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La reduccion de la pobreza es una obligacion para todos los gobiernos
del planeta (jasi lo acordaron en la Cumbre del Milenio!.) y un deber ético
para los ciudadanos/as del mundo. La pobreza actual, que alcanza a la
mitad de la poblacion mundial -y en Espafia a ocho millones de personas
degrada la condicion humana, por mucho que se quiera vivir de espaldas a
ella. Nuestras sociedades s6lo podran sentirse verdaderamente orgullosas
el dia que conquisten la dignidad y estima para todos los seres humanos.

Sabemos que es posible construir sociedades mas equitativas, como han
demostrado los paises que apostaron por ello. Y sabemos que ello va en
beneficio de todos, pobres y no pobres: al interior de los paises porque el
crecimiento econdmico no se sostiene sin que se repartan sus frutos -un
crecimiento excluyente termina por agotarse en si mismo-; a nivel interna-
cional porque un mundo mas igualitario podra superar con mayor facilidad
los principales retos que tiene hoy planteados la humanidad: la reduccion
de conflictos, la estabilidad politica y social, la calidad medioambiental, el
control de epidemias, el logro de procesos migratorios mas ordenados...
Ignorar la pobreza muestra un egoismo dificil de entender en un mundo
cada dia més rico y una falta de vision verdaderamente preocupante sobre
los intereses de la humanidad en el medio plazo.

De los retos relacionados con la reduccion de la pobreza y las estrategias
mas adecuadas para superarla trata esta obra, escrita por personas que han
pasado largos afios en paises en desarrollo, con el apoyo de la Fundacion
IPADE. Manuel lglesia-Caruncho, Doctor en Ciencias Econémicas por la
Universidad Complutense de Madrid y actual Director del Gabinete de la
Secretaria de Estado de Cooperacion Espariola, trabajo en Nicaragua,
Honduras, Uruguay y Cuba. Pilar Jaime vivié durante quince afios en
Chiapas y en Centroamérica, trabajando con comunidades indigenas y rea-
lizando consultarias desde una perspectiva de género en buena parte del
Subcontinente latinoamericano. Melba Castillo, nicaragtiense, es econo-
mista y Doctora en Educacion, fue Vicerrectora de la Universidad
Centroamericana (UCA) de Managua y coordind la elaboracion de los
Informes de Desarrollo Humano de Nicaragua (2000 y 2002) por encargo
del PNUD.
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"Los seres que se habian dado a la tarea de vivir alli,
entendian, desde hacia siglos, que la felicidad nace de la justicia
y que la justicia nace del bien de todos".

Ciro Alegria. EI mundo es ancho y ajeno.

"Esta mujer quiere trabajar y no tiene mas remedio que irse. Se
marcha al norte, a riesgo de morir de bala o sed en la travesia de la
frontera, y dice adids a sus hijos, queriendo decirles hasta luego.

Ya yéndose de Oaxaca, se arrodilla ante la Virgen de Guadalupe,
en su altarcito de paso, y le ruega el milagro:

-No te pido que me des. Te pido que me pongas donde hay".

(Eduardo Galeano. La Jornada de México. 23 de junio de 2002)

"La comunidad internacional, las Naciones Unidas, las institu-
ciones financieras internacionales, todas las organizaciones re-
gionales y autoridades locales y todos los integrantes de la
sociedad civil deben contribuir positivamente con sus propios
esfuerzos y recursos a fin de eliminar las inequidades entre las
personas y reducir la brecha entre los paises desarrollados y los
paises en desarrollo en un empefio mundial por reducir las ten-
siones sociales y lograr un mayor grado de estabilidad y seguri-
dad social y econémica".

Declaracion de Copenhague sobre desarrollo social 1995
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INTRODUCCION

¢Por qué los gobiernos no se ocupan de la poblacion pobre, o al menos
no lo hacen suficientemente? ¢Por qué se muestran reacios a apostar deci-
didamente por el aumento de las capacidades y oportunidades de la pobla-
cién desfavorecida? ¢(Es que no se dan cuenta de los beneficios que ello
traeria tanto para pobres como para no pobres? Estas preguntas son recu-
rrentes en los coloquios que se producen durante las sesiones dedicadas a
la pobreza en algunos cursos en los que participamos.

Se trata de preguntas muy pertinentes, a juzgar por las enormes cifras
de pobreza que todavia muestra el mundo. Veamos como boton de mues-
tra la situacion en los paises donde vivimos los autores de esta obra. En
Nicaragua, donde reside Melba Castillo, las estimaciones mas conserva-
doras cifran en un 50% el porcentaje de poblacion que esta por debajo de
la linea de pobreza (aunque mediciones alternativas elevan esa cifra al
75% de la poblacion). Nicaragua es un pais empobrecido que ha sufrido
en los Gltimos decenios la dictadura de Somoza, un gran terremoto, una
revolucion, una guerra instigada por EE UU, el catastrofico Huracan
Mitch y varias erupciones volcanicas. En esas condiciones no es facil
superar la pobreza, pero tampoco ayuda el hecho de que el 10% mas rico
de la poblacion -jy sobre todo el 1% mas rico!- ha ido aumentando en los
ultimos afios la parte que capta del ingreso nacional hasta apropiarse de
casi la mitad del mismo al comenzar el actual milenio. En el Reino Unido
-donde ha fijado su residencia Pilar Jaime-, una de las siete economias
mas ricas del planeta, integrante del Grupo de los Siete (el G-7) y uno de
los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, se ha estimado que un 20% de los ancianos son pobres de ingre-
so. En Espafia -donde vive el abajo firmante-, flamante Estado miembro
de la Union Europea, Céritas ha denunciado la existencia de mas de ocho
millones de pobres, el 20% de la poblacion.
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A algunos tal vez les sirva de consuelo el hecho de que, al menos en el
primer mundo, se trata en muchos casos de una pobreza moderada, es
decir, que quienes la padecen tienen lo suficiente para sobrevivir. Triste
consuelo en un planeta que, con su nivel de riqueza y desarrollo actual,
podria colmar sobradamente las ansias de todos sus habitantes de llevar
una vida digna y donde, ademas, mil doscientos millones de personas
sufren aln una pobreza severa, y quedan lejos de cubrir siquiera sus
necesidades mas elementales (situacion que también alcanza a casi dos
millones de personas en Espafa). Y excusa indignante para quienes quie-
ren formar parte de una sociedad que pueda sentirse orgullosa de si
misma por haber sido capaz de erradicar la pobreza, una sociedad llena de
orgullo por contar entre sus miembros Unicamente con personas llenas de
dignidad y con la autoestima bien alta, una sociedad, en fin, que haya
dejado de sentir la vergiienza que supone mantener una situacion que
degrada la condicidn de la humanidad, cuando podria eliminarla casi por
completo con relativa facilidad.

Porque si que es posible erradicar la pobreza si se quiere. En el libro
analizamos los factores que explican por qué unos paises con los mismos
niveles de renta que otros tienen la mitad de pobreza -o la quinta parte, en
algunos casos-. Y buscamos explicaciones al hecho de que, dentro de las
fronteras de algunas naciones en desarrollo, la mortalidad infantil de los
sectores pobres quintuplique la de los ricos, mientras en otras de igual
renta solamente la duplica.

A quienes les cuesta mas prestar su apoyo y esfuerzo solo por razo-
nes éticas habra que recordarles que la superacion de la pobreza se nece-
sita también para la consecucion de no pocos "bienes publicos
mundiales" que beneficiarian, y mucho, a los no pobres. En las paginas
de esta obra se ofrecen distintos ejemplos: la paz, la salud para todos, la
calidad medioambiental, la seguridad humana... se tornan en inal-
canzables ante situaciones de grave inequidad. Al contrario, dotar de
mayores capacidades y oportunidades a la poblacion desfavorecida a
través del acceso a la salud y educacién y a otros "activos", como la tie-
rra o el crédito, permite aprovechar su aporte, de otro modo desperdicia-
do, al crecimiento econémico de un pais, en provecho también de los
sectores no pobres. Ademas, una mayor igualdad favorece la estabi-
lidad social, otra condicién sine qua non para la inversion y el desarro-
llo. Serd una casualidad pero en la década de los 80 los Unicos paises cen-
troamericanos que no sufrieron levantamientos armados y, después,
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guerras prolongadas, Costa Rica y Honduras, fueron los que habian reali-
zado una reforma agraria afios atras.

Defendemos aqui, pues, como tantas otras personas, que la resolucion
de los grandes problemas mundiales (conflictos, inseguridad humana,
inestabilidad econdmica, deterioro medioambiental, epidemias y enfer-
medades, migraciones fuera de control...) pasa ineludiblemente por el
desarrollo y la reduccién drastica de la pobreza. Sin desarrollo humano
sostenible la estabilidad internacional se alejara cada dia mas.

El mensaje principal de estas paginas es que otro mundo es deseable y
alcanzable o, en palabras del Foro Social Mundial: "Otro mundo es posi-
ble". Considérese que al comenzar el nuevo siglo contamos con:

- Mayor informacién que nunca sobre el estado de la pobreza y la des-
igualdad en el mundo; es decir, sabemos donde estamos (Capitulo I1).

- Unos objetivos minimos compartidos por toda la comunidad interna-
cional para el afio 2015 relacionados con la pobreza; es decir, sabemos
donde queremos ir (Capitulo I11).

- Un mayor conocimiento sobre las dificultades que enfrenta la supera-
cion de la pobreza, o cuales son los obstaculos que vamos a encontrar
(Capitulo 1V).

- La ensefianza de experiencias exitosas en la reduccion de la pobre-
za al interior de los paises y, por otra parte, propuestas razonables so-
bre las medidas adecuadas a nivel internacional para apoyar la
reduccion de la pobreza. Sabemos también, pues, como llegar a donde
gueremos (Capitulo V).

- Un mayor conocimiento y una mayor conciencia sobre la importancia
de la igualdad de género, como un fin en si mismo y como un medio esen-
cial para la superacion de la pobreza. Su relevancia aconsejé dedicar un
Capitulo especifico del libro a su analisis (Capitulo VI).

Por otra parte contamos también con:

- El compromiso, al menos formal, de los grandes organismos de coo-
peracion -como el Banco Mundial- en la inclusion de la lucha contra la
pobreza entre sus principales objetivos (Capitulo V).

- Una mayor conciencia que nunca en sectores crecientes de la pobla-
cién mundial sobre la vergiienza que supone la existencia de la pobreza
en el siglo XXI, lo que se expresa en el movimiento mundial en favor de
una globalizacion alternativa y en las multiples iniciativas llevadas a cabo
para lograr la condonacion de la deuda de los paises empobrecidos
(Capitulo V).
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- Un mayor conocimiento sobre la relacion positiva que une la reduc-
cion de la pobreza con la provision de algunos bienes publicos mundiales
esenciales para toda la humanidad, para pobres y no pobres, lo que resul-
ta vital para conseguir el apoyo de los no pobres en la superacién de la
pobreza (de ello se habla en distintas partes del libro).

No es arriesgado afirmar, por todo lo anterior, que nos encontramos ante
una oportunidad historica para dejar atras la pobreza. Lograrlo depende
esencialmente de la voluntad politica de los gobiernos. Los de los paises
desarrollados deberan poner los recursos necesarios para ello, no muchos
en relacion a sus posibilidades. Deberan también mantener una cierta
coherencia entre el objetivo del desarrollo y aquellas politicas internas
que tienen un impacto considerable en los paises en desarrollo (como la
comercial, la agricola o la de cooperacién al desarrollo). Los gobiernos de
los paises en desarrollo, por su parte, deberan hacer un buen uso de los
recursos, propios y externos, llevando a cabo politicas adecuadas para el
logro del objetivo que nos ocupa (Capitulo V).

A la sociedad civil organizada le corresponde un papel primordial: ejer-
cer presion sobre los gobiernos, sean del signo que sean, y sobre los orga-
nismos internacionales, de forma civica y no violenta, pero firme y per-
manente, para lograr que cumplan con lo que ellos mismos han probado.
Pues, en el mundo global, la responsabilidad de la sociedad civil organi-
zada -ONG, sindicatos, movimientos populares... - es basica, al constituir-
se como uno de los pocos contrapesos existentes, junto a los medios de
comunicacion independientes, frente a los poderes econdmicos globales.
Su responsabilidad es grande, pero su autoridad moral y su capacidad de
movilizacién y presion popular también lo es. Sin la sociedad civil orga-
nizada serian impensables avances en la construccion de un mundo mejor
como los que se han ido logrando en los ultimos afios: desde la prohibi-
cién de fabricar, almacenar o utilizar minas anti - persona, hasta las medi-
das de alivio de la deuda externa para los paises con elevadas deudas y
bajos ingresos (la Iniciativa HIPC renovada); desde algunas reglas mas
justas del comercio internacional que se van abriendo paso (como el plan
"Todo excepto armas" de la Comisién de la Unidn Europea para los "pai-
ses menos adelantados"), hasta el acuerdo que permite la produccion de
medicamentos genéricos para combatir algunas enfermedades en los pai-
ses del Sur en caso de emergencia sanitaria (Sin tener que esperar a que
expiren las patentes farmacéuticas). Se trata de pequefios logros, insufi-
cientes todavia, aunque no desdefiables, que nos recuerdan que el mundo
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se puede cambiar y que marcan un camino: el de la reivindicacion cons-
tante ante los poderes publicos sobre lo que es de justicia conseguir.

Sobre el contenido de la obra, resta mencionar que el Capitulo | se
detiene en los distintos conceptos de la pobreza (o mejor, en las distintas
pobrezas, en plural); los métodos de medicion utilizados y, por otra parte,
en algunas relaciones o vinculos relevantes para el desarrollo de los
demas capitulos, como los existentes entre el crecimiento econdmico, la
distribucion de la renta y la pobreza. Por su parte, el Capitulo VII, con el
que se cierra el trabajo, se ocupa de algunas experiencias de cooperacion
internacional especialmente interesantes. Se centra en el caso de
Nicaragua y estudia tres niveles de intervencion: i) el "macro”, donde
analiza los logros y limitaciones del "Documento de Estrategia de
Reduccion de Pobreza" alli elaborado; ii) el "meso"” o sectorial, donde
estudia un exitoso programa en el sector educativo que busca aumentar
las capacidades de la poblacion iletrada; y por dltimo iii) el "micro",
donde refiere un proyecto relacionado con el empoderamiento de las
mujeres, en correspondencia con lo defendido en el Capitulo VI.

Aungue el trabajo es suficientemente abarcador, adolece también de
algunas carencias que conviene mencionar. Asi, no se han podido tratar,
por razones de espacio, todas las medidas de politica relevantes para la
reduccién de la pobreza, ni en lo que atafie al &mbito interno de decision
de los paises en desarrollo (donde nos tuvimos que conformar con un
breve analisis de las mas relevantes: las redistributivas y las de promocion
de la dindmica econdmica), ni en lo referido al ambito externo de decision
de estos paises (donde nos centramos en las politicas comerciales de los
paises desarrollados, el problema de la deuda externa y la necesidad de
mejorar la transferencia tecnologica). Asuntos como la necesidad de regu-
lar la competencia internacional, controlando el poder monopolistico de
las grandes empresas transnacionales, o la de garantizar el pago de impues-
tos por parte de esas mismas empresas, quedaron fuera de estas paginas.
Tampoco se incluyé alguna seccion sobre las importantes relaciones exis-
tentes entre pobreza y medioambiente. Quede ello para otro proyecto.

Por otra parte, la eleccion que se ha hecho en favor de una vision glo-
bal y estratégica de las tareas necesarias para la superacion de la pobreza
tampoco ha dejado espacio para ocuparse de técnicas y metodologias con-
cretas para la integracion de la lucha contra la pobreza en el "Ciclo del
Proyecto" -formulacién, ejecucion y seguimiento-. Quede también para
un momento posterior
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CAPITULO |
CONCEPTOS Y RELACIONES

1. El concepto de pobreza

Hay dos formas distintas, aunque relacionadas, de entender la pobreza*:

- Como una situacion de carencia de los ingresos y/o de los bienes nece-
sarios para la satisfaccion de necesidades basicas (alimentarse, vestirse...).

- Como carencia de capacidades y opciones para lograr un nivel de vi
da digno (un empleo, salud, educacion...).

La segunda es mas interesante que la primera porque se refiere a las
causas de la pobreza -por ejemplo, la dificultad de acceder a "activos",
como la educacion, la salud, la tierra 0 un empleo- y no sélo a una de sus
consecuencias -1os ingresos escasos-.

Ambos conceptos estan relacionados, aunque no son idénticos. La fal-
ta de oportunidades y opciones normalmente se reflejard en ingresos re-
ducidos. Pero se puede contar con recursos suficientes para cubrir las
necesidades basicas y, sin embargo, llevar una "vida pobre", carente de
las oportunidades -y capacidades- que tienen otras personas del mismo
entorno.

En ambas concepciones de pobreza hay distintos niveles. En la prime-
ra, cuando los ingresos no logran cubrir las necesidades minimas para so-
brevivir en una situacién saludable -por ejemplo, los alimentos
adecuados- se habla de pobreza extrema, severa o absoluta; por otro lado,
cuando los ingresos alcanzan para satisfacer las necesidades basicas
(alimentos, vestido, vivienda) pero son insuficientes para cubrir otras

! Lectura aconsejada: PNUD (1997)
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necesidades que normalmente se cubren en el mismo entorno
-por ejemplo, contar con teléfono o television en un pais de cierto nivel
de desarrollo- se habla de pobreza moderada o relativa.

En la segunda acepcidn hay que distinguir entre la carencia generaliza-
da de oportunidades y su falta localizada. Por ejemplo, en un pais indus-
trializado un/a joven que haya accedido al sistema educativo, que goce de
buena salud y cuente con el derecho a recibir prestaciones sanitarias, pero
que carezca de empleo o tenga un trabajo pobremente remunerado, se
situara por debajo de la linea de pobreza de ingreso. Para abandonar su
situacién de carencia seria suficiente con la oportunidad de desplegar sus
iniciativas en un trabajo suficientemente remunerado o con acceder a un
préstamo para crear una pequefia empresa 0 una empresa cooperativa. De
igual modo, una persona con afios de experiencia laboral que esté en el
desempleo, y que haya agotado el seguro de desempleo, se encontrara
también por debajo de la linea de pobreza. S6lo necesita, de nuevo, la
oportunidad de un empleo suficientemente remunerado.

En los paises en desarrollo también hay diferentes niveles de pobre-
za. Por ejemplo, en Cuba, un pais que ha hecho un esfuerzo notable en
aumentar el desarrollo humano, la poblacién accede a servicios basicos
gratuitos (salud, educacién) o casi gratuitos (agua, luz). Sin embargo, y
debido entre otros factores a su dificil situacion econdémica, numerosos
jévenes bien formados sienten la carencia de oportunidades y opciones
para lograr un nivel de vida digno y eligen abandonar el pais. En
Nicaragua, después del Huracan Mitch, una cooperativa de mujeres cama-
roneras con un proyecto rentable y sostenible se quedd sin bienes
productivos -aparejos de pesca, barcas- y, con ellos, perdieron sus in-
gresos y el acceso a bienes y servicios basicos. Hoy estan por debajo de
la linea de pobreza, aunque con un poco de apoyo, tal vez con el acceso
a algun crédito, dejarian la situacion de pobreza de ingreso con relativa
rapidez.

En situacion mas grave debido a la caida del precio internacional del
café, numerosos cortadores de café centroamericanos se quedaron sin tra-
bajo al comenzar el afio 2002, viéndose obligados a emigrar a los parques
de las ciudades para vivir de la caridad. Ahora, sin ingresos ni acceso a
servicios basicos, carecen de casi todo, en una situacion similar a la de los
pobres de los paises mas empobrecidos, como Haiti, o como en Africa
Sub-sahariana o Asia meridional, donde numerosos sectores de la pobla-
cién no han accedido nunca a la escuela, ni a una alimentacion adecuada,
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servicios de saneamiento o agua limpia, ni han contado con un empleo
regular ni con activos de ningln tipo. La carencia de bienes y servicios y
de capacidades y opciones es, en estos casos, cronica, profunda y estruc-
tural y las oportunidades de luchar por una vida digna son practicamente
inexistentes para buena parte de la poblacion.

De modo que, mientras abandonar la situacion de pobreza puede ser
rapido en algunos casos, con la creacidn de empleo, el acceso a una pres-
tacion -como el seguro de desempleo o una pension de vejez digna-, un
subsidio oportuno -como un "“salario de integracion"- o facilitando el
acceso a "activos" -tierra, formacion, crédito-, en otros casos, al tratarse
de una pobreza cronica, histérica y multidimensional, llevara mas tiempo
dejar ese estado, incluso en el caso de que existan medios y la voluntad
de hacerlo. En esos casos, los programas de superacion de la pobreza tie-
nen que concebirse a largo plazo, con recursos suficientes y sin la preten-
sion de lograr en el corto o mediano plazo la sostenibilidad de los proyec-
tos que vayan realizandose.

Quede de estas primeras lineas, como idea central, la importancia de
precisar la clase de pobreza a que nos enfrentamos -se podria hablar de
distintas pobrezas® - 0, en otras palabras, la necesidad de contar con un
diagnéstico lo mas preciso posible sobre la pobreza concreta que existe en
un lugar determinado, lo que incluye averiguar la proporcion de pobres y
la profundidad o intensidad de su pobreza e identificar dénde viven y a
qué se dedican. Ese conocimiento es crucial para la busqueda de solucio-
nes adecuadas y la utilizacidn de los instrumentos mas id6neos; en suma,
para formular las politicas, programas y proyectos mas adecuados en la
erradicacion de la pobreza.

2. Medicion de la pobreza

No existe un método Unico para medir la pobreza, ni tampoco un con-
senso sobre cudl es el mas adecuado, por lo que no es extrafio que en un
mismo pais se ofrezcan cifras distintas -jy muy distintas!- del nimero de
pobres®. Dos son las principales causas de tales diferencias. En primer
lugar, los criterios de fijacion de la "linea divisoria" que separa a los

2 Para seguir este razonamiento aplicado a la pobreza especifica de las mujeres, véase el
Capitulo VI.
 Lectura recomendada: Boltvinik (2001).
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pobres de los no pobres, puesto que pueden referirse a la falta de acceso
a bienes muy basicos (alimentos, vestido) o a otro tipo de bienes méas
amplio, cuyo disfrute estd generalizado en sociedades desarrolladas y en
algunas capas sociales de los paises en desarrollo (en adelante, PED): por
ejemplo, agua caliente, teléfono, television o un escritorio para estudiar o
trabajar. Seglin lo que se considere que debe integrar la "cesta" o "canas-
ta" minima a la que han de acceder las personas para vivir dignamente, la
linea de pobreza se situara en un nivel mas elevado o méas bajo, quedan-
do por debajo de la misma, por tanto, un nimero mayor o menor de per-
sonas en la condicion de pobres.

