y mantienen las 
tensiones entre la representación política, la 
ciudadanía y las fracturas sociales. De hecho, 
algunas de ellas se han agudizado y lo harán 
más por el aumento del precio de los carburan-
tes y los alimentos. El enfado ciudadano está 
relacionado con la baja calidad de las políticas 
públicas, la corrupción, la enorme vulnerabili-
dad de las clases medias, la exclusión social y 
la inseguridad. Las expectativas sociales gene-
radas alrededor del crecimiento económico de 
la primera década del siglo xxi no se satisficie-
ron y esto agudizó la brecha entre la ciudadanía 
y los Gobiernos. Los resultados y previsiones 
del ciclo electoral regional 2020-2022 muestran 
una tendencia de cambio que supone grandes 
retos para los presidentes electos (Rodríguez 
Pinzón, 2021). 

La asociación entre América Latina y Europa 
ha de contribuir a fortalecer la democracia, la 
equidad y las sociedades abiertas en un mo-
mento en el que las instituciones y las normas 
de las que depende su materialización no go-
zan de la necesaria confianza ciudadana y se 
ven cuestionadas por el ascenso de fuerzas 
iliberales, ultranacionalistas y autoritarias (Sa-
nahuja, 2022b). 

actuar ágil y profusamente en multitud de frentes 
y niveles para articular los peldaños que permi-
tan a la población escalar hasta la salida de las 
brechas sin dejar a nadie atrás. 

Este último punto es muy relevante si se atiende 
a la historia de la política latinoamericana, que, 
a pesar de la consolidación democrática en casi 
toda la región y los avances en la instituciona-
lidad, el acceso a los servicios y el crecimiento 
económico, ha dejado sistemáticamente atrás a 
gran parte de su población, en particular, a los 
grupos indígenas y afrodescendientes. La polí-
tica de desarrollo de la región debe atender no 
solo a determinados sectores de la población, 
sino también sus cosmovisiones, sus necesida-
des sociales y su relación con el entorno y el 
territorio. No se puede perder de vista, además, 
el importante papel que desempeñan los grupos 
indígenas y las comunidades rurales en el desa-
rrollo sostenible y su aporte desde su relación 
ancestral con el territorio. Por otro lado, las de-
mocracias latinoamericanas no han logrado aún 
la cohesión social que implica “igualar” a la mitad 
de su población: las mujeres latinoamericanas. 
Pese a los avances normativos, la realidad ha 
mantenido a las mujeres, en su cotidianeidad, 
en una situación de subordinación estructural, 
pendiente aún de una representación, redistri-
bución y reconocimiento paritarios a los de los 
varones (Aguirrezábal, 2021). Para que las mu-
jeres juzguen como suyo el pacto social latinoa-
mericano y se sientan ciudadanas plenas en sus 
países, deben modificarse los fundamentos de 
ese contrato social mediante un desarrollo sos-
tenible en democracias paritarias, de acuerdo 
con la Norma Marco para Consolidar Democra-
cias Paritarias (Parlamento Latinoamericano y 
Caribeño [Parlatino], 2015).

Hay una deuda histórica que pagar y no es 
una cuestión de identidades y particularismos; 
sin la tan perseguida cohesión social, muchos 
de los males de la región, como la inseguridad 
o la vulnerabilidad, no van a solucionarse. Sa-
lir de la brecha, salir todos y no volver a caer: 
ese es el cometido. No es solo una cuestión 
de justicia social y legitimidad, es, además, un 
avance necesario e inteligente, pues la cohe-
sión social es más efectiva para un crecimien-
to sostenible.
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no hay una formulación regional institucional, 
tanto la evidencia de los resultados electorales 
recientes como los debates que tienen lugar en 
la región y en el seno de los diversos foros mul-
tilaterales en los que participan sus miembros 
coinciden en estas prioridades. 

El modelo de desarrollo 
solidario y la transición 
ecológica

El modelo solidario de desarrollo, con un enfo-
que progresista, propone un esquema basado 
en seis pilares: la búsqueda de la igualdad como 
valor central del desarrollo y la reducción de las 
asimetrías globales; la búsqueda del valor; una 
nueva política económica, diversificada y basa-
da en la incorporación del conocimiento; la tran-
sición ecológica; una nueva institucionalidad de-
mocrática, y la integración regional. 

Como se observa, la transición ecológica está 
en el centro de la propuesta. No se puede en-
tender el desarrollo en términos contemporá-
neos sin incluir las justificadas aprehensiones 
respecto del extractivismo y los efectos nocivos 
que los modos actuales de producción han teni-
do sobre la biodiversidad. 

Pero esta relación tiene que basarse en un 
diálogo, en un esfuerzo compartido por con-
jugar los desafíos del desarrollo, la autonomía 
internacional y la legitimación del modelo de-
mocrático. 

América Latina fue un promotor de la política 
de desarrollo y del multilateralismo, necesita re-
tomar esta capacidad y convertirse en un actor 
relevante a nivel internacional. Esta propuesta 
de un modelo propio tiene que consistir en una 
apuesta decidida por la I+D+I, la cultura y su 
relación con la construcción de ciudadanía, la 
igualdad y la sostenibilidad. Esto último requie-
re que las dos regiones replanteen y dialoguen 
sobre su contrato social y sus desafíos. Dicho 
contrato puede alcanzarse en tres niveles: a 
través de acuerdos transversales entre grupos 
socioeconómicos, territorios y generaciones; fo-
mentando estrategias productivas resilientes y 
sostenibles que creen empleo de calidad y pro-
muevan la transformación verde y digital (asi-
mismo, sistemas de protección social amplios y 
eficaces); finalmente, mediante un modelo más 
sostenible de financiación para el desarrollo 
(OCDE, 2021). 

Esta estrategia coincide con la que América 
Latina ha puesto en marcha para sí misma en 
colaboración con la UE, pero, a pesar de que 

ESQUEMA 4.
Hacia una estrategia de cooperación birregional

• � agenda de la superación de 
brechas estructurales,

• � agenda de justicia social,

• � agenda ambiental,

• � agenda de la equidad.

Nueva agenda de 
desarrollo latinoamericana

• � NDICI,

• � Global Gateway, 

• � Next Generation EU, 

• � European Green Deal.

Cooperación  
europea

• � autonomía estratégica,

• � sostenibilidad,

• � equidad,

• � democracia. 

Cooperación 
birregional basada en 

valores e intereses comunes
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El modelo enfatiza la idea de que la supera-
ción de la pobreza y el acceso a un nivel de 
igualdad material y dignidad no supone, de 
ninguna manera, arriesgar el bienestar de ge-
neraciones futuras por la depredación desme-
dida de recursos. Por eso, propone una matriz 
energética que haga compatible la satisfacción 
de necesidades con los equilibrios ambienta-
les. Asimismo, recoge las reflexiones tras la 
coyuntura dramática de la pandemia, pues fue 
en este contexto en el que surgió. Según va-
rios estudios, los altos índices de contamina-
ción en medio del aislamiento explicarían un 
aumento del 15 % de los fallecimientos por la 
pandemia (Pozzer et al., 2020). Entre las zo-
nas más afectadas por el caos climático, está 
América Latina y el Caribe. De igual manera, 
en la región se había producido el 32 % de los 
fallecimientos por la COVID-19, a pesar de 
representar el 8,4 % de la población mundial 
(Cepal, 2021). El nuevo modelo solidario de 
desarrollo se reivindica como ambientalmente 
sostenible. Para conseguirlo, prevé una transi-
ción ecológica que empiece por la concreción 
de los ODS de cara a 2030.

La transición verde a la que alude el modelo 
también contempla propuestas como reducir 
las actividades que agravan el calentamiento 
global, proteger la biodiversidad, frenar la de-
forestación del Amazonas, difundir los valores 
del animalismo y la revolución de las proteínas 
vegetales, rechazar las variedades transgéni-
cas, desarrollar energías renovables, proteger 
las fuentes hídricas, defender a los líderes 
ambientales y la gobernanza ambiental (con-
sagrada en el Acuerdo de Escazú), preservar 
los bancos de corales del Caribe y contener 
los excesos resultantes del desarrollo de la in-
teligencia artificial. Todo esto debe derivar en 
una “conexidad ecosistémica” viable, durable 
y sostenible en el tiempo, un modelo de de-
sarrollo en consonancia con la nueva realidad 
ambiental.
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daños al medioambiente termine mercantilizan-
do esta defensa con bonos, tasas e impuestos 
que dejen en manos de los más ricos la posibi-
lidad de degradar, mientras que las clases me-
dias y bajas asumirán la mayor responsabilidad, 
en nada proporcional a sus carencias. Por eso, 
la transición ecológica implica un cambio de 
mentalidad para volver a algunos de los valores 
propios del extenso universo cultural iberoame-
ricano y de pueblos que históricamente han de-
fendido el medioambiente. 

Habida cuenta del carácter inaplazable de la 
transición ecológica, esta propuesta busca ser-
vir de insumo para disponer de una carta de 
navegación con el objetivo de poner en marcha 
acciones que faciliten la generación de un bien-
estar material e inmaterial que no afecte la bio-
diversidad y los equilibrios ambientales.

¿De qué transición hablamos 
cuando hablamos de 
transición ecológica?

En el año 1987, aparece por primera vez una 
noción concreta de transición ecológica cuando 
el informe elaborado por la Comisión Brundtland 
(Informe Brundtland) propone a la Organización 
de las Naciones Unidas (ONU) un análisis crítico 
del camino que había tomado el mundo en mate-
ria de desarrollo económico sin consideraciones 

Tras dos años de pandemia, crisis económica y 
sanitaria e inestabilidad global, quedaron al des-
cubierto las enormes contradicciones de nues-
tros sistemas políticos y económicos, así como 
la inviabilidad de un sistema productivo incom-
patible con la preservación del medioambiente. 
Durante varias décadas, se pensó que la inte-
gración regional en cualquiera de las subzonas 
de América Latina se limitaba exclusivamente a 
la libre circulación de bienes, servicios y capita-
les. Sin embargo, habida cuenta de esta nueva 
realidad y de las demandas de cambio por parte 
de ciudadanos de todos los rincones la región, 
no hay que esperar más para incluir la transición 
ecológica en la agenda de integración.

Esto implica asomarse a un nuevo modelo de 
desarrollo que esté basado en la solidaridad 
y valores colectivos más compatibles con los 
equilibrios ambientales en sus distintas manifes-
taciones. Hoy se sabe que la degradación del 
medioambiente, la escasez de recursos y su 
subsecuente penuria son la base de conflictos 
armados y tensiones sociales en todo el mundo.

Los Estados latinoamericanos y caribeños co-
rren el riesgo de bajar la guardia y creer que la 
creación de ministerios de Medio Ambiente es 
suficiente para enfrentar este desafío, pero urge 
trascender y avanzar hacia una cultura ambiental 
en la que las autoridades no vean limitado su pa-
pel al de “policías ambientales”, sino que actúen 
como articuladores estratégicos de las distintas 
políticas. En la misma lógica, se corre el riesgo 
de que la fiscalidad orientada a desestimular los 

TABLA 2.
Objetivos de la transición ecológica

Desarrollo sostenible Mejorar la vida de las personas sin destruir la naturaleza.

Transición alimentaria Agroecología para que la soberanía alimentaria no 
destruya ecosistemas ni atente contra la biodiversidad.

Ciencia y tecnología Investigar más y optimizar procesos para reducir impacto 
ambiental de actividades humanas.

Conservación y restauración ambiental Poner al cuidado de la biodiversidad en el centro de las 
decisiones.

Energías renovables
Transitar hacia la eliminación de las energías fósiles 
que aportan al calentamiento global o afectan los ciclos 
biológicos en la naturaleza.
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extinciones anuales por debajo de veinte espe-
cies, incluyendo todos los grupos taxonómicos. 
Indicadores como la cobertura de áreas prote-
gidas o el porcentaje de vida silvestre intacta 
(ambos usados por la Plataforma Interguber-
namental Científico-normativa sobre Diversidad 
Biológica y Servicios de los Ecosistemas [IP-
BES]) han demostrado ser insuficientes y fáciles 
de asumir para los Gobiernos sin compromiso 
con políticas reales de biodiversidad.

Esta propuesta está alimentada por la idea de 
establecer un límite para la política de biodiver-
sidad análogo al de los dos grados centígrados 
en las políticas contra el cambio climático y que 
sea fácil de comunicar para los tomadores de 
decisiones y los espacios de coordinación am-
biental. Pese a todo, los autores reconocen que 
este indicador dejaría muchos elementos fuera 
del análisis y que, aun reduciendo la tasa de ex-
tinción de especies, la pérdida de funciones bio-
lógicas de muchas de ellas podría repercutir en 
la degradación de los ecosistemas. Por ejemplo, 
mencionan los autores, existe la posibilidad de 
evitar la extinción de una especie manteniendo 
poblaciones mermadas en zoológicos o reser-
vas. Eso se plantea como una posible debilidad 
del indicador, reconociendo que se precisa una 
búsqueda central de eficiencia mediática en te-
mas de biodiversidad, tal como sucede con al-
gunas cuestiones climáticas.

ambientales. Originalmente, este informe fue 
bautizado Nuestro futuro común y sentó las ba-
ses para pensar en un desarrollo sostenible y 
una transición hacia un modelo económico que 
no afecte negativamente los ciclos ecológicos de 
la tierra.

La transición ecológica constituye una urgencia 
inaplazable de avanzar en todos los ámbitos de 
la vida (economía, cultura, ciencia, movilidad, 
etc.) hacia la no degradación de los ecosistemas 
y la biodiversidad. Consiste en lo siguiente. 

La crisis ambiental en América 
Latina y el Caribe

Durante las últimas décadas, el marco de ac-
ción ambiental a nivel global se ha enfocado 
en atender la denominada crisis climática. Es 
decir, entendiendo que el calentamiento global, 
por razones antrópicas, es una gran amenaza 
para el planeta, las discusiones y decisiones 
en esta materia han puesto especial énfasis en 
problemas asociados al clima, como la quema 
de hidrocarburos, el deshielo de los polos o la 
emisión de gases contaminantes a la atmósfera, 
producto de industrias como la ganadería.

