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Resumen!?

En 2023 continuara la tendencia, observada desde hace casi 10 afios en el indice
Elcano de Presencia Global, que apunta a una menor integracién de la economia
mundial (una pauta que fue fuerte durante la pandemia y que solo en parte se habia
revertido antes de la guerra en Ucrania). Esa relativa desglobalizacion, que es
compatible con mas comercio dentro de bloques ya existentes 0 en sectores muy
especificos, se alimentara este afio de diversos factores: el impacto proteccionista de la
ley estadounidense IRA; las sanciones occidentales a Rusia; las restricciones a las
exportaciones de alta tecnologia a China; y el aumento de aranceles y legislaciones
verdes que reducen los intercambios y el movimiento de personas al aumentar
los costes de la movilidad. Este panorama supone claroscuros para Espafa: dificulta el
turismo, pero, por su situacién, puede suponer la relocalizacién de la actividad
econdémica y la inversion. En todo caso, a Espafa le interesa que el entorno
internacional sea estable y dotado de gobernanza multilateral solida, pero eso no
sucedera en el nuevo afio, con una OMC cada vez menos relevante y un G20 poco
operativo.

Los ODS, ya afectados por el impacto de la pandemia desde 2020, se han visto
perjudicados por la invasién rusa. En 2023, la Agenda 2030 vendra marcada por la
evolucion de la situacion bélica y la capacidad que se demuestre para mitigar sus
efectos. Esto implica el desafio de movilizar fondos adicionales para financiar la
consecucion de los ODS. Por lo que se refiere a la cooperacién al desarrollo, la UE
avanzard en el disefio y puesta en marcha del proyecto Global Gateway. La presidencia
semestral espafola puede servir para fortalecer el partenariado con América Latina,
potencial aliado en la agenda de bienes publicos globales (clima, salud global). En
cuanto a la cooperacién propiamente espafiola, en este afio debe culminar el desarrollo

! Este andlisis se publicara como una de las 10 secciones del Elcano Policy Paper “Esparia en el mundo
2023: perspectivas y desafios”, Ignacio Molina y Jorge Tamames (coord.), que se presenta en enero de
2023.
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Espafia en el mundo 2023: perspectivas y desafios en globalizacion, desarrollo y gobernanza
ARI 84/2022 - 22 de diciembre de 2022 - Real Instituto Elcano

del marco normativo para dotar de estabilidad, viabilidad y capacidad de respuesta al
sector.

Desglobalizacion y competicion China-EEUU

A lo largo de 2023 continuara la reestructuracién de la globalizacion que ya lleva en
marcha varios afios y que probablemente desembocara en una menor integracién de la
economia mundial, mayor proteccionismo, control de inversiones y movimientos de
capital, extension de las sanciones a Rusia, cierta reversion de las cadenas globales de
suministro y crecientes problemas en la gobernanza econémica global por la rivalidad
entre grandes potencias. Esta tendencia, sin embargo, es compatible con el crecimiento
del comercio dentro de algunos blogques ya constituidos, sobre todo en Asia, asi como
en los sectores vinculados a la digitalizacion y la inteligencia artificial.

También podrian negociarse (o ratificarse) nuevos acuerdos comerciales entre la UE y
los paises considerados cercanos geopoliticamente ahora que la Unidn tiene claro que
debe diversificar sus fuentes de suministro, depender menos de China y Rusia y ampliar
sus alianzas en América Latina, Africa y Asia. En este contexto, cabe esperar que
continde un proceso de tenue desglobalizacion que se vera apoyado por, al menos, tres
iniciativas.