En segundo lugar esta el caracter multidimensional o unidimensional de
los indicadores elegidos para las mediciones de pobreza. Si se considera
solo el nivel de ingresos necesario para comprar la cesta o canasta que se
requiere para sobrevivir y reproducirse, el resultado sera distinto que si se
consideran otros elementos que dan satisfaccion a la vida humana, como
el acceso al conocimiento o el disfrute de tiempo de descanso.

No obstante, los distintos métodos utilizados para medir la pobreza
-algunos méas complejos que otros y mas indicados para paises con un
cierto nivel de desarrollo- pueden ofrecer una informacion complementa-
ria. Las siguientes lineas se ocupan de los principales.

1) La pobreza como carencia de ingresos o de acceso a bienes y servicios*
En el mundo en desarrollo se utiliza en general el método de la "pobreza de
alimentos". La linea de pobreza se sitlia en el costo de una cesta o0 canasta que
garantiza una dieta basica para los principales grupos de edad, junto a unos
pocos bienes no alimentarios esenciales (jabon, ropa...) A continuacion, una
encuesta determina la proporcion de personas que vive en hogares con un
consumo -0 un ingreso- inferior a esa linea (Recuadro 1.1).

En muchos paises latinoamericanos se utiliza para la evaluacion de la
pobreza el método de las necesidades basicas insatisfechas (NBI). Consiste
en identificar una serie de elementos indispensables para el bienestar fami-
liar, ademas de los alimentos, como la asistencia sanitaria, educacion de los
nifos/as, vivienda y condiciones de habitabilidad de la vivienda -por ejem-
plo, la disponibilidad de agua y luz-. El hogar que no tiene acceso a algu-
no de ellos se califica como pobre. También en EEUU se utiliza esta acep-
cion de la pobreza. Alli se identifica una cesta de bienes y servicios basi-
cos y se valora a precios de mercado. Quienes no cuentan con una renta

*Lectura aconsejada: Martin Guzman, et. al (2001).
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Recuadro 1.1. ; Medicion de la pobreza por el ingreso o por el consumo?

La mayoria de las encuestas familiares recopilan informacion sobre los
ingresos y los gastos (el consumo) de los hogares. Utilizar el consumo para
medir la pobreza es mas ventajoso por las siguientes razones:

« Los gastos de consumo reflejan lo que un hogar tiene a su
disposicion tanto por los ingresos como por el acceso a cré-
ditos y por la utilizacién de ahorros.

* En los paises agricolas o con un sector informal grande, los
ingresos fluctGan considerablemente a lo largo de un afio.
Ademas, dejan fuera el autoconsumo de productos agricolas.

El consumo proporciona, pues, una mejor idea sobre el nivel
de vida real de las familias.

suficiente como para adquirir esa cesta se consideran pobres. En la practi-
ca, como es complicado decidir qué servicios deben incluirse en la cesta,
se define la cesta de alimentos béasicos, se valora a precios de mercado, y
el resultado se multiplica por un factor que se obtiene a partir del peso que
tienen los alimentos en el gasto total de una familia media®.

En lo que respecta a Europa, se consideran pobres a aquellas personas
que se ven excluidas del acceso a bienes y servicios de los que pueden
disfrutar la mayoria de los ciudadanos. Asi, no s6lo es pobre aquel que
carece de bienes esenciales sino también quien no puede acceder a
bienes y servicios cuyo disfrute es habitual. En concreto, la linea de
pobreza moderada se sitGa en la mitad del ingreso medio per capita y la
de pobreza extrema o severa en la cuarta parte del ingreso medio per capi-
ta. Segun este criterio, la pobreza moderada o relativa afectaba en Espafia
en el afio 2000 al 19% de las familias (unos 2 millones de hogares, en
torno a 8 millones de personas). La pobreza severa o extrema afectaba al
2% de las familias (250 mil hogares, algo mas de 1 milldn de personas).
En ambos casos se trata de cifras aproximadas.

Notese que, segun esta Gltima acepcidn de pobreza, si los ingresos rea-
les de toda la poblacion se incrementan de forma proporcional a los ingre-
sos pasados, el porcentaje de pobres se mantendria, aunque sus rentas
hayan crecido. Ello refleja el hecho de que este concepto de pobreza esta

° El factor mencionado es la cifra inversa del peso relativo de los alimentos en el gasto
total de una familia media. Esta pobreza se conoce como “linea de Orshaski”, por el
nombre del autor que la elaboro.
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mas relacionado con el de la distribucion del ingreso, y con la desigual-
dad y la exclusidn, que con el de la insuficiencia de ingresos o carencia
de bienes -como queda bien patente en el caso de la pobreza de las
mujeres medida a partir de su relacion con la desigualdad de género
(Capitulo VI).

2) La pobreza como insatisfaccion

Otra forma de aproximarse a la pobreza existente es preguntar directa-
mente a la poblacion de una zona o pais si se siente pobre. Para ello se
aprovechan las encuestas de presupuestos familiares. El problema aqui es
que las percepciones de los pobres acerca de su situacion varian en fun-
cion de su entorno. Por ejemplo, en Espafia, los menores porcentajes de
pobres segun su propia percepcion se encuentran en Extremadura, Ceuta
y Melilla, precisamente las zonas con mayor pobreza "objetiva". Al con-
trario, el mayor nimero de pobres en términos relativos segln su auto-
calificacion se registra en Baleares, una de las zonas donde menos pobres
"objetivos" se encuentran. Ello habla de nuevo de la relatividad del con-
cepto de pobreza.

3) La pobreza como carencia de opciones y oportunidades. El "indice de
pobreza humana™ del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo®

Esta acepcion es mas abarcadora y multidimensional que las anteriores
y mas interesante, pues guarda relacion con las causas de la pobreza (la
dificultad de acceso a una educacion adecuada, por ejemplo). También es
maés dificil de medir, debido precisamente a las numerosas variables que
tiene que contemplar: desde la falta de acceso a "activos" productivos
(tierra, crédito) hasta la carencia de acceso a servicios sociales (educa-
cién, salud); desde el nivel de ingresos escaso, hasta la ausencia de liber-
tades politicas y civiles que sufren en muchos casos los pobres (lo que les
dificulta su organizacion y la posibilidad de reclamar sus derechos).

El PNUD (1997) calculd un indice de pobreza humana (IPH) relativa-
mente sencillo, utilizando como variables el porcentaje de personas que,
en un pais o region determinada, se estima, moriran antes de los 40 afios
de edad; el porcentaje de analfabetismo adulto existente; el porcentaje
de personas sin acceso a servicios de salud y agua potable y el porcentaje

¢ Lectura aconsejada: PNUD (1997).
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de nifios menores de 5 afios desnutridos (con peso insuficiente). Su aten-
cién se concentro asi en la privacion de tres dimensiones esenciales en la
vida humana: la supervivencia (representada por la longevidad); los cono-
cimientos (representados por la capacidad de leer) y un nivel de vida digno
o0 decente (representado por el aprovisionamiento de agua potable, nutri-
cién y servicios sanitarios)’. Por otra parte, en el caso de la medicion de
pobreza de las mujeres, el PNUD desagreg6 los datos para hombres y
mujeres (véase el Capitulo VI).

El PNUD compara el IPH con mediciones relativas a la pobreza de
ingreso y encuentra que la reduccién de la pobreza de ingreso y la reduc-
cion de la pobreza de opciones y oportunidades humanas no siempre coin-
ciden. Algunos paises, notablemente algunos estados &rabes, han reduci-
do mas la pobreza de ingreso que la pobreza humana, lo que indica que
no han prestado suficiente atencion, de acuerdo a sus posibilidades, a la
educacion y salud basica de su poblacién. Otros paises por el contrario,
han invertido en la reduccion de privaciones de la poblacién, logrando
mejores resultados en la reduccion de la pobreza humana que en la de
ingreso -China y Costa Rica son dos ejemplos-.

El PNUD compara también el IPH con el indice de Desarrollo Humano
(IDH), su método para medir el desarrollo humano alcanzado en un pais?,
y también encuentra contrastes significativos. Por ejemplo, Marruecos,
Egipto, Pakistan y Guatemala ocupan un lugar superior en el IDH que en
el IPH, lo que indica que el desarrollo humano experimentado en aquellos
paises se distribuye de forma desigual, sin alcanzar a los que sufren
mayores privaciones. Por el contrario, Zimbabwe, Cuba, China y Vietnam
ocupan un lugar superior en el IPH que en el IDH, lo que indica que el
desarrollo humano alcanzado ha llegado mejor a los pobres. En lo que
respecta a los paises desarrollados, mientras sus IDH son muy parecidos,
sus indices de pobreza humana oscilan entre el 6,8% en el caso de Suecia
y un elevado 15,8% de EEUU, lo que indica que, ademas de deseable, es
posible redistribuir mejor el desarrollo alcanzado. EI Cuadro 1.1 muestra

" La forma de célculo del indice de pobreza humana se encuentra en el PNUD (1997;141)
¢ El indice de Desarrollo Humano mide los logros de un pais en tres dimensiones basi-
cas para la gente: la longevidad, medida a través de la esperanza de vida; los conocimien-
tos, medidos a través de la alfabetizacién lograda y matriculada en los distintos niveles
de ensefianza; y un nivel decente de vida, medido por el PIB real pér capita.
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los distintos niveles de pobreza que existian en los paises miembros de la
Unidn Europea en 1999 y ensefia que paises ricos como ltalia y Reino
Unido, también duplicaban la existente en Suecia.

Cuadro 1.1. Tasa de riesgo de pobreza en los paises de la UE

Paises Tasa de riesgo de pobreza en %

Por debajo de la media de la UE
— Suecia 9
— Dinamarca 11
— Alemania 11
— Paises Bajos 11
— Finlandia 11
— Austria 12
— Bélgica 13
— Luxemburgo 13

Media UE 15
- Francia 15

Por encima de la media de la UE

— Irlanda 18
— ltalia 18
— Espana 19
— Reino Unido 19
— Portugal 21
— Grecia 21

Nota: El estudio elaborado por Eurostat considera pobres a las personas con
ingresos inferiores al 60% del promedio nacional®.
Fuente: Eurostat

La" intensidad” o "profundidad" de la pobreza

Ademas del nimero de pobres, interesa conocer también el grado o
intensidad de la pobreza. Ello permite saber el incremento de renta que
necesitan los hogares pobres -que pueden dividirse en estratos- para
salir de ese estado. Esta medicién, también Ilamada "brecha de pobre-
za", indica la distancia media de los pobres -0 de sus distintos estratos-

¢ Por ello no coincide para Suecia el nivel de pobreza expresado en el texto con el que
recoge el Cuadro.
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con respecto a la linea de pobreza. Ello posibilita captar un empeora-
miento 0 mejora de sus condiciones (que pueden no ser suficientes pa-
ra situarlos por encima de la linea de pobreza) y, desde el punto de vista
de las politicas anti-pobreza, conocer el esfuerzo que hay que realizar
en cada caso.

Limitaciones en las mediciones de la pobreza

Como se menciono, los distintos métodos de medir la pobreza expli-
can la obtencion de resultados muy diversos. Por ejemplo, en México,
las estimaciones realizadas sobre el nivel de pobreza total (severa y mo-
derada) a fines de los noventa varian entre el 14% (13 millones de per-
sonas) segun el Banco Mundial y el 72% (69 millones de personas)
segln la metodologia de Coplamar, un organismo responsable de un
plan para zonas deprimidas adscrito a la Presidencia de la Republica®.
En Nicaragua, segin el método de las "necesidades basicas insatisfe
chas" (NBI), la pobreza total alcanzaba al 72% de los hogares (la po-
breza extrema al 44%) al finalizar la década de los noventa; sin
embargo, segun el Banco Mundial, que utiliza una linea de pobreza de-
finida a partir del coste de 23 productos alimenticios basicos, solo es
pobre el 48% de la poblacién nicaragliense (incluyendo un 17% de po-
breza extrema)'. Para el conjunto de América Latina las cifras varian
entre 60 millones de pobres -aproximadamente el 13% de la poblacion -
cuando se utilizan criterios que sitlan una linea de pobreza extrema
muy baja, y 300 millones -el 65% de la poblacién-, cuando la meto-
dologia recoge distintas dimensiones de lo que se puede considerar como
la capacidad de llevar una vida digna.

Asi, pues, una primera limitacion de las mediciones de la pobreza es que
dependen muy centralmente de la metodologia utilizada, lo que a su vez
depende de la percepcién de la pobreza que se tenga: estrecha -0 si se
quiere, "avara"-, segun la cual una persona es pobre s6lo si no puede
cubrir sus necesidades basicas, o amplia -mas "generosa"-, que supone
pobre a todo aquel que no pueda llevar una vida digna, entendiendo como
tal aquella cercana a la que puede disfrutar la mayor parte de la sociedad
en la que habita*. Nosotros entendemos que, ya instalados en el siglo XXI,

0 \ease Hernandez Laos (2001)
% Vease Vargas (2001)
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la aspiracion de una sociedad justa y democratica no puede ser otra que
eliminar todas las pobrezas.

Otras limitaciones para conocer el estado de pobreza tienen que ver con
la obtencion de la informacidn relativa a las condiciones de vida de las
personas. Una de ellas, tipica, es la declaracion de ingresos inferior a la
real que se registra habitualmente en los censos de poblacién y encuestas
de hogares -no tanto por parte de los asalariados como por parte de los
sectores empresariales y profesionales-. Otra limitacion importante de las
encuestas de presupuestos familiares es que se dirigen a hogares indivi-
duales, lo que deja fuera a los pobres "sin techo", a hogares colectivos -
asilos, cérceles- y a la poblacion inmigrante "sin papeles" -que tratara de
evadir su inclusion en las encuestas-, entre otros sectores de poblacién
donde se ubican importantes bolsas de pobreza. El resultado es que la
pobreza real sera mayor que la que pueda ser registrada.

Hay vias para ajustar los resultados y hacerlos mas fiables. Por ejemplo,
en los paises en desarrollo, cuando se intenta medir la carencia de bienes
esenciales, suelen ser indicadores mas fiables y Utiles los datos sobre las
condiciones de la vivienda que recogen los censos de poblacion, o la
informacidn sobre la salud y la educacion, que los que ofrecen el nivel de
ingresos declarado.

Lineas de pobreza para la comparacion internacional

Si las dificultades para ponerse de acuerdo sobre la pobreza existente
en un pais son grandes, las de medir la pobreza internacional y comparar
la existente en los distintos paises son alin mayores. Si se puede cuestio-
nar una linea de pobreza nacional determinada, con mas razon se puede
discutir cualquier linea de pobreza internacional, entre otras razones,
porque no en todos los paises se accede a los mismos bienes y servicios
con el equivalente a un dolar, ni en todos ellos es igual la provisiéon de
bienes publicos (educacidn, salud) por parte del Estado -lo que se llama
el salario social-.

2 Estas diferentes percepciones se muestran en las dimensiones que se toman en cuenta
para decidir a quiénes se consideran pobres. Por ejemplo, si ademas del nivel de ingre-
sos de los hogares contamos con otros tres datos: el acceso a electricidad, a agua potable
y a la escuela de los nifios/as, se puede definir a los pobres como los que carecen de estos
tres bienes a la vez, o bien como los que carecen de alguno de los tres bienes. EI nime-
ro de pobres sera mayor, obviamente, en el segundo caso.
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A falta de algo mejor, el Banco Mundial, a efectos de efectuar compa-
raciones internacionales, utiliza una linea de pobreza extrema igual a 1
ddlar diario por persona, cifra que se corresponde con la media de la li-
nea de pobreza de los paises de menores ingresos. La linea de pobreza
moderada la sitGa en el doble de la anterior: 2 dolares. Y para tener en
cuenta las diferencias existentes en la capacidad adquisitiva entre las dis-
tintas regiones -la llamada "paridad del poder adquisitivo™ (PPA)-, el
Banco Mundial sugiere una linea de pobreza extrema de 2 dolares para
América Latina, de 4 para los paises de Europa oriental y la CEl y de 14,4
ddlares diarios por persona para la comparacion entre paises desarrolla-
dos (que coincide con la linea de pobreza de EE UU) *. La ventaja de es-
te método es su sencillez. Su principal inconveniente es que, al fijar la
atencion solamente en la pobreza de ingreso, muy probablemente subva-
lora la pobreza real que se registraria en caso de atender a otras dimen-
siones de la dignidad humana.

Por su parte, como se ha visto, el PNUD utiliza para las comparaciones
internacionales el indice de pobreza humana (IPH). EI IPH muestra que,
mientras en algunos paises -como Trinidad y Tobago, Cuba, Chile,
Singapur y Costa Rica - la pobreza humana afecta a menos del 10% de la
poblacion, en casi la mitad de los paises en desarrollo de los que se dis-
ponia de datos en 1997 (78 paises en total), una tercera parte de la pobla-
cién vive en pobreza humana.

¢Qué cabe concluir de todo lo anterior? En primer lugar, que medir la
pobreza no es un asunto facil, aunque es mejor contar con las aproxima-
ciones que ofrecen los distintos métodos, por discutibles que sean, que no
contar con ninguna informacion. Otra idea mas concreta es que no resul-
ta dificil medir la pobreza extrema o severa, aquella pobreza absoluta que
dificulta o impide la sobrevivencia biolégica cuando faltan bienes esen-
ciales. La urgencia en su erradicacion debiera movilizar en lo inmediato
y sin cicaterias los esfuerzos de la comunidad internacional. Pero hay que
aspirar a mucho mas. En un mundo que ha llegado a producir tanta rique-
za, simplemente no es aceptable que una parte de la humanidad carezca
de capacidades y opciones para vivir una vida digna y valorada, definida
de acuerdo a los parametros socialmente aceptados en nuestros dias.

2 Se trata de cifras ajustadas al distinto poder adquisitivo existente en cada pais por el
equivalente a 1 dolar - “Paridad de poder adquisitivo (PPA) en ddlares”-.
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3. Relacion entre crecimiento econémico, distribucién de la renta y
pobreza

La evolucion del nivel de pobreza registrado en un pais, ademas de
depender, como hemos visto, de la linea de pobreza que se haya definido,
lo hace también de otros tres factores: a) la base de partida; b) sus tasas
de crecimiento; y c) el reparto de los frutos del crecimiento -su mayor o
menor equidad -. En el caso de los paises en desarrollo, a estos factores
hay que afiadir el comportamiento internacional -generoso o avaro- de los
paises desarrollados. Nos centramos a continuacion en la relacién entre el
crecimiento y la equidad -interna e internacional- con la pobreza, uno de
los aspectos mas controvertidos y que diferencia mejor a las distintas
escuelas econdmicas -y a las diferentes posiciones politicas -.

Relacion entre el crecimiento econémico y la reduccion de la pobreza

La relacion entre el crecimiento econdémico y la reduccion de la pobre-
za es poco discutida: el crecimiento disminuye la pobreza sobre todo por-
que permite ampliar las oportunidades de los pobres debido a la creacién
de empleo que lleva aparejada y, por otra parte, por la mejora de los sis-
temas de salud y educacion que una sociedad mas rica se permite. Al con-
trario, las crisis econémicas son dramaticas para la poblacién mas vulne-
rable por la reduccion automatica de empleo que conllevan y por la dis-
minucion del gasto publico social que suponen. Por tanto, aquellas politi-
cas que promuevan el crecimiento deben ser bienvenidas.

Ahora bien, las cosas no son tan simples, pues hay que distinguir entre
un crecimiento de tipo "incluyente”, aquel que realmente beneficia a las
mayorias, y crecimientos de tipo "excluyente™ cuyos frutos se concentran
mas bien en las clases privilegiadas, dejando poco para los pobres.
Algunos ejemplos bastaran para ilustrar tales diferencias: segun el PNUD,
el producto (PNB) de Brasil creci6é un 3,1% anual durante las décadas de
los 70 y los 80, mientras el ingreso del 20% mas pobre de la poblacion cre-
ci6 solo el 0,8%. El producto del Reino Unido crecid a un promedio del
2,2% anual durante las décadas comprendidas entre 1968 y 1988, pero el
ingreso del 20% de la poblacion més pobre sdlo lo hizo el 0,3%. Mientras
tanto Suecia, uno de los paises mas igualitarios del mundo, que conté con
un crecimiento parecido al del Reino Unido en ese periodo, el ingreso del
20% de la poblacién mas pobre crecié el 6,3%. Otros ejemplos que
demuestran que los beneficios del crecimiento sobre la pobreza no son
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automaticos fueron Argentina, Honduras y EEUU, paises que, en determi-
nados periodos, mostraron tasas de crecimiento positivas y a la vez regis-
traron un aumento de la pobreza*. De modo que, parece claro que aunque
el crecimiento constituye una condicion necesaria para reducir la pobreza,
no es una condicién suficiente. La extension con que lo consiga depende-
ra de otros factores, como la base de partida del pais, su impacto en el
empleo, la capacidad de ejercer presion politica de cada grupo o clase
social -lo que se reflejara, por ejemplo, en la existencia de un salario mini-
mo digno- o las politicas publicas aplicadas, sobre todo en lo que respecta
al uso de los recursos publicos para favorecer el desarrollo humano.

Relacidn entre la distribucion de la renta y la pobreza

La base de partida del pais es particularmente relevante, y con ello
entramos en la relaciéon que existe entre la distribucion de la renta y la
pobreza: ésta se reduce con mas facilidad cuanto mayor es la igualdad de
partida. Algunos estudios han estimado que un crecimiento del PIB per
capita del 10% reduciria la pobreza de ingreso en un 30% en sociedades
relativamente igualitarias, mientras sélo lo haria en un 10% en sociedades
con mayor desigualdad.

Lo anterior tiene que ver con el hecho de que algunos paises registran
unos niveles mucho mayores de pobreza que otros con la misma renta per
capita: asi, en Honduras, el porcentaje de poblacién pobre (con menos de 1
dolar diario) es cinco veces mayor que en Indonesia, con un producto per
capita similar; en Sudéfrica la pobreza es cinco veces la de Malasia, tam-
bién con un producto similar. El crecimiento, pues, no reduce de igual modo
la pobreza en todas partes y en ello tiene mucho que ver la distribucion ini-
cial de la riqueza, que se reflejara en la distribucion de la renta -y ambas, a
su vez, en los niveles de pobreza-. En algunos paises del Sudeste asiatico,
como Malasia, Corea o Indonesia, que cuentan con una distribucion relati-
vamente equitativa del capital y la tierra, la "sensibilidad” de la pobreza al
crecimiento -es decir, lo que aquella se reduce debido a este factor- es
mucho mayor que en otros, como en los de América Latina -con excepcio-
nes, como Costa Rica y Uruguay-, donde el crecimiento econémico reduce
escasamente la pobreza. En esta linea, el PNUD ha calculado que el creci-
miento explica s6lo alrededor de la mitad de la reduccién de la pobreza; el
resto depende de las politicas aplicadas con el objetivo de reducirla.