La ciencia ha alertado sobre la falta de metas 
medibles a escala nacional y global sobre el es-
tado de la biodiversidad. Las metas AICHI1 cum-
plían este papel; sin embargo, esos objetivos 
de la convención cumplieron su ciclo en 2020 
y se hace necesario pensar una nueva medida 
de diagnóstico y acción en torno a la biodiver-
sidad. De las veinte metas AICHI, solo cuatro 
mostraron algún avance y en doce las amena-
zas contra la biodiversidad se agravaron, de 
ahí la urgencia de una propuesta denominada 
“tasa de extinción” (Rounsevell et al., 2020), que 
plantea mantener en los próximos cien años las 

1  Metas del Plan Estratégico para la Diversidad Biológica 2011-2020: 
1.	 mitigar las causas por las cuales se está perdiendo la biodiversidad desde los ámbitos social y político; 
2.	 reducir las presiones a las que se enfrenta y promover la utilización sostenible de los recursos naturales; 
3.	 mejorar la situación de la biodiversidad a través del cuidado de sus ecosistemas; 
4.	 optimizar los beneficios que la naturaleza nos brinda (aire limpio, agua dulce, alimentos, etc.);
5.	 aumentar el conocimiento que las personas tienen sobre esta.
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TABLA 3.
Estado de los ecosistemas latinoamericanos

MAPA 1.
Riqueza en especies marino-costeras de las Américas

Fuente: IPBES.

Riqueza y fragilidad de los ecosistemas latinoamericanos 

El 12 % de los manglares del mundo  
(22.000 km2) se encuentran en la región  
del Caribe (Spalding et al., 2010). 

El 10 % de las formaciones coralinas del mundo 
se encuentran en el Caribe, con un total de 
26.000 km2, y el 90 % de las especies que 
habitan estos ecosistemas son endémicas 
(Burke et al., 2011). Desde 1970, el Caribe ha 
perdido la mitad de su cobertura coralina.

Se ha estimado que América Latina y el 
Caribe albergan 13.835 especies de fauna y al 
menos el 12 % se encuentra en grave peligro 
de extinción (Centro Mundial de Vigilancia 
de la Conservación [UNEP-WCMC] y Unión 
Internacional para la Conservación de la 
Naturaleza [IUCN], 2016).

En el territorio americano, se puede encontrar 
hasta el 40 % de la cobertura forestal del 
mundo, con 842 millones de hectáreas en 
Sudamérica, 723 millones de hectáreas en 
Norteamérica y 20 millones de hectáreas en 
Centroamérica (Global Forest Watch, 2017).

En total, el 14 % del territorio del gran continente 
americano se encuentra arropado bajo la 
denominación de área protegida.

Se calcula que, en 2016, las actividades 
humanas ya habían destruido el 17 % del 
bosque húmedo amazónico.

La diversidad biológica marino-costera se concentra principalmente en el Caribe, con dos grandes 
focos que superan las 1.600 especies. Uno de ellos está en el Caribe norte, de cara al océano 
Atlántico, y el otro, en el Caribe suroccidental. El siguiente gráfico lo muestra en términos de riqueza 
en especies por cuadrantes de 500.000 km2.
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respecto del cambio climático parte de sus limi-
taciones socioeconómicas y de la necesidad de 
alcanzar unos mínimos materiales en términos 
de desarrollo. Esto se debe al panorama críti-
co que dejó la crisis sanitaria. De acuerdo con 
la Cepal, hay 45 millones de desempleados, 
lo que se suma al hecho de que 201 millones 
de personas viven en la pobreza y 82 millones, 
en situación de pobreza extrema. Por ende, se 
debe entender que el marco de aplicación de la 
transición ecológica en América Latina y el Ca-
ribe como región de desarrollo en transición es 
distinto del de aquellos Estados industrializados 
que ya han logrado una mejora significativa del 
nivel de vida a lo largo de la historia.

Estrategia, el marco para 
transitar

El Marco Internacional de las Naciones Unidas 
sobre Medioambiente se inicia en 1972 con la 
primera Conferencia sobre Medioambiente Hu-
mano, celebrada en Estocolmo. De ella nace la 
Declaración sobre el Medioambiente Huma-
no de 1992, el primer documento de carácter 
internacional que muestra preocupación por la 
protección del medioambiente y consciencia del 
daño que genera el ser humano sobre este.

Marco internacional y 
multilateral para la transición 
ecológica

Si bien los ODS son un referente, la región debe 
ir más allá y enfrentar los desafíos ambientales 
con una mirada propia, atendiendo a sus propias 
necesidades. Sin embargo, a pesar de su rique-
za y vulnerabilidad ambiental, la región invierte 
menos en la defensa del medioambiente y tran-
sición ecológica que el resto del mundo. 

En el promedio mundial, el gasto en recuperación 
económica compatible con el medioambiente al-
canzó el 19,2 %, mientras que en América Latina 
y el Caribe apenas llegó al 2,2  % de acuerdo 
con el Programa de las Naciones Unidas para el 
Medioambiente (UNEP por sus siglas en inglés). 
Este programa advierte que el 74 % de las inver-
siones con efectos negativos para el medioam-
biente se han destinado a explotar fuentes de 
energía fósiles y un 13 %, a infraestructura por-
tuaria, lo cual conducirá irremediablemente a un 
incremento de las emisiones de carbono.

Por eso, América Latina y el Caribe deben tra-
zar su propio camino y entender que su posición 

MAPA 2
Uso del suelo en el Amazonas (2013)

Fuente: Castello et al., 2013, retomado por IPBES (2018)
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En cuarto lugar, en el año 2015, la Asamblea Ge-
neral de la ONU adoptó la Agenda 2030 para el 
Desarrollo Sostenible5, un plan de acción que 
pretende favorecer tanto a las personas como 
al planeta. Esta agenda establece 17 objetivos 
y 169 metas que los Estados miembros deben 
alcanzar para el año 2030 con el fin de acabar 
con la pobreza y el hambre en todo el mundo, 
combatir las desigualdades y proteger el planeta 
y sus recursos naturales, entre otros propósitos. 

Por último, cabe destacar el Acuerdo de Es-
cazú: Acuerdo Regional sobre el Acceso a 
la Información, la Participación Pública y el 
Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales 
en América Latina y el Caribe (Cepal, 2018b)6. 
Este instrumento surge de una iniciativa multi-
lateral de algunos países de América Latina y 
el Caribe, y es el primer pacto jurídicamente 
vinculante derivado de la Conferencia de las 
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sosteni-
ble que trata asuntos ambientales de la región. 
Además, es el primero del mundo que incluye 
disposiciones sobre los defensores de los dere-
chos humanos en asuntos ambientales (Acuer-
do de Escazú, 2018, prólogo).

Diplomacia ambiental y la 
política de la integración 
ecológica

La globalización ha planteado unos desafíos a 
los que los Estados no se pueden enfrentar de 
manera aislada, sino que requieren de una es-
trategia de intervención conjunta y regenerativa 
para los ecosistemas, entre otros múltiples ac-
tores de diferentes países y regiones en todos 
los niveles de gobierno (local, estatal, regional, 
nacional y supranacional) (Gual, 2020). En los 
distintos espacios convencionales de diálogo 
sobre globalización, se ha hecho especial én-
fasis en la eliminación de barreras comerciales 

A partir de ese momento, la preservación del 
medioambiente y los compromisos de los Esta-
dos de la ONU se convierten en un tema de vital 
importancia y recurrencia. Es así como nace, por 
ejemplo, el Informe Brundtland: nuestro futuro 
común, de 1987, mencionado anteriormente, 
precursor de la transición ecológica. 

Tras estos dos hitos, comienza a trazarse la lí-
nea legal que hoy permite hablar de transición 
ecológica y protección del medioambiente. Del 
marco legal existente hoy en día, hay que resca-
tar algunos tratados de vital importancia. 

En primer lugar, la Convención Marco de las 
Naciones Unidas sobre el Cambio Climá-
tico2 (en adelante, CMNUCC) establece que 
“los cambios del clima de la Tierra y sus efec-
tos adversos son una preocupación común de 
toda la humanidad” (CMNUCC, 1994, pág. 2). 
Reconoce la existencia del cambio climático 
y obliga a los Estados firmantes a contribuir 
a la estabilización de las concentraciones de 
gases de efecto invernadero. Adicionalmente, 
establece que el desarrollo sostenible es un 
derecho de las partes y, al tiempo, un deber 
que tienen que promover (CMNUCC, 1994, 
art. 4).

De esta misma convención, durante la XXI Con-
ferencia de las Partes de 2015, surgió el Acuer-
do de París3. Su objetivo primordial es limitar 
el calentamiento global por debajo de los 2 °C, 
preferiblemente 1,5 °C, en comparación con los 
niveles preindustriales.

En tercer lugar, el Convenio sobre Diversidad 
Biológica4 (en adelante, CDB) se considera 
clave para el desarrollo sostenible. Contempla 
como objetivos la conservación de la biodiversi-
dad, el uso sostenible de esta y la participación 
justa y equitativa de los beneficios derivados de 
dicho uso. Es el primer acuerdo mundial sobre 
conservación y utilización sostenible de la diver-
sidad biológica (CDB, 1994).

2 � Son parte de esta convención todos los países que rodean el Seaflower: Colombia, Costa Rica, Honduras, Jamaica, Nicaragua 
y Panamá.

3  Son parte los seis países que rodean el Seaflower.
4  Son parte del convenio los seis países del Seaflower.
5  Son parte los seis países del Seaflower.
6  Todos son firmantes, pero solo Nicaragua y Panamá lo han ratificado.
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quedado una cosa clara: la cooperación es esen-
cial para sacar adelante las soluciones. Y no solo 
la cooperación entre Estados, sino también con 
otras organizaciones internacionales y las comu-
nidades locales que habitan y conservan mares y 
costas desde hace siglos (Mead, 2021). 

Adicionalmente, es importante resaltar los bene-
ficios que genera la implementación de la diplo-
macia ambiental: mejora las relaciones diplomá-
ticas entre vecinos al tratar siempre asuntos de 
interés regional, facilita la coordinación de ac-
ciones comunes ante desafíos transfronterizos 
para evitar la superposición de esfuerzos entre 
Estados ante un mismo problema y dinamiza la 
ejecución de hojas de ruta globales, como los 
ODS de la Agenda 2030 (Gual, 2020). Por esto 
urge incluir los temas de biodiversidad, transi-
ción ecológica y cambio climático a través de la 
diplomacia ambiental como mecanismo facilita-
dor dentro de los distintos esquemas de regio-
nalización, bien sean de integración comercial, 
concertación política o participación en instan-
cias multilaterales. 

La UE, por su parte, se ha propuesto alcanzar 
la neutralidad climática para 2050 y liderar el 
esfuerzo global para la protección y recupera-
ción ecológica del planeta (Comisión Europea, 
2019). Esto supone promover estos objetivos en 
la política comercial europea para incentivar una 
mayor y más ambiciosa cooperación ambiental 
(Giles Carnero, 2021). Esto es especialmente 
relevante en el marco de las relaciones comer-
ciales con América Latina y para fortalecer una 
sociedad civil que enfrenta numerosas amena-
zas tanto por la vulnerabilidad ante el cambio cli-
mático como por su enfrentamiento con agentes 
violentos. Es vital proteger a las personas que 
defienden los derechos humanos, los sindica-
listas y los periodistas e instar a los Gobiernos 
latinoamericanos a que se comprometan a ga-
rantizar su integridad. 

Estrategias regionales ante 
los temas urgentes

Pérdida acelerada de biodiversidad

En las últimas décadas, el planeta ha sufri-
do una pérdida masiva de la biodiversidad por 

para la libre circulación de bienes, servicios, 
capitales y, hasta cierto punto, personas. Sin 
embargo, en América Latina se han ignorado o 
han tenido menor presencia en este discurso al-
gunos problemas transfronterizos y de máxima 
importancia, como la degradación ambiental, el 
riesgo climático o la cooperación científica. Aquí 
hay un importante espacio para dialogar con la 
UE sobre las experiencias en la regionalización 
de la política ambiental y ecológica y buscar su 
apoyo para promoverla. 

El tema ambiental debe incluirse en la regionali-
zación, habida cuenta de que, hasta el momento, 
se ha insistido mucho en la integración comer-
cial de América Latina, pero poco en los temas 
vinculados a la transición ecológica. Su relevan-
cia regional es aún mayor teniendo en cuenta 
el carácter transnacional y la interdependencia 
de los ecosistemas nacionales de su estructura 
regional. Se requiere no solo transversalizar el 
tema, sino trabajar en aspectos de fondo como 
la gestión de desastres, en la que ya se había 
avanzado en espacios como la desaparecida 
Unión de Naciones Suramericanas (UNASUR). 

En ese sentido, la “diplomacia ambiental” es 
importante para una transición ecológica como 
mecanismo de interacción entre los Estados, 
la academia, los actores multilaterales y las co-
munidades locales. Su finalidad es, por un lado, 
construir los espacios e instancias necesarios 
para una ruta de conservación y restauración 
ecológica regional e integradora de todas las vi-
siones sobre la naturaleza y, por otro, hacer de 
la cooperación con sentido ambiental una herra-
mienta para repartir de manera justa las cargas 
económicas, políticas o sociales derivadas de la 
transición ecológica.

Un ejemplo de diplomacia ambiental es la gober-
nanza del océano según el Programa de los Ma-
res Regionales del UNEP. Con él, se ha insistido 
en que el océano es un ecosistema sin fronteras 
y que sus problemas marinos y costeros varían 
considerablemente entre escalas físicas que no 
siempre concuerdan con las jurisdiccionales, por 
lo que es mejor solucionarlos desde un enfoque 
regional. A partir de los acuerdos regionales y los 
planes de acción que existen bajo este modelo 
del UNEP, se ha evidenciado que, a pesar de que 
ningún país ha podido enfrentar por su cuenta 
los problemas de los océanos hoy en día, sí ha 
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Como se ha mencionado anteriormente, la “tasa 
de extinción” puede ser el indicador eje de una 
política regional para frenar la pérdida masiva 
de biodiversidad, junto con programas de ámbi-
to regional e instancias conjuntas que atiendan 
a las causas de este fenómeno.

Fragmentación de ecosistemas y 
corredores biológicos por falta de 
coordinación entre Estados

Alrededor del mundo, pueden encontrarse un 
sinnúmero de ecosistemas que están interco-
nectados a través de las fronteras nacionales: 
bosques, manglares, arrecifes, ríos y un largo 
etcétera de biomas que sostienen la vida y cru-
zan los límites políticos establecidos por la hu-
manidad. Esta realidad no se ha correspondido 
con la gestión ambiental global, que ha decidi-
do, en muchos casos, parcelar ecosistemas y 
corredores biológicos en función de los mapas 

causas de origen antrópico, como el uso del sue-
lo en muchas regiones de alto valor ambiental, el 
cambio climático y la contaminación de fuentes 
hídricas, entre otros. Desde 1970 hasta el 2020, 
el mundo ha perdido el 68  % de las poblacio-
nes de veintiuna mil especies entre mamíferos, 
aves, peces y anfibios7.