En primer lugar, destacan las medidas proteccionistas que introduce la Inflation
Reduction Act (IRA) estadounidense. Esta ambiciosa legislacién, aprobada en agosto
de 2022 para acelerar la transicion energética y promover la digitalizacion en EEUU,
dedicara 369.000 millones de doélares en 10 afios a subsidios e inversiones para la
transformacion energética y la luchar contra el cambio climatico, pero discrimina a
los productores no estadounidenses. Aunque se ha creado un grupo de trabajo EEUU-
UE paraintentar evitar una guerra comercial transatlantica, esto no sera facil.
Washington no suele modificar su legislacion interna ante reclamaciones externas,
aunqgue sean de aliados.

Segundo, las sanciones occidentales a Rusia, asi como las restricciones a las
exportaciones de alta tecnologia estadounidense a China o las nuevas provisiones para
restringir la inversion europea, configuran una tendencia de menor integracion
econdmica internacional ante el que la UE se muestra ambivalente. Por una parte, se
estd imponiendo la logica del friendshoring: trasladar los vinculos y dependencias
econOmicas hacia paises con los que haya buenas relaciones politicas. Pero esto
supone una reduccion de la eficiencia en la produccion, que ademas se acentla por las
presiones en las cadenas globales de suministro que amplifican cualquier shock que se
produce en la economia mundial.

Y tercero, cada vez es mas probable que se impongan aranceles y legislaciones verdes
que reduzcan los intercambios comerciales e incluso el movimiento de personas al
aumentar los costes de la movilidad, sobre todo aérea. El arancel verde europeo
(Carbon Border Adjustment Mechanism, CABM) sera una realidad en 2023. En el marco
de los compromisos de la COP, es posible que se produzcan mas medidas restrictivas
de los intercambios. Por ultimo, no es probable que la gobernanza econémica global
mejore en 2023. El antagonismo entre EEUU y China impedir4 que avance la reforma


https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/espana-en-el-mundo-2023-perspectivas-y-desafios-en-la-competicion-eeuu-china/
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https://www.realinstitutoelcano.org/blog/algunos-conceptos-clave-para-entender-la-nueva-globalizacion-i/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/espana-en-el-mundo-2023-perspectivas-y-desafios-en-clima-y-energia/
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de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), institucion cada vez menos relevante.
Solo se puede esperar que el G20, bajo presidencia india, logre sacar adelante
comunicados conjuntos y permita cierta colaboracion en la provision de bienes publicos
globales.

Para Espafa este panorama tiene claroscuros. Por una parte, los mayores costes de
transporte y movilidad no son una buena noticia en la medida que pueden perjudicar al
turismo. Pero su situacién relativamente privilegiada desde el punto de vista energético
puede suponer una oportunidad de localizacién de actividad econdmica e inversion.
Asimismo, el desacoplamiento economico de Occidente con China no supone una
amenaza tan grave para Espafia como para otros paises por los limitados lazos
econdmicos. Por ultimo, se abre la oportunidad de ratificar el acuerdo comercial UE-
Mercosur, al que Espafa intentara dar un impulso en la segunda mitad de 2023 durante
su presidencia del Consejo. En todo caso, el gobierno, las empresas y los ciudadanos
estarian mas comodos con un entorno internacional estable y con una gobernanza de
la globalizacién econdmica més sdlida y predecible. Pero esto no sucedera en 2023.

Presencia global de Espafia

Antes de la pandemia y la invasion de Ucrania, el proceso de globalizacién ya mostraba
signos de debilitamiento y de transformacion de su naturaleza respecto a décadas
pasadas. Si se mira la suma del valor del Indice Elcano de Presencia Global de los 150
paises para los que se calcula la cuantificacién del proceso de globalizacién, esta habia
alcanzado su valor maximo en 2015 y desde entonces se ha registrado reduccién o
crecimiento nulo en varios afos. Desde la crisis de 2008 se venia produciendo una
ralentizacion del crecimiento de la dimensién econdémica, y en menor medida de la
militar, configurando una etapa de la globalizacion que habia estado liderada por el
crecimiento de la presencia blanda, sobre todo en lo relacionado con la movilidad de
personas (migraciones, turismo, educacion y acontecimientos culturales y deportivos).
Fue justo en esas variables donde la pandemia afiadié un fuerte efecto desglobalizador.
En 2020 la reduccion del valor agregado del indice fue la mayor de la serie (2,4%
respecto al afio anterior) y Espafia el pais del mundo que mayor presencia global perdio
entre 2020 y 2021, debido a su dependencia del turismo y el alto grado de terciarizacion
de su estructura productiva y exportadora.