14 \ease PNUD (1997)
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En otras palabras, a mayor desigualdad, mayor pobreza. Si los frutos de
la actividad econdmica se concentran en pocas manos, el nivel de pobre-
za serd mayor que en el caso de que estén bien repartidos. Esta afirmacion
se puede comprobar graficamente cruzando los datos de pobreza y des-
igualdad correspondientes a paises de una determinada zona geogréfica.
El Grafico 1.1 referido a América Latina, bien ilustra la relacién existen-
te entre ambas variables.

Grafico 1.1
Relacidén entre desigualdad y pobreza en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia.

Por supuesto que la base de partida se puede modificar a lo largo del
tiempo con politicas pablicas que busquen una mayor equidad. Cuando se
reparten mejor los frutos del crecimiento, las familias pobres aumentan su
renta y mejoran su dieta alimenticia y la educacion de sus hijos, lo que
aumenta el desarrollo humano y reduce la pobreza. Aunque las politicas
y estrategias de reduccion de pobreza se tratan en el Capitulo 5, se puede
adelantar aqui que son particularmente importantes las que consiguen
facilitar a los pobres el acceso a "activos" que aumentan sus oportunida-
des de vivir con dignidad: activos productivos, como la tierra, el crédito
o la vivienda (donde se inician generalmente las microempresas); activos
fisicos, como caminos, agua o electricidad; activos personales, como
salud y educacién; y activos sociales y politicos, como la posibilidad de
organizarse y negociar la mejora de los servicios sociales con los poderes
locales y los organismos gubernamentales (véase el Recuadro 4.1).
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El cuadro 1.2 ilustra la importancia que tienen el crecimiento y la
distribucion de la renta en la reduccidn de la pobreza. Avanzar en am-
bos aspectos a la vez, en lo que seria un crecimiento "incluyente" -al
cabo, lo que se conoce como desarrollo humano o crecimiento con
equidad- es la Unica garantia real de reducir la pobreza de forma rapi-
da. Todas las demas combinaciones que se dan entre el estancamien-
to econémico y la inequidad, perpetian o incrementan los niveles de
pobreza.

Cuadro 1.2. Relacion entre el crecimiento,
la distribucién de la renta y la pobreza

Distribucion de la renta
Se mantiene
Mejora Situacion de | Situacion
partida de partida | Empeora
equitativa | inequitativa
Reduccion zfnsg:;doo
- Reduccion Reduccion | lenta o man-
%'(;%Cr:g]n'figgo répida de la | répida de la | tenimiento (pg’ggge'
pobreza pobreza de la |
obreza aumenta la
P pobreza)
Reduccion
lenta o
Estancamiento mante-
nimiento de
la pobreza Aumento de la pobreza en
Reduccion todos los casos
lenta o
Recesion mante-
nimiento de
la pobreza

Fuente: Elaboracion propia.

También importa, y mucho, la distribucion de la riqueza y de la ren-
ta a nivel internacional. Si un pais en desarrollo tiene que dedicar una
parte importante de sus rentas a pagar el servicio de la deuda externa a
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los paises desarrollados®, verad esfumarse la inversion que necesita en el
desarrollo humano vy, con ella, los esfuerzos por reducir la pobreza. Algo
parecido ocurre cuando un pais en desarrollo enfrenta la competencia
comercial desleal en terceros mercados por parte de las grandes potencias,
que subvencionan distintos rubros de sus exportaciones, como los produc-
tos agricolas: vera reducidos sus ingresos y menoscabadas sus posibilida-
des de invertir en sus ciudadanos. De este modo, en muchas ocasiones, la
retorica de los gobiernos occidentales en favor del desarrollo se contradi-
ce en los hechos con practicas que derivan en un crecimiento de tipo
"excluyente™" a nivel internacional, contrarias por tanto a la reduccion de
la pobreza mundial.

La relacion inversa: de la reduccion de la pobreza al desarrollo humano
y al crecimiento econémico

La relacién inversa ha sido mas discutida. Algunos autores han defen-
dido que, en sus inicios, el proceso de crecimiento va aparejado con la
desigualdad en la distribucidn de la renta. Para ellos, la desigualdad per-
mitiria un mayor ahorro (acumulacidn) en las capas sociales favorecidas,
lo que a su vez permitiria alcanzar mayores tasas de inversion y de creci-
miento®. En una fase posterior, cuando la economia se expande, la des-
igualdad se reducira por la generacion de empleo en la industria y la apa-
ricion de clases medias ligadas a ese sector y al de servicios.

Desde otros puntos de vista mas progresistas, esa idea tal vez sirva pa-
ra describir la historia de algunos paises industrializados, sobre todo si
se introducen en el relato las luchas obreras por la libertad y la justicia
social, pero no explica la evolucion de los paises empobrecidos. En
estos, como se dijo, no hay evidencia de un "goteo™ automatico de los
frutos del crecimiento hacia los pobres. Sin embargo, hay no pocas razo-
nes para creer que existe un sentido inverso de la direccion, en el que la
equidad tiene efectos beneficiosos sobre el crecimiento. Algunas vias a
través de las cuales la reduccidn de la pobreza y una mayor igualdad
pueden potenciar el crecimiento son las siguientes:

s Por recursos que muchas veces fueron malgastados por anteriores gobiernos dictatoria-
les y/o utilizados para la compra de armas debido a situaciones bélicas provocadas por
la Guerra Fria.

1 \Vease por ejemplo Kuznets (1955).
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1) En primer lugar, el acceso a activos productivos (tierra, crédito) y per-
sonales (salud, educacidn) por parte de la poblacién mas desfavorecida
permite aprovechar sus capacidades antes desperdiciadas, lo que expande
asi la produccion de un pais. Por ejemplo en la agricultura, la educacion
eleva la productividad de los agricultores que utilizan técnicas modernas.

2) Ademas, la equidad aumenta lo que se ha llamado "capital humano™:
los trabajadores bien formados y saludables son mas productivos, lo que
potencia el crecimiento y también la inversion, pues a los inversores,
nacionales o extranjeros, no les es indiferente la formacién alcanzada por
la mano de obra de un pais a la hora de tomar sus decisiones. Asi, se ha
demostrado que la ensefianza secundaria y la técnico-profesional, facilitan
la adquisicion de destrezas y capacidad de gestion.

3) Por otra parte, la ensefianza secundaria y universitaria son fundamen-
tales para el desarrollo y buen hacer de instituciones claves para un pais -
de gobierno, juridicas, financieras...- todas ellas esenciales para el
desarrollo econdmico.

4) La mejora de las condiciones de vida de la poblacion hace confiar en
que aumentara su demanda de bienes -a los que antes no podian acceder-
lo que también generara buenas expectativas econémicas y, asi, mas
inversion y mas crecimiento. Ademas, una mayor igualdad reduciria el
consumo ostentoso de tantos bienes importados y la fuga de capitales,
mientras que, a través del aumento del consumo popular, se incrementa-
ria la demanda de bienes producidos localmente (alimentos, vestido,
vivienda) y, mediante ese tiron, aumentaria también la inversion nacional,
la generacion de empleo local y el know-how (saber-hacer) productivo de
un pais. Y al contrario, si un pais carece de un mercado interno suficien-
te debido a que la poblacion tiene una escasa capacidad adquisitiva, sera
demasiado dependiente y vulnerable a lo que suceda con los mercados
externos (a la coyuntura internacional).

5) Una sociedad mas equitativa y cohesionada es mas estable politica y
socialmente, lo que también favorece las expectativas de inversion y, de
ahi, el crecimiento. Al contrario, la desigualdad excesiva promueve el
descontento ciudadano, incrementa la inestabilidad social y politica y, en
consecuencia, ahuyenta la inversion.
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Lo anterior, entre otras razones, sirve para explicar las diferencias
observadas entre Latinoamérica y las economias de Asia oriental: mien-
tras éstas se caracterizaron en las Ultimas tres décadas por una distribu-
cion del ingreso equitativa y un rapido crecimiento econémico, el bajo
crecimiento registrado en Latinoamérica tendria que ver con una aguda
polarizacién del ingreso ¥'. En la comparacion de los niveles de desigual-
dad entre ambas regiones, la distribucion de activos es esencial: la mayor
desigualdad de la propiedad de recursos naturales y las diferencias de la
desigualdad de educacion explicarian mas del 80% de las diferencias de
desigualdad de ingreso entre ambas zonas®.

Hay razones poderosas, pues, para pensar en la existencia de una rela-
cion positiva y bidireccional entre el crecimiento y la equidad. Ahora
bien, ninguna de las dos es automatica: asi como algunos paises en
determinadas etapas crecieron sin ser capaces de reducir sus niveles de
pobreza por el tipo de crecimiento "excluyente" experimentado, no
todas las politicas que busquen una mayor equidad tienen el mismo
impacto sobre el crecimiento econdmico. Los proyectos capaces de
ofrecer capacidades y oportunidades a los sectores de menores ingresos
de la poblacidn, reducen con rapidez la pobreza y aumentan el creci-
miento. Otros proyectos, como las transferencias o subvenciones que se
dirigen a aumentar el consumo, pueden ser convenientes e incluso
imprescindibles desde un punto de vista social como respuesta a deter-
minadas situaciones de pobreza y de emergencia, pero probablemente
muestren un impacto menor sobre el crecimiento.

7 \ease Rodrik (1996), Watkings (1999) y Pipitone (1996 y 1999). Pipitone afirma que
en los ultimos 30 afios no han existido casos de crecimiento acelerado en condiciones de
aguda polarizacion de la riqueza.

8 \ease Londofio y Székely (1998).Estos autores afirman que latinoamérica cuenta con
5,2 afios de educacién, cuatro menos que los paises del sudeste asiatico de renta similar.
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CAPITULO 11
EL ESTADO DE LA CUESTION. :DONDE ESTAMOS?

1. Radiografia de la pobreza en el mundo!

La pobreza de ingresos en el mundo se redujo desde el 28% que repre-
sentaba a fines de los 80 hasta el 24% que suponia al finalizar los 90. No
obstante, puesto que la poblacion mundial ha aumentado, el nimero abso-
luto de pobres no disminuy6, manteniéndose en torno a mil doscientos
millones de personas que viven con menos de 1 ddlar diario. Se estima que
ochocientos millones de personas no tienen lo suficiente para comer.

Otros mil ochocientos millones de personas viven en pobreza modera-
da, es decir, con un gasto inferior a 2 dolares diarios, pero superior a 1
dolar. Sumados a los mil doscientos millones anteriores, el resultado es
gue unos tres mil millones de personas, la mitad de la poblacién mundial,
son pobres de ingreso.

La salud y la educacion han mejorado en las tres Gltimas décadas del
siglo XX: la esperanza de vida pas6 de 46 a 62 afios y la alfabetizacion de
adultos aumentd del 48% al 70%. Pero eso significa que, todavia, unos
ochocientos millones de adultos son analfabetos, una cantidad similar al
numero de habitantes que no accede a servicios de salud. Por otro lado,
cerca de mil millones de personas carecen de acceso a agua potable.

Desde 1960 hasta finales de los 90, la proporcién de nifios que no asis-
ten a la escuela se redujo a la mitad, del 50 al 25% del total, aproximada-
mente. Pero esto supone que, al comenzar el siglo XXI, mas de cien
millones de nifios todavia no van a la escuela primaria, lo que les conde-
nard, si no se hace nada al respecto, a ser pobres toda su vida. Por otra

t Las cifras seleccionadas para el apartado provienen principalmente de los informes de
desarrollo humano del PNUD (varios afios)
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parte, mas de ciento cincuenta millones de nifios padecen de escasa nutri-
cién y bajo peso, lo que aumenta el riesgo de contraer enfermedades a la
vez que inhibe su desarrollo fisico y mental.

La pobreza tiene cara de mujer. Las mujeres carecen mas que los hom-
bres de empleos y de activos, como la tierra, el crédito o la educacion.
Casi dos tercios de los adultos analfabetos son mujeres. Su sobrecarga de
tareas productivas y reproductivas limita sus posibilidades y potencialida-
des para escapar de la pobreza?. No obstante, el nivel de la desigualdad de
género varia significativamente. En un extremo estan 43 paises -incluyen-
do la India- donde las tasas de alfabetizacién del hombre estan 15 puntos
porcentuales por encima de las tasas de la mujer (véase el Capitulo VI).

La pobreza es sobre todo rural, si bien, la urbana ha crecido con lucha rapi-
dez. En América Latina y el Caribe la pobreza rural (que alcanza al 58% de
la poblacion) casi dobla a la urbana (el 33%). Las grandes bolsas de pobreza
se encuentran en el campesino sin tierra, 0 con una pequefia propiedad y esca-
sos medios de produccion, y en los cinturones periféricos de las grandes ciu-
dades de los paises en desarrollo (asentamientos o barrios marginales).

La pobreza es mayor en los pueblos indigenas. En México, por ejem-
plo, la tasa de pobreza en los municipios con una gran mayoria indigena
supera el 80%, mientras donde los indigenas son una pequefia minoria es
inferior al 20%. En Australia, como promedio, los no aborigenes duplican
el ingreso de los aborigenes.

La pobreza no pertenece en exclusiva a los PED. En Estados Unidos de
América, una cuarta parte de los nifios vive en hogares que se encuentran por
debajo de la linea de pobreza. En Espafia, una quinta parte de la poblacidn,
unos ocho millones de personas, vive por debajo del umbral de pobreza mode-
rada y un millén de personas en pobreza extrema. En EEUU, el Reino Unido
y Australia, méas del 20% de las personas ancianas son pobres de ingreso.

2. La situacion de la pobreza por regiones. Tendencias

2.1. Pobreza de ingreso.
Si, como se dijo, la pobreza en el mundo se redujo en términos relati-
vos en la Gltima década, no en todas las regiones se ha avanzado igual. En

2 [ndice de Desarrollo Humano relativo al género (IDG) - un indice igual que el de de-
sarrollo humano (IDH) pero referido a la mujer - es inferior al IDH en todos los paises
del mundo (veése Capitulo VI).
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América Latina, Africa subsahariana, Europa oriental y Asia central, la
pobreza aumentd en los afios 80 y 90.

En América Latina la pobreza aument6 de forma considerable en los
afios 80, sin que se redujera apreciablemente en los 90. En 1999 el por-
centaje de poblacién pobre era el mismo que en 1980: el 35% (Cuadro
2.1). Al finalizar los 90, mas de doscientos millones de personas eran
pobres y unos noventa millones padecian pobreza extrema®. Las cifras del
Cuadro 2.1 muestran también como el fendmeno de la pobreza se va tras-
ladando paulatinamente desde el mundo rural al urbano.

Cuadro 2.1. Poblacién pobre en América Latina y el Caribe

(porcentajes)
Pobreza moderada Pobreza extrema o indigencia
Total Urbana | Rural Total Urbana Rural
1970 40 26 62 19 10 34
1980 35 25 54 15 9 28
1990 41 35 58 18 12 34
1999 35 30 54 14 9 3

Fuente: CEPAL (1999)

No obstante, las diferencias entre distintos paises son notables. En
Centroamérica por ejemplo, Costa Rica registraba un 17% de pobreza al
finalizar la década de los 90, frente a mas del 40% en El Salvador, y mas
del 60% en Nicaragua, Honduras y Guatemala.

El ndmero de pobres también aumenté en el Africa subsahariana. Alli,
casi trescientos millones de habitantes, en torno al 46% de la pobla-
cién, estan por debajo de la linea de pobreza de 1 ddlar diario. Asia
meridional, con algo mas del 40% de la poblacion por debajo de la linea
de pobreza, se acerca al porcentaje de Africa, si bien en aquella region,
al contrario que en la Africana, la pobreza extrema, aunque lentamente,
se esta reduciendo.

La pobreza de ingreso aumenté notablemente en Europa oriental y Asia
central en la Ultima década. Se ha estimado que, en las también [lamadas
"economias en transicion”, el nimero de pobres pasé de trece millones en

®Lectura recomendada sobre la situacion de pobreza en América Léatina: Medina (2001).
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1987 a ciento veinte millones a fines de los 90 (de ellos, sesenta millones
en Rusia), lo que significa que casi un tercio de la poblacién padecia esta
injusta situacion al comenzar el nuevo siglo.

Por otro lado, la mayor reduccion de la pobreza se dio en Asia oriental
y sudoriental. Si en las décadas de los 70 y los 80, Corea, Singapur y
Taiwan habian conseguido grandes progresos en la reduccién de la pobre-
za, los avances en los Ultimos afios correspondieron a Malasia, Tailandia,
Vietnam, Filipinas y China. Este Gltimo pais ha conseguido mejorar las
condiciones de vida de docenas de millones de pobres con relativa rapi-
dez. En Asia oriental, entre 1987 y 1998, el nimero de personas que Vivi-
an con menos de 1 délar al dia se redujo de unos 420 millones a unos 280
millones (jen poco mas de una década!). El éxito de Asia oriental y sud-
oriental es lo que explica que, a pesar de lo sucedido en otras areas del
mundo, el nimero relativo de pobres en el conjunto de los paises en des-
arrollo se haya reducido en los ultimos afios.

El grafico 2.1 refleja los elevados niveles de pobreza extrema que se
registran en las distintas regiones del mundo en desarrollo. Incluye tam-
bién los correspondientes a los paises de la EXURSS.

Grafico 2.1
Poblacion que vive con menos de 1 délar al dia
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Fuente: Elaborado con datos del Banco Mundial (2000)
2.2. Otros indicadores de la privacién humana. Carencias en salud y
educacion

La salud y la educacion son fundamentales para el bienestar de las
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personas, su autoestima y para tener la oportunidad de integrase en la socie-
dad que habitan de forma digna. También lo son para la equidad y cohesion
social, pues sustentan la igualdad de oportunidades, y son claves como facto-
res del crecimiento econémico, como hubo ocasion de mencionar.

Son numerosos los indicadores relacionados con la salud y la educacion
que pueden mostrar la privacion humana en las diversas regiones del mundo.
Algunos de ellos, relevantes, como los que se recogen a continuacion en el
texto y los recuadros 2.1, 2.2 y 2.3, se encuentran en las series estadisticas
ofrecidas por las principales organizaciones multilaterales*.

Recuadro 2.1. Diferencias de género en educacion

Las mujeres padecen una mayor privacion de conocimientos que los hom-
bres en todas las regiones del mundo en desarrollo. En Asia meridional la
diferencia entre el analfabetismo de hombres y de mujeres es de 24 puntos
porcentuales —el 59% de las mujeres son analfabetas—; en los estados arabes
la diferencia es de 22 puntos —el 48% de las mujeres son analfabetas—; en
Africa subsahariana la diferencia es de 17 puntos —alcanzando el analfabe-
tismo al 49% de las mujeres—. La diferencia es mucho menor en América
Latina, tan s6lo de 2 puntos (si bien en algun pais, como Guatemala, hay 15
puntos de diferencia: 40% de analfabetismo femenino frente a 25% del mas-
culino). El conjunto del mundo en desarrollo muestra como promedio 15
puntos de diferencia entre los hombres y las mujeres que saben leer y escri-
bir (véase Capitulo V1).

- Analfabetismo adulto.

Como se adelanto, la alfabetizacion de adultos aumentd del 48% a mas
del 70% en las tres ultimas décadas, lo que constituye un avance no des-
defiable; pero ello significa también que unos ochocientos cincuenta
millones de adultos, cerca del 30% de la poblacién de los paises en
desarrollo, son todavia analfabetos. Las proporciones varian mucho entre
las distintas regiones. Africa subsahariana, los paises arabes y, sobre todo,
Asia meridional, mantienen unos niveles de analfabetismo de adultos
superiores al 40% -en India es el 43%-. No obstante, hay que destacar la
evolucion seguida por los estados arabes, que han reducido esta carencia
con cierta rapidez en los Gltimos quinquenios: en 1970 registraban el 70%
de analfabetismo de adultos frente al 40% de 1998. En América Latina
existen diferencias apreciables entre Sudamérica, donde la poblacion

*Aqui se han utilizado sobre todo los informes de desarrolo humano del PNUD vy los
informes sobre el desarrollo mundial del Banco Mundial.
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analfabeta en la mayoria de los paises no llega al 10% -con la excepcion
de Brasil, donde supera el 15%- y, por otra parte, Centroamérica, donde
Guatemala, Honduras y Nicaragua registran alrededor del 30% de analfa-
betismo y El Salvador mas del 20% -la excepcién alli es Costa Rica, con
solo un 4,5% de analfabetismo adulto-. Por ultimo, en Asia oriental y sud-
oriental el porcentaje de poblacion que no sabe leer y escribir se sitla por
debajo de la media de los paises en desarrollo. Los paises mas poblados,
China e Indonesia, muestran un analfabetismo de alrededor del 15%.

Recuadro 2.2. Nifios/as sin escolarizar

El porcentaje de nifios/as sin escolarizar se redujo desde el 22% de 1980
al 11% en 1997. Ello indica que més de cien millones de nifios y nifias toda-
via no van a la escuela primaria. Junto a ellos, otros trescientos millones de
jévenes en edad escolar no reciben ensefianza secundaria. En lo que respec-
ta a las diferencias de género se ha registrado una reduccién importante, si
bien, la tasa de matricula femenina en los paises en desarrollo era en 1997 el
89% de la tasa masculina en primaria y el 82% en secundaria.

Los mayores porcentajes de falta de escolarizacion se encuentran en Asia
Meridional, donde un tercio de los nifios y nifias, es decir, unos cincuenta
millones, no van a la escuela, y en el Africa subsahariana. En América Latina
estan sin escolarizar, en promedio, el 6% de los nifios/as —pero el 26% en
Guatemala y el 21% en Nicaragua—. En los paises arabes no asiste a la escue-
la el 13% de los nifios/ as. Por Gltimo, Asia oriental y Pacifico muestran, tam-
bién aqui, grandes avances: si en 1980 registraban un 14% de falta de escola-
rizacion primaria, al finalizar la década de los 90 la practica totalidad de nifios
y nifias iba a la escuela.

- Falta de acceso a servicios de salud, malnutricion infantil y carencia
de agua potable.

La privacion de salud comienza por la malnutricion en la infancia y
sigue por la falta de acceso a servicios de salud y a agua potable.