El proyecto de transición ecológica deberá re-
visar el enfoque climático de la organización 
ambiental de los países iberoamericanos para 
prestar especial atención al estado de la biodi-
versidad. La fijación de metas en biodiversidad 
a nivel nacional y regional deberá estar determi-
nada por tres factores cruciales:

•	monitorear tendencias;

•	crear mejores estrategias de comunicación;

•	garantizar la armonización con la agenda  
global.

TABLA 4.
Problemas y propuestas en biodiversidad

Problema Propuesta

Sobreexplotación de recursos naturales  
(caza, tala, pesca, comercio de especies).

Topes regionales y estrategias conjuntas contra 
la ilegalidad.

Destrucción de hábitats por vía de la 
reconversión de las actividades económicas  
que cambian el uso del suelo en zonas de 
interés ambiental.

Sellos regionales de origen y buenas prácticas 
ambientales.

Especies introducidas.

Protocolo regional para atender de forma 
rápida y bajo principios bioéticos la introducción 
de especies no nativas en los países 
iberoamericanos y evitar cambios ecosistémicos 
abruptos.

Cambio climático.
Estrategia regional para delimitar y restaurar 
ecosistemas de alta montaña, como páramos, 
nevados y bosques alto-andinos, entre otros.

7  Ver en: https://wwfint.awsassets.panda.org/downloads/ipv_2020_resumen.pdf
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otras. Además, la degradación de bosques, 
ríos, páramos y demás ecosistemas de Améri-
ca Latina tiene un impacto directo en la seguri-
dad alimentaria de toda la región. Según el es-
tudio más reciente de la ONU, en el año 2022 
aproximadamente cincuenta y siete millones 
de personas viven en situación de desnutrición 
en América Latina y el Caribe. Esto, entre otras 
cuestiones, responde a la crisis climática que ha 
intensificado sus efectos negativos sobre la vida 
de agricultores y pescadores. 

El modelo agroalimentario de la región también 
se ha construido sobre un saldo de degradación 
ambiental que hoy pasa factura a millones de 
personas y amenaza la integridad ecológica la-
tinoamericana y caribeña. Una de las mayores 
expresiones de este fenómeno es la extensión 
no regulada de la frontera agropecuaria sobre 
áreas forestales, principalmente por activida-
des ganaderas. En países como Colombia, la 
remoción de la capa forestal para su posterior 
praderización es actualmente uno de los prin-
cipales retos medioambientales, ya que resulta 
en una subutilización de vastas extensiones que 
podrían emplearse en grandes programas de 
agricultura sostenible o para restaurar bosques 
y corredores biológicos. Asimismo, la extensión 
de la frontera marítima para la pesca industrial 
ha ido agotando los recursos marinos, ponien-
do en riesgo de hambre a millones de personas 
que viven en entornos costeros y cuya dieta de-
pende directamente de la pesca artesanal. La 

políticos, lo que ha afectado gravemente los ci-
clos naturales.

La administración conjunta de ecosistemas 
transfronterizos también es una realidad. En 
muchas latitudes se han materializado acuerdos 
entre dos o más países para poner en marcha 
un modelo de gestión ambiental más allá de las 
fronteras nacionales con el fin de no fragmentar 
ecosistemas ni corredores biológicos. América 
Latina y el Caribe están constituidos por un rosa-
rio de ecosistemas interconectados, de ahí que 
la toma unilateral de decisiones en materia am-
biental tenga consecuencias para los países ve-
cinos involucrados en el mismo ciclo biológico.

Existen en el mundo múltiples acuerdos, conve-
nios, declaraciones y hojas de ruta que invitan 
a los países a acordar modelos de gestión am-
biental regionales, sin imponer enfoques sobe-
ranistas a la agenda ecológica. Así, entonces, 
la transición ecológica para América Latina y el 
Caribe deberá trazar un camino claro hacia la 
consolidación de acuerdos de conservación y 
restauración ambiental transfronteriza.

Degradación ambiental y hambre

La ciencia ha señalado que buena parte de las 
zonas costeras e insulares del mundo se en-
cuentran expuestas a importantes amenazas cli-
máticas: desastres naturales, escasez de agua, 
inundaciones y erosión de las playas, entre 

TABLA 5.
Propuestas para la conservación y la restauración ambiental transfronteriza

Crear una estrategia iberoamericana para 
dinamizar los acuerdos transfronterizos con 
la colaboración de la Unesco a través de su 
programa Man and Biosphere.

Proponer un ejercicio de facilitación multilateral 
para que todos los países de la región firmen 
y ratifiquen acuerdos regionales en materia 
ambiental, como los protocolos del Convenio 
de Cartagena.

Impulsar programas regionales de 
consolidación de clústeres de conservación 
entre dos o más países para áreas como 
el Amazonas, el Caribe y los ecosistemas 
andinos de alta montaña, entre otras.

Sistematizar las especies que migran a lo largo 
de América Latina y el Caribe para establecer 
corredores aéreos, terrestres y marinos 
seguros, como ocurre actualmente en la región 
con el corredor del Jaguar.
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acarrear amenazas, atentados, exilios, asesina-
tos o cualquier tipo de violencia o intimidación 
contra las personas que piden transitar con ur-
gencia. Estados, empresas y grupos criminales 
han contribuido a la estigmatización y victimiza-
ción de ambientalistas y defensores del territorio 
en la región con discursos y políticas de seña-
lamiento. Una de las principales urgencias, que 
ha de contemplarse para una exitosa transición 
energética, es que los países desarrollados, sus 
Gobiernos y sus compañías se comprometan a 
garantizar una presencia ética, informada, pací-
fica y dialogante en países donde tengan intere-
ses económicos.

Los informes sobre las amenazas a líderes 
ambientales en América Latina concluyen que 
están íntimamente relacionadas con la territoria-
lización de proyectos mineros, petroleros, ma-
dereros y urbanísticos, entre otros. La relación 
Estados-multinacionales, en la que general-
mente el orden público cede la administración y 
explotación de recursos naturales a actores pri-
vados incluso en virtud de la prestación de un 
servicio, ha pasado por encima del actor central 
en la conservación, restauración y usufructo de 
los servicios ambientales: las comunidades. Y 
es esta omisión la que desencadena la ausencia 
de canales de diálogo, la falta de información, 
la estigmatización y, en el peor de los casos, la 
gestión privada de la seguridad y los conflictos 

agenda de los ODS de la ONU recoge como 
principal meta global en su objetivo número dos 
duplicar la producción agrícola a pequeña esca-
la (pastoreo, pesca y agricultura) para garantizar 
la transición hacia un modelo agroalimentario 
sostenible que no destruya los ecosistemas que 
usa y lo rodean.

Ante este panorama, que relaciona el hambre 
con la sobreexplotación y la destrucción de eco-
sistemas, la región podría avanzar urgentemen-
te en varias estrategias.

Explotación criminal de recursos 
naturales y seguridad de liderazgos 
sociales

El Acuerdo de Escazú ha sido uno de los pa-
sos más importantes que los Estados latinoame-
ricanos han dado para proteger los liderazgos 
ambientales de la sociedad civil y nivelar las re-
laciones entre la ciudadanía y los proyectos de 
explotación ambiental. Según el registro que lle-
va la ONG Global Witness, América Latina es la 
región más mortífera para los defensores y las 
defensoras de la naturaleza, pues allí se perpe-
tran tres de cada cuatro asesinatos de líderes 
ambientales en el mundo8.

La transición ecológica es una exigencia de la 
ciudadanía global que en ningún caso debería 

8  “Un continente mortal para los defensores de la tierra”. El País, 2022.

TABLA 6.
Propuestas frente a la degradación ambiental y el hambre

Programa iberoamericano para la agroecología 
con énfasis en modelos de baja escala y 
comercio de cercanía.

Estrategia regional y concertada contra la 
pesca ilegal y control y vigilancia de la pesca a 
gran escala.

Plan que establezca escuelas para la transición 
alimentaria en función de un modelo de 
agricultura familiar y autosostenible de huertas 
caseras.

Estrategia de cooperación internacional, 
asumida por los países, cuya función 
específica sea la lucha contra la desnutrición 
en América Latina y el Caribe.

Asesoramiento a los Estados de la región sobre el fortalecimiento de los mercados a escala local, 
fundamentalmente de reservas de alimentos, para evitar la volatilidad de los precios.
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La lucha entonces consiste en dos imperativos: 
acabar con la pobreza energética y limitar el 
cambio climático; para cumplirlos, se debe ga-
rantizar una energía asequible, renovable y sos-
tenible para todos, como indica el ODS número 
7 de la Agenda 2030 (Guterres, 2021, citado por 
ONU, 2021). 

Para enfrentar la crisis climática, se considera 
que una fuente de energía “limpia” es aque-
lla que no genera emisiones de carbono a la 
atmósfera, lo que contribuye a alcanzar las 
metas que se han establecido en múltiples 
acuerdos internacionales sobre “cero emisio-
nes” para limitar el calentamiento del planeta 
hasta dos grados centígrados desde los nive-
les preindustriales (Acuerdo de París, 2015). 
Sin embargo, la crisis climática no está cons-
tituida solamente por el fenómeno del calenta-
miento global, sino también por la pérdida de 
biodiversidad y la degradación de los suelos, 
entre otros factores. 

Sin embargo, y pese a la importancia de la 
agenda de transición global trazada por la 
ONU, este concepto de energía “limpia”, que 
prioriza la reducción de emisiones causadas 
por la matriz de combustibles fósiles, puede ser 
peligroso y dañino también para los ecosiste-
mas. Si bien existen fuentes de energía (como 
la eólica, la solar, la nuclear o la hidroeléctrica) 
que no generan emisiones de carbono a la at-
mósfera, o generan menos que los combusti-
bles fósiles y por eso se consideran “limpias”, 
su producción tiene algunas externalidades 
negativas que se deben resaltar. Para empe-
zar, no necesariamente todas las fuentes reno-
vables son limpias, como ocurre, por ejemplo, 
en el caso de las megahidroeléctricas. A pesar 
de no producir emisiones, no solo afectan la 
dinámica de las poblaciones naturales, sino 
que además ocasionan la pérdida de bosques, 

en áreas de influencia de los proyectos. En Hon-
duras, la cesión de una hidroeléctrica a un pri-
vado ha concluido con el asesinato de la lidere-
sa Berta Cáceres, caso sonado a nivel regional 
y del que la empresa privada fue considerada 
culpable. La cooperación de los países desarro-
llados con América Latina para una transición 
ecológica justa debe privilegiar el intercambio 
de bienes, servicios y recursos en un ambiente 
de plena información, deliberación ciudadana, 
certificación de origen y buenas prácticas de ex-
plotación de los ecosistemas. Una cooperación 
internacional que funja como observadora de 
estos procesos ayudará a proteger la vida de los 
defensores de la naturaleza.

Del Acuerdo de Escazú se pueden retomar algu-
nas líneas de trabajo que equilibren la relación 
Europa-América Latina, cuiden la vida de los lí-
deres ambientales y contribuyan a la transición 
ecológica.

Superación de matriz fósil de energías

Es de amplio conocimiento que la manera en la 
que actualmente se produce la gran mayoría de 
la energía a través de los combustibles fósiles 
constituye la principal causa de la crisis climática 
que amenaza a la humanidad y el planeta (ONU, 
2021). Asimismo, resulta evidente que el acceso 
a la energía es un servicio esencial que se debe 
garantizar.

La ONU, siendo consciente de este dilema, ha 
realizado grandes esfuerzos por unir a los Esta-
dos miembros, los sectores privados y las orga-
nizaciones internacionales en la lucha por una 
transición energética que supere la matriz de los 
combustibles fósiles en la energía y asegure el 
acceso a una electricidad limpia a los más de 
cinco mil millones de personas que no disfrutan 
de este servicio.

TABLA 7.
Propuestas para apoyar el trabajo de los líderes medioambientales

Crear un protocolo regional para liberar la 
información relacionada con proyectos de alto 
impacto ambiental.

Diseñar mecanismos de divulgación del 
inventario ambiental de cada país, entendido 
este como información de interés general.
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de los lugares en los que se extraen. La relación 
Europa-América Latina deberá dar un sentido crí-
tico a la obsesión por impulsar las energías reno-
vables para no estimular una expansión descon-
trolada de la industria de estas materias primas 
porque causaría un desastre ambiental diferente 
al calentamiento global, relacionado con la degra-
dación de ecosistemas y la pérdida de biodiver-
sidad (Villadiego, s.f., citado por Aldama, 2020). 

Lo mismo sucede con la energía nuclear, que, a 
pesar de no ser una fuente renovable, no emite 
gases de efecto invernadero al ambiente y por 
eso se considera “limpia”. Para generar energía 
nuclear se requiere uranio, un mineral que se 
obtiene de diferentes maneras y que en este 
proceso, como en la extracción de cualquier mi-
neral, sí produce gases de efecto invernadero. 
Sin embargo, esta no es la externalidad más re-
levante de la energía nuclear. Lo realmente pre-
ocupante es el almacenamiento de materiales 
radiactivos y el riesgo que ello implica. El caso 
de Chernóbil en 1986 es el ejemplo perfecto: 
debido a un accidente en la planta de energía, 
se produjeron una serie de explosiones que ex-
pulsaron una enorme cantidad de materiales 
radiactivos a la atmósfera, los cuales se disper-
saron por 162.000  km2; esto causó no solo la 
muerte de muchas personas, sino la contami-
nación de más de 200.000 km2 (Foro de la In-
dustria Nuclear España, s.f.). Los efectos aún se 
mantienen en un radio de 30 km de la explosión 
y, además, han aumentado las muertes y las al-
teraciones en la capacidad de reproducción de 
muchas especies de flora y fauna (Organización 
Mundial de la Salud [OMS], 2005). 

En conclusión, la lectura de las energías “lim-
pias” debe realizarse con cautela. Aunque fre-
nar el calentamiento global es una prioridad en 
este momento, para enfrentar la crisis climática 
y ambiental, no debería desviarse la atención 
de otros problemas que la agravan aún más. El 
impulso de las energías limpias, sostenibles y 
renovables no debería generar un crecimiento 

cambian el caudal de los ríos y provocan la 
aparición de enfermedades, influyendo así en 
la biodiversidad del planeta, que es uno de los 
principales problemas de la crisis climática hoy 
en día (Craig et al., 2001).