Esos resultados fueron, en buena medida, un reflejo coyuntural de la pandemia (primero,
por los confinamientos y luego por los cuellos de botella en las cadenas de suministro
global tras la reactivacion de la actividad productiva mundial). Sin embargo, aunque en
2021 se produjo una recuperacion general del comercio mundial de bienes y servicios,
el contexto de guerra actual vuelve a empujar hacia la desglobalizaciéon. La OMC ya
anuncia un menor crecimiento en 2022 y particularmente para 2023. El incremento de
precios en general, y particularmente en combustibles, supondra un encarecimiento del
transporte que puede llevar a un escenario de contraccion del turismo mundial mas
duradero y también puede incidir de manera negativa en el comercio en general. Por lo
gue se refiere a la inversion exterior, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD) sefiala el impacto negativo de la guerra, la crisis
alimentaria y la crisis energética, particularmente en lo referido a inversiones


https://www.globalpresence.realinstitutoelcano.org/es/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/asi-impacto-la-pandemia-en-la-globalizacion/
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relacionadas con la instalacion de nuevas capacidades productivas (greenfield) y el
especial impacto en paises en desarrollo.

Es posible que, en cambio, los paises si aumenten su presencia global en la dimensién
militar debido al incremento de los presupuestos de defensa, también anunciado para el
caso de Espafia. Mas dudas presenta la tendencia que seguira la proyeccion de las
dimensiones de presencia blanda y su impacto sobre Espafia. Es cierto que el turismo
mundial ha experimentado una notable recuperacion a lo largo de 2022. Pero la
Organizacion Mundial del Turismo advierte en su ultimo informe de la dificultad de
recuperacion de los niveles previos a la pandemia debido al incremento de los precios
del transporte y a la inflacion general en buena parte de los principales emisores y
receptores de turismo. Una tendencia que tendra también incidencia negativa en los
movimientos migratorios y de estudiantes, dado que el aumento de costes, de viaje y de
vida en destino, puede desincentivarlos.

Politica espafiola de cooperacion al desarrollo

La cooperacion espafiola debe (re)encontrar su espacio politico en un contexto global
de crisis mdltiples. A la pandemia se han sumado en el Ultimo afio las consecuencias de
la invasion rusa de Ucrania, lo que incluye un aumento de las tensiones inflacionarias
(con el consiguiente riesgo de crisis de deuda), el agravamiento de la crisis alimentaria
o la salida masiva de refugiados de Ucrania.

Los ultimos datos de ayuda oficial al desarrollo (AOD) publicados por la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) muestran, de nuevo, un
aumento del esfuerzo en desarrollo, que sitla la ayuda de los llamados donantes
tradicionales en 178.900 millones de délares en 2021: un 4,4% mas, en términos reales,
que el afio anterior. Continla la tendencia al alza de la ayuda al desarrollo, lo que
vendria a mostrar, como ya se indicé en la anterior edicion de este documento, que, al
menos en el plano de la ayuda, el Norte trata de responder a las poli-crisis con un mayor
esfuerzo de cooperacion multilateral.