El porcentaje de nifios/as malnutridos menores de cinco afios ascendia,
a mediados de los 90 al 22% como promedio en los paises en desarrollo.
El avance aqui no ha sido desdefiable pues dos décadas antes, en 1975, el
porcentaje de nifios malnutridos en los PED superaba el 40%. Pero sigue
siendo una vergienza para la humanidad comenzar el siglo XXI con estos
indices, cuando el remedio a situacion tan escandalosa estéa facilmente a su
alcance. Por regiones geograficas, los mayores porcentajes correspondian
a Asia meridional, donde el 51% de los nifios menores de cinco afios mos-
traba insuficiencia de peso; Africa subsahariana, con el 33% de nifios mal-
nutridos, y Asia oriental y el Pacifico, con el 22%. Por debajo del prome-
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dio, los estados arabes registraban el 15% de malnutriccion infantil y
Latinoamérica el 8% -si bien, Guatemala y Honduras superan el 25%-. Los
antiguos paises socialistas de Europa y Asia central mostraban un 8% de
malnutricion infantil.

Por otro lado, en torno al 20% de la poblacién de los paises en desarro-
llo, es decir, mas de ochocientos millones de personas, carecen de acceso
a los servicios de salud. En el Africa subsahariana ese porcentaje se eleva
hasta el 50% de la poblacién, lo que supone que mas de doscientos millo-
nes de africanos no pueden ser asistidos por personal sanitario. Junto a
ellos, tampoco acceden a servicios de salud doscientos cincuenta millones
de personas en Asia meridional, doscientos millones en Asia oriental y el
Pacifico, cincuenta millones en América Latina y treinta millones en los
paises arabes.

En lo que respecta a la poblacion mundial que no accede a agua mejo-
rada también se acerca a los mil millones de personas. De nuevo se
encuentran en Africa los mayores porcentajes, con més del 50% de sus
habitantes en esa situacion (mas de doscientos millones de personas). Las
cifras de los que no acceden a agua potable para el resto de las regiones a
mediados de los 90 eran las siguientes: cien millones en América Latina
y el Caribe; algo mas de doscientos millones en Asia meridional; casi qui-
nientos millones en Asia oriental y el Pacifico y cincuenta millones en los
paises arabes.

La situacion que muestran las cifras anteriores deriva en elevadas tasas
de mortalidad infantil y materna en los paises en desarrollo, en compara-
cién con las de los paises desarrollados (Recuadros 2.3y 2.4).

Recuadro 2.3. Tasa de mortalidad infantil
La tasa de mortalidad infantil de los nifios/as menores de cinco afios al
finalizar la década de los 90 era trece veces mas alta en los paises en des-
arrollo que en los de altos ingresos: 79 por cada 1.000 nifios en los primeros
frente al 6 por 1.000 en los segundos. No obstante ha habido avances indu-
dables, pues esta tasa en 1980 se situaba en 135 por 1.000 en los PED.
Pero los avances no se dieron por igual. En particular han sido muy len-
tos en Africa al sur del Sahara: si en 1988 la tasa de mortalidad infantil
ascendia a 188 por mil, al finalizar los 90 todavia se situaba en 151 por
1.000, una cifra veinticinco veces mayor que la de los paises desarrollados.
Para el resto de las regiones los porcentajes son los siguientes: Asia meridio-
nal, 89 por 1.000, con tendencia a reducirse con cierta rapidez —en 1980
alcanzaba el 180 por 1.000—; paises arabes, 5 por 1.000, también con ten-
dencia a una disminucion acelerada —en 1980 la tasa era de 82 por 1.000-;
y América Latina el 38 por 1.000 —en 1980, el 78 por 1.000-.
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Recuadro 2.4. Tasa de mortalidad materna

La tasa de mortalidad materna en los paises en desarrollo multiplicaba por
quince veces la de los paises desarrollados a mediados de los 90: 471 muer-
tes por cada 100 mil nifios nacidos vivos en los PED frente a 31 por cada
100 mil en los paises ricos. Africa al sur del Sahara es la region que mues-
tra un porcentaje mayor de mortalidad materna: 971 fallecimientos por cada
100 mil hijos/as nacidos vivos. Las cifras para el resto de las regiones son
las siguientes: Asia meridional, 554 por cada 100 mil; paises arabes, 380;
América Latina, 190; y Asia oriental y Pacifico, 95.

3. Desigualdad y pobreza. Tendencias

3.1 Radiografia de la desigualdad dentro de los paises

Existen varias formas de medir la desigualdad. Una de las mas utiliza-
das y sencillas es comparar los ingresos del 20% de la poblacién con
mayores ingresos con los del 20% de la poblacion de menores ingresos.
Cuanto mayor sea el indice obtenido, mayores seran las diferencias socia-
les. EI Cuadro 2.2 presenta este indice en cincuenta paises de distintas
regiones del mundo.

A partir de la informacion que se desprende del Cuadro 2.2, se podrian
distinguir cuatro niveles de desigualdad en el interior de los paises:

i) La menor desigualdad, o mayor equidad, se observa en los paises
desarrollados que han construido un estado de bienestar indiscutible, como
los nérdicos europeos y Japon. En ellos, el 20% de la poblacion mas rica no
llega a multiplicar por cuatro los ingresos del 20% de la poblacién més pobre.

ii) En el siguiente escaldn estan los paises cuyo 20% de poblacion mas
rica percibe unos ingresos entre 4 y 8 veces mas elevados que el 20% de
la poblacién mas pobre. Es el caso del resto de los paises desarrollados,
incluida Espafia, pero con la notable excepcion de EEUU; el de bastantes
asiaticos (Indonesia, Corea, Sri Lanka, India, Tailandia y China); algunos
africanos (Uganda, Tanzania, Etiopia y Mozambique) y no pocos estados
arabes (Egipto, Mauritania, Paquistan...) -no recogidos en el Cuadro-.

iii) EIl tercer escalén lo forman aquellos paises donde el 20% de la
poblacion mas rica percibe unos ingresos entre 8 y 12 veces superiores a
los del 20% de la poblacién mas pobre. Entre ellos se encuentra EEUU,
donde esa proporcion alcanza las 9 veces, varios paises del este y sudes-
te asiatico de rapido crecimiento (Singapur, Malasia), los paises de
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América Latina mas equitativos (Costa Rica y Uruguay) y algunos
Africanos de equidad intermedia en aquel Continente (Madagascar,
Kenia, Burkina Fasso y Mali).

iv) En el altimo nivel, con desigualdades ain mas pronunciadas, estan
la mayor parte de los paises latinoamericanos (excepto Uruguay, Costa
Rica y Per() y los paises Africanos mas desiguales (Zimbabwe, Niger).
En no pocos casos (Guatemala, Chile, Colombia, Nicaragua, Paraguay,
Brasil, Honduras -y Zimbabwe y Niger-) los ingresos del 20% de la
poblacion mas rica multiplican por 15 (incluso por mas de 30 en algln
caso) a los de la poblacion mas pobre (Cuadro 2.2).

Cuadro 2.2. Distribucion del ingreso en paises seleccionados
Relacion entre el 20% de la poblacion con ingresos mas altos
y el 20% de menores ingresos.

(Informacion correspondiente a los afios 90).

z:;:fo_ Relacion Amé_rica Relacion Asia Relacion Africa Relacién
llados 20%/20% | Latina | 20%/20% 20%/20% 20%/20%
Jap6n 3,4 Uruguay 8,9 Indonesia 4,6 Uganda 6,4
Dinamarca 3,6 Costa 115 |Rep. 5,3 Tanzania 6,7
Suecia 3,6 Rica 11,7 |Corea 5,3 Etiopia 6,7
Bélgica 3,6 Perd 13,0 |Sri Lanka 57 Mozambique 72
Finlandia 3,6 Venezuela | 14,8 |India 7,6 Madagascar 9,6
Noruega 3,7 Panamé 14,8 |Tailandia 8,0 Kenia 10,0
Alemania 47 El Salvador 14,3 | China 9,6 Burkina-Faso 10,0
Italia 4,2 México 15,8 |Singapur 12,4 |Mali 12,2
Canada 52 Guatemala 18,2 |Malasia Nigeria 12,8
Espafia 5,4 Chile 20,3 Zimbawe 15,6
Paises Bajos 55 Colombia 24,4 Niger 20,7
Francia 5,6 Brasil 27,9

Reino Unido 6,5 Nicaragua | 31,8

Australia 7,0 Paraguay 38,1

EEUU 9,0 Honduras

Fuente: Elaborado a partir de PNUD, 2001

Existen otras formas de medir la desigualdad que complementan la
informacion anterior. La relacion analizada entre el 20% de la poblacion
que mas gana y el 20% que menos percibe, a pesar de ser muy ilustrativa,
tiene una limitacion: no nos dice lo que sucede con el 60% restante, cuyas
rentas pueden estar mejor o peor distribuidas (véase el Recuadro 2.5).
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Recuadro 2.5. Comparacion entre los ingresos que percibe el 20%
de la poblacién de mayores ingresos y el 20% de menores ingresos:
limitaciones de la medicion
Supongamos las siguientes distribuciones de la renta:
Quintil 1 |Quintil 2 |Quintil 3 |Quintil 4 |Quintil 5 |Total
PaisA [2,1% 2,1% 20% 37,9% 37,9% 100%
PaisB [2,1% 20% 20% 20% 37,9% |100%

La proporcion del 20% de mas ingresos y el 20% de menos ingresos es, en ambos
paises, 18. Sin embargo, como ilustran los graficos, mientras en el pais A el 60% de
la pablacion intermedia obtiene exactamente lo que le corresponderia si los ingresos
se repartieran de forma igualitaria—cada quintil percibe el 20% de la renta—, en el pais
B s6lo un quintil —el tercero— consigue esa quinta parte de la renta. Es decir, en el pais
A las rentas estan repartidas de forma igualitaria para el 60% de la poblacién, mien-
tras en el pais B no lo estan para el 80% de la poblacion.

Representacion grafica Representacion grafica
de la distribuciéon A de la distribucion B

o
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Porcentaje de la renta
Porcentaje de la renta

3 4 5

Fuente: Elaboracion propia

Otra forma habitual de medir la desigualdad es utilizando el "indice de
Gini", que tiene un valor comprendido entre 0, cuando la igualdad es
méaxima, y 1, cuando la desigualdad es méxima. Su ventaja es que toma
en cuenta la distribucion de la renta en todos los estratos de la poblacidn,
y no s6lo en los de mayores y menores ingresos (véase la Nota técnica 1).

Pues bien, la observacion de los valores que alcanza el indice de Gini en
47 paises seleccionados de América Latina, Asia, Africa y paises desarro-
llados (Cuadro 2.3), confirma los resultados obtenidos anteriormente: la
menor desigualdad se observa de nuevo, con mucha diferencia, en los pai-
ses ndrdicos europeos y Japon, con un indice de Gini de alrededor de 0,25.
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A continuacion estan el resto de los paises desarrollados, con un indice
de Gini comprendido entre 0,30 y 0,40. En este grupo entrarian bastantes
economias asiaticas (Corea, Sri Lanka, Indonesia, Nepal, India) buena
parte de los paises arabes (Egipto, Mauritania, Paquistan), los africanos
mas equitativos (Uganda, Mozambique) y se quedarian fuera todos los
latinoamericanos. En un tercer grupo, con un indice de Gini comprendido
entre 0,4 y 0,5 encontramos a EEUU, algunos asiaticos (China, Tailandia,
Indonesia), bastantes africanos (Etiopia, Kenia, Madagascar, Burkina-
Faso) y los paises latinoamericanos mas equitativos (Uruguay, Costa Rica,
Bolivia). Por Gltimo, en el grupo con mayor desigualdad del planeta, con
un Indice de Gini superior a 0,5, estan buena parte de los paises latinoame-
ricanos -superando a todos ellos Brasil, con un indice que alcanza 0,60- y
algunos paises Africanos (Nigeria, Zimbabwe) (Cuadro 2.3).

Cuadro 2.3. indice de Gini.
Paises seleccionados de la OCDE, Latinoamérica y Asia.
(El indice de Gini se ha multiplicado por 100 para leer las cifras
con mas comodidad). (Entre paréntesis figura el afio de la encuesta).

OCDE Latinoamérica Asia
Dinamarca (1992) 24,7 | Uruguay (1989) 42,3 | Corea (1993) 31,6
Suecia (1992) 25,0 | Bolivia (1990) 42,0 | Sri Lanka 34,4
Noruega (1995) 25,8 | Ecuador (1995) 43,7 | (1995) 36,5
Finlandia (1991) 25,6 | Costa Rica (1996) | 47,0 | Indonesia 36,7
Japoén (1993) 24,9 | Panama (1997) 48,5 | (1996) 37,8
Alemania (1994) 30,0 | R.Dominicana 48,7 | Nepal (1995) 40,3
Holanda (1994) 32,6 |(1996) 48,8 | India (1997) 41,4
Espafia (1990) 32,6 | Venezuela (1996) |50,3 | China (1998) 48,5
Francia (1995) 32,7 | Nicaragua (1993) |52,3 | Tailandia (1998)
Portugal (1994) 35,6 | El Salvador (1996) | 53,7 | Malasia (1995)
Australia (1994) 35,2 | Honduras (1996) | 53,7
Reino Unido (1991) |36,1 | México (1995) 56,5 Africa
EEUU (1997) 40,8 | Chile (1994) 57,1 | Uganda 39,2

Colombia (1996) |59,1 | Mozambique 39,6
Paraguay (1995) 59,6 | Etiopia 40,0
Guatemala (1989) | 60,0 | Kenia 445
Brasil (1996) Madagascar 46,0
Burkina—Faso 48,2
Mali 50,5
Niger 50,5
Nigeria 50,6
Zimbawe 56,8

Fuente: Banco Mundial (2001).
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3.2. Radiografia de la desigualdad entre paises

El aumento de la desigualdad o de la brecha de ingresos entre paises no
es un fendmeno nuevo en la historia contemporanea. La reconstruccion de
series estadisticas sobre la produccion de una serie de paises desde
comienzos del siglo XIX lleva a concluir que la divergencia entre los de-
sarrollados y la mayoria de los paises en desarrollo se ha ampliado sin
cesar®. Algunas estimaciones han encontrado que mientras Europa
Occidental, América del Norte, Australia y Japon tenian unos ingresos
siete veces superiores a los del resto del mundo en 1998, la diferencia era
de dos a uno en 1820. Y la diferencia entre Estados Unidos (el pais mas
rico) y Africa (la region mas pobre) al finalizar la década de los 90 era de
veinte a uno. Se ha encontrado también que mientras el PIB per capita de
Europa Occidental se multiplicé por 13 en el periodo 1820-1992 y el de
EEUU por 17, el correspondiente a América Latina se multiplicé por 7, el
de Asia por 6 y el de Africa solo por 3.

Pero estas tendencias no son sélo cosa del pasado. Desde 1980 a 1994,
el crecimiento per capita en los paises desarrollados ascendio al 1,5%
anual como promedio, mientras los paises de menor desarrollo crecieron al
0,34% de media, lo que provoco un ensanchamiento ain mayor de la bre-
cha existente entre ambos grupos de paises. Aquellos que, como los del
sudeste asiatico (Corea, Taiwan, Singapur), han sido capaces de crecer con
rapidez hasta acercarse al mundo desarrollado, son raros en la historia.
Mas frecuente es lo contrario, que los paises en desarrollo encuentren difi-
cultades y obstaculos para crecer mas deprisa: asi, mas de la mitad de los
paises que tenian una renta per capita inferior a 1000 délares en 1960, ape-
nas han aumentado sus ingresos per cépita desde entonces.

3.3. Radiografia de la desigualdad agregada
Cuando se agregan las dos desigualdades, la existentes en el interior de
los paises y las registradas entre los paises, aparecen cifras abrumadoras.
La comparacién entre los segmentos mas ricos de la poblacidon de los pai-
ses desarrollados y los segmentos pobres de los paises en desarrollo pare-
ce extraida de la ficcion:
e El 1% mas rico de la poblacion mundial recibi6 tanto ingreso
como el 57% mas pobre.

® Lecturas recomendadas: Madison (2002) y Pritchett (1997).
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e Las 15 personas mas ricas del mundo tienen activos que supe-
ran el PIB total del Africa subsahariana (con mas de 600 millo-
nes de habitantes).

e El patrimonio de las 225 personas mas ricas del mundo equivale
a los ingresos de 2.500 millones de personas pobres de ingreso.

e Segun Naciones Unidas, el costo de lograr y mantener el acce-
so universal a los servicios basicos (ensefianza, salud, atencion
a la salud reproductiva para todas las mujeres, alimentacion y
agua limpia y saneamiento) suma 44 mil millones de dolares
anuales; cifra equivalente al 4% de la riqueza de las 225 perso-
nas mas ricas del mundo.

Se ha tratado de calcular la relacion existente entre los ingresos del
20% de la poblacion del planeta con mayores ingresos y los del 20% con
menores ingresos. El célculo es complicado por las diferencias en las
paridades de poder adquisitivo (PPA) existentes entre los paises (de ello
se hablo en el Capitulo 1). Y debe considerarse que, aunque la poblacion
de mayores ingresos se localiza mayoritariamente en los paises industria-
lizados, algunos segmentos de la poblacion del mundo en desarrollo for-
man parte de esos sectores mas ricos, mientras, al contrario, abundan los
pobres de los paises ricos, como ya se ha comentado. Una primera esti-
macion, sin tener en cuenta las paridades de poder adquisitivo, la realiz6
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Este orga-
nismo encontrd que, al comenzar la década de los 60, la relacion entre los
ingresos del 20% de la poblacion del planeta con mayores ingresos y los
del 20% de menores ingresos era de 30 veces (equiparable, pues, a las
diferencias existentes en los paises latinoamericanos mas inequitativos);
pero a mediados de los afios 90, en poco mas de tres décadas, aquella pro-
porcién se habia elevado a 78 veces (Cuadro 2.4).

Cuadro 2.4. Diferencias de ingreso entre el 20% de la poblacién de
mayores ingresos y el 20% de menores ingresos

1960 (1989 |1994

Participacion del 20% maés rico / PNB mundial (a) |70,2% |82,7% |86%
Participacion 20% mas pobre / PNB mundial (b) {2,3% [1,4% |1,1%
Relacion (a) / (b) 30,5 |59,1 |78

Fuente: Elaborado a partir de datos del PNUD (varios afos)

55



Es claro que las diferencias existentes en el reparto de la renta en el
mundo son mayores que las diferencias existentes al interior de los pai-
ses, pues a estas se agregan las diferencias existentes entre los paises. Tal
vez lo més preocupante es la tendencia que se observa en todos los estu-
dios: un rapido aumento de la desigualdad mundial entre los mas ricos y
los méas pobres -con distintas estimaciones sobre lo que ocurre con los
estratos intermedios-. EI Cuadro 2.4, aunque deje dudas sobre el nivel de
la desigualdad real entre los mas ricos y los mas pobres -por la metodo-
logia empleada en su construccion- permite afirmar que la poblacion
mundial mas rica se apropia de un porcentaje elevadisimo y creciente de
la renta del planeta.

Una conclusién se muestra como evidente: el mercado mundial, dejado
a su propia dinamica, no es capaz de acortar las distancias de renta e
ingresos entre los paises. Revertir estas tendencias y lograr una conver-
gencia mayor exige un papel activo de los poderes publicos nacionales y
unas nuevas reglas de juego internacionales.
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CAPITULO 111
OBJETIVOS DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA
.DONDE QUEREMOS IR?

En la Ultima década se ha ido forjando un cierto consenso en la comu-
nidad internacional sobre el derecho al desarrollo de los pueblos y la obli-
gacion de reducir la pobreza. La presion y las movilizaciones efectuadas
por la sociedad civil organizada en los paises desarrollados y las deman-
das lanzadas desde el mundo en desarrollo fueron determinantes para fijar
unos objetivos compartidos de reduccion de la pobreza en las Cumbres de
Naciones Unidas celebradas en la década de los 90. EI consenso es mucho
menor, como habra ocasion de ver, en lo que respecta a las medidas nece-
sarias para alcanzar esas metas.

Este Capitulo se centra en los objetivos aprobados por la comunidad
internacional relacionados con la reduccion de la pobreza y en las ten-
dencias observadas respecto a ellos en distintas regiones del planeta.
También pone de manifiesto la inexistencia de objetivos relacionados con
la reduccion de las desigualdades y se refiere a la importancia que tendria
su planteamiento.

1. Avances en la comunidad internacional en la busqueda de un
consenso para luchar contra la pobreza

Los principales momentos en la fijacion de objetivos relacionados con
la lucha contra la pobreza, han sido los siguientes:

Conferencia Internacional de Derechos Humanos (Viena, 1993).
La Conferencia de NNUU celebrada en Viena en 1993 fue tal vez el
acontecimiento que marcé un punto de inflexion en la preocupacion de la
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comunidad internacional por la lucha contra la pobreza. Alli se recogio la
universalidad e indivisibilidad de los derechos civiles, culturales, econé-
micos, politicos y sociales de las personas, incluyendo el derecho al de-
sarrollo. Como consecuencia, erradicar la pobreza y promover el desarro-
llo dej6 de ser una opcidn generosa cuyo ejercicio quedaba al libre albe-
drio de los paises desarrollados y se convirtié en una obligacion moral
para todos los gobiernos del planeta.

La Declaracion de Copenhague (1995).

La Cumbre de Naciones Unidas para el Desarrollo Social se celebré en
Copenhague en 1995 y cont6 con la participacion de mas de cien jefes de
estado y de gobierno y la presencia de las principales organizaciones
internacionales. Alli se establecieron determinados objetivos de desarro-
llo y se aprobd la idea de afadir objetivos sociales a la agenda del de-
sarrollo, hasta entonces muy dominada por objetivos macroecondmicos.
En la Declaracion final se recoge el compromiso "como imperativo ético,
social, politico y econémico de la humanidad, de lograr el objetivo de
erradicar la pobreza en el mundo mediante una accién nacional enérgica
y la cooperacién internacional ™.

Cumbres de NNUU en los 90
Cumbre Mundial sobre la Infancia (Nueva York, 1990).
Cumbre Mundial sobre Educacion (Jomtien, 1990).
Conferencia de NNUU sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de
Janeiro, 1992).
Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos (Viena, 1993).
Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo. (El Cairo, 1994).
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995).
Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995).
Conferencia de NNUU sobre Asentamientos Humanos (Habitat I1) (1996).
Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (Roma, 1996).

La "Estrategia para el Siglo XXI" del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE (1996).

En un relevante informe titulado "La cooperacién al desarrollo en los
albores del siglo XXI"?, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la

! La Declaracién de Copenhague se puede consultar en la pagina web del PNUD.
www.undp.org
2 Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (1996).
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OCDE se hizo eco de la necesidad, planteada en las Cumbres de Naciones
Unidas mencionadas, de asumir y explicitar objetivos sociales en la agen-
da del desarrollo. En concreto, recogid, entre otras, las siguientes metas
relacionadas con la pobreza:

1. Reducir a la mitad la extrema pobreza existente en 1990 para el
afio 2015, de acuerdo con la "Declaraciéon de Copenhague”.