Lo anterior es importante, sobre todo en el caso 
de Centroamérica y América del Sur, porque, 
de las fuentes renovables modernas, las me-
gahidroeléctricas son las más utilizadas, como 
demuestra el gráfico de la Agencia Internacional 
de Energía (IEA por sus siglas en inglés). De he-
cho, el 45  % de la electricidad de esta región 
proviene de fuentes hidroeléctricas, lo que es 
casi tres veces más que la media mundial (IEA, 
2021). Aunque las represas son un mecanismo 
que aprovecha energéticamente los ríos, su 
construcción no siempre genera los beneficios 
y rentabilidad esperados, a la vez que causa el 
desplazamiento y el empobrecimiento de múlti-
ples comunidades, daña importantes ecosiste-
mas y, con ello, favorece la pérdida de biodiver-
sidad (Rico, 2018)9.

Otro problema de las hidroeléctricas en estos 
países es el peligro que corre su funcionamiento 
de cara a la variabilidad climática que produce el 
calentamiento global. La IEA (2021) señaló que, 
cuanto mayor sea la concentración de emisiones 
de gases de efecto invernadero en la atmósfera, 
mayor será el impacto negativo en la generación 
global de energía hidroeléctrica. El aumento de 
temperaturas, la fluctuación de los patrones de 
lluvia, el deshielo de glaciares y los fenómenos 
climáticos extremos son variables que los paí-
ses deben tomar en cuenta para identificar la 
fiabilidad y la rentabilidad de los proyectos hi-
droeléctricos (IEA, 2021; Diálogo Chino, 2022). 

También hay que señalar que las fuentes renova-
bles de energía, como la solar o la eólica, tienen 
sus propias externalidades. Estos mecanismos 
generan energía sin emitir carbono a la atmós-
fera, pero las materias primas que se requieren 
para su producción destrozan el medioambiente 

9 � Vale la pena observar el caso de México, expuesto por Jocelyn Soto (2020) en un artículo de la página de la organización interna-
cional Green Peace. En 2013, este país acuñó un concepto de “energía limpia” que permitió simular el cumplimiento de acuerdos 
internacionales, ya que consideró como “energías limpias” las que durante su producción no generan emisiones contaminantes, sin 
importar que causen otros daños al medioambiente. Esto provocó que México, a la luz de los tratados internacionales, pasara de 
producir el 3,9 % de su energía eléctrica con fuentes renovables a generar el 18,9 % en 2012. Este 18,9 % estaba conformado por 
un 10,7 % de energía de megahidroeléctricas, un 4 % de energía nuclear y un 3,9 % de energía renovable, principalmente eólica. 
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de huracanes o el desvío de ríos son realidades 
riesgosas que aumentan la vulnerabilidad de di-
chas regiones ante las amenazas naturales. 

El reconocimiento de los peligros que conlleva 
el fenómeno del cambio climático está presen-
te en los tratados, acuerdos e informes de la 
ONU desde hace décadas. En 1989, la Asam-
blea General de esta organización quiso paliar 
las consecuencias de los desastres naturales y 
reconoció la importancia de la prevención, la mi-
tigación y la preparación para conseguirlo. Más 
adelante, se elaboraron varios documentos, en-
tre los que se encuentran el Marco de Acción 
de Hyogo para 2005-2015 y el Marco de Sendai 
para la Reducción del Riesgo de Desastres Na-
turales 2015-2030, en los que ya se menciona 
específicamente el fenómeno del “cambio cli-
mático” como productor de riesgos de diversas 
categorías10. 

desenfrenado de estas. Es importante velar por 
la disminución del consumo de energía y una 
economía circular en la que los materiales nece-
sarios puedan reciclarse y reutilizarse en lugar 
de desecharse. Solo de esta manera la transi-
ción ecológica podría ser sostenible en términos 
de energía. 

Riesgo, vulnerabilidad y salud 
ambiental

La vulnerabilidad ambiental de Iberoamérica 
está determinada por amenazas naturales que 
se han intensificado en los últimos años: hura-
canes, inundaciones, sequías, etc. Estas ame-
nazas se retroalimentan con la falta de prepara-
ción y la adaptación de los países ante la nueva 
crisis ecológica del planeta. Por ejemplo, los 
asentamientos de los bordes costeros en áreas 

GRÁFICO 1.
Participación de las distintas fuentes de generación energética en Centroamérica y Sudamérica

Fuente: IEA

10 � El diagnóstico y la hoja de ruta más importante que se ha escrito sobre el cambio climático es el Informe de eva-
luación del Panel Intergubernamental del Cambio Climático 2022 (IPCC por sus siglas en inglés): impactos, adap-
tación y vulnerabilidad. Resumen para responsables políticos.
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TABLA 8.
Propuestas para la adaptación al cambio climático

Inundaciones

Ajuste de sistemas existentes (como las alertas tempranas), 
restauración de humedales y ríos, planificación del uso del suelo, 
gestión de bosques río arriba y establecimiento de zonas de no 
construcción.

Sequía Riego (con una adecuada gestión para evitar otros riesgos, 
como la salinización del suelo).

Seguridad alimentaria

Agrosilvicultura, adaptación basada en la comunidad y sus 
conocimientos, diversificación de las explotaciones, agricultura 
urbana, gestión basada en los procesos naturales, estrategias 
de reducción de pérdida de alimentos y apoyo de dietas 
equilibradas.

Incendios forestales Diversificación y ajuste de la composición de las especies 
arbóreas (en bosques intervenidos).

Adaptación general de los bos-
ques 

Cooperación y toma de decisiones inclusiva con las 
comunidades locales y los pueblos indígenas, reconocimiento de 
los derechos inherentes de estos pueblos.

Pérdida de biodiversidad

Conservación, protección y restauración de los ecosistemas 
para reducir la vulnerabilidad de la biodiversidad al cambio 
climático. Facilitar el movimiento de las especies a nuevos 
lugares ecológicamente apropiados, sobre todo mediante el 
aumento de la conectividad entre las áreas de conservación o 
protegidas. Gestionar intensivamente las especies vulnerables. 
Proteger zonas de refugio donde las especies puedan sobrevivir 
localmente.

Erosión costera Conservación de humedales costeros.

Infraestructuras costeras que 
podrían sumergirse y perderse 
por el aumento del nivel del mar

Protección, alojamiento, anticipación y reubicación planificada.

Enfermedades
Mejora del acceso a agua potable, menor exposición de los 
sistemas de agua y saneamiento a inundaciones, mejora de los 
sistemas de alerta temprana y desarrollo de vacunas.

Salud mental
Mejora de la vigilancia y la atención a la salud mental y 
seguimiento del impacto psicosocial de los fenómenos 
meteorológicos extremos.

Patrones de migración
Aumento de las capacidades de adaptación al cambio climático 
(Panel Intergubernamental del Cambio Climático, 2022,  
págs. 22-29).

En esta vía, Iberoamérica ha de tener presente la agenda científica más seria que se ha trazado 
para reducir las vulnerabilidades ambientales alrededor del mundo a causa del cambio climático, 
empezando por las estrategias regionales de adaptación que se desprenden del mismo informe. Esto 
indica que, aunque muchos de los riesgos son inevitables a corto plazo, podrían moderarse con la 
adaptación adecuada. 

Las medidas propuestas según el riesgo se podrían resumir de la siguiente manera. 
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relación permanente entre las políticas sociales 
y las culturales, dado que toda política social tie-
ne indiscutiblemente una dimensión simbólica 
en la construcción de la ciudadanía, su inclusión 
y su participación. Otro aspecto relevante de la 
carta, especialmente en el contexto iberoame-
ricano, es la protección de la diversidad como 
factor clave para el desarrollo humano.

Además, el documento reconoce y profundiza 
en la complejidad de los conceptos de “intercul-
turalidad”, “multiculturalidad”, “biodiversidad” y 
“descolonización”, y aboga por un proceso de 
cambio autónomo mediante el cual los ciudada-
nos y las comunidades dispongan de la libertad 
de decidir qué tradiciones, valores, prácticas y 
rituales desean reproducir, recrear o transfor-
mar. En el marco de estos procesos, el Esta-
do se ve potenciado en su papel como gestor y 
garante del diálogo, la participación, el respeto 
de las cosmovisiones y la capacidad de decisión 
de las culturas iberoamericanas (OEI y Cepal, 
2012). Sin embargo, a la vez que se reconoce 
a Iberoamérica como un espacio cultural diná-
mico y singular, la carta busca fortalecer un “es-
pacio iberoamericano” que se caracteriza preci-
samente por su capacidad de transformación y 
constante adecuación a los nuevos contextos y 
realidades sociales, económicas y políticas. 

Los quince años de la Carta Cultural Iberoame-
ricana son una oportunidad para avanzar en los 
temas que plantea y reformular algunos concep-
tos. Por ejemplo, su preámbulo recoge que la 
cultura se entiende como una dimensión más de 
la ciudadanía. En cambio, no se explica en qué 
consiste esa ciudadanía cultural.

Muchas cosas han cambiado desde 2006, cuan-
do se aprobó la carta; de hecho, la pandemia 
ha afectado profundamente al ejercicio de los 
derechos culturales, la conservación del patri-
monio material e inmaterial y la actividad de las 
industrias culturales y creativas tanto en Euro-
pa como en América Latina. Esto, sumado al 
vertiginoso desarrollo digital, ha generado una 
brecha que acrecienta la desigualdad y pone 
en peligro la diversidad cultural, uno de los prin-
cipales baluartes del ámbito latinoamericano e 
iberoamericano.

Según la Cepal (2021c), en América Lati-
na menos del 40  % de la población posee 

América Latina es una región de una gran y 
compleja diversidad cultural. Para abordarla en 
su relación con la ciudadanía y los procesos de 
cambio social, resulta especialmente adecuado 
utilizar el concepto de “hibridación” desarrollado 
por Néstor García Canclini. En oposición a los 
conceptos clásicos de “sincretismo” y “mestiza-
je”, el autor sugiere la idea de “hibridación” como 
un mecanismo que permite entender cómo los 
procesos socioculturales en los que algunas es-
tructuras o prácticas discretas existían de forma 
separada se combinan para generar nuevas es-
tructuras, objetos y prácticas.

García Canclini tiende a destacar cómo el conti-
nuo intercambio entre lo tradicional y lo moderno, 
lo popular y lo masivo, lo objetivo y lo subjetivo 
está en la base de los movimientos de reorgani-
zación cultural típicos de la modernidad tardía y 
del propio sentido de “modernización”, los cuales 
estarían marcados precisamente por la crecien-
te ruptura de las fronteras y las demarcaciones 
rígidas, ontológicamente constituidas por los fe-
nómenos y procesos socioculturales modernos 
(Moebus Retondar, 2008). Esta complejidad de 
superposición de procesos, elementos diversos 
y desterritorialización de la experiencia cultural 
está en el fondo de la comprensión y la promo-
ción de la ciudadanía cultural como pilar de una 
transición social, ambiental e institucional en la 
región. 

Uno de los mayores avances con los que cuenta 
América Latina en materia de ciudadanía cul-
tural nació de la Cooperación Iberoamericana: 
se trata de la adopción de la Carta Cultural Ibe-
roamericana, un instrumento político orientado a 
la acción de la región en esta materia que fue 
aprobado en 2006 en la XVI Cumbre Iberoame-
ricana de Jefes de Estado y de Gobierno de 
Montevideo. La carta se circunscribe al marco 
multilateral promovido a través de la Declaración 
sobre Diversidad Cultural de la Organización 
de las Naciones Unidas para la Educación, la 
Ciencia y la Cultura (Unesco) de 2001 y la Con-
vención para la Protección y la Promoción de la 
Diversidad de las Expresiones Culturales, tam-
bién de la Unesco. De hecho, es el primer ins-
trumento de desarrollo y ejecución de la conven-
ción (Rodríguez Pinzón y Romero, 2022). Este 
instrumento concibe la cultura como una condi-
ción, un medio y un fin para el desarrollo perso-
nal y social, entendiendo que ha de existir una 
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positivos en este sentido, es necesario proponer 
enfoques desde la diversidad, empezando por 
los lugares propios de referencia (comunidad, 
barrio, pueblo). 

Podemos decir que la ciudadanía cultural re-
sulta clave para que el espacio público se con-
vierta en el lugar de acogida de la diversidad, 
y debe fomentarse a través de las políticas 
públicas. El concepto, largamente defendido, 
sostiene que el contacto reduce los prejuicios 
y promueve el conocimiento (Allport, 1954). 
Además, queremos vincular esta noción a la 
de democracia, incorporando los derechos cul-
turales a los de la ciudadanía, que engloban los 
derechos civiles, políticos y sociales (Marshall, 
2007) e implican no solo la teoría, sino también 
el ejercicio de la praxis de la ciudadanía, sobre 
todo para las mujeres latinoamericanas (Lister, 
1997). Este argumento se apoya además en el 
reconocimiento de la participación en la vida 
cultural como un derecho humano básico en el 
artículo 27 de la Declaración Universal de los 
Derechos Humanos.

Se puede agrupar la participación en la vida cul-
tural en tres áreas: creación, audiencias y ges-
tión (Moore, 2003). Es en ellos en los que se 
deben enfocar las políticas culturales que forta-
lezcan la ciudadanía cultural.

En Brasil, se incorporó la ciudadanía cultural al 
organigrama de gestión de la institucionalidad 
cultural durante el ejercicio de Gilberto Gil como 
ministro de Cultura durante los años 2003-2008; 
también en Colombia, en concreto en la ciudad 
de Medellín, en el periodo en que Jorge Melgui-
zo estuvo al frente de la Secretaría de Cultura 
Ciudadana (2005-2009). En ambos casos los 
resultados han sido destacables. En el caso de 
Medellín, fue seleccionada por el Urban Land 
Institute como la ciudad más innovadora entre 
doscientas candidatas. En el caso de Brasil, hay 
que destacar la creación de puntos de cultura 
que permitieron articular la red de participación 
en la vida cultural por todo el país.