Aungue los datos de ayuda para el afio 2022 no estén aun disponibles, cabe prever un
mantenimiento de esta tendencia. Esto seria asi, por una parte, por las sefales que se
han ido dando en estos meses por parte de los lideres de los principales donantes
mundiales incluyendo, por ejemplo, el éxito de la conferencia trienal de reposicion del
Fondo Mundial de la Lucha contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria celebrada en
Nueva York en septiembre; y, por otra parte, debido al efecto contable que tendra en la
AOD la acogida de refugiados ucranianos en paises que, a su vez, son donantes
miembros de la OCDE. Existe una (controvertida) norma contable de la ayuda segun la
cual los costes de acogida de refugiados realizados durante el primer afio de asilo o
refugio pueden ser computados como AOD por parte del Estado que los acoge.
Previsiblemente, esto aumentara sensiblemente la ayuda al desarrollo de 2022 en
paises como Alemania, la Republica Checa y Polonia, que son los principales destinos
de los refugiados huidos de la guerra.


https://www.realinstitutoelcano.org/especiales/especial-ucrania/
https://www.realinstitutoelcano.org/especiales/especial-ucrania/
http://129.35.96.157/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/feas-gracia-olivie-ortega-santillan-steinberg-espana-2022-perspectivas-y-desafios-en-globalizacion-desarrollo-y-gobernanza
https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/refugee-costs-oda.htm
https://www.consilium.europa.eu/en/infographics/ukraine-refugees-eu/
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Espafa se ha sumado a la tendencia general de aumento de la ayuda. ContinlGa el suave
crecimiento de la cooperacion espafiola que comienza en 2017 y que la sitia en 2021
en 3.542 millones de dolares o0 0,25% de la Renta Nacional Bruta (RNB); una cifra bien
superior a los 2.680 millones de délares desembolsados en 2017 (0,19% de la RNB).

En el proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2023 aprobados por el
Congreso de los Diputados se incluye una partida para ayuda al desarrollo de 4.419
millones de euros, 0,34% de la RNB, siguiendo los célculos de la Coordinadora.
Suponiendo que llegase a ejecutarse la totalidad de las partidas, la ayuda seguiria
situandose lejos del objetivo de 0,5% de la RNB al final de legislatura, objetivo al que se
habia comprometido el actual gobierno.

Estos presupuestos seran, ademas, los primeros de la Ley de Cooperacion para el
Desarrollo y la Solidaridad Global. La nueva ley, que remplaza la de 1998, deberia
permitir deshacer, al menos en parte, los humerosos obstaculos al crecimiento y la
modernizacion de la cooperacion espafola, incluyendo su capacidad para vincular mas
efectivamente la ayuda reembolsable con la no reembolsable e integrarse en mayor
medida con sus socios europeos. Sin embargo, para poder hacerlo, deberan
desarrollarse necesariamente los reglamentos que enmarquen la labor de la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y de la herramienta
de cooperacion financiera reembolsable a través del Fondo de Desarrollo (FEDES),
heredero, en la nueva ley, del Fondo de Promocidn del Desarrollo (FONPRODE). Dados
los plazos que ha requerido la elaboracion y tramitacion de la nueva ley y dadas las citas
electorales en 2023, no se debe descartar que esta legislatura termine sin que se haya
completado el desarrollo normativo necesario para la reforma.

A nivel europeo, en el nuevo afio resultara importante avanzar en el disefio y puesta en
marcha del Global Gateway, de forma estratégica (con una orientacién politica
reconocible), coordinada y coherente con las nuevas herramientas de la cooperacion
europea (Team Europe, Global Europe) e incluyente del conjunto de sus instituciones
(fundamentalmente Banco Europeo de Inversiones y Comisién Europea) y de sus
Estados miembros. También sera necesario aprovechar la presidencia espafiola del
Consejo de la UE para fortalecer el partenariado con América Latina, un potencial aliado
en la agenda de bienes publicos globales (clima, salud global).