2. Conseguir la educacion primaria universal también en 2015,
siguiendo la Cumbre de NNUU sobre la educacion celebrada
en Jomtien.

3. Eliminar las diferencias de género en el acceso a la educacion
primaria y secundaria en el afio 2005, de acuerdo con la
Cumbre de Naciones Unidas sobre la mujer celebrada en
Beijing.

4. Reducir, no mas tarde de 2015, la mortalidad infantil existente
en 1990 en dos tercios.

5. Reducir la mortalidad materna en tres cuartos para el mismo
afio (de acuerdo con la Cumbre de NNUU sobre poblacién reu-
nida en El Cairo).

6. Mejorar el acceso a la salud bésica y la planificacion familiar
para todas las personas, también para el afio 2015.

La Declaracion conjunta de Naciones Unidas, la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), el FMI y el Banco
Mundial (2000).

Fue esta una declaracién inusual, firmada por los responsables de las cua-
tro organizaciones mencionadas, en la que afirman categéricamente que el
principal desafio al que se enfrenta la comunidad internacional es el de la
pobreza en todas sus formas °. La declaracion insiste en la necesidad de lograr
siete objetivos definidos en los acuerdos y resoluciones de las conferencias
mundiales organizadas por las Naciones Unidas en el primer quinquenio de
los 90, que quedarian compuestos por los seis recogidos mas arriba por el
CAD de la OCDE, junto a otro mas, de alcance medioambiental:

"Poner en préctica para 2005 estrategias nacionales de desarrollo soste-
nible a fin de revertir para 2015 la pérdida de recursos ecoldgicos".

En el texto se considera que los objetivos se refuerzan mutuamente, por
lo que se propugna avanzar en todos y cada uno de ellos a la vez.

¢ NNUU, OCDE, FMI, BM (2000): Un mundo mejor para todos.
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2. Objetivos aprobados en la Cumbre del Milenio para la reduccion
de la pobreza (2000)

Finalmente, la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas celebrada en
Nueva York en el afio 2000, con la participacion de 189 paises, aprobd
ocho objetivos con dieciocho metas basadas en los acuerdos de las
Cumbres celebradas en la década que terminaba, coincidentes también
con los objetivos asumidos por las organizaciones internacionales que se
acaban de recoger (Recuadro 3.1).

Recuadro 3.1. Objetivos aprobados en la Cumbre del Milenio
relacionados con la pobreza

1. Erradicar la extrema pobreza y
el hambre

Meta 1. Reducir a la mitad, entre
1990 y 2015, la proporcién de per-
sonas con ingresos menores a 1
délar USA al dia.
Meta 2. Reducir a la mitad, entre
1990 y 2015, la proporcién de per-
sonas que padecen hambre.

2. Conseguir la educacién prima-

ria universal
Meta 3. Conseguir, para el 2015, que
los nifios y nifias de todos los paises
terminen sus estudios primarios.

3. Promover la igualdad de género
y empoderar a las mujeres
Meta 4. Eliminar la disparidad de
género en la educacién primaria y
secundaria antes de 2005 y en todos
los niveles de educacion en 2015.

4. Reducir la mortalidad infantil
Meta 5. Reducir en dos tercios,
entre 1990 y 2015, la tasa de mor-
talidad en menores de cinco afios.

5. Mejorar la salud materna
Meta 6. Reducir en tres cuartos,
entre 1990 y 2015, la tasa de mor-
talidad materna.

6. Ampliar el acceso a la planifica-
cion familiar y combatir el
VIH/SIDA, la malaria y otras
enfermedades.

Meta 7. Acceso universal a los ser-
vicios de salud reproductiva para
el 2015.

Meta 8. Se habréa detenido, y habra
comenzado a disminuir, el avance
del VIH/SIDA, la incidencia de la
malaria y otras enfermedades
graves.

7. Asegurar la
medioambiental
Meta 9. Integrar los principios de
desarrollo sostenible en las politi-
cas y programas nacionales antes
de2005 y revertir la pérdida de
recursos medioambientales antes
de 2015.

Meta 10. Reducir a la mitad, en
2015, la proporcion de personas
sin acceso sostenible a agua
potable.

Meta 11. Conseguir, para el afio
2020, una mejora significativa en
las condiciones de vida de al menos
100 millones de chabolistas.

sostenibilidad
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8. Desarrollar una Asociacion
Global para el Desarrollo.

Meta 12. Desarrollar un sistema
comercial y financiero abierto, regu-
lado, predecible y no discriminatorio
(incluye compromisos nacionales e
internacionales de buen gobierno, de-
sarrollo y reduccion de la pobreza).
Meta 13. Tener en cuenta las nece-
sidades especiales de los Paises
Menos Avanzados (incluye el acce-
so libre a las exportaciones de los
PMA, un programa de reduccion de
deuda para los paises HIPC vy la
condonacion de deuda bilateral, y
una AOD mas generosa).
Meta 14. Tener en cuenta las nece-
sidades especiales de paises sin

salida al mar y las pequefas islas.
Meta 15. Medidas nacionales e
internacionales para que la deuda
de los paises en desarrollo sea sos-
tenible.

Meta 16. Desarrollar y poner en
marcha estrategias para conseguir
trabajo productivo y formal para
los jovenes.

Meta 17. Proporcionar, en colabo-
racion con las empresas farmacéu-
ticas, medicamentos accesibles a
los paises en desarrollo.

Meta 18. Hacer accesibles, en
colaboracion con el sector privado,
los beneficios de las nuevas tecno-
logias, en especial de la informa-
cién y las comunicaciones.

Fuente: Plataforma 2105 y mas. Declaracion de Principios

Como puede observarse, los siete primeros objetivos son concretos y
medibles, mientras que las metas recogidas en el objetivo nimero ocho,
referidas mas bien al camino necesario para acercarse a aquellos objeti-
VOs, son imprecisas y comprometen escasamente. No obstante, la fija-
cién de estos objetivos por parte de la comunidad internacional, en
particular de los siete primeros, tiene ventajas que no deben pasar
desapercibidas:

1)

2)

En primer lugar, es dificil no compartir unos objetivos relacio-
nados centralmente con la ampliaciéon de las capacidades y
oportunidades de las personas -en la linea estudiada en el
Capitulo primero -. Dificil el desacuerdo, ademas, si se consi-
dera que se trata de objetivos minimos, pues nada impide que
puedan ser superados.

Al haberse aprobado por la practica totalidad de los gobiernos
del planeta, estos objetivos se han convertido en una obligacion
exigible a todos ellos, tanto en los paises industrializados como
en los paises en desarrollo. Todos los gobiernos tienen la obli-
gacion de poner los medios y voluntad necesarios para promo-
ver el desarrollo y erradicar la pobreza, cumpliendo asi con lo
que ellos mismos han acordado.
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3) Alcanzar los objetivos aprobados obliga a poner la lucha contra
la pobreza en un lugar central en las politicas publicas de los
PED y en las politicas de los paises industrializados que tengan
un impacto externo en el mundo en desarrollo, entre las que se
encuentra la politica de cooperacion al desarrollo (en los
siguientes capitulos se insistira en la coherencia necesaria entre
el objetivo del desarrollo y las politicas de los paises desarrolla-
dos con efectos en los PED).

4) Por ultimo, ocuparse realmente de la pobreza y lograr los obje-
tivos aprobados en la Cumbre del Milenio obliga a reforzar la
coordinacioén de esfuerzos entre las distintas agencias de coope-
racion y a fortalecer el multilateralismo. Desde ahora, todos los
organismos de cooperacion y desarrollo tienen unos objetivos
minimos y compartidos que lograr. Ello requiere también defi-
nir con mayor precision las politicas idoneas para la erradica-
cion de la pobreza, comprometer los recursos necesarios y dise-
fiar con acierto los planes de accién requeridos.

Lo anterior no quiere decir que debamos quedarnos totalmente satisfechos
con estos siete objetivos, incluso aunque se consiguiesen superar. Y ello por
dos razones: en primer lugar, porque hace falta avanzar en otros asuntos tam-
bién esenciales para la dignidad de las personas, como el respeto a las liber-
tades fundamentales de los seres humanos y a la diversidad de valores éticos
y culturales. Aungue estan recogidos de forma explicita en las resoluciones
y acuerdos de distintas Cumbres de Naciones Unidas, no aparecen incluidos
en los Objetivos del Milenio, tal vez por la dificultad que entrafa fijar metas
en esos ambitos. En cualquier caso, la libertad humana es un fin en si misma
y, ademas, facilita la superacion del estado de pobreza: es mas probable que
los colectivos desfavorecidos puedan mejorar su nivel de vida si tienen la
posibilidad de organizarse y exigir sus reivindicaciones que, al contrario,
cuando se ven sometidos a gobiernos dictatoriales que reprimen sus deman-
das. En estos regimenes las dificultades para que una sociedad alcance una
mayor equidad se multiplican.

En segundo lugar, las metas sefialadas para 2015 dicen poco sobre aspec-
tos cualitativos de la pobreza, que son también esenciales. Considérese por
ejemplo el caso de la educacion. El porcentaje de nifios/as que asisten regu-
larmente a la escuela es, sin duda, un buen indicador sobre las oportunida-
des y opciones que se les abriran cuando sean adultos y, por tanto, sobre la
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reduccion de la pobreza futura. Pero tan importante como la cantidad de
educacion que se ofrece (medida por el nimero de plazas escolares oferta-
das y utilizadas) es su calidad, lo que tiene que ver, entre otros factores, con
la formacion de los maestros, los incentivos que éstos perciben, la adecua-
cion de los textos utilizados al entorno del alumno/a o la calidad de las ins-
talaciones escolares. Por ello, como habra ocasion de ver en los siguientes
capitulos, estos objetivos genéricos deberan concretarse en cada pais en
metas especificas adecuadas y adaptadas a sus propias realidades.

En suma, lograr los Objetivos del Milenio es una condicién necesaria
para reducir la pobreza pero no es una condicion suficiente si quedan rele-
gados aspectos como los mencionados.

3. Tendencias. Progresos en algunas regiones, retrasos en otras

Los progresos y retrasos acumulados en los Gltimos afios con respecto
a los objetivos de la Cumbre del Milenio se ilustran a continuacién para
distintas regiones del mundo en desarrollo. Por razones de espacio s6lo se
ofrecen los graficos referidos a dos objetivos esenciales: la reduccién a la
mitad de la pobreza extrema en 2015 y la universalizacion de la ensefian-
za primaria para el mismo afio. Al final de la seccion se hace una referen-
cia breve a las tendencias observadas en otros indicadores *.

- Pobreza extrema de ingreso. Tendencias

El Gréafico 3.1 muestra los porcentajes de poblacién en pobreza extre-
ma en los afios 1990 y 1998 para distintas regiones geograficas y, por otro
lado, la linea que sefiala el progreso requerido para cumplir el objetivo de
la Cumbre del Milenio de reducir la pobreza extrema de ingreso a la
mitad en 2015. Como puede observarse sélo Asia oriental y el Pacifico
lleva camino de cumplir -y superar- la meta.

Las otras cuatro regiones que aparecen en el Gréafico, de seguir la ten-
dencia actual, no cumpliran el objetivo. Particularmente, la reduccién de

* Una exposicion detallada sobre las tendencias de los distintos indicadores relacionados
con los Objetivos del Milenio se encuentran en OCDE (2001). En versién resumida se
encuentra en “Un mundo mejor para todos”, documento conjunto de NNUU, OCDE, BM
y FMI. Se aconseja también la lectura de Devarajan, Miller y Swanson (2002). Por su
parte, el PNUD actualiza periédicamente los datos relativos a los Objetivos del Milenio
en www.undp.org
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la pobreza a la mitad sera muy dificil en el Africa subsahariana donde, de
mantenerse la tendencia, la pobreza extrema se reducira sélo en el 15%.
La tendencia también es dramatica en Europa y Asia central (los paises de
la ex Union Soviética) donde la pobreza aumentd en términos absolutos y
relativos en la década del 90. América Latina y Asia meridional también
acumulan retrasos: de no variar la tendencia, la pobreza se reducira en
ambas regiones en la cuarta parte en lugar de hacerlo en la mitad. Por ulti-
mo, los paises arabes (que no se reflejan en el Grafico) mantuvieron un
porcentaje similar de pobreza extrema al comenzar y finalizar la década
de los noventa.

Gréfico 3.1. Progresos y retrasos en la reduccion de la pobreza extrema
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- Lograr la ensefianza primaria universal. Tendencias.

Las regiones que cumpliran con el objetivo de lograr una ensefianza pri-
maria universal en 2015 si mantienen la tendencia registrada en la década
de los 90 serdn Latinoamérica y los paises de la exURSS. En Asia del Este
y el Pacifico también podria conseguirse, al igual que en los paises arabes,
aungue muestran cierto retraso en el ritmo de mejora necesario.

Por su parte, Africa subsahariana y Asia meridional acumulan impor-
tantes retrasos. De continuar la tendencia actual, Africa llegaria al 2015
con una cuarta parte de su poblacidn en edad escolar sin escolarizar y Asia
meridional con una quinta parte (Grafico 3.2).

Grafico 3.2. Progresos y retrasos en lograr una escuela para todos/as
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Respecto a los demas objetivos de la Cumbre del Milenio relacionados
con las opciones y oportunidades de las personas, las tendencias son las
siguientes:

La eliminacién de las disparidades de género en el acceso a la edu-
cacién primaria y secundaria va muy retrasada en Asia meridional
y Africa subsahariana. Por el contrario, lleva un buen ritmo en el
resto de las regiones del mundo en desarrollo, particularmente en
América Latina, donde el objetivo ya se ha alcanzado.

La reduccion de la mortalidad infantil en menores de cinco afios va
muy retrasada en Africa subsahariana. De no variar la tendencia
actual, esta region habra reducido solamente entre un 5% y 10% la
mortalidad infantil en 2015, en lugar de los dos tercios (el 66%)
sefialados como meta. Las demas regiones del mundo en desarrollo
muestran una tendencia positiva, pero no suficiente para alcanzar el
objetivo, salvo Asia del este y Pacifico®. Segun el PNUD (2002), 85
paises, con mas del 60% de la poblacién mundial, estan atrasados en
cuanto al ritmo necesario para conseguir el objetivo previsto.

La reduccion de la mortalidad materna en tres cuartos entre 1990 y
2015 estara lejos de conseguirse en Africa subsahariana y Asia
meridional, a juzgar por la desfavorable tendencia mostrada por la
proporcion de nacimientos atendidos por personal sanitario en esas
regiones’. De hecho, el porcentaje de nacimientos atendidos en
Africa subsahariana disminuy6 a lo largo la década de los 90 del
50% al 46%. En Latinoamérica y los paises arabes este indicador
muestra un ritmo mas aceptable de crecimiento.

La reduccidn a la mitad de las personas sin acceso a agua potable esta
lejos de conseguirse en el mundo urbano de Africa, Asia y Latinoamérica
de mantenerse la tendencia actual. La proporcién de personas que care-
cen de agua potable en las ciudades de esas regiones ha permanecido
invariable a lo largo de los afios 90: el 15% en Africa, el 7% en Asia y un
10% en América Latina. Sin embargo, el acceso a agua mejorada aumen-
t0, aunque lentamente, en el &rea rural de estos tres continentes.

® No obstante, y afortunadamente, se conocen bien las causas de la mortalidad infantil: la

importancia del agua potable, los beneficios de la terapia de rehidratacién para las dia-
rreas, el papel de la vacunacion, el de los profilacticos para reducir la incidencia de la
malaria, la importancia de los cuidados prenatales y posparto para reducir la transmision
al nifio del VIH y, en general, de la educacion de las mujeres.

¢ La proporcion de nacimientos atendidos por personal sanitario es un indicador estrecha-
mente relacionado con la mortalidad materna sobre el que existen datos registrados.

66



El Cuadro 3.1 resume la informacion anterior. Como puede observarse,
de seguir las tendencias actuales, Africa subsahariana y Asia meridional
no cumplirdn ninguno de los objetivos de la Cumbre del Milenio; en
América Latina se incumpliran la mayor parte de ellos; en los paises ara-
bes y los de Europa y Asia central la situacion serd ambigua: algunos lle-
garan a cumplirse, pero otros no; por Gltimo, Asia del este y el Pacifico
lograra alcanzar la mayoria de las metas.

Cuadro 3.1 ¢Se cumpliran los objetivos aprobados en la Cumbre del
Milenio de mantenerse las tendencias actuales?

Africa
sub-
sahariana

Asia
meridio-
nal

América
Latina

Paises
arabes

Europa 'y
Asia
central

Asia del
este y
Pacifico

Reduccion a la
mitad de

la pobreza
extrema

NO

NO

NO

SI/NO

NO

Educacion
primaria
universal

NO

NO

Sl

SI/NO

Sl

SI/NO

Eliminacién de
las disparidades
de género en
ensefianza

NO

NO

Sl

Sl

Sl

Sl

Reduccion de
mortalidad
infantil en
dos tercios

NO

SI/NO

NO

Sl

NO

Reduccion de la
mortalidad
materna en
tres cuartos

NO

NO

SI/NO

SI/NO

n.d.

Sl

Reducir a la
mitad el %

de personas sin
agua potable

NO

NO

NO

Sl

n.d.

NO

(n.d): no hay datos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de OCDE (2001).

Por paises, de mantenerse la tendencia actual, la situacion es la
siguiente: un grupo numeroso va retrasado en la reduccion a la mitad de la
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pobreza; la mayoria de los paises en desarrollo alcanzaran los objetivos refe-
ridos a la universalizacion de la ensefianza primaria y la igualdad de género en
la educacion primaria -en la secundaria subsisten las dudas-; la mitad de los
paises sobre los que se dispone de informacion no conseguiran reducir la mor-
talidad infantil en dos tercios; una mayoria de paises no logrard disminuir la
mortalidad materna en tres cuartos; por Ultimo, el acceso a agua potable para
la mitad de la poblacién que no dispone de ella aparece como un objetivo inal-
canzable para una gran mayoria (Cuadro 3.2). En el Anexo 1 se muestra la
situacion de los Objetivos del Milenio para cada pais del mundo en desarrollo.

Cuadro 3.2. Numero de paises en camino y retrasados en los
objetivos de la Cumbre del Milenio*

Paises bien Paises retrasados

encaminados en las metas No hay datos
Reduccioén a la mitad
de la pobreza 57 43 68
extrema
Educacion primaria
universal 51 24 93
Eliminacion de las
disparidades de
género en ensefianza %0 14 64
primaria
Eliminacion de las
disparidades de
género en ensefianza 81 20 67
secundaria

Reduccion de la
mortalidad infantil 85 81 2
en dos tercios

Reduccion de la
mortalidad materna 37 48 83
en tres cuartos

Reducir a la mitad
el % de personas 12 70 86
sin agua potable.

Fuente: PNUD (2001 y 2002)

Queda, pues, un gran esfuerzo que realizar para revertir estas tenden-
cias. Esfuerzo que corresponde realizar a todos los paises del mundo,
desarrollados y en desarrollo.
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Para terminar este apartado, interesa mencionar que el PNUD elabora
un Informe anual sobre la Declaracion del Milenio con evaluaciones
sobre los avances mundiales registrados periddicamente en los objetivos
de la Cumbre. EI PNUD se propone también la elaboracion de informes
anuales para cada pais, con informacion sobre el progreso logrado local-
mente en cada uno de los objetivos’.

4. Ausencia de objetivos mundiales en la reduccion de la desigualdad

4.1. Distintas combinaciones entre equidad y crecimiento para salir de la
pobreza

Como hubo ocasion de estudiar en el Capitulo I, la reduccion de la
pobreza esta estrechamente relacionada con el crecimiento econémico y
con el reparto de sus frutos, por lo que merece la pena profundizar un
poco mas en las posibilidades que presentan diferentes combinaciones de
crecimiento y equidad. El alcance de este asunto es claro: si con (incluso
pequefias) mejoras en la distribucion de la renta se pueden conseguir
reducciones rapidas de la pobreza, ello afirmara la conveniencia de fijar
objetivos para la reduccién de la desigualdad en los paises y entre paises.
Por otro lado, la constatada existencia de un tipo de crecimiento “exclu-
yente", capaz de dejar fuera a la poblacion pobre de un pais o a zonas del
mundo en desarrollo, habla también de la necesidad de fijar objetivos
para la reduccion de la desigualdad, de modo que el reparto de los frutos
del crecimiento sea mas incluyente.

El Recuadro 3.2 analiza, a partir de un sencillo ejemplo, el impacto
sobre la pobreza de cuatro posibles combinaciones: 1) la de un crecimien-
to cuyos frutos se reparten respetando la distribucion inicial de la renta
(distribucidn "neutra”; 2) la de un crecimiento excluyente, que deja fuera
a la poblacion desfavorecida; 3) la redistribucion de la renta sin creci-
miento; y 4) avances simultaneos en el crecimiento y la equidad.

Pues bien, la combinacion peor para la superacién de la pobreza es el
crecimiento de tipo excluyente: por mucho que un pais crezca, no sélo no
alcanzard los objetivos de la Cumbre del Milenio, sino que tampoco vera
reducir la pobreza en ninguna medida; es mas, ésta podria incluso aumentar.

’ Para actualizar estos datos pueden consultarse tanto la pagina del PNUD
(www.undp.org) como la del Banco Mundial relativa a los Objetivos del Milenio
(www.developmentgoals.org).
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La combinacion ideal es el crecimiento con equidad que, en nuestro ejemplo,
permite la erradicacion de la pobreza extrema en un solo afo, sin que los
estratos sociales mas favorecidos, incluyendo el mas rico, vean reducidos sus
ingresos. Las combinaciones intermedias son, por una parte, el crecimiento
sin variacion en la distribucion de la renta, que demora durante méas tiempo
la meta de reduccion de la pobreza (3 afios en nuestro ejemplo); v, por ulti-
mo, la redistribucién sin crecimiento, la cual consigue reducir la pobreza de
forma inmediata -e irreprochable desde un punto de vista ético- pero, presu-
miblemente, lleva a la resistencia activa de los sectores ricos de la sociedad
en defensa de sus privilegios, lo que hara mas dificil realizar las reformas
politicas, econdmicas y sociales necesarias para alcanzar las metas deseadas.

En todo caso, la relevancia de la equidad en la erradicacion de la pobreza
es incuestionable, en contra de las afirmaciones que insisten en que lo que
importa es el crecimiento econémico. Por supuesto el crecimiento es rele-
vante, entre otras razones porque facilita la posibilidad de hacer reformas
redistributivas sin tantas resistencias politicas como en su ausencia; pero no
menos importante es mejorar la equidad, pues, incluso con avances leves,
los objetivos de la Cumbre del Milenio se hacen alcanzables.