De esas experiencias surgió el programa Cul-
tura Viva Comunitaria, con proyectos en toda 
América Latina. Tuvo un primer encuentro en 
Mar del Plata en 2009 con el nombre de Pri-
mer Congreso Internacional para la Transfor-
mación Social. En 2017, pasó a formar parte 

conocimientos básicos de informática, un 30 % 
posee habilidades medias y menos del 25 % tie-
ne habilidades avanzadas. En el caso de Espa-
ña y Portugal, el índice de economía y sociedad 
digital (DESI) de la Comisión Europea apunta 
que España presenta un 91  % de penetración 
de internet, porcentaje que coincide con la me-
dia europea. Respecto a América Latina, es del 
72 %, (Statista, 2022), aunque existen grandes 
brechas sociales en cuanto a la conectividad, 
situación que afecta especialmente a las zonas 
rurales. La misma situación se da en Argentina, 
donde el 77,6 % de los usuarios de internet se 
encuentra en zonas urbanas (Cepal, 2021). Por 
su parte, Chile y Colombia presentan datos po-
sitivos sobre las habilidades digitales de la po-
blación y el nivel de conectividad. En Perú es 
donde se han identificado mayores problemas 
de acceso a internet por la falta de infraestruc-
turas: solo un 15 % de la población rural tiene 
acceso a la red. Este contexto supone un claro 
riesgo para garantizar el acceso y la participa-
ción de la ciudadanía en la vida cultural, es decir, 
se convierte en un límite para los “derechos co-
nectivos” (León y Mora, 2006), que garantizan la 
participación cultural en el ámbito digital.

Resulta conveniente avanzar en la reflexión y 
aportar contenido al concepto de “ciudadanía 
cultural” para fortalecer la cultura en un esce-
nario en proceso de transformación. En la ac-
tualidad, hay una imagen más clara de lo que 
la cultura puede aportar en situaciones de gran 
tensión social. El papel que desempeñó este 
sector a la hora de aliviar los momentos más 
duros del confinamiento fue fundamental para 
transmitir la importancia de la literatura, el cine 
y la música para las personas. El valor social de 
la cultura es una de sus mayores fortalezas y 
debería ir estrechamente ligado al concepto de 
“ciudadanía cultural”. 

En este sentido, la articulación más relevante de 
conceptos es la asociación del capital cultural a 
la ciudadanía cultural (Zapata-Barrero, 2016). 
Se plantea así la creación de capital cultural a 
través del consumo cultural, que vincula a las 
personas con determinados grupos (Bourdieu, 
1979). De esta manera, se puede asociar el ca-
pital cultural con el capital social y afirmar que la 
participación en la vida cultural fortalece la cohe-
sión social y el propio concepto de “ciudadanía”. 
Sin embargo, para que se produzcan resultados 
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importancia de la cultura más allá de la mera 
creación artística. La transversalidad es un ele-
mento clave del nuevo escenario y tiene que 
estar presente en la política cultural iberoame-
ricana y en el reconocimiento de la ciudadanía 
cultural.

También hay que considerar los estrechos 
vínculos con la educación. La necesidad de 
incorporar las disciplinas artísticas al currí-
culo educativo es otra de las urgencias que 
tenemos que contemplar en el desarrollo de 
nuevos marcos normativos. Es importante 
conocer el significado de “vida cultural” para 
ejercer plenamente la ciudadanía cultural, y 
en este proceso la educación debe ser un alia-
do estratégico.

Uno de los objetivos específicos de este marco 
de avances y retos es desarrollar el concepto 
de “ciudadanía cultural” para ampliar el alcance 
de la Carta Cultural Iberoamericana, así como 
avanzar en el respeto de los derechos culturales 
recogidos en ella, visibilizando su implicación en 
el ejercicio de la ciudadanía.

Son cuatro los aspectos que destacan de la no-
ción de “ciudadanía”. En primer lugar, se trata 
de un estatus que le atribuye derechos al indi-
viduo; en segundo término, está integrada por 
tres elementos que corresponden a tres clases 
de derechos: civiles, políticos y sociales, por lo 
que se puede hablar de ciudadanía civil, política 
y social, y todos ellos son derechos de ciuda-
danía y quedan ligados a la pertenencia a una 
comunidad; en tercer lugar, su desarrollo se dio 
de manera gradual en un proceso de tres siglos, 
y, por último, la ciudadanía no es una institución 
local, sino nacional por definición, y requiere 
de un vínculo de unión, un sentimiento de per-
tenencia a la comunidad que se percibe como 
patrimonio común (Achugar12 et al.). Y, por su-
puesto, en el desarrollo de esta noción hoy hay 
que referirse a la ciudadanía plena de las muje-
res, cuyo fundamento se construye, justamente, 
a partir de la cultura de la igualdad sustantiva, 
acervo hoy en Europa y América Latina (Agui-
rrezábal, 2021).

de los programas iberoamericanos (Iber) con el 
nombre Ibercultura Viva. Constituye otro de los 
aportes desde el espacio iberoamericano que 
podrían ser un punto de partida para desarrollar 
iniciativas en el ámbito de la ciudadanía cultural 
en toda la región.

La incorporación de los derechos culturales al 
ordenamiento jurídico de los países iberoame-
ricanos se ha producido de manera paulatina. 
En lo que respecta a Ecuador, se han recogi-
do en la Constitución de 2008. Entre los dere-
chos que aparecen reflejados, se encuentra la 
protección del patrimonio cultural, material e 
inmaterial como una obligación no taxativa del 
Estado. También aparecen en Colombia y Boli-
via. El caso de Ecuador resulta además intere-
sante porque avanza en el concepto de “Estado 
intercultural”, lo que lleva implícita una conexión 
entre las distintas culturas del país en términos 
de igualdad. Así lo reconoce también Bolivia. 
Por otra parte, el texto presentado inicialmente 
por la Convención Constitucional chilena reco-
gía en su borrador la cultura como un derecho, 
con base en el Pacto Internacional de Derechos 
Económicos, Sociales y Culturales de las Nacio-
nes Unidas (1966).

Se están generando nuevas estructuras que de-
sarrollan alianzas intersectoriales para respon-
der a las necesidades sociales de manera más 
completa. Ponemos como ejemplo el caso de la 
salud, estudiado en el informe publicado por la 
OMS en 201911. Este documento confirmaba de 
manera científica que la cultura mejora la salud 
de las personas. La evidencia científica ha ge-
nerado nuevas líneas de trabajo que acrecien-
tan los beneficios que la cultura aporta a la so-
ciedad. Este informe demuestra con datos que 
escuchar música reduce la glucosa en sangre 
y que la pintura ayuda a mejorar la depresión, 
entre otros beneficios destacados. Esto ha pro-
vocado que numerosos tratamientos médicos in-
cluyan “terapias culturales” para complementar 
los medios farmacológicos. 

Con estos avances, se abre un mundo de po-
sibilidades para que la sociedad reconozca la 

11  https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/329834/9789289054553-eng.pdf
12  Universidad de la República / Centro Universitario Regional del Este (CURE), Uruguay.
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clave para definir el concepto de “ciudadanía 
cultural”, por ejemplo: ¿cuál es la especificidad 
de las actividades culturales y quiénes son o 
deberían ser los sujetos tanto de las prácticas 
culturales como de la gobernanza?; ¿qué signi-
fica la “vida cultural”, la “actividad cultural” o, in-
cluso, las “industrias creativas”?; ¿qué implica 
ejercer la ciudadanía cultural y a qué sujetos, 
individuales o comunitarios, se refiere?; ¿todos 
los habitantes del espacio iberoamericano tie-
nen derecho a ser reconocidos como “ciudada-
nos” de la vida o actividad artística? (Achugar, 
2022).

Asimismo, es indispensable fortalecer la relación 
de los jóvenes con la cultura para garantizar la 
supervivencia del concepto de “ciudadanía cul-
tural” (Zapata-Barrero, 2016). Este particular 
entra en relación con el desarrollo del entorno 
digital y el vínculo que la población joven esta-
blece con la cultura a través de la tecnología. Se 
deben explorar los nuevos métodos de creación 
(IA), los nuevos medios de consumo y las modi-
ficaciones de las prácticas culturales para deter-
minar cómo afectan al concepto de “ciudadanía 
cultural”13.

Asimismo, hay que entender que esta noción 
puede suscitar debate si aceptamos “vida cultu-
ral” en sentido amplio. La participación en la vida 
cultural, entendida como un derecho recogido 
en el Pacto XV de los Derechos Económicos, 
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, 
podría poner en cuestión la profesionalidad de 
los artistas y otros trabajadores de la cultura. En 
este sentido, habría que definir con claridad el 
ecosistema profesional de este sector y aceptar 
el derecho de la ciudadanía a contribuir a la vida 
cultural de su comunidad (o de su elección). Am-
bas caras de la moneda serían aceptables en el 
concepto de “ciudadanía cultural”, pero habría 
que resaltar los matices.

Procede también ampliar el significado de “cul-
tura” para aceptar la inclusión de la ciencia. La 
cultura científica forma parte del acervo de la 

Siguiendo con esta reflexión, la noción actual 
de “ciudadanía cultural” contiene un alto grado 
de ambigüedad conceptual. Para algunos, sig-
nifica el derecho a ser diferente. Para otros, es 
el proceso a través del cual los sujetos crean y 
son creados por la nación y la sociedad civil. Si 
la ciudadanía cultural tiene que ver con “la par-
ticipación plena en la vida cultural”, entonces 
nos queda la tarea de determinar qué implica 
esa “vida cultural” y qué apariencia podría tener 
esa “participación plena”. Así lo señaló Mauricio 
Delfín en sus aportaciones durante la Primera 
Cumbre de las Américas (2018), organizada por 
el Consejo de las Artes de Canadá.

Estas reflexiones sobre la ciudadanía que tuvie-
ron lugar en el encuentro celebrado en Monte-
video, Uruguay, con motivo del 15.º aniversario 
de la Carta Cultural Iberoamericana abren un 
camino de doble vía: por un lado, el significado 
de “ciudadanía cultural” como derecho a la par-
ticipación, incorporando a esta también la crea-
ción artística; por otro, la protección del concep-
to de “diversidad cultural”. Este último ha sido 
el corazón de la Carta Cultural Iberoamericana 
y de todas las acciones que se han desarrolla-
do bajo este marco. La diversidad cultural, re-
conocida en la Convención para la Protección 
y la Promoción de la Diversidad de las Expre-
siones Culturales de la Unesco (2005), es uno 
de los elementos fundamentales de las políticas 
culturales de los países miembros del espacio 
iberoamericano. Por tanto, entendemos que 
cualquier desarrollo del concepto de “ciudada-
nía cultural” debería basarse en el principio del 
respeto a la diversidad, clave para la defensa de 
los derechos culturales y de ciudadanía (así se 
indica en la nota conceptual de la conmemora-
ción del 15.º aniversario de la Carta Cultural 
Iberoamericana).

Según las reflexiones que surgen sobre la 
cuestión de la “ciudadanía cultural”, habría que 
desarrollar la idea de una posible vinculación 
con los derechos sociales y cómo se ven afec-
tados por la situación de desigualdad. Asimis-
mo, es necesario plantear algunas cuestiones 

13 � Una buena práctica es la de Brasil y Uruguay, que cuentan en su estructura gubernamental con secretarías de 
ciudadanía cultural. Un detalle de las competencias de estos organismos podría ayudar a determinar el alcance 
del concepto.
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digital (Digital Services Act [DSA], Digital Mar-
kets Act [DMA], Data Act, Artificial Intelligence 
Act) resulta clave para garantizar el desarrollo 
de la economía digital. Es en este ámbito donde 
el sector cultural y creativo (CCS) cuenta con 
mayor presencia. Según Eurostat, más del 70 % 
de los contenidos que se consumen en internet 
son culturales. Música, cine, lectura…, son las 
preferencias de los usuarios, lo que genera una 
dinámica especial para el sector, que tiene que 
fortalecer el conocimiento de la economía digital 
y garantizar que los marcos normativos apoyen 
su desarrollo.

La experiencia europea en la creación de mar-
cos regulatorios que protejan los intercambios 
comerciales en el entorno digital puede ser un 
referente para avanzar en la agenda digital 
iberoamericana. El caso español también pro-
vee una experiencia muy relevante: en julio de 
2021, el Gobierno de España presentó una car-
ta de derechos digitales tras un proceso parti-
cipativo, en el que se constituyó un grupo de 
expertos con perfil multidisciplinar y se llevaron 
a cabo dos consultas públicas. Esta carta ofre-
ce un marco de referencia para garantizar los 
derechos de la ciudadanía en la nueva realidad 
digital y tiene como objetivo reconocer los re-
tos que plantea la adaptación de los derechos 
actuales al entorno virtual y digital. Sin tener 
carácter normativo, el texto recoge un conjunto 
de principios y derechos que sirven como guía 
para futuros proyectos normativos y el desa-
rrollo de políticas públicas, de forma que se 
garantice la protección de los derechos indivi-
duales y colectivos en los nuevos escenarios 
globales. 

Estrategias

En términos generales, la estrategia aquí suge-
rida busca actuar en cuatro aspectos fundamen-
tales. 

humanidad y debería ser reconocida como una 
parte fundamental de la vida cultural, sobre todo 
ante el desarrollo de la tecnología, que genera 
una mayor simbiosis entre los procesos creati-
vos y culturales.

Otro elemento clave es el de la propiedad inte-
lectual, que guardaría estrecha relación con la 
“ciudadanía cultural” y que, de hecho, abre otros 
debates, como el de las cuestiones de apropia-
ción cultural (Achugar, 2022).

Cultura y ciudadanía digital en 
Europa 

La UE planteó, a través de la agenda digital, una 
primera estrategia digital para el decenio 2010-
2020 que se centró en mejorar el acceso de los 
consumidores y las empresas a los bienes y ser-
vicios digitales en Europa, dotando a tal efecto 
a la Unión de un avanzado sistema de derechos 
de los usuarios y protección de los consumido-
res y empresas. A partir de 2020, se desarrolló 
un enfoque más completo a través de la Brújula 
Digital 2030 con la intención de aplicar políticas 
digitales que capacitaran a las personas y las 
empresas para aprovechar un futuro digital cen-
trado en el ser humano, sostenible y más prós-
pero.

Esta estrategia se basa en cuatro puntos que 
ponen el foco en las habilidades digitales de 
la ciudadanía, las infraestructuras digitales, la 
transformación digital de las empresas y la digi-
talización de los servicios públicos. También se 
avanza en el término “ciudadanía digital”, que 
contempla salvaguardar derechos como la liber-
tad de expresión, la libertad de establecimiento 
de las empresas y la protección de los datos per-
sonales y de la propiedad intelectual.