En cuanto a la cooperacién espafiola, en 2023 debe culminar el desarrollo de su marco
normativo para dotar de estabilidad, viabilidad y capacidad de respuesta al sector. Sera
necesario alinear dicho desarrollo institucional con el que se esta produciendo en la UE
para facilitar una mayor coherencia e integracion de la ayuda europea, asi como
aprovechar la presidencia semestral a ejercer por Espafia para, mas alla de impulsar en
la UE la agenda latinoamericana, re-pensar la agenda espafiola en el marco europeo,
en linea con los objetivos y prioridades de la Uniébn como donante. Por dltimo, 2023
presenta una oportunidad para afianzar las bases politicas y sociales de la politica de
cooperacion (entre partidos politicos, administraciones, sector privado, ciudadania) de
forma que se reduzca la caracteristica volatilidad en los flujos de ayuda espafiola.


https://coordinadoraongd.org/wp-content/uploads/2022/10/Analisis-PGE-2023_20-10-22_def.pdf
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Espafiay el cumplimiento de la Agenda 2030

En la edicion del afio pasado de este documento se subrayaba el retroceso que los
efectos de la pandemia habian supuesto para la consecucién de la Agenda 2030 y sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), sobre todo en materia de salud y bienestar
(ODS 3) y educacién (ODS 4). También se sefialaba que el progreso en 2022 vendria
determinado en gran medida por los avances en la inmunizacién contra el COVID-19.
El ritmo acelerado de vacunacion en 2022 ha permitido alcanzar casi 13.000 millones
de dosis administradas en el mundo, si bien paises de todos los continentes, sobre todo
africanos, no alcanzaran el objetivo de tener al 70% de la poblaciéon inmunizada para
finales de 2022. En Espafa, estos avances han supuesto una importante rebaja de la
tasa de mortalidad por la enfermedad: del 6,4% a mediados de 2021 al 0,5% en mayo
de 2022. La tendencia global respecto al ODS 3 es, pues, de modesta mejora, con retos
importantes aln por superatr.

A nivel global, los indicadores mas preocupantes son los relacionados con el ODS 1 (fin
de la pobreza) y 8 (trabajo decente y crecimiento econémico), a los que se suma que el
progreso observado en 2020 en indicadores medioambientales (ODS 12-15) se vio
estancado en 2021 al levantarse las restricciones a los desplazamientos. Mas alarmante
aun resulta el hecho de que estos datos no reflejen todavia, por no tener mediciones
definitivas, el impacto de la guerra en Ucrania. Se espera que afecte negativamente a
la seguridad alimentaria en todo el mundo (ODS 2), sobre todo en Africa (donde el 60%
de la poblacion ya vive expuesta al riesgo de inseguridad alimentaria), debido a las
interrupciones en las cadenas de suministro, a la inflacion y a la subida de precios de
alimentos y fertilizantes; asi como a la seguridad energética (ODS 7), a lo que los paises
de la UE pueden ser particularmente susceptibles y cuya gravedad en 2023 dependera
de la medida en que Europa consiga asegurar su autonomia energeética.

El conflicto ha provocado ya que casi ocho millones de ucranianos busquen refugio en
paises europeos, incluida Espafia, donde se registraron mas de 150.000. La capacidad
de la UE para absorber e integrar a estas personas, asi como de controlar la inflacion,
puede afectar significativamente al ODS 10 (reduccién de desigualdades) y 1. La
Agenda 2030 en 2023 vendra marcada, en gran medida, por cémo evolucione la
situacion en Ucrania y por la capacidad que se demuestre para mitigar sus efectos. Esto
altimo cuenta, ademas, con el gran desafio de movilizar los fondos adicionales que se
necesitan para financiar la consecucién de la Agenda teniendo en cuenta la presién
financiera y econdmica derivada de la guerra.