Recuadro 3.2. Distintas combinaciones entre crecimiento y equidad
Situacion de partida:

El pais A, habitado por 100 personas, tiene la siguiente distribucion de la renta:
el 20% de la poblacién esta por debajo de la linea de pobreza extrema, con
unos ingresos de 91 centavos de délar diarios como promedio. El 20% de la
poblacién mas rica recibe 10 délares diarios como promedio. El 60% restan-
te, en una posicion intermedia, recibe 3 dolares. La renta total es de 398,2$:

20 personas x 91 centavos = 18,2
60 personas x 3 $= 180
20 personas x 10 $= 200
TOTAL = 398,2

La relacion entre los ingresos del 20% mas rico y el 20% mas pobre es 10,
99 veces (10 $ 0,913).

Combinacién A: reparto de los frutos del crecimiento de acuerdo a la
distribucion inicial

Supongamos que el pais A crece un 10% (lo que necesitan crecer los ingre-
sos de la poblacion pobre para superar la linea de pobreza de un délar dia-
rio). En ese caso, el 20% de la poblacion mas rica recibiria 11 ddlares
como promedio (un 10% mas que antes, es decir, 1 délar mas) y el 60%
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de poblacion con rentasintermedias 3,3 ddlares (30 centavos méas que antes).
La renta total serd 438,02 $.

20 personas x 1,001 $ = 20,02
60 personas x 3,3 $ = 198
20 personas x 11 $ = 220
TOTAL = 438,02

La relacion entre los ingresos del 20% rico y el 20% pobre no vari6: 10, 99
veces (11 $ 1,001).
Con esta combinacion, si el pais A creciese alrededor de un 3% anual, se
necesitaria un periodo superior a los 3 afios para erradicar la pobreza extre-
ma (suponemaos, para simplificar, que no hay aumento poblacional).

Combinacién B: Crecimiento de tipo “excluyente”

Supongamos que los frutos del crecimiento, también de un 10% en varios afios,
se los apropia el 20% de la poblacion mas rica en un 75%, dejando el 25% res-
tante para los estratos intermedios de la poblacién, sin que quede nada para el
20% mas pobre (algo que se ha observado en algunas ocasiones en determina-
das paises). En ese caso, el 20% de la poblacion de mayores ingresos recibira,
como promedio, 11 délares con 49 centavos (un 15% mas que antes); el 60% de
la poblacion intermedia recibird 3,16 centavos (un 5,5% mas que antes); y la
poblacién pobre lo mismo que antes (91 centavos):

20 personas x 91 centavos = 8,2
60 personas x 3,166 $ = 189,9
20 personas x 11,493 $ = 229,9
TOTAL =438,0

La relacion entre los ingresos del 20% mas rico y el 20% mas pobre se elevd
a 12,6 veces (11,49 +0,91). En este caso, por mucho que crezca el pais A, la
poblacion pobre no abandonara su estado de pobreza.

Combinacién C: redistribucion sin crecimiento

La renta total seguira siendo 398,2 délares, pues no hay crecimiento. Supongamos
que, a través de un sistema de impuestos, se redistribuye una parte de la renta del
20% maés rico en favor del 20% mas pobre. Para que la transferencia pueda supri-
mir la pobreza extrema, ello supondria una exaccion de 9 centavos al 20% mas rico
(para completar un ddlar de ingresos al 20% mas pobre). El resultado final sera:

20 personas x 1 $ =20
60 personas x 3 $= 180
20 personas x 9,91$ = 198,2
TOTAL= 398,2

La relacion entre los ingresos del 20% maés rico y el 20% més pobre se redu-
ce ahora a 9,9 veces. Las 20 personas de menores ingresos dejaron la pobre-
za extrema. Las 20 mas ricas vieron reducir sus rentas.
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Combinacién D: crecimiento econémico con equidad

Supongamos que el Pais A consigue un crecimiento del 3% anual y una
mejor distribucién de la renta. Con un 3% de incremento anual, las rentas
de la poblacion pobre, de mantenerse la distribucion inicial, crecerian hasta
93,73 centavos. Supongamos que se aprueba una transferencia de 7 centa-
vos de ddlar desde las 20 personas mas ricas a las 20 mas pobres (suficien-
te para que abandonen el estado de pobreza extrema). EI 20% mas rico
ganaria entonces 10 ddlares con 23 centavos (pagarian 7 centavos de
impuestos de los 30 centavos adicionales que les habrian correspondido de
seguir todo igual). EI 60% de la poblacion intermedia veria crecer sus
ingresos el 3% (pasaria a ganar 3,09 délares), de acuerdo a la distribucion
inicial. El reparto de las nuevas rentas quedara asi:

20 personas x 1,0073 $ = 20,14 (sus rentas crecen un 10,6%)
60 personas x 3,09 $ = 185,4 (sus rentas crecen un 3%)
20 personas x 10,23% = 204,6 (sus rentas crecen un 2,3%)
TOTAL = 410,14 (crecimiento total: 3%)

La relacion de ingresos entre el 20% que més gana y el 20% que menos
gana se redujo de 10,99 veces a 10,15 veces. Las 20 personas mas pobres
abandonaron el estado de pobreza extrema y las 20 mas ricas aumentaron
sus ingresos en 23 centavos (un 2,3%).

Fuente: elaboracion propia

Un informe elaborado por un equipo conjunto del PNUD, la Comisién
Econdémica para América Latina (CEPAL) y un Instituto de investigacion
brasilefio (IPEA) trabajo en las distintas combinaciones entre crecimien-
to y equidad que harian posible la consecucién de los objetivos del 2015
en dieciocho paises de América Latina®. Sus resultados son elocuentes: si
los paises latinoamericanos no cambian los patrones de crecimiento y
equidad observados en los afios 90, s6lo siete de ellos (Argentina, Chile,
Colombia, Republica Dominicana, Honduras, Panaméa y Uruguay), cuyo
rasgo comun fue que consiguieron reducir la desigualdad (salvo Chile) y
crecer econémicamente, conseguirian reducir a la mitad la pobreza extre-
ma en 2015 (el estudio utiliza datos de los afios 90, antes de la crisis de
Argentina y Uruguay, y del paso del Huracan "Mitch" por Honduras; con
datos actualizados, el nimero de paises con posibilidades de reducir la
pobreza, de seguir sin cambios el patron redistributivo, se reduciria a cua-
tro). Otros seis (Brasil, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México y
Nicaragua) reducirian la pobreza, pero a un ritmo insuficiente para cum-

¢ PNUD, CEPAL e IPEA (2002)
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plir con los objetivos del Milenio. Por Gltimo, cinco paises (Bolivia,
Ecuador, Paraguay, Perl y Venezuela) verian aumentar sus niveles de
pobreza extrema, bien por experimentar una mayor inequidad, bien por
caidas en sus ingresos per capita, bien por ambas razones.

Por el contrario, en un escenario alternativo, con un crecimiento del 3%
anual (o menor en algunos casos) y con reducciones en la desigualdad del
4% (o menores en algunos casos)?, dieciséis de los dieciocho paises estu-
diados cumplirian con los objetivos del Milenio. De este modo, para
muchos de los paises considerados, la reduccion en uno o dos puntos del
indice de Gini consigue los mismos resultados en la reduccion de la
pobreza que muchos afios de crecimiento econdmico. La principal leccion
que se desprende del estudio es que incluso pequefias reducciones en la
inequidad tienen un impacto elevado en la reduccién de la pobreza. Aello
hay que afiadir, como hemos visto, que muy probablemente una elevada
desigualdad obstaculiza la posibilidad de alcanzar mayores tasas de cre-
cimiento econémico.

Pues bien, a pesar de lo anterior, no hay ningun objetivo explicito refe-
rido a la reduccién de la desigualdad de ingreso ni intra ni entre paises
en la Cumbre del Milenio ni en la Declaracién conjunta de Naciones
Unidas, la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE), el FMI y el Banco Mundial (2000) (aunque si la hay en relacion
a la desigualdad de género en el acceso a la educacién, como hemos
visto). No obstante, en la "Declaracion de Copenhague™ (al igual que en
otros documentos de Naciones Unidas) se recogié el compromiso de
"promover la distribucion equitativa de los ingresos y un mayor acceso a
los recursos mediante la equidad y la igualdad de oportunidades para
todos", lo que permite exigir una actuacion publica decidida, nacional e
internacional, también a favor de este objetivo.

A continuacion se profundiza en las tendencias que sigue la distribucion
de la renta intra y entre paises, por si fuera el caso de que las diferencias
en su reparto se redujesen por la accion espontanea del mercado (en cuyo
caso no haria falta una accion consciente y deliberada por parte de los
poderes publicos para avanzar en este objetivo). En el Gltimo apartado de
esta seccidn se exploran posibles objetivos para la comunidad internacio-
nal en este ambito.

¢ Los autores miden la reduccion de la desigualdad en puntos del indice Gini (veéase
Nota técnica 1).
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4.2. Tendencias en la distribucion de la renta intra y entre paises

- Tendencias en la distribucion de la renta al interior de los paises.

En lo que respecta a la desigualdad dentro de los paises, la tendencia no
es concluyente -si bien, como se verd, hay razones para pensar que en los
Gltimos afios la desigualdad ha aumentado-: depende del periodo de tiem-
po considerado y del area geografica observada.

Si se consideran periodos largos de tiempo, la inequidad dentro de los
paises ha descendido, pues las diferencias sociales eran mas elevadas al
comenzar el siglo XIX que en la actualidad. Pero la evidencia parece dis-
tinta en épocas mas recientes. Un estudio sobre 73 paises con el 80% de
la poblacion mundial encontré que, desde 1950, la desigualdad habia
aumentado en 48 de ellos, se habia reducido en 9 y no mostraba una ten-
dencia clara en los 16 restantes®.

Si atendemos a la evolucion de la desigualdad en areas concretas del
mundo en las Gltimas décadas también se encuentran diferencias: América
Latina apenas registro variaciones en sus elevados niveles de desigualdad,
que tienden, mas bien, a ser estables. Mientras, la desigualdad crecié con
fuerza en los paises de la exURSS a lo largo de los procesos de transicion
vividos: en Rusia, el caso extremo, el indice de Gini paso de 0,24, un
nivel similar al de los paises nérdicos europeos, a 0,48, un nivel casi com-
parable al de América Latina. En China la desigualdad se redujo hasta los
afios 80, para crecer a partir de esa fecha. Y en la India, el otro pais méas
populoso del planeta, la desigualdad se redujo hasta afios recientes, dete-
niéndose ese proceso recientemente.

Recuadro 3.3. El aumento de la desigualdad en EEUU en las Gltimas décadas
Si bien después de la post-guerra mundial las clases medias mejoraron notable-
mente su bienestar en EEUU, varios estudios, incluyendo uno oficial de la
Reserva Federal, confirman que a partir de 1970 las personas mas ricas han sido
también las mas favorecidas por el proceso de crecimiento y que la distancia que
la separa de los demés grupos sociales se ha agrandado.

Los mas beneficiados fueron el 5% de las personas mas ricas, un grupo que
vio aumentar sus rentas en un 55% entre los afios 70 y los 90.

Otros datos muestran que en los ultimos 20 afios la renta en EEUU creci6 el
30%, pero las familias de clase media sélo vieron incrementar sus ingresos
en un 10% y el 20% de la poblacién de menores ingresos apenas vio aumen-
tar los suyos en ese periodo.

© Recogido en PNUD (2002).
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En lo que respecta a los paises industrializados, el comportamiento fue muy
diferente entre los 70 y primeros 80 a lo observado desde mediados de los 80
hasta la actualidad: si en aquellos afios la equidad aument6 con caracter gene-
ral, con las notables excepciones de EEUU (Recuadro 3.3) y el Reino Unido,
la desigualdad creci6 desde entonces en todos ellos, excepto en Dinamarca
-donde se redujo- y Canada -donde no se incrementd- (Cuadro 3.3).

Cuadro 3.3: Tendencia de la distribucion del ingreso
en los paises de la OCDE

Cambios observados
entre los periodos
1970-75y 1985-89

Cambios observados
entre los periodos
1985-89 y 1995-1999

Australia 0 +
Austria 0 + 4+
Bélgica 0 +
Canada - 0
Dinamarca n.d. -
Finlandia - +
Francia - nd.
Alemania - +
Irlanda - +
Italia -= o+
Jap()n 0 + +
Holanda 0 ++
Nueva Zelanda 0 + o+ 4+
Noruega 0 ++
Suecia - +
Suiza n.d. +
Reino Unido ++ ++
EEUU ++ + o+

Los simbolos denotan el cambio en la desigualdad de ingreso siguiente:

(++ +): aumento en la desigualdad superior al 15%; (+ +): aumento en la des-
igualdad entre el 7 y el 15%. (+): aumento en la desigualdad del 1% al 7%; (0)
: cambios comprendidos entre 1% y 1%.

(-): Reduccion de la desigualdad entre 1% y 7%; (- —): Reduccién de la des-
igualdad entre 7% y 15%.

Los resultados se basan en el porcentaje de cambio de los coeficientes de Gini
y reflejan las tendencias generales de que se da cuenta en estudios nacionales
y comparados.

Fuente: PNUD (2001; 21).
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A partir de esta variedad de situaciones parece razonable considerar que
lo que ocurre con la equidad en el interior de cada pais esta relacionado
con las politicas publicas que imperan en cada periodo: si son redistribu-
tivas y logran repartir los frutos del crecimiento, la desigualdad se redu-
Ce; en caso contrario, aumenta.

- Tendencias en la distribucién de la renta entre los paises.

En lo que respecta a la distribucion de la renta entre grupos de paises,
la tendencia hacia una mayor desigualdad, como se comentd en el
Capitulo 11, parece bien documentada. Las diferencias entre los paises
desarrollados y la mayoria de los paises en desarrollo se ampli6 sin cesar
desde comienzos del siglo XIX y siguio ensanchandose en décadas mas
recientes. Ademas, el ritmo de divergencia en las tasas de crecimiento
entre el Norte y el Sur crecid mas deprisa en la segunda mitad de la déca-
da de los 90 que en la primera, lo que posiblemente guarda relacién con
el empuje creciente que experimenta el proceso de globalizacion.

El caso de Africa subsahariana es extremo: en 1960 su ingreso per capi-
ta era la novena parte del correspondiente a los paises de la OCDE, mien-
tras en 1998 fue tan s6lo una decimoctava parte. También América Latina
y Asia meridional han visto reducir la proporcién de su renta per capita
frente a la de los paises del Norte, si bien en cifras mucho menores. Sélo
Asia oriental y el Pacifico han acortado distancias, logrando que sus
ingresos pasasen a significar una quinta parte de los ingresos de los pai-
ses desarrollados en 1998, frente a la décima parte que representaban en
1960.

- Tendencias en la distribucion de la renta agregada (intra y entre paises).

El grado de igualdad o desigualdad agregado dependera de lo que suce-
da con la desigualdad intra paises y entre paises. Si la desigualdad intra
paises se reduce en buena medida y por otra parte no aumenta, o lo hace
poco, la desigualdad entre paises, como sucedid en los afios inmediata-
mente posteriores a la Segunda Guerra Mundial, la desigualdad agregada
se reduce. Al contrario, si, como en las dos Ultimas décadas, el reparto de
la renta entre paises es mas desigual y la distribucion al interior de los
mismos empeora, el resultado no puede ser otro que una mayor inequi-
dad en el planeta.

En periodos largos de tiempo las estimaciones que se han realizado
indican que los niveles de desigualdad en el mundo han aumentado cons-
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tantemente, con algunas etapas breves -como después de la Segunda
Guerra Mundial- en las que disminuy6. Se ha estimado que el indice de
Gini pas6 de 0,50 en 1820 a 0,65 en 1992,

4.3. Hacia una definicion de objetivos para la reduccién de la desigualdad.

Si el mercado dejado a su propia dinamica no es capaz de reducir las des-
igualdades entre e intra paises -si es que no las aumenta- y, por otro lado, si,
como hemos visto, la reduccion de las desigualdades es tan importante como
el crecimiento econdémico para la reduccion de la pobreza, parece clara la
necesidad de fijar objetivos referidos al logro de mayor igualdad.

- Objetivos de igualdad dentro de los paises.

Respecto a la desigualdad dentro de los paises, la casuistica es demasiado
grande (como se ha visto en los Cuadros 2.3y 2.4), lo que hace dificil fijar obje-
tivos con la precision que este asunto merece. Por ejemplo, en América Latina,
entre Brasil y Uruguay, en los dos extremos de la escala, el indice de Gini mues-
tra una diferencia de casi 20 puntos, casi la misma que existe entre Uruguay y
Dinamarca, el pais mas equitativo del mundo. Por tanto, no valen recetas gene-
rales. Mas bien hay que precisar los objetivos de igualdad a partir del caso par-
ticular de cada pais. No obstante, como aproximacion, hemos visto que para
América Latina, con reducciones en la desigualdad del 4% (o menores) en el
indice de Gini, la gran mayoria de los paises conseguirian cumplir los Objetivos
del Milenio en 2015 manteniendo tasas de crecimiento que estan a su alcance.

A partir de ese dato y de la informacién ofrecida en los Cuadros 2.3 y
2.4, se podria considerar, como hipétesis de partida, que los paises en des-
arrollo més desiguales del mundo, con un indice de Gini superior a 0,50
(la mayor parte de los paises latinoamericanos, excepto Uruguay, Costa
Rica y Per(, y los paises africanos mas desiguales), deberian de aproxi-
marse en el medio plazo al siguiente grupo de paises con desigualdades
algo menores, reduciendo en no menos de 5 puntos su indice de Gini
hasta situarlo en torno al 0,45.

Por su parte, los paises con un indice de Gini situado entre 0,40 y 0,50,
como EEUU, algunos paises asiaticos (China, Tailandia, Indonesia), bas-
tantes africanos (Etiopia, Kenia, Madagascar, Burkina-Faso) y los latino-

1 El coeficiente Theil, otro indicador de la desigualdad, pas6 de 0,52 en 1820 a 0,80 en
1950 y a 0,85 al comenzar los afios 90.
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americanos mas equitativos (Uruguay, Costa Rica), tendrian que aproxi-
marse en el medio plazo al siguiente grupo con una desigualdad menor,
reduciendo en 5 puntos el indice de Gini hasta situarlo cerca de 0,35.

Por ultimo, el grupo compuesto por aquellos paises con un indice de
Gini entre 0,30 y 0,40, como muchos de los paises industrializados, algu-
nos paises asiaticos (Corea, Sri Lanka, Indonesia, Nepal, India), buena
parte de los estados arabes (Egipto, Paquistan ...) y los africanos mas
equitativos (Uganda, Mozambique), tendrian que reducirlo en algunos
puntos hasta dejarlo por debajo de 0,30, acercandose asi a los paises mas
equitativos. El objetivo de reducir la desigualdad se propone también para
los paises industrializados, particularmente EEUU y el Reino Unido, no
solo por razones éticas, sino porque lo requieren también para combatir
con éxito sus elevados niveles de pobreza relativa.

En el largo plazo, todos los paises del mundo tendrian que converger
con los paises mas igualitarios, los nérdicos europeos y Japdn, logrando
un Indice de Gini situado entre 0,25 y 0,30.

- Objetivos de igualdad entre paises.

Como hubo ocasion de mencionar, la diferencia de ingresos entre el
20% de la poblacion de mayores ingresos y el 20% mas pobre ascendia a
78 veces a mediados de la década pasada (véase Cuadro 2.5). Segun aque-
Ila estimacion, el 20% mas rico de la poblacidn mundial concentraba el
86% de los ingresos mundiales, mientras el 20% mas pobre accedia tan
solo al 1,1% de los mismos. Es cierto que estas cifras sobreestiman los
niveles de desigualdad realmente existentes, pues, como se menciond, no
se utilizaron en su célculo los tipos de conversion de las paridades del
poder adquisitivo (PPA) para las distintas monedas. Pero nos pueden ser-
vir como aproximacion a lo que se quiere significar.

Un sencillo calculo numérico (véase la nota técnica 3) permite concluir
que, sin variaciones del PIB mundial, si los ingresos del 20% mas rico de
la poblacion mundial fuesen "s6lo" 53 veces mayores que los del 20% de
la poblacion més pobre, en lugar de 78 veces mayores como en la actua-
lidad, no existiria pobreza extrema de ingreso en el mundo. Por tanto, si
se lograse un objetivo de reduccion de la desigualdad mundial en el medio
plazo de ese tipo se superarian con creces los objetivos de la Cumbre del
Milenio.

Por otra parte, un calculo similar permite comprobar que si la relacion
de ingresos entre el 20% mas rico de la poblacion y el 20% mas pobre
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fuese solo de 25 veces, se erradicaria también la pobreza moderada de
ingreso del planeta (véase Cuadro 3.4 y nota técnica 3). Como ya hemos
visto, si ese proceso se acompafia de un crecimiento econémico razona-
ble, la poblacion mas rica ni siquiera veria mermados sus ingresos con
el paso del tiempo (tan sélo crecerian a una tasa algo menor que la del
conjunto de la economia). ¢/No podria ser este un objetivo alcanzable
para 2015?

Cuadro 3.4. Resultados en la lucha contra la pobreza
de una mayor igualdad agregada *

Relacion de ingresos entre el 20%

Afio de de la poblacién mundial que méas
referencia |ingresos percibe y el 20% que
menos recibe.

Resultado en la pobreza

1200 millones en pobre-
za extrema y 1800
millones mas en pobre-
za moderada de ingreso.

Los ingresos del 20% mas rico de
1994 la poblacién eran 78 veces mayo-
res que los del 20% mas pobre.

Los ingresos del 20% mas rico de | Se erradica la pobreza
la poblacion son 50 veces mayores | extrema incluso sin
que los del 20% de la poblacion | aumentos del PIB mun-
mas pobre. dial.

Medio plazo

Los ingresos del 20% mas rico de
la poblacidon son 25 veces mayores | Se erradica la pobreza
que los del 20% de la poblacion | moderada.

mas pobre.

Largo plazo

Fuente: Elaboracién propia (véase nota técnica 3).

* Esta simulacion es s6lo una aproximacion a la realidad, pues parte de las cifras de la
desigualdad de ingreso en el mundo sobre-valoradas, ya que no tienen en cuenta la pari-
dad del poder adquisitivo en la conversion de las monedas.

79






CAPITULO IV
OBSTACULOS EXI STENTES A LA REDUCCION
DE LA POBREZA EN EL MUNDO.
¢QUE DIFICULTADES VAMOS A ENCONTRAR?