Por otro lado, el paquete normativo que ha 
puesto en marcha la UE para regular el entorno 
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ESQUEMA 5.
Estrategia para una ciudadanía cultural

1 Desarrollar el concepto de “ciudadanía cultural” con base en el principio de 
diversidad cultural.

2 Ampliar el contenido de la Carta Cultural Iberoamericana.

3 Investigar la vinculación de la ciudadanía cultural con los derechos sociales.

4 Diseñar estrategias para la participación cultural de los jóvenes, 
incorporando las enseñanzas artísticas al currículum educativo.

5 Estudiar las experiencias sobre la creación de secretarías de ciudadanía 
cultural y otros órganos similares en la región.

6 Definir con claridad el ecosistema profesional del sector cultural.

7 Incorporar la transversalidad al hecho cultural.

8 Establecer un marco adecuado de propiedad intelectual.

Estas acciones se pueden llevar a cabo a través del diálogo euro-latinoamericano sobre ciudadanía 
cultural en tres niveles que deben estar conectados: diálogo de expertos, diálogo político e institucio-
nal y diálogo con la sociedad civil. El objetivo de este acercamiento desde diferentes estamentos es 
implementar las siguientes propuestas, dotándolas de legitimidad, viabilidad y, especialmente, arraigo 
dentro de la construcción de políticas nacionales de ciudadanía y cultura. Asimismo, es importante 
potenciar las experiencias compartidas y la asistencia de unos países a otros. 
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de 12,1 años (OEI, 2018). Es importante seña-
lar el papel que han desempeñado las familias, 
pues han abrazado la educación como principal 
mecanismo de movilidad social, lo que ha ani-
mado los enormes esfuerzos personales que 
han realizado para que sus hijos e hijas accedan 
a la mejor educación posible. La combinación de 
política y acción social ha sido clave para con-
seguir estos resultados. De hecho, uno de los 
mayores indicadores del avance regional es la 
cantidad de personas que acceden a la educa-
ción superior. En 2017, la población matriculada 
alcanzó los treinta millones de estudiantes, con 
un crecimiento promedio anual del 3,7 % y una 
progresión muy destacable en Perú, México, 
Ecuador, Colombia y Bolivia. Además, muchos 
de los nuevos universitarios son los primeros de 
su familia en llegar a este nivel. 

Sin embargo, es necesario continuar avanzan-
do. Las pruebas externas estandarizadas de 
evaluación de competencias de los alumnos 
iberoamericanos, como las pruebas PISA o si-
milares, muestran que, aun con mejorías (salvo 
algún caso en particular), los países de la región 
obtienen resultados por debajo de la media de la 
muestra. De hecho, se constatan datos preocu-
pantes como, por ejemplo, “la elevada repetición 
de curso, diferencias según género o, más aún, 
según procedencia social, así como limitados ni-
veles de expectativa” (OEI, 2018, pág. 11).

Asimismo, hay enormes retos en materia de 
educación superior: han aumentado las matrí-
culas, pero con ellas también una oferta de baja 
calidad que se aprovecha de la enorme deman-
da. Por otro lado, la tasa de abandono es alta, 
un 50 %, lo que supone que, a pesar de que los 
estudiantes alcanzan el nivel superior, sufragar 
los estudios, disminuir o retrasar la actividad la-
boral y obtener los resultados mínimos no sea 
una ecuación apta para todos. 

A los desafíos estructurales se une la profunda 
marca que ha dejado la pandemia de la CO-
VID-19. Si bien, por un lado, aceleró la necesa-
ria incorporación de las herramientas digitales, 
lo hizo a marchas forzadas, sin contar con la 
calidad, la preparación o las condiciones téc-
nicas apropiadas. La duración de la pandemia 
agudizó también la diferencia entre aquellos que 
contaban con medios técnicos para acceder a la 
virtualidad y los que no. Esto significa que aún 

América Latina ha hecho un gran esfuerzo por 
avanzar en materia de educación, tanto a través 
de iniciativas nacionales como desde un multi-
lateralismo temprano que asumió la educación 
como bandera. Desde el principio, se propuso 
no dejar a nadie atrás y se aplicó en promover 
no solo la educación de las nuevas generacio-
nes, sino también de las personas adultas y los 
colectivos vulnerables que no habían podido ac-
ceder en la infancia a la educación y la forma-
ción en competencias básicas (Rodríguez Pin-
zón y Romero, 2022). 

La tasa de alfabetización entre las personas de 
entre quince y veinticuatro años roza actualmen-
te el 100 % tras los grandes avances que en esta 
materia se dieron en los años ochenta y noventa 
y que se han consolidado en el curso del siglo 
xxi. Sin embargo, el concepto de “alfabetización” 
se ha complejizado: se ha pasado de buscar que 
la mayor cantidad de personas pueda compren-
der textos escritos y escribir a intentar que de-
sarrollen competencias a lo largo de la vida. Así: 

[…] la alfabetización debe 
comprenderse como un 
fundamento indispensable del 
aprendizaje a lo largo de toda la 
vida. La alfabetización no es un 
conjunto aislado de competencias 
que se pueden adquirir o 
completar en un corto intervalo 
de tiempo; se trata, más bien, de 
un componente de un conjunto 
de competencias esenciales que 
requieren aprendizaje sostenido 
y actualización permanente 
(Instituto de la Unesco para el 
Aprendizaje a lo Largo de Toda la 
Vida [Unesco-UIL], 2017, pág. 7, 
citado en Letelir Gálvez, 2018).

Junto con la alfabetización, América Latina avan-
zó en la ampliación de la cobertura educativa y 
de los años de escolaridad, y alcanzó una media 
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alcanzó el 75,7 % en 2016. Por encima de este 
promedio, se encuentran Brasil (con un notable 
95 %), Chile (82,4 %), Costa Rica (78,1 %), Cuba 
(102,4 %), Perú (93,7 %), Surinam (89,7 %) y 
Uruguay (94,2 %) (Fondo de las Naciones Uni-
das para la Infancia e Instituto de Estadística de 
la Organización de las Naciones Unidas para la 
Educación, la Ciencia y la Cultura [Unicef-UIS], 
2016). A pesar de estos destacables progresos, 
en muchos países de la región aún persisten 
importantes disparidades que limitan el acceso 
a una educación para la primera infancia de ca-
lidad e inclusiva para todos los niños y niñas, 
particularmente para los de las poblaciones más 
vulnerables.

Es importante señalar que la educación prepri-
maria es la que cubre entre los tres y los seis 
años; sin embargo, una mirada de desarrollo y 
equidad no puede perder de vista la atención 
y educación en la primera infancia (EPI), que 
constituye una de las mejores inversiones que 
un país puede realizar. Dicha inversión favore-
ce el desarrollo de sus recursos humanos, la 
igualdad entre sexos y la cohesión social, y re-
duce el coste de los programas de recuperación 
ulteriores. Asimismo, es una gran herramienta 
de equidad, pues permite compensar las defi-
ciencias del contexto familiar y combatir las de-
sigualdades de los niños más vulnerables en el 
plano educativo. 

Por ese motivo, la primera infancia y la prepri-
maria son bases en cuya calidad e igualdad de 
acceso recae toda la sostenibilidad y equidad 
del sistema de formación humana. Una política 
de desarrollo birregional debe abordar este as-
pecto fundamental para la equidad social. 

Otra cuestión de particular importancia en esta 
etapa es la creación de hábitos de lectura, que 
refuerzan las habilidades escolares, pero que 
también tienen que ver con la formación del es-
píritu crítico, la creatividad y el fortalecimiento 
de las bases del aprendizaje autónomo. 

Iberoamérica ya tiene una experiencia exitosa a 
través del Plan Iberoamericano de Lectura (ILÍ-
MITA), un importante esfuerzo interinstitucional 
que se llevó a cabo en los primeros años del si-
glo xxi, con el concurso de la OEI, el Centro Re-
gional para el Fomento del Libro (CERLALC), la 
Agencia Española de Cooperación al Desarrollo 

queda mucho trabajo por delante en todas las 
etapas educativas y que hay desafíos estructu-
rales y sobrevenidos que deben abordarse con 
una mirada al futuro, al proceso de digitaliza-
ción, los cambios en el empleo y los desafíos 
socioecológicos. 

También hay que atender a los cambios demo-
gráficos y su impacto en la demanda de educa-
ción. El bono demográfico de la región está lle-
gando a su fin y esto supone que entrarán menos 
alumnos tradicionales en las universidades. Es 
decir, la demanda de estudios universitarios por 
parte de los jóvenes graduados de la educación 
secundaria va a disminuir porque sus cohortes 
demográficas son cada vez más pequeñas. Ha 
surgido, por el contrario, otro perfil de alumno 
que reclama una educación, una gestión y unos 
servicios (movilidad, biblioteca, etc.) virtuales, 
además de una educación más personalizada, 
flexible, de menor duración y más especializada, 
más próxima a las demandas del sector produc-
tivo, etc. (OEI, 2022).

En los casos de la educación y la cultura, la pro-
puesta que surge de la reflexión que recoge este 
documento pone en valor el aporte y la experien-
cia iberoamericana, además de la necesidad de 
construir sobre la evidencia que se ha recogido 
a lo largo de más de setenta años de trabajo por 
la educación en la región (Rodríguez Pinzón y 
Romero, 2022). En su compromiso con la edu-
cación, desde el multilateralismo, ha contado 
con aliados inestimables, como la Unesco, y ha 
conseguido no solo crear un espacio de diálogo 
político, sino también poner en marcha nume-
rosos proyectos de todo nivel. Los vínculos con 
Iberoamérica en materia de educación constitu-
yen una puerta abierta a la relación eurolatinoa-
mericana y una rica fuente de experiencias. 

Las bases son lo primero: 
educación infantil y promoción 
de la lectura 

De acuerdo con los datos que ya se han se-
ñalado, en la última década América Latina ha 
logrado incrementar el acceso a la educación 
en todos los niveles, incluso el de preprimaria: 
pasó de un 67,1 % en 2008 al 69,9 % en 2012 y 
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acompañar los cambios necesarios con inves-
tigación y formación como desde un punto de 
vista interno, transformando sus estructuras y 
procedimientos. Para conseguirlo, la internacio-
nalización, la capacidad de comparar y aprender 
de las experiencias de otras instituciones, resul-
ta un factor clave de actualización y mejora. El 
espacio iberoamericano de educación superior 
debería ir fortaleciendo su presencia y ayudan-
do a que las universidades sigan siendo un ser-
vicio público de primera magnitud para cualquier 
país o comunidad (Subirats, 2022). 

La experiencia europea en este proceso es qui-
zás una de las más relevantes del mundo. Con 
sus aciertos y sus debilidades, Europa ha imple-
mentado programas que han cambiado profun-
damente su modelo de formación universitaria: 
el Plan Bolonia, el Programa Erasmus y Eras-
mus Mundus, entre otros. 

En el marco de los valores comunes, pero sobre 
todo en la complementariedad normativa y de-
mográfica entre Europa y América Latina, debe 
hacerse un esfuerzo por profundizar y mejorar 
su relación alrededor de la educación superior y 
el desarrollo de la ciencia y la tecnología. En ese 
orden, en esta propuesta se sugiere abarcar dos 
temas esenciales: en primer lugar, la formación 
en competencias para los empleos del futuro y, 
en segundo lugar, los modelos híbridos de for-
mación. 

El estudio Educación, juventud y trabajo. Habi-
lidades y competencias necesarias en un con-
texto cambiante, elaborado conjuntamente por 
la OEI y la Cepal, hace hincapié en el desfase 
existente entre las habilidades en las que se en-
foca la formación que imparten los centros edu-
cativos y las que requiere el sistema productivo. 
La aplicación de modelos educativos centrados 
en las competencias es una práctica en curso; 
sin embargo, su consolidación requiere una arti-
culación de las políticas educativas, curriculares 
y de evaluación para adecuarse a los riesgos 
y oportunidades que surgen para los jóvenes 
como consecuencia de los procesos de auto-
matización y digitalización. En el futuro, cerca 
de la mitad de las ocupaciones podrán automa-
tizarse, lo que hará que las personas con baja y 
media cualificación, especialmente los jóvenes, 
se vean más afectadas (OEI y Cepal, 2020). 

(AECID) y el Convenio Andrés Bello. ILíMITA 
orientó sus acciones en el marco de sus dos 
ejes transversales, articulación y divulgación, a 
través de los cuales logró impulsar la formula-
ción y ejecución de políticas públicas de lectura; 
desarrollar actividades de reflexión en torno a la 
lectura en espacios regionales, como las ferias 
del libro; divulgar experiencias de fomento de 
la lectura con alto impacto en sus comunidades 
objetivo; apoyar la elaboración y publicación de 
documentos técnicos que proporcionaran ele-
mentos conceptuales y prácticos para diseñar 
programas de fomento de la lectura, y conseguir 
la vinculación de la empresa privada (sectorial) 
al plan (Segib, 2002).

Esta experiencia sirve de base para plantear un 
programa que se enfoque en la creación de pe-
queños y jóvenes lectores a través de la esti-
mulación temprana de la lectura. Hay un gran 
espacio para generar diálogo, compartir buenas 
prácticas, desarrollar proyectos y conseguir la 
unión de los muchos actores comprometidos al-
rededor de este objetivo.

Educación híbrida y educación 
para el empleo del futuro 

Para 2030, se prevé un aumento de las matrícu-
las en América Latina y el Caribe de cuarenta y 
cinco millones de estudiantes en educación su-
perior. Una parte significativa de esta demanda 
provendrá de sectores sociales que históricamen-
te han estado infrarrepresentados en la universi-
dad y de países con economías emergentes que 
necesitan incrementar notablemente la población 
con formación universitaria para seguir prospe-
rando. Asimismo, en estos países (y en aquellos 
que ya cuentan con tasas de población univer-
sitaria superiores al 30  %) habrá que añadir la 
demanda creciente de formación a lo largo de la 
vida. Los cambios tecnológicos, los avances en 
el conocimiento y el gran impacto de la digitaliza-
ción en el mercado laboral lo exigirán.