En este contexto, resultara esencial no olvidar el ODS 3 (salud), entre otras cosas por
su fuerte interrelacidon con muchos otros. El cambio climatico (ODS 13) y la guerra tienen
efectos devastadores en la salud publica global. Se estima que este afio el aumento de
las temperaturas y sus consecuencias han causado la muerte de mas de 4.700 personas
solo en Espafia; entre mayo y julio fueron mas de cinco veces las contadas en 2021 en
los mismos meses. Esto, junto con las oleadas de incendios forestales y su impacto en
la calidad del aire, el riesgo de desertificacion y sus consecuencias sobre el suministro
y la calidad del agua, y los efectos a largo plazo de las multiples crisis sobre la salud
(incluida la salud mental), supone una amenaza seria para la salud publica en Espafa.
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Ahora bien, merece la pena también sefalar que los datos confirmados mas recientes
(de 2021) muestran una Espafia que pasa de ocupar la posicion 20 a la 16 en el ranking
global de cumplimiento de los ODS, liderada por una mejoria en el ODS 5 (igualdad de
género), 6 (agua) y 8 (trabajo decente y crecimiento econdémico), si bien los avances
positivos en este Ultimo no evitan que siga encontrandose entre los objetivos en peor
estado del pais (junto con el 2 de hambre cero, el 13 de accion climatica y el 15 de vida
terrestre). Aln es pronto para determinar el alcance de la implementacién de la
Estrategia de Desarrollo Sostenible 2030 aprobada el afio pasado.

De cara al futuro, sera necesario promover una mayor coordinacion entre todos los
actores nacionales para la consecucion de los ODS. Al tratarse de una agenda
multidisciplinaria en la que unos objetivos estan inevitablemente relacionados con otros,
es esencial asentar la cooperacion entre distintos ministerios dentro del gobierno, pero
también entre este y el resto de los actores relevantes: gobiernos autonémicos y locales,
sociedad civil, sector privado (a través de alianzas publico-privadas) y medios de
comunicacion (para que se convierta en una agenda compartida por todos), entre otros.
Todo ello esta en linea con el ODS 17 (partenariados) y contribuiria a hacer de la
consecucion de los ODS una prioridad compartida resistente a posibles vaivenes
politicos asociados al afio electoral que entra. La Estrategia aprobada por el gobierno
en 2021 ya refleja una cierta tendencia en este sentido, al empezar a sacar la Agenda
2030 del nicho tradicional en el que se encontraba como competencia casi exclusiva de
la cooperacion internacional de Espafia. Impulsar la importancia de su vertiente
doméstica es vital para darle continuidad y afianzarla a nivel nacional.

También serd necesario para Espafia contribuir en la reforma del sistema de salud
global, participando activamente en los debates que estadn tomando fuerza sobre
fortalecimiento de los sistemas de salud y de la preparacion para futuras pandemias.
Involucrarse mas en esta agenda, tanto a nivel nacional como internacional, puede
ayudar a que Espafia esté mas preparada frente a amenazas futuras —sanitarias y/o de
otra indole— cada vez mas impredecibles y globales. La presidencia del Consejo de la
UE ofrece una buena ocasion para poner en valor sus fortalezas relacionadas con la
Agenda 2030 y de manera especial sus avances en cuestiones de género, dentro de la
UE.

En cuanto a la UE, como actor global y primer donante mundial de ayuda oficial al
desarrollo, en 2023 tendra que renovar y reforzar sus alianzas con socios en Africa, en
América Latina y en Asia para promover la sostenibilidad de los esfuerzos alcanzados y
por alcanzar en la Agenda 2030. Un foco especial debe ser la seguridad alimentaria, asi
como asegurar la continuidad de la financiacién del desarrollo existente junto con la
apuesta por fuentes y mecanismos innovadores de financiacion.

Internamente, la UE debera aprovechar los fondos Next Generation para impulsar la
transicion energética y medidas para conseguir los objetivos relacionados con el clima
y la biodiversidad, que son aquellos en los que peor avanza Europa como region.
Externamente, ha de continuar con la puesta en marcha del Global Europe, el nuevo
instrumento europeo para el desarrollo, como vehiculo para la consecucion de los ODS,
y del nuevo Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible Plus (y su Garantia de Accién
Exterior) para la movilizacion de recursos adicionales para ello.
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