Hasta ahora hemos visto qué es la pobreza y como se mide, cuanta exis-
te y que objetivos se ha propuesto la comunidad internacional en su
reduccion. El presente Capitulo se centra en los factores que producen la
pobreza y los obstaculos existentes para su erradicacion. Con ello se trata
ahora de centrar los problemas, para referirse después, en el Capitulo V, a
las soluciones més indicadas.

Este Capitulo se ocupa de seis principales obstaculos para la reduccién
rapida de la pobreza. Los tres primeros se relacionan con la situacion de
partida desfavorable que enfrentan los pobres. Se trata de rasgos que defi-
nen la pobreza y que hay que revertir: 1) la falta de capacidades y de opor-
tunidades de los pobres; 2) su mayor vulnerabilidad ante distintos facto-
res que inciden en sus condiciones de vida (guerras y conflictos, catastro-
fes naturales, epidemias y enfermedades, crisis econémicas...); y 3) su
falta de poder, o la dificultad de hacer oir su voz en los lugares donde se
toman las decisiones.

Los tres Gltimos obstaculos se refieren mas bien a la ausencia o insufi-
ciencia de las medidas de politica que serian adecuadas para reducir la
pobreza. Se trata de: 4) las politicas publicas inadecuadas para lograr un
crecimiento incluyente a nivel nacional; 5) los obstaculos que supone el
actual sistema econdmico internacional para lograr un crecimiento inclu-
yente a nivel mundial; y 6) las limitaciones que muestra el actual sistema
de cooperacion internacional en la lucha contra la pobreza.

Al final se ofrece un "arbol de problemas de la pobreza" -siguiendo el
método del Marco Ldgico- que servird como punto de partida para la
busqueda de soluciones.
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I. SITUACION DE PARTIDA: CARENCIA DE CAPACIDADES Y
OPORTUNIDADES, VULNERABILIDAD Y FALTA DE PODER

1. Falta de capacidades y de oportunidades y opciones

La falta de oportunidades y opciones es un rasgo tan relevante de la
pobreza que, junto a la falta de ingresos, sirve para definirla, como se
estudid en el Capitulo 1. La falta de oportunidades deriva en bajos ni-
veles de ingresos y consumo y proviene a su vez, en buena parte, de la
"falta de capacidades”. Las capacidades mas elementales del desarrollo
humano son tener una vida larga y saludable, recibir educacidn, acce-
der a los recursos necesarios para alcanzar un nivel de vida aceptable y
poder participar en la vida de la comunidad a la que se pertenece. La
falta de capacidades, a su vez, esta causada principalmente por una es-
casa equidad en la distribucion de la riqueza, bienes y otros "activos" a
nivel domeéstico, local, nacional o internacional. El siguiente esquema
ilustra estas relaciones.

Esquema 4.1. Relacion entre la falta de equidad y
la de capacidades y oportunidades

En:
Inequidad Acceso a la educacion
= c Acceso a la salud
(local. nacional, Acceso a la tierra
internacional) Acceso al crédito
Acceso a infraestructuras...

Escasa educacion v capacitacion
Escasa salud

Escaso capital

Escaso acceso a infraestructuras...

Falta de capacidad | <e———s

l

Falta de oportunidades Niveles de ingresos bajos
3 g | Nivel de consumo bajo
Y opciones Desempleo y subempleo

Fuente: Elaboracién propia
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En efecto, existe una relacion bien probada entre la educacion vy el
nivel de ingresos de las personas, y existe también una relacion estre-
cha entre la salud y el nivel de ingresos proveniente del trabajo agri-
cola. La carencia de estas capacidades condena a la pobreza crénica y
estructural.

Por su parte, la distribucion desigual de la propiedad de la tierra es una
causa fundamental de los bajos ingresos existentes en las areas rurales y
lo es también de ineficiencias productivas: existe evidencia de que las
granjas de tamafo intermedio o incluso pequefio son mas productivas que
las grandes®. Se ha afirmado también que los procesos de desarrollo ace-
lerado exitosos a largo plazo presentaron profundas transformaciones
agrarias en sus fases iniciales.

Por otro lado, el sector informal y las microempresas, que constituyen
una importante fuente de oportunidades para los sectores pobres, no sue-
len disponer de garantias para obtener créditos, lo que les excluye del
mercado de capitales.

Por otra parte, la falta de acceso a determinados servicios de in-
fraestructura, como los de agua, saneamiento, transporte, electricidad o
comunicaciones, reduce la posibilidad de utilizar servicios como la edu-
cacion y la salud, y la de realizar actividades productivas o acceder a
un empleo.

Para avanzar en las medidas publicas que serian necesarias para do-
tar de mayores capacidades y oportunidades a los pobres -y con ello
nos adelantamos un poco al contenido del Capitulo V sobre las estrate-
gias para la reduccion de la pobreza- se necesita identificar con la ma-
yor precision posible las causas de las bajas capacidades. Algunas
preguntas clave en lo que atafie al &mbito de responsabilidad propio de un
gobierno nacional son las siguientes:

- ¢El gasto publico social se dirige mas a los pudientes que a los
desfavorecidos? (por ejemplo, ¢se destinan mas recursos a la
universidad o a los grandes hospitales que a la ensefianza pri-
maria o a la atencion primaria de la salud?).

! Vease Todaro (1986).

2 \edse, por ejemplo, Pipitone (1999). Tal habria sido el caso de Suecia en 1878, Jap6n
en 1886, Corea del Sur y Taiwan a fines de los cuarenta y China, Tailandia y Malasia en
afos posteriores.
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- ¢Existe discriminacion de determinados grupos en su acceso a
los servicios publicos (escuelas, hospitales) por razones de
sexo, religién, étnicas o cualquier otra?

- ¢(Es que los gastos militares o la corrupcion desvian recursos
que debieran invertirse en aumentar las capacidades humanas?

- ¢Esque la falta o mala calidad de caminos y carreteras en zonas
rurales dificulta el acceso a la atencidn sanitaria y a las escue-
las, o impide el acceso de los productos agricolas a los merca-
dos urbanos?

En lo que respecta al &mbito de responsabilidad de los paises desarro-
llados, algunas preguntas clave son las siguientes:

- ¢Es que el pago del servicio de la deuda externa agota o dismi-
nuye drasticamente los recursos de que disponen los PED para
los sectores de educacion y salud?

- ¢Es que las subvenciones a la exportacion de los productos
agricolas de los paises del Norte compiten deslealmente con la
produccién de los paises del Sur, desplazando a los productores
locales de sus propios mercados?

- ¢Es que el actual sistema de patentes dificulta el acceso de los
pobres de los paises del Sur a los medicamentos esenciales en
caso de enfermedad?

2. La mayor vulnerabilidad de los pobres y su mayor exposicién al
riesgo

La mayor vulnerabilidad e inseguridad de los pobres y su mayor
exposicion al riesgo se manifiesta ante distintos factores que inciden
en sus condiciones de vida y proviene de problemas originados a nivel
individual o familiar (nivel "micro™), como una enfermedad; a nivel
local o regional (nivel "meso™), como la degradacion del suelo de una
zona o la pérdida de una cosecha; y a nivel nacional o internacional
("macro"), como en caso de una guerra 0 una crisis econémica inter-
nacional.

En general, la reduccién de ingresos que provocan estos factores afecta
de manera especial a la poblacién méas desfavorecida porque tiene menos
ahorros y un menor acceso a los créditos que la que no lo es; porque
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accede menos a los servicios de salud en caso de enfermedad; o porque
habita en lugares mas vulnerables ante el azote de fenémenos naturales
adversos (viviendas pobremente construidas en lugares peligrosos). La
posesion de escasos "activos" (véase Recuadro 4.1), en general, esta aso-
ciada a una mayor inseguridad. Y si los riesgos provocados por los facto-
res "micro" pueden asumirse por parte de la familia o la comunidad, los
factores de riesgo "meso" y "macro"” cuando se concretan son devastado-
res para los pobres si las medidas de apoyo del sector publico resultan
insuficientes.

Recuadro 4.1. ;A qué “activos” nos referimos?

En términos econdmicos un “activo” se suele referir al capital, ya sea fisi-
co o financiero, del cual se puede obtener una renta (por ejemplo, una vivien-
da, a través de su alquiler; un depoésito bancario, a través de su remunera-
cioén). Pero los activos utilizados para hacer frente a la pobreza son méas
amplios. Pueden clasificarse asi:

« Activos econdémicos. Incluyen la tierra, ganado, vivienda, un empleo, el
capital o el acceso al crédito. Sirven de base para la generacion de ingre-
sos. Por ejemplo, la vivienda en muchos casos es la sede de una micro-
empresa. El crédito puede hacer posible la compra de insumos agricolas.

« Activos sociales y politicos. Incluyen las relaciones familiares, comuna-
les y sociales de confianza y reciprocidad que permiten buscar y obtener
ayuda ante un infortunio o presionar y negociar en mejor posicién con
organismos oficiales la obtencion de determinados servicios (una escue-
la, agua potable, saneamiento).

« Activos ambientales y de infraestructura. La infraestructura fisica inclu-
ye carreteras y caminos para el transporte o la electricidad; la infraestruc-
tura social incluye los centros de salud y de educacion o el agua mejora-
da. El deterioro medioambiental afecta la salud y las posibilidades pro-
ductivas de la poblacién (erosion de tierras, agotamiento de especies).

« Activos personales. La buena salud, la fuerza fisica para poder trabajar, el
conocimiento adquirido en la escuela, la familia y la sociedad, son acti-
vos personales que propician una mayor variedad de oportunidades.

Fuente: inspirado en PNUD (1997; 68-69).

El cuadro 4.1. muestra las principales fuentes de riesgos para los
pobres, las mas relevantes de las cuales se estudian a continuacion.
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Cuadro 4.1. Principales factores de riesgo para los pobre

Ambito Micro Meso Macro
Exceso de lluvia Terremotos
Sequia Inundaciones
Natural Derrumbes Sequia
Erupcion volcanica Huracanes
Plagas
Polucién
Medio \D/erftldos '[O_X,ICOS
ambiental € oresta_cllon
Degradacion del suelo
Desertificacion
Enfermedad . .
salud Invalidez | EPidemia Epidemia
Muerte
_ Crimen Guerras
Social Violencia Conflictos civiles
domeéstica
Terrorismo S]Uzljiglconomlca
. por un empeora-
Economico miento de los térmi-
nos de intercambio
internacional

Fuente: recogido de Klugman (2000), quien lo adapta de varios autores

2.1 Mayor vulnerabilidad ante guerras y conflictos

A diferencia de épocas pasadas, las guerras y conflictos bélicos se han
dado en las Gltimas décadas mas entre grupos rivales en el seno de los pai-
ses en desarrollo que entre Estados. Esto no quiere decir que las principa-
les potencias no hayan tenido responsabilidad alguna en ello ya que,
durante la guerra fria, las superpotencias se enfrentaron siempre a través
del apoyo a grupos rivales de paises del Tercer Mundo (Vietnam,
Mozambique, Afganistan...) evitando una conflagracion directa que hubie-
ra resultado devastadora. Por otra parte, numerosos conflictos que involu-
craron a grupos armados locales y/o etnias que buscaron su supremacia
politica o religiosa en determinados paises nacieron, en no pocos casos, de
divisiones geograficas caprichosas heredadas de la época colonial.

En cualquier caso, la proporcion de victimas civiles en los conflictos
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recientes ha sido abrumadora, registrandose la mayoria en los paises en
desarrollo de menores ingresos. Asi, se ha estimado que, entre 1960 y
1995, el 1,5% de la poblacidn africana murié como consecuencia de con-
flictos frente a un 0,2% en los paises desarrollados®. Por otro lado, las cla-
ses medias y altas tienen mayores posibilidades de protegerse en situacio-
nes adversas, gastando los ahorros de que disponen, buscando ayuda o
emigrando de forma transitoria o definitiva.

El Cuadro 4.2 recoge cifras sobre los costos humanos de los mayores
conflictos registrados en las Gltimas décadas, conflictos donde murié méas
del 1% de la poblacidn de cada pais. Como puede apreciarse, la practica
totalidad de los mismos tuvo como escenario a paises en desarrollo y la
mayoria de las victimas fue poblacion civil.

Cuadro 4.2. Muertes en los mayores conflictos. 1970-1995

Pais Cifra en miles | % de la poblacion en 1995 | % de civiles

Afganistan 1550 7,1 65
Angola 730 7,6 n.d
Bosnia—Herzegovina 263 8,0 n.d
Burundi 280 53 n.d
Camboya 1221 12,2 69
El Salvador 75 1,4 67
Etiopia 614 11 84
Guatemala 140 13 71
Irak 400-600 3,0 10
Kuwait 200 12,0 50
Libano 163 4,9 71
Liberia 155 6,7 n.d
Mozambique 1050 6,2 95
Nicaragua 80 1,9 50
Ruanda 502 8,4 n.d
Somalia 355 5,6 99
Sudéan 1500 4,8 97
Uganda 611 3,1 98
Vietnam 1000 1,4 49

Fuente: Stewart, F., V. Fitzgerald and Associates (2001).s

* Lectura recomendada: Stewart, Fitzgerald and Associates (2001).
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Pero los dafios de las guerras no se limitan a la muerte de personas ni a la
destruccion fisica de puentes, caminos, plantas productivas o redes de
comunicaciones. Cabria distinguir distintos niveles para referirse a estos
dafios. A nivel "macro”, se reduce la produccion -a menudo la agricola,
empujando al campesino a las ciudades en busca de proteccion-, el empleo,
las exportaciones, la inversion pablica y privada, los ingresos publicos y los
beneficios empresariales de aquellas actividades no vinculadas a la guerra.
Enseguida aumenta la deuda externa, pues el gobierno se ve obligado a acu-
dir a préstamos internacionales (a elevados tipos de interés) para cubrir las
importaciones indispensables de armas y de algunos bienes basicos de con-
sumo, lo que hipoteca el futuro del pais. Por ejemplo, en Nicaragua, en los
casi diez afios del conflicto (1982 a 1990), el PIB se redujo en un 40% vy la
deuda externa se quintuplico, pasando de 2.100 millones de dodlares a
10.700 millones de ddlares en el mismo periodo.

A nivel "meso”, se registra un incremento de gastos en armas en el pre-
supuesto del pais a la vez que se produce una dréstica reduccion de los ser-
vicios publicos, con grave perjuicio para la poblacion pobre. A nivel
"micro”, la poblacién sufre la violencia y el terror ejercido por los grupos
armados (incluyendo el producido por las minas antipersona); es objeto de
la pérdida de bienes y "activos"; se multiplica el hambre y la malnutricion
y crece la emigracion, desestructurandose las relaciones sociales y familia-
res que normalmente sirven de apoyo en caso de necesidad. La poblacion
civil es también, habitualmente, la principal victima de los embargos inter-
nacionales que pueden producirse en estas situaciones.

En suma, las guerras y conflictos suponen un obstaculo enorme para el
desarrollo humano, porque afectan a todos sus determinantes: al capital
humano, en términos de poblacion fallecida, movilizada, desplazada,
refugiada o emigrada; al capital fisico, en términos de dafios a la inver-
sion acumulada en el pasado (infraestructuras, capacidad productiva) y
sobre la inversion presente, por las expectativas desfavorables que se
generan en los inversores nacionales y extranjeros; al capital social, por
la desintegracion comunitaria y la emigracion que producen; y al papel
del Estado, ya que los efectos de un gasto militar excesivo en las cuentas
publicas provocan su paralizacion y falta de respuesta a las necesidades
de la poblacion y la economia del pais.

Las guerras y conflictos suponen, en consecuencia, un obstaculo enor-
me para la reduccién de la pobreza, ya que reducen todos los bienes y
"activos" de personas y colectividades: activos economicos, como el
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acceso a la tierra -en las zonas de guerra se reducen las areas de cultivo-,
al ganado o a un empleo o autoempleo; activos sociales, como la organi-
zacidn comunitaria y su capacidad de ejercer presion, al menos donde la
guerra es mas cruda y alcanza a una parte importante del territorio y la
poblacién; activos ambientales y de infraestructura, como carreteras y
comunicaciones, o el acceso a la electricidad y al agua; y activos perso-
nales, como la propia autoestima, la nutricion, salud y educacidn, en la
medida en que se reducen los bienes publicos y privados.

2.2. Mayor exposicion a epidemias y enfermedades

La pobreza es un terreno fértil para la difusion de epidemias y enfermeda-
des debido a la menor resistencia del sistema inmunoldgico de quienes han
padecido una alimentacion deficiente; al menor acceso a servicios sanitarios
y sociales, a la educacién y a la informacion; y a la mayor exposicion al ries-
go de contraer enfermedades al vivir en ambientes malsanos (Recuadro 4.2).
Por ello se habla de "inequidad" en la salud. El resultado es que, por enfer-
medades prevenibles y para las que existen vacunas, mueren cada dia mas del
triple de nifios que el nimero de personas que perdieron la vida en el ataque
a las torres gemelas de Nueva York. Al afio, mas de tres millones de nifios. En
Africa, esas enfermedades, junto a la malaria, la tuberculosis y el VIH/SIDA
producen cada semana 150.000 muertes.

En el mundo, el 99% de los 8,8 millones de personas que cada afio des-
arrollan la tuberculosis y de los 1,7 millones de personas que mueren por
el bacilo que la provoca, viven en paises en desarrollo. Respecto al
VIH/SIDA, en 2002 habia 42 millones de personas infectadas, de las que

Recuadro 4.2. Cinco millones de nifios mueren al afio
por falta de higiene ambiental

Hasta un tercio de la morbilidad mundial puede deberse a factores medio
ambientales, segln la OMS.

La principal causa de defuncion infantil son los problemas respiratorios
derivados de la contaminacién en el interior de las casas (uso de combusti-
ble inadecuado) y en el exterior, que acaban cada afio con la vida de méas de
dos millones de nifios menores de 5 afos. Por otro lado, mas de 1,3 millo-
nes de nifios mueren de diarrea y otro millén por la malaria. Gran parte de
esas muertes se podria reducir con unas minimas normas de prevencion,
algunas tan sencillas como lavarse las manos antes de comer y después de
defecar, mejorar la ventilacion en los hogares y utilizar combustibles menos
contaminantes.

Fuente: OMS.
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mas de 30 millones vivian en Africa. Se estima que entre el 90% y el 95%
de los casos de VIH/SIDA -que ha provocado ya la muerte de veintiun
millones de personas, incluyendo mas de cuatro millones de nifios- se
producen en los PED. La incidencia del VIH/SIDA en los paises mas
pobres es mas de 10 veces mayor que la de los paises industrializados. La
malaria, por su parte, afecta a entre 300 y 500 millones de personas,
matando a dos millones al afio y siendo endémica en mas de 10 paises. Se
ha calculado que el PIB africano es, en conjunto, un tercio inferior al que
existiria sin dicha enfermedad. En conjunto, esas tres enfermedades sega-
ron la vida de 5,7 millones de personas en 2001.

No obstante, como suele denunciar la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS), es muy poco lo que se dedica anualmente a investigacion
y desarrollo de nuevos medicamentos y vacunas para las enfermedades
propias de las zonas tropicales: menos del 1% de los 70.000 millones de
dolares que se invierten en todo el mundo. Y de 1.393 nuevos farmacos
aprobados en los Ultimos 25 afios, sélo 16 (poco méas del 1%) combaten
las enfermedades tropicales y la tuberculosis -de ellos, s6lo 3 no deriva-
ron de la investigacion militar o veterinaria-.

Asu vez, en relacién bidireccional, las epidemias y enfermedades redu-
cen el desarrollo humano y generan mas pobreza. Reducen el desarrollo
humano, perdiéndose lo que con anterioridad, y con mucho esfuerzo, se
habia logrado. Por ejemplo, de acuerdo al PNUD (1997), en Bostwana,
Burundi, el Camerudin, Congo, Kenia, Ruanda, el Togo y Zimbaue, la espe-
ranza de vida se redujo entre 5 y 10 afios por el impacto del VIH/SIDA,
lo que les hizo retroceder, después de los avances logrados en las décadas
de los 70 y 80, a los niveles registrados en los 60. Y generan mas pobre-
za, porque los pobres dependen muy particularmente de su trabajo para el
sustento y porque el gasto de atencién a los enfermos consume con rapi-
dez sus ahorros escasos. Ademas, en caso de enfermedad grave, las fami-
lias se ven obligadas a vender sus bienes (tierra, ganado), a contraer deu-
das a elevados tipos de interés o a sacar a sus hijos de la escuela para que
consigan ingresos, aumentando asi las posibilidades de que el hogar caiga
en la pobreza cronica.

2.3 Menor proteccion ante el deterioro medioambiental

Si bien los problemas medioambientales de cada pais varian en funcién
de distintos factores, como su ubicacion geografica, el grado de desarrollo
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alcanzado o sus politicas econémicas y ecologicas, por lo que cualquier
generalizacion supone simplificar la realidad, resulta Gtil considerar -y no
es incierto- que mientras algunos derivan de la pobreza y el subdesarrollo
y afectan sobre todo a paises del Tercer Mundo, otros se han originado por
el elevado nivel de produccion y consumo de los paises desarrollados®.

Entre los primeros destacan los cinco siguientes: i) la falta de agua pota-
ble y su cada vez menor calidad, debido a la contaminacion, que afecta a
unos 1.200 millones de personas; ii) el saneamiento basico inadecuado,
que afecta a unos 1.700 millones; iii) la contaminacion del aire en el inte-
rior de las viviendas producida por la combustion de lefia, carbon vegetal
o estiércol para cocinar, que afecta a la salud de entre 400 y 700 millones
de personas; iv) la contaminacion del aire de las ciudades, que repercute
en la de unos 1.300 millones; y v) el agotamiento y la degradacion del
suelo agricola, que afecta a cientos de millones de habitantes del Tercer
Mundo (casi la mitad de los 1.200 millones de habitantes mas pobres del
mundo se localizan en tierras marginales en el Sahel y en las cuencas altas
de los Andes y el Himalaya). A ellos hay que afadir la deforestacion del
bosque hiimedo tropical derivada de la explotacion irracional de la made-
ra 'y la expansién de la frontera agricola, si bien la pérdida de biodiversi-
dad y el incremento de "gases de efecto invernadero™ subsiguientes -los
bosques son un sumidero importante de CO2- afecta a todo el planeta y
no sélo a los PED.