Las universidades iberoamericanas no pueden 
quedar al margen de las necesidades que plan-
tea el cambio de época que estamos atravesan-
do, con retos de gran calado en la esfera digital, 
medioambiental o socioeconómica. Los centros 
han de afrontarlos tanto desde su capacidad de 
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deberían diseñar formatos híbridos, sin presu-
poner que la mera adquisición de dispositivos 
y la conectividad los insertará en el mundo vir-
tual (Perosa et al., 2022). Este proceso es, por 
tanto, complejo y requiere abordar diferentes 
puntos, entre ellos, el acceso a dispositivos y 
conocimientos básicos, la formación de los do-
centes, la creación de sistemas de apoyo per-
sonalizados, el acceso a licencias y entornos de 
aprendizaje equitativo, etc. Entre las prácticas 
que deben destacarse, está el lanzamiento del 
sello Kalos Virtual Iberoamérica, que certificará 
la calidad de los programas universitarios a dis-
tancia de la región y que fue lanzado por la OEI 
y la Red Iberoamericana para el Aseguramiento 
de la Calidad en la Educación Superior. 

Es necesario afrontar los retos derivados de la 
resistencia al cambio por parte de la academia, 
que teme que la digitalización implique una pér-
dida de identidad que desvirtúe el sentido y la 
finalidad de las instituciones universitarias. Asi-
mismo, es necesario apoyar las instituciones 
para afrontar dos necesidades urgentes: en pri-
mer lugar, un cambio cultural, que debe ir acom-
pañado de una reflexión estratégica; en segun-
do lugar, un mayor protagonismo y exigencia del 
estudiantado.

Innovación docente y calidad 
de la educación

España tiene una rica y heterogénea historia de 
renovación pedagógica, llena de iniciativas es-
colares que significaron una ruptura y una inno-
vación en cada momento histórico (Pericacho, 
2013). De hecho, en los procesos de reformas 
educativas de los años ochenta y noventa en 
América Latina, la enseñanza española dejó su 
impronta.

La pedagogía y la innovación en la educación 
son herramientas fundamentales para superar 
los retos de la digitalización y los cambios en los 
mercados laborales del futuro. Es necesario ga-
rantizar que las personas desarrollen sus capa-
cidades desde las primeras etapas de la vida de 
la mejor manera posible. Por eso la educación 
de los niños y las niñas, el desarrollo de voca-
ciones científicas, la formación en competencias 
profesionales o la educación a lo largo de la vida 

De hecho, ahora mismo la compatibilidad entre 
los contenidos académicos y profesionales es 
baja. Aunque, en general, el nivel educativo de 
los jóvenes es superior al de la población adul-
ta, el 80 % de ellos no tiene un perfil compati-
ble con los requerimientos asociados a los em-
pleos de mayor productividad. De acuerdo con 
la Organización Internacional del Trabajo (OIT, 
2016), el 36  % de los jóvenes declara que no 
aplica los conocimientos adquiridos en su traba-
jo y el 39 %, que su trabajo demanda un nivel de 
estudios inferior. A su vez, otro elemento que se 
desprende es que, al separarse según áreas de 
conocimiento, en las carreras de ciencia, tecno-
logía, ingeniería y matemáticas (STEM, por sus 
siglas en inglés) se percibe un desacople ma-
yor. El 50  % de los empresarios declara tener 
dificultades para cubrir las vacantes: las razones 
son la falta de experiencia (25 %), la escasez de 
habilidades técnicas (24 %)​ y la falta de perfiles 
buscados (17 %).

Los flujos migratorios también plantean un de-
safío relevante, en este caso asociado al sesgo 
de selección de los migrantes, que podría estar 
incrementando los potenciales problemas de fal-
ta de capital humano en la región y, por tanto, 
la dificultad para encajar en los perfiles que de-
mandan las firmas más dinámicas. 

Se requieren planes y programas educativos no-
vedosos, que se adapten a los nuevos tiempos, 
en los que se incorpore la modalidad digital o 
bien se busquen metodologías híbridas, pero 
siempre de una manera más reflexionada y ela-
borada. Esto no debería aumentar las discrimi-
naciones sociales, de género o digitales, sino 
todo lo contrario: buscar el desarrollo de recur-
sos pedagógicos que consideren las necesida-
des específicas de colectivos y grupos sociales, 
disminuyendo así la brecha digital en la región. 
Este trabajo requiere la implicación de los dis-
tintos agentes sociales (como la ciudadanía, los 
Gobiernos nacionales e internacionales y el sec-
tor empresarial, entre otros) con el fin no solo de 
acondicionar y adaptar las zonas remotas para 
llevar la infraestructura necesaria, sino también 
de crear otro tipo de iniciativas, como programas 
de becas y ayudas económicas para las familias 
con menos recursos económicos. 

Las políticas que buscan aproximar las institucio-
nes educativas a estos estudiantes potenciales 



NUEVA AGENDA DE COOPERACIÓN IBEROAMÉRICA-UNIÓN EUROPEA

52EDUCACIÓN PARA EL FUTURO: CALIDAD, EQUIDAD E INCLUSIÓN

más bien como la suma de una serie de compo-
nentes cruciales e interrelacionados, y es tam-
bién una cuestión de equidad (Unicef, 2019).

Tanto en Europa como en América Latina existe 
una enorme diversidad de modelos educativos, 
muchos de ellos dependientes de las Admi-
nistraciones locales, lo que amplía aún más la 
casuística. A pesar de ello, es posible no solo 
dialogar, sino crear programas para mejorar la 
formación de los docentes o desarrollar proyec-
tos de apoyo a la formación. 

no pueden desligarse del interés por la digitali-
zación, la ciencia y la tecnología. 

En este sentido, la clave está en la calidad, vin-
culada no solo a la disposición de medios ma-
teriales, sino a la formación de los profesores y 
las personas que acompañan en los procesos 
formativos y a la capacidad para transformar los 
modelos educativos con el fin de adecuarlos al 
avance tecnológico. Desde una mirada sistémi-
ca, la calidad educativa no es un factor que deba 
considerarse de manera independiente, sino 

Estrategias

Estrategias en educación

Programa de fomento temprano de la lectura. Estrategia regional para la educación en 
competencias digitales.

Programas de fortalecimiento de las capacidades 
y superación de la desigualdad en los cuidados y 
la educación de primera infancia y preprimaria.

Apoyo para adecuar los contenidos académicos 
a la realidad del mercado de trabajo, apostando 
por la educación dual.

Programas de formación de docentes y movilidad 
académica.

Apoyo a los modelos híbridos a través del 
desarrollo de estrategias, metodologías y 
normativas para su desarrollo.

Promoción de programas STEM en los ciclos 
educativos obligatorios. Apoyo a los sistemas de formación profesional.

Cooperación educativa para la movilidad y mayor 
facilidad para establecer consorcios científicos 
birregionales.

Promoción de enfoques de alternancia entre la 
academia y la empresa en las carreras de alto 
perfil tecnológico.

Propuestas de acción

Fortalecer las redes de intercambio de conocimiento e innovación con España y Europa a través 
de la creación de alianzas tripartitas entre Gobiernos, universidades y empresas. Hay que redoblar 
esfuerzos para cumplir con los objetivos de movilidad académica iberoamericana y superar las 
dificultades que la limitan.

Propuestas

En el marco de la estrategia Universidad 
Iberoamérica 2030, realizar un análisis de 
buenas prácticas en digitalización y docencia 
virtual.

Crear espacios para potenciar los sistemas de 
enseñanza híbrida y avanzar en la solución de 
sus desafíos.

Potenciar el proceso de evaluación de la calidad 
de la educación superior iniciado por la OEI

Desarrollar y potenciar programas de 
cooperación sur-sur y triangular en materia de 
formación profesional y a lo largo de la vida 
adaptados a las demandas de la transformación 
productiva.
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financiera, en especial el ciclo de ajuste estruc-
tural y reformas políticas vinculado al Consenso 
de Washington, mermó bastante la política de 
desarrollo de tecnologías propias. Esto condu-
jo a una política de CTI orientada al mercado, 
caracterizada por subvenciones competitivas de 
contrapartida y la promoción de empresas, de-
finida como la demanda de conocimiento (Katz, 
2007; Natera y Medina, 2022).

Sin embargo, la primera década del siglo xxi tra-
jo algunos cambios relevantes ligados a un ciclo 
político de profundo corte social y a la buena 
situación económica a raíz de un boom expor-
tador de materias primas. En este periodo, por 
ejemplo, la innovación digital no estaba circuns-
crita a la educación, la industria y los servicios 
públicos. La cultura y la expresión artística to-
maron una posición central. Asimismo, se esta-
blecieron principios de soberanía tecnológica, 
localidad y reducción de brechas digitales en 
casi todos los países (Ávila, 2022).

Sin embargo, el cambio de Gobiernos y la caída 
del crecimiento trajeron consigo un giro drástico 
hacia Administraciones que colocaron los inte-
reses del sector privado, local e internacional, 
por encima de los avances que se habían con-
seguido en áreas relativas a la ciencia y la inno-
vación, como la transformación digital inclusiva. 
En lugar de continuar proyectos masivos de di-
gitalización, los Gobiernos financiaron clústeres 
de innovación acelerada, fondos de ayuda a 
emprendedores y grandes alianzas público-pri-
vadas con los gigantes tecnológicos, no sola-
mente para adquirir hardware y software, sino 
también para trasladarles funciones enteras de 
gobierno (Ávila, 2022). Uno de los ejemplos del 
impacto de este giro es que hoy menos del 10 % 
de los sistemas operativos del Gobierno funcio-
nan con software libre (Kaspersky Security Ne-
twork, 2020, citado en Ávila, 2022). Esto supone 
un riesgo, dado que las infraestructuras críticas 
de almacenaje de datos, de las que depende el 
funcionamiento del Gobierno en muchos países, 
están totalmente trasladadas a plataformas de 
Estados Unidos, con la consecuente aplicación 
de normas privadas de un sistema jurídico ajeno 
a un alto costo (Ávila, 2022).

En términos generales, y sin entrar en las impor-
tantes particularidades de los diferentes países 
de la región, se puede decir que la racionalidad 

Entre 1950 y 1970, las políticas de ciencia y 
tecnología empezaron a institucionalizarse en 
América Latina. En el caso de países como Bra-
sil, México y Argentina, se crearon ministerios, 
agencias y departamentos gubernamentales 
que coordinaban y orientaban las medidas que 
debían adoptarse en esos campos. 

Tanto en México como en Brasil, principalmente, 
se crearon instituciones científicas, a la vez que 
científicos europeos emigraron hacia Argentina, 
Uruguay y Chile e impulsaron la investigación 
y la enseñanza de las ciencias, estableciendo 
escuelas de ingeniería e institutos técnicos y 
favoreciendo el estudio de la arqueología y la 
antropología, así como las investigaciones en 
medicina y salud pública.

A estos procesos se sumó 
la creciente pujanza de las 
actividades de ingeniería 
vinculadas a la expansión 
de la infraestructura física 
de ferrocarriles, puertos, 
alcantarillado, carreteras e 
incluso telecomunicaciones, 
además de las actividades 
de mantenimiento de equipo 
industrial, de prospección y 
explotación minera y de mejora 
de la producción agropecuaria 
(Sagasti y Pavez, 1989).

A pesar de esas iniciativas, en términos genera-
les, en la región se mantuvo una escasa inver-
sión en investigación y desarrollo. 

Con el paso del tiempo, aunque América Latina 
avanzó en indicadores de educación, salud y de-
sarrollo institucional, por ejemplo, la ciencia y la 
tecnología no fueron centrales en la acción gu-
bernamental, incluso a pesar de la oportunidad 
que representaban dentro de la política de susti-
tución de importaciones que intentó implantarse 
en la región. Más aún, en los años ochenta y no-
venta, la subordinación a la apertura comercial y 



NUEVA AGENDA DE COOPERACIÓN IBEROAMÉRICA-UNIÓN EUROPEA

55 CIENCIA, TECNOLOGÍA E INNOVACIÓN (CTI)

que representó el 0,74 % del producto interior 
bruto regional en 2018, mientras que ese mismo 
indicador para América Latina y el Caribe alcan-
zó el 0,63 %. En comparación, Corea e Israel 
destinan casi el 5 % de su PIB, mientras que en 
Alemania y Estados Unidos esta inversión ronda 
el 3 % (Natera y Medina, 2022).

En la década de 2009-2018, la economía cre-
ció más que la inversión en I+D, que representó 
tan solo el 2,8 % mundial, una cifra que explica 
la escasa productividad de la región, tal y como 
recoge el informe Educación superior, competiti-
vidad y productividad en Iberoamérica. Además 
de ello, el índice mundial de innovación de 2020 
(Organización Mundial de la Propiedad Intelec-
tual [OMPI], 2021) evidencia que:

las inversiones públicas y privadas en investi-
gación y desarrollo son bajas, y que el uso de 
sistemas de propiedad intelectual sigue siendo 

de las políticas de CTI de los países iberoame-
ricanos evolucionó de la mano de los cambios 
en los marcos generales de intervención pública 
(Natera y Medina, 2022).

El siglo xxi es el siglo de la sociedad del conoci-
miento y la información14, lo cual ha evidenciado 
la importancia de las inversiones en materia de 
innovación, así como en los recursos intelectua-
les y la generación de ideas, necesarios para el 
crecimiento económico y la competitividad, pero 
también para afrontar los grandes desafíos de la 
humanidad, como el cambio climático y la inse-
guridad alimentaria, entre otros. América Latina 
se enfrenta a este proceso con una gran tarea 
por delante. 

La inversión de Iberoamérica en I+D es baja si 
se equipara con la de los países industrializa-
dos. En términos relativos al PIB, el conjunto de 
países iberoamericanos realizó una inversión 

GRÁFICO 2.
Gasto en investigación y desarrollo (% del PIB) en selección de países (2017-2018)

Fuente: Medina y Castillo, 2022

14  Una sociedad del conocimiento es aquella que considera el conocimiento un elemento fundamental para su desarrollo 
y progreso. Partiendo de que el conocimiento y la información tienen un impacto significativo en la vida de las personas, 
se considera que el intercambio de conocimiento e información a través de las tecnologías de la información y la comu-
nicación (TIC) tiene el poder de transformar las economías y las sociedades por igual. De acuerdo con la Unesco, las so-
ciedades del conocimiento deben apoyarse en cuatro pilares: la libertad de expresión, el acceso universal a la información 
y el conocimiento, el respeto a la diversidad cultural y lingüística y una educación de calidad para todos. Texto: Construir 
sociedades del conocimiento, Portal Unesco: https://es.unesco.org/themes/construir-sociedades-del-conocimiento.
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(OEI, 2020). Estos datos, aunados con los de 
la evolución de las matrículas universitarias, 
señalan la importancia de la universidad en el 
ecosistema latinoamericano de ciencia e inno-
vación, pero también los grandes desafíos a 
los que se que enfrenta, sin recursos humanos 
ni materiales suficientes para alcanzar un ma-
yor impacto científico y social.

Uno de los mayores problemas de la región 
reside en que los esfuerzos no se encuentran 
alineados con el fortalecimiento de capacidades 
y la aproximación a los desafíos nacionales, lo 
que se traduce en consecuencias importantes, 
tales como:

[…] proyectos con escaso 
financiamiento, bajo impacto 
socioeconómico y limitada 
llegada al mercado; gran 
dispersión de proyectos, lo 
que atenta contra la creación 
de capacidades intensivas 
en innovación; priorización 
de proyectos de corto plazo, 
condicionados por los ciclos 
políticos, que no abordan 
áreas temáticas estratégicas, y 
capacidades locales débiles para 
abordar los desafíos prioritarios 
(Cepal, 2021). 

También hay una evidente falta de movilización 
de recursos desde el sector privado. El 50  % 
de los recursos para financiar la I+D provienen 
de los Gobiernos, aunque este mayor peso de 
lo público en la inversión puede explicarse alu-
diendo al carácter de bien público del conoci-
miento, lo que a su vez se traduce en una menor 
importancia relativa en el ámbito productivo y de 

incipiente. Prueba de ello es que Chile y México, 
líderes en innovación en la región, no aparecen 
sino hasta el puesto número 54 y 55 del ranking 
mundial.

De acuerdo con la OMPI, América Latina toda-
vía manifiesta un retraso en materia de inven-
ción, lo que se evidencia en su reducido nivel 
de patentes, aún en la actualidad. De la región 
de América Latina y el Caribe, según los datos 
de la OMPI de 2019, se obtuvieron 56.000 soli-
citudes de patentes, lo que representa tan solo 
el 1,7 %15 a nivel mundial. Cabe destacar que el 
82 % de estas patentes provenientes de Améri-
ca Latina y el Caribe proceden de empresas ex-
tranjeras que resguardan productos en la región 
(OEI, 2022).

En términos generales, al observar el índice 
de desarrollo del ecosistema digital de 2018, 
compuesto por ocho pilares (infraestructura, 
conectividad, digitalización de los hogares, 
digitalización de la producción, intensidad 
competitiva, industrias digitales, factores de 
producción y marcos regulatorios), América 
Latina y el Caribe están posicionados en un ni-
vel de desarrollo intermedio y adoptan un valor 
del índice de 49,92 (en una escala de 0 a 100), 
lo que situaría a la región en una posición más 
avanzada que África (35,05) y también lige-
ramente mejor que Asia Pacífico (49,16). Sin 
embargo, en términos comparativos, la región 
muestra una posición de desventaja y rezago 
digital respecto a otros bloques, tales como 
Europa y América del Norte (Banco de Desa-
rrollo de América Latina [CAF], 2017; Medina 
y Castillo, 2022).

A pesar de las deficiencias, en los últimos quin-
ce años se ha producido un incremento del 
25 % en el número de investigadores iberoame-
ricanos. La mayoría de estos, el 56 %, realiza 
sus actividades en el ámbito universitario y en 
estos años han conseguido aumentar un 81 % 
el número de artículos publicados en revistas 
científicas registradas en Scopus. Sin embar-
go, solo el 12 % de los profesores son doctores 

15  Cifras consultadas en el portal web oficial de la OMPI: https://www.wipo.int/edocs/infogdocs/en/ipfactsandfigures2019/

https://www.wipo.int/edocs/infogdocs/en/ipfactsandfigures2019/
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GRÁFICO 3.
Gasto en I+D por sector de financiamiento y ejecución (2019)

Fuente: datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnología Iberoamericana e Interamericana (RICYT), obtenidos 
de Natera y Medina, 2022 

TABLA 9.
Desafíos de la ciencia y la tecnología en América Latina

En la actualidad, existe una débil vinculación 
entre las universidades y los centros de 
investigación, por un lado, y entre ambos 
actores y los sectores productivos nacionales 
por otro.

Se requiere un mayor nivel de 
internacionalización e intercambio científico 
con otras áreas del mundo.

Prevalece la desconexión entre los actores del 
ecosistema y la gobernanza de la ciencia, la 
tecnología y la innovación.

No hay suficiente capital humano, en términos 
de doctores, en ciencias duras ni incubadoras 
de empresas para el desarrollo de las start-ups 
tecnológicas.

La inversión en investigación y desarrollo es 
precaria con respecto al PIB: está muy por 
debajo de la de los países desarrollados y 
descansa, fundamentalmente, en manos del 
Estado.

El número de investigadores científicos 
por cada cien mil personas muestra a una 
Iberoamérica en situación de desventaja con 
respecto a otras regiones del mundo.

El índice de publicaciones en revistas 
científicas está por debajo del promedio del 
mundo desarrollado.

Se registra un escaso número de patentes.

Los grupos de investigación y desarrollo de tecnología siguen concentrándose en las capitales de 
los países latinoamericanos, dejando a las demás regiones con pocos o ninguno, lo cual afecta 
directamente al progreso y el impacto.
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incremento estimado del PIB de entre 6 y 8,5 
euros” (Comisión Europea y Labareda, 2020). 

Las capacidades europeas sobre ciencia e inno-
vación y su apuesta por una transición integral 
en su modelo económico y energético suponen 
que esta región pueda colocarse de nuevo en la 
vanguardia mundial en temas que para América 
Latina resultan cruciales. Este es uno de los pi-
lares sobre los que debe asentarse la relación 
bilateral estratégica. 

De hecho, en este sentido, hay avances re-
levantes: en 2022, se pondrán en marcha la 
alianza digital UE-ALC, vinculada al tendido del 
cable transatlántico de fibra óptica (EllaLink), y 
la estrategia de conectividad de la Unión Eu-
ropea Pasarela Mundial. Un apoyo decidido a 
los procesos de digitalización debe afianzar su 
dimensión social y suponer el fortalecimiento 
de la transición digital y productiva de las em-
presas. 

Si bien proyectos de este tipo son un salto cua-
litativo en la relación, también es importante 
atender a las asimetrías en los beneficios. Por 
ejemplo, proyectos como BELLA y EllaLink fa-
vorecen a los países punteros de la región gra-
cias al acceso a datos, la observación astronó-
mica (como ocurre en Chile) o la investigación 
de partículas (como sucede en Brasil), lo que 
supone ventajas claras para algunos países y 
beneficios relegados en tiempo y prioridad para 
otros. Es necesario contar con estrategias que 
resulten provechosas atendiendo a las diferen-
cias regionales y a las necesidades diferen-
ciadas, pero lo que se necesita es transitar a 
una cooperación que favorezca a todos (Ávila, 
2022).

Otro programa destacable como ejemplo, a pe-
sar de los límites de su alcance, es el programa 
de fortalecimiento de la ciencia y la tecnología 
FORCYT, en el que participa la OEI, junto con 
la Unión Europea. Se firmó en 2021. Este pro-
yecto tiene por objetivo fomentar la creación de 
redes de investigación birregionales, mejorar los 
sistemas de producción estadística de ciencia y 
tecnología de la región y fortalecer la evaluación 
y la monitorización de políticas públicas cientí-
ficas para desarrollar normativas sobre ciencia 
basadas realmente en evidencias que permitan 
mejorar la toma de decisiones. 

mercado, así como en una baja tendencia a la 
apropiabilidad de los resultados de la innovación 
(Cepal, 2016; Medina y Castillo, 2022). 

La innovación tecnológica tiene un gran poten-
cial, ligado al desarrollo integral de la región; de 
hecho, es una de las piezas clave de la propues-
ta de política orientada por “misiones” que plan-
tea Mariana Mazzucato (2022) para América 
Latina. Esta autora destaca algunos esfuerzos, 
como los primeros avances en adquisiciones y 
contrataciones públicas a favor de la innovación 
que se han realizado en Brasil, Chile, Argentina, 
Colombia o Perú. De hecho, esta incipiente ex-
periencia demuestra la necesidad de un marco 
regulatorio adecuado, cuya ausencia, si bien no 
hace completamente inviables las adquisiciones 
y contrataciones públicas a favor de la innova-
ción, sí dificulta su uso de manera más sistemá-
tica (Comotto y Meza, 2017, citados en Mazzu-
cato, 2022).

En definitiva, en un escenario global cada vez 
más complejo, la inversión y el desarrollo de po-
líticas sobre ciencia, tecnología e innovación no 
pueden abordarse de manera aislada o de es-
paldas a los desafíos y problemáticas que afec-
tan a los Gobiernos y la sociedad hoy en día. Al 
contrario, la agenda de los Estados debe incluir 
estas áreas de conocimiento, enfatizando el rol 
fundamental de las estrategias públicas y priva-
das que apoyan el desarrollo de la ciencia, la 
tecnología y la innovación en la región y poten-
cian los vínculos dinámicos entre la ciencia y la 
industria.

La relación 
eurolatinoamericana en la 
transición digital
La UE es una de las zonas de mayor desarro-
llo científico e innovador del mundo, aunque, al 
igual que en la región latinoamericana, hay im-
portantes diferencias entre los veintisiete países 
miembros. Sin embargo, como sistema regional, 
ha hecho importantes avances para fortalecer la 
investigación y el desarrollo. El programa Hori-
zonte 2020 y su sucesor, Horizonte Europa, son 
referentes no solo por los grandes avances que 
han permitido, sino por sus réditos: “Cada euro 
invertido bajo el Horizonte 2020 ha traído un 
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la acumulación de medios, talento y capacidad 
financiera. Como señala Mazzucato (2019), no 
solo es cierto que las inversiones productivas 
generan crecimiento, sino también que el efec-
to del multiplicador keynesiano es más fuerte 
cuando el gasto está más orientado hacia, por 
ejemplo, la revolución de la información y la co-
municación (como sucedió en las décadas de 
1980 y 1990) y quizá a la revolución verde de los 
próximos años. La suma de los esfuerzos de las 
dos regiones puede ser incluso más rentable en 
un sistema internacional en plena reacomoda-
ción. En este sentido, una de las propuestas de 
Mazzucato (2022) en su plan de “misiones” para 
América Latina resulta especialmente relevante 
en el marco de la estrategia europea. Se trata 
del financiamiento de la innovación y las capa-
cidades tecnológicas a través de los fondos de 
recursos naturales. 

Dadas la vulnerabilidad propia de las eco-
nomías primarizadas y la profundidad de los 
desafíos estructurales, resulta complicado ga-
rantizar los recursos necesarios a largo plazo 
para la innovación, la ciencia y la tecnología, si-
guiendo la experiencia de países desarrollados 
ricos en recursos naturales que se financiaron 
con las regalías obtenidas de la mercantiliza-
ción de minerales, petróleo e hidrocarburos. 

Un reto muy importante en el marco de la coo-
peración birregional es hacerla verdaderamente 
incluyente y aprovechar la potencia de las redes 
locales y la sociedad civil en América Latina. Tan-
to para la transición digital como para el avance 
en ciencia y tecnología es necesario apoyarse 
en las bases: asociaciones de municipalidades, 
redes de pueblos indígenas y afrodescendien-
tes, asociaciones de start-ups y gamers, orga-
nizaciones de microempresas, redes de medios 
comunitarios, cooperativas campesinas, redes 
y asociaciones de bibliotecas, colectivos por la 
mejora de la educación y grupos que abogan por 
la seguridad alimentaria. América Latina funcio-
na con redes de solidaridad y cooperación in-
terconectadas desde las bases y deben aprove-
charse, reconocerse y tener el debido espacio 
cuando se trace el nuevo imaginario institucional 
(Ávila, 2022). 

Las dos regiones tienen un incentivo muy fuerte 
para aunar sus esfuerzos a pesar de la asime-
tría entre ambas. En el actual marco geopolítico 
y ante la incierta evolución del proceso de des-
globalización o posglobalización, la alianza pue-
de tener grandes ventajas, desde las derivadas 
de construir redes de confianza para cimentar 
la complementariedad productiva y el denomi-
nado friendshoring hasta las que provienen de 
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financiamiento a largo plazo con miras a desa-
rrollar capacidades innovadoras y aprovechar 
las oportunidades tecnológicas, cuyos resulta-
dos dependen de la capacidad para alcanzar 
un equilibrio entre las prioridades a corto y largo 
plazo. En este caso concreto, la experiencia eu-
ropea en el uso y aplicación de los fondos Next 
Generation, a pesar de las diferencias regiona-
les, puede ser muy relevante, especialmente en 
lo que respecta a la dificultad a la que se han 
enfrentado algunos de los modelos existentes 
para formular propuestas sostenibles y de cali-
dad, implementar esquemas público-privados y 
desarrollar sistemas de seguimiento y medición 
de impacto. 

Esos fondos tenían por objeto redistribuir los 
ingresos de los sectores relacionados con los 
recursos naturales, así como desarrollar nue-
vas capacidades. 

Estos enfoques ya tienen una trayectoria en 
la región, tal como recoge Mazzucato (2019). 
Tradicionalmente, este tipo de instrumentos fi-
nancieros se han utilizado para responder a 
los desafíos de desarrollo, respaldar las inver-
siones públicas y desarrollar capacidades inno-
vadoras. Hay experiencias relevantes en Chile, 
Brasil, Colombia y México que abren el camino 
para profundizar en este mecanismo a fin de ar-
ticular los esfuerzos del sector público y ofrecer 

Estrategias

Acelerar el proceso de transición digital en 
Iberoamérica para hacer posible su ingreso 
pleno en la sociedad de la información y el 
conocimiento.

Promover acciones conjuntas para capacitar 
a los recursos humanos y promover el uso 
de la robótica, la inteligencia artificial, la 
nanotecnología, el blockchain y el internet de las 
cosas.

Buscar fórmulas novedosas para reforzar los 
ecosistemas de la ciencia, la tecnología y la 
innovación en la región con miras a aumentar la 
productividad y la competitividad de las diversas 
áreas productivas nacionales.

Potenciar desde varios niveles la formación de 
redes de investigación e innovación tanto a nivel 
universitario y científico como empresarial y 
social.

Generar una red de cooperación intrarregional 
para la mentoría e incubación de grupos e 
iniciativas de investigación y desarrollo en 
ciencia, tecnología e innovación.

Compartir experiencias y capacidades técnicas 
para poner en marcha fondos de inversión con 
el objetivo de financiar proyectos intensivos 
en ciencia y tecnología usando la experiencia 
europea de Next Generation.
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