Entre los segundos -los derivados de la actividad econdmica de los pai-
ses desarrollados- muestran efectos planetarios la reduccion de la capa de
ozono, producida, entre otros factores, por los clorofluorocarbonos
(CFCs)®, vy el "efecto invernadero”, derivado de la emision de "gases de
efecto invernadero” -. En este grupo puede incluirse la "lluvia acida",
pues el desplazamiento de las nubes perjudica a terceros paises y no solo
a los que originan los contaminantes. Cabe pensar que son los PED, por
su situacion geografica y su mayor vulnerabilidad a la hora de enfrentar
las secuelas, los que sufren los dafios mas graves del deterioro medioam-
biental global producido por los paises desarrollados, al menos en el caso
del cambio climatico.

¢ Sobre los problemas ambientales se aconseja la lectura de Banco Mundial (1992), los
informes GEO de PNUMA, los del WorldWatch Institute y el Programa 21 de CNUMAD.
® La Capa de Ozono protege de los rayos ultravioleta. Un descenso del ozono en la estra-
tosfera supone el incremento de la radiacion ultravioleta con efectos en la salud humana
-cancer de piel, sistema inmunolégico, cataratas oculares- y en la flora y la fauna.

91



Asi pues, la relacién que liga la pobreza con el medio ambiente es de
doble sentido: por un lado, la poblacion pobre del planeta sufre especial-
mente el deterioro del medioambiente, puesto que se perjudican activida-
des econdmicas que le son cruciales, por la degradacion del suelo agrico-
la o la sobreexplotacion pesquera, y porque se dafia la cobertura de sus
necesidades basicas (por ejemplo, por la contaminacién del agua); por
otro lado, la poblacion pobre se ve obligada a generar problemas medio
ambientales para sobrevivir, como el cultivo en espacios no adecuados
para uso agricola o el "despale" de zonas boscosas. Por otra parte, el
aumento de la poblacion ha sido otro factor que ha provocado la adopcién
de précticas ambientalmente nocivas, como el pastoreo excesivo, la
reduccién de tiempo de barbecho o la extension de cultivos hasta pastiza-
les y pendientes -y no hay que olvidar aqui que el control de la natalidad
esta muy relacionado con el acceso de las mujeres a la educacion-.

Ahora bien, esa doble relacién entre pobreza y medio ambiente tiene
también ventajas, puesto que determinadas actuaciones de los poderes
publicos, como el suministro de agua, de infraestructuras de saneamiento
o la capacitacién agricola impactan favorablemente en la reduccién de la
pobreza al tiempo que mejoran el medioambiente y favorecen la expan-
sion econdmica.

El Cuadro 4.3 ilustra algunas de las relaciones mencionadas mostrando
el efecto del deterioro medioambiental en la salud y en la productividad
de las personas.

2.4. Mayor vulnerabilidad ante las crisis econémicas

Las crisis economicas han sido frecuentes en el Gltimo decenio: México
(1995-96); Asia oriental (1997-98); Rusia (1998); Argentina (2001-2002);
y han tenido un rasgo inequivoco: su rapido contagio a otros paises en
desarrollo. Si bien sus causas son diversas (politicas publicas inadecua-
das, caidas bruscas del precio de determinadas materias primas...) su con-
tagio obedece al rapido aumento de la interdependencia de las distintas
economias nacionales debido al proceso de globalizacién -particularmen-
te a la globalizacion financiera, el &ambito donde se ha llegado mas lejos
con el impulso liberalizador-. El proceso seguido en las Gltimas crisis se
narra de forma simplificada en el Recuadro 4.2.

De este modo, junto a las guerras, epidemias y catastrofes naturales, las
crisis econdémicas son otro factor importante de reduccion de la seguridad,
al afectar a la pobreza en todas sus formas: reduciendo el empleo e ingre-
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Cuadro 4.3. Consecuencias para la salud y productividad
de una ordenacién ambiental desacertada

Problema

Efecto en la salud

Efecto en la productividad.

Contaminacion
y escasez del
agua.

Contaminacion
del aire.

Residuos
solidos y
peligrosos.

Degradacion
de los suelos.

Deforestacion.

Pérdida de
diversidad
biologica.

Cambios
atmosféricos.

Maés de dos millones de muertes
y miles de millones de casos de
enfermedad al afio son atribui-
bles a este problema.

Los niveles excesivos de parti-
culas en las zonas urbanas son
responsables de 300.000 a
700.000 muertes cada afio y de
un 50% de toses infantiles cro-
nicas; en las zonas rurales, la
salud de unos 400 a 700 millo-
nes de mujeres y nifios se
resiente a causa del humo del
interior de las viviendas.

Las basuras en putrefaccion
contribuyen a la difusion de
enfermedades y atascos de
tuberias de drenaje. Los riesgos
producidos por los residuos
peligrosos a menudo son gra-
Ves.

Menor nutricion de los agricul-
tores pobres que labran los sue-
los agotados; mayor sensibili-
dad a las sequias.

Inundaciones localizadas gue pro-
ducen muertes y enfermedades.

Posible pérdida de nuevos
medicamentos.

Traslados de las enfermedades
transmitidas por vectores; ries-
gos derivados de desastres cli-
maticos; enfermedades atribui-
bles al agotamiento de la capa
de ozono (quiza 300.000 casos
adicionales al afio de cancer de
piel y 1,7 millones de casos de
cataratas).

Disminucion de la pesca;
asto de tiempo para las
amilias rurales y gastos
municipales en suministro de
agua potable; limitacion de la
actividad econémica a causa
de restricciones del agua.

Efectos de la lluvia acida en
bosques y masas de agua.

Contaminacion de los recur-
sos de aguas subterraneas.

En los suelos tropicales las
pérdidas de productividad
oscilan entre 0,5% y 1,5% del
PNB.

Pérdida de explotacion fores-
tal sostenible, de estabilidad
de las cuencas hidroldgicas y
de la captacion de carbono de
los bosques.

Reduccion de la adaptabili-
dad de los ecosistemas y pér-
dida de recursos genéticos.

Dafios a las inversiones en
zonas costeras debidos a la
elevacion del nivel del mar;
cambios regionales de pro-
ductividad agricola; perturba-
cion de la cadena alimenticia
marina.

Fuente: Banco Mundial (1992; 5).
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Recuadro 4.3. El contagio de las crisis econdmicas

1) Con la excusa de la necesidad real de los paises en desarrollo de acceder
a capitales externos, el FMI y el Banco Mundial los espolearon, por no
decir obligaron, a liberalizar las entradas y salidas de capital, para incen-
tivar asi la captacion de capital extranjero.

2) La apertura financiera llevada a cabo en buena parte de los PED permitio
la entrada tanto inversiones productivas a largo plazo —inversion extranje-
ra directa— como de capitales especulativos a corto plazo —dinero calien-
te 0 hot money-.

3) Cuando por alguna razoén, con o sin fundamento, algunos poseedores y
gestores de fondos de inversion de alta movilidad perciben que un pais
puede entrar en crisis, transfieren su dinero a mercados mas seguros, nor-
malmente a los paises desarrollados. La decision afecta también, “por si
acaso”, a fondos invertidos en otros PED.

4) Otros inversores, al percatarse de esa inicial retirada de fondos, hacen lo
mismo guiados por un comportamiento gregario (“si otros lo hacen, por
algo serd”). Inversores no sélo extranjeros, sino también nacionales
—Argentina es un buen ejemplo— cambian la composicion de sus carteras
dirigiendo sus fondos hacia otros mercados.

5) Los terceros paises afectados, que no pasaban necesariamente por una
mala racha econémica, se enfrentan de repente a una fuerte retirada de
fondos de sus economias, ademas de ver reducidas sus exportaciones a los
paises vecinos en crisis. Para impedir que la retirada de fondos sea mayor,
se ven obligados a subir los tipos de interés y hacer asi mas atractiva la
permanencia del capital extranjero, a la vez que reducen su gasto fiscal (en
épocas de crisis hay que “apretarse el cinturén”).

6) La subida de tipos de interés encarece el acceso al crédito, lo que dificul-
ta tanto el consumo como la inversion, con efectos negativos sobre el
empleo. Ello se junta a los efectos negativos de la reduccion del gasto
publico social (de los subsidios para alimentos o para el transporte, salud
0 educacion) en perjuicio de los pobres.

7) Los dafios que las crisis econdmicas provocan a los pobres no se compensan
con la accion de los sistemas de proteccion social (seguros de desempleo, de
jubilacion, fondos sociales) que, en general, son muy débiles en los PED.

Fuente: Elaboracion propia

sos aumentando la malnutricion infantil y el abandono escolar, incremen-
tando el endeudamiento o la venta de activos de los pobres... Y las crisis
golpean de manera especial a los pobres ya que apenas cuentan con aho-
rros o con suficiente acceso a sistemas de seguros (de desempleo, por
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ejemplo) para enfrentarlas y reducir asi el dafio que les es producido. Es
mas, en paises con desigualdades sociales muy pronunciadas -como la
mayoria de los latinoamericanos-, los sectores de mayores ingresos a
menudo aumentaron su participacion en la renta nacional durante las cri-
sis (especulando con los precios de los bienes, la moneda o los tipos de
interés, o aprovechando la ocasién para comprar activos a precios de
saldo).

Por otra parte, las crisis dificultan la salida de la pobreza no sélo por el ras-
tro que dejan en términos de mayores deudas o de reduccién de activos por
su venta, sino también porque reducen la posibilidad de aumentar las capa-
cidades de los pobres (como la salud y la educacion) al resentirse la cantidad
y calidad de los servicios publicos prestados. EI Cuadro 4.4 muestra algunos
de los efectos de las crisis econémicas en paises seleccionados.

Cuadro 4.4. Efectos de las crisis econémicas en la pobreza.
Paises seleccionados

el | Ca [ Pobre [P
privado la crisis la crisis
Argentina 1995 4,1% 5,6% 16,8% 24,8%
México 1995 7,8% 11,1% 36,0% 43,0%
Indonesia 1998 14,6% 5,1% 11,3% 18,9%

Fuente: Banco Mundial (2001)

2.5. Menor proteccion ante catastrofes naturales

Se ha estimado que en la década de los 90, casi el 90% de los grandes
desastres naturales registrados en el mundo y mas del 97% de las muer-
tes relacionadas con esas catastrofes ocurrieron en los paises en desarro-
llo°. Sélo en el Gltimo bienio de esa década un gran terremoto dejo dieci-
siete mil muertos en Turquia; se registraron grandes inundaciones en
Vietnam y en Mozambique; el Huracdn Mitch dej6é ocho mil muertos y
graves secuelas en Honduras y Nicaragua; y las grandes inundaciones del
Rio Yang Tse fueron devastadoras para China.

Y son las personas pobres de los paises en desarrollo las que sufren con
mayor frecuencia los desastres al habitar en areas fragiles y vulnerables

® Al respecto, vedse Banco Mundial (2001).
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construcciones precarias, incapaces de resistir el empuje y la fuerza de
terremotos, tsunamis, inundaciones, huracanes o erupciones volcanicas’.
Basta comparar la escasa mortandad que producen esos mismos fenéme-
nos en las zonas desarrolladas que los padecen (como La Florida en
EEUU, o Japdn) frente a las secuelas de muerte y destruccion que provo-
can en los paises empobrecidos, para concluir que es la conjuncién del
desastre y la vulnerabilidad asociada a la pobreza, mas que el fenémeno
natural en si, la que resulta devastadora.

Por otra parte, hay razones para creer que algunos desastres naturales se
han visto amplificados en los Gltimos afios debido a la accion humana
sobre la naturaleza. Tal parece ser el caso del cambio climatico, derivado
de la emision de gases de "efecto invernadero”, que podria estar aumen-
tando la intensidad de los huracanes y ampliando la gravedad de los efec-
tos del fenémeno Ilamado "EI Nifio", asociado con inundaciones, sequias
y fuertes tormentas®.

Es interesante recoger aqui que David Landes, en su obra "La riqueza y
pobreza de las naciones", considera que, ademas de los factores institu-
cionales y culturales, los determinantes geograficos pesan también en el
desarrollo humano, y mucho®. De hecho, algunos de los asuntos aborda-
dos en este epigrafe (determinadas enfermedades, desastres naturales) se
producen casi con exclusividad en las zonas tropicales.

3. Falta de poder y falta de libertad humana

La falta de poder se refiere a la escasa o inexistente posibilidad de los
pobres de acceder e influir en los gobiernos e instituciones locales, nacio-
nales o internacionales y en los procesos que conforman la asignacion de
recursos y la aprobacién de leyes y eleccion de normas sociales.

Esta falta de poder es una caracteristica clara tanto de las personas y
grupos pobres como de los paises pobres y empobrecidos. Y hay que
sefialar que un obstaculo de primer orden al "empoderamiento” de los
pobres vy, asi, a la reduccion de la pobreza, es el interés que existe en

" En el momento de escribir estas lineas (1-4-2003) los diarios dan cuenta del derrum-
be de un cerro en Bolivia que sepult6 las tres calles principales de Chima, un poblado
de mineros, dejando centenares de muertos. Diez afios antes, en la misma zona, otro
cerro habia sepultado a pobladores de Llipi-llipi.

¢ Sobre la influencia del comportamiento humano en la intensidad alcanzada por los
desastres naturales y su efecto en los PED vease Abramovitz (1999).

® Se recomienda la lectura de Landes (1998).
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determinados casos en mantener las cosas como estan y en impedir el
logro de una sociedad més igualitaria. En efecto, hay personas y grupos
sociales que se benefician directamente de la pobreza, interesados en per-
petuar la falta de poder y la exclusion social de los pobres. Los ejemplos
que pueden ofrecerse son numerosos, desde un estudio reciente en
Republica Dominicana que encontré que mas de la mitad del trabajo
domeéstico realizado por nifios/as y adolescentes en la ciudad de Santo
Domingo no recibe salario alguno -y que el 30% de ellos trabajan mas de
12 horas diarias- en el s6lo provecho de sus empleadores®, hasta la explo-
tacion registrada en los paises ricos hacia los inmigrantes sin papeles,
quienes no pueden reclamar derecho laboral alguno ni mejoras salariales,
o0 la de la mano de obra empleada en las "maquilas™ y zonas francas de los
paises en desarrollo, donde la sindicalizacion del trabajador significa su
despido seguro (Recuadro 4.4).

Recuadro 4.4. Esclavitud doméstica en el mundo diplomatico
El Consejo Europeo present6 un informe sobre la esclavitud doméstica en
el que revela que un 20% de los diplomaticos tienen a su servicio personas
esclavas.
Las mujeres en particular padecen esa condicién. Se les confisca el pasa-
porte, sufren jornadas de 15 a 18 horas al dia sin vacaciones ni remunera-
cion de ningun tipo..., viven con un miedo atroz al exterior inculcado por
sus secuestradores y si logran fugarse pueden ser detenidas y expulsadas
por las autoridades del pais de acogida, al carecer de documentos.
Abundan las esclavas de origen indio, indonesio, filipino y de Sri-Lanka.
Se estima que cuatro millones de mujeres son vendidas cada afio para tra-
bajar como esclavas.
Fuente: www.info-ong (4-4-03).

Lo mismo se observa en el empefio que pusieron los gobiernos de los
paises ricos en impedir una posicion comun por parte de los paises en de-
sarrollo en las negociaciones de la deuda externa cuando estalld el proble-
ma, a comienzos de los 80. Los paises del Norte, con el apoyo de grupos
financieros locales de los paises del Sur, lograron que las negociaciones
de reestructuracion de deuda se realizasen con cada pais deudor por sepa-
rado, mientras el grupo de paises desarrollados presentaba un frente bien
unido y organizado en el G-7 y el Club de Paris, con el pacto explicito de

* Centro de Investigaciones para la Accion Femenina (CIPAF) y Accion Callejera.
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todos sus miembros de respetar los acuerdos alcanzados en el seno del
grupo™.

También puede observarse la enorme influencia de los paises desarro-
llados y la falta de poder de los paises empobrecidos comparando el poder
de voto en las principales instituciones financieras internacionales: el
FMI y el Banco Mundial (Grafico 4.1).

Gréfico 4.1. Poder del voto en las principales IFI

Poder de voto en el FMI Poder de voto en el banco Mundial

B Paises desarrollades —— @ Paises

(sin EE UU) \\ desarrollados
B EE UU
| Paises en
desarolio y

T Paises en transicidn
desamollo

Fuente: Intermdn-Oxfam: La realidad de la ayuda (2002-2003)

Sin embargo, aunque la pobreza convenga a determinadas personas o
grupos sociales sin escripulos, su existencia no sélo atenta contra la dig-
nidad de las personas sino que perjudica globalmente a la humanidad. En
efecto, como acabamos de ver, ademas de potenciarse con las guerras y
conflictos, la pobreza también los alimenta, a la vez que es causa impor-
tante de inestabilidad politica y social en perjuicio de todos, pobres y no
pobres; la pobreza contribuye al deterioro medioambiental, ademas de
potenciarse con este; la pobreza es también un factor de extension de epi-
demias y enfermedades, ademas de aumentar debido a estas; la pobreza
supone problemas migratorios dificiles de encauzar y, en fin, es el mejor
caldo de cultivo para la inseguridad internacional (terrorismo, narcotréafi-
co, trata de mujeres...). Su erradicacion podra perjudicar a algunos en el
corto plazo, pero salvara a la humanidad.

Una definicién mas completa de pobreza
Llegados a este punto, estamos en condiciones de definir la pobreza de
forma mas precisa y completa:

 El Club de Paris es el foro que retine a un pais deudor con sus acreedores oficiales para
negociar una refinanciacion o reestructuracion de su deuda externa oficial bilateral. Cubre
las renegociaciones de los créditos a la exportacion y los prestamos de gobierno a gobierno,
incluidos los concesionales.
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La pobreza es un fendmeno esencialmente econémico, relacionado con
situaciones que dificultan que las personas puedan satisfacer sus necesi-
dades basicas, integrarse y participar en la vida social. Puede expresarse
a nivel individual, mediante el subconsumo, la carencia y la falta de capa-
cidades para superar situaciones de privacion. Estas remiten a las dificul-
tades de alcanzar lo que se busca, lo que tiene que ver también con la
libertad humana. En un sentido amplio, la pobreza esta interrelacionada
con: i) la insuficiencia de ingresos en dinero o bienes, y la baja disponi-
bilidad de bienes que determinan otros factores; ii) la debilidad fisica,
vinculada a la falta de fuerza, la desnutricién, la salud precaria, la incapa-
cidad fisica; iii) el aislamiento o lejania fisica, la carencia de educacion,
la ignorancia, la falta de acceso a servicios de informacion; iv) la vulne-
rabilidad, con el riesgo de volverse mas pobre y més falto de satisfaccion;
y V) la falta de poder, es decir, la incapacidad y debilidad para enfrentar
condiciones de explotacion o subordinacidn y las exigencias de las perso-
nas que ejercen el poder®,

Las paginas anteriores y esta definicion nos permitiran poner el foco de
atencion en otras dimensiones, ademas de los ingresos, como la salud, la
educacion, el riesgo y la vulnerabilidad y la falta de poder. Las politicas
que permitan la superacion de la pobreza tendran que ocuparse de todos
esos ambitos y también de las relaciones que existen entre los mismos,
con el fin de que el avance en cada uno de ellos sirva para reforzar el de
los demas®.

Il. LAAUSENCIA O INSUFICIENCIA DE LAS MEDIDAS DE
POLITICA ADECUADAS PARA REDUCIR LA POBREZA

4. ¢Sirve el actual sistema economico y financiero internacional para
reducir la desigualdad y la pobreza?

Como se estudié en el Capitulo 2, puede afirmarse que el actual siste-
ma econdémico internacional, diseflado de acuerdo a los intereses de los

2 Tomado, en version libre, de Jusidman y Salles (1998).

% No obstante, como se dijo en el Capitulo I, en ese marco de complejidad y relatividad
de los conceptos de pobreza, existe un ndcleo de privaciones absolutas y universales. La
satisfaccion de esas necesidades constituye un derecho humano y supone una obligacion
ineludible e inmediata para personas, grupos, y gobiernos del Norte y del Sur.
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paises del Norte, aumenta las desigualdades de rentas e ingresos entre los
paises ricos y los mas pobres y que no es eficaz para combatir la pobre-
za. Es importante tener en cuenta aqui la ausencia de mecanismos redis-
tributivos a escala mundial. A continuacidn se recogen algunas causas y
manifestaciones relevantes de ese funcionamiento inequitativo e ineficaz
de la economia internacional.

1) En el ambito comercial, la proteccion aplicada por los paises
del Norte a determinados productos, como los textiles o los
agricolas, perjudica especialmente las exportaciones de los pai-
ses en desarrollo. Considérese que el promedio de aranceles con
que los paises desarrollados gravan los productos procedentes
de los paises de menor desarrollo es un 30% superior al prome-
dio mundial®, lo que se quiere amparar en el hecho de que las
exportaciones de los Ultimos coinciden con sectores sensibles
para los primeros. El coste para los paises en desarrollo de las
barreras comerciales de los paises ricos se ha estimado en
100.000 millones de dolares.

2) Ademés, a los paises en desarrollo les perjudican notablemente
las subvenciones a la agricultura que llevan a cabo los paises
desarrollados por un importe superior a los 300.000 millones de
dolares al afio, pues les roban terceros mercados a través de
practicas desleales de comercio (Recuadro 4.5).

Recuadro 4.5. Pobreza y promesas comerciales rotas
En la reunion de la OMC celebrada en Doha, Qatar, en 2001, EE UU y la
UE accedieron a ir eliminando paulatinamente las subvenciones a la pro-
duccion y exportacion.
¢Qué ha ocurrido desde entonces? La Administracién de Bush ha aproba-
do una ley agropecuaria que aumenta el gasto en dicho sector en un 10%
(alrededor de 20.000 mil millones de délares al afio). Mientras tanto la
UE retrasa la reforma de la Politica Agricola ComUn hasta 2006, como
minimo, al tiempo que mantiene las subvenciones en el nivel actual hasta
el afio 2013.(K. Watkins, El Pais, 26-11-02).

3) También en el ambito comercial, la apertura externa indiscri-
minada impulsada en los paises de menor desarrollo (PMDs)
por el FMI suele tener efectos negativos, pues les imposibilita

“ PNUD (1997;10).
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4)

5)

6)

el desarrollo de una industria nacional, que se ve incapaz de
competir con la de los paises industrializados. Considérese
aqui que todos los paises desarrollados sin excepcién han cre-
cido al amparo de politicas proteccionistas.

En el ambito financiero, el libre movimiento internacional de
capitales, sin apenas regulaciones ni control, ha provocado la
reduccion del impuesto sobre las ganancias de capital en la prac-
tica totalidad de los paises del mundo. Reducciones que se han
sustituido por un aumento en la imposicion sobre los ingresos
procedentes del trabajo o por impuestos indirectos, como el IVA.
Ello ha conformado un sistema fiscal mas regresivo que antes en
la mayor parte de los paises en desarrollo -también en los desarro-
llados- y reducido asi los recursos para combatir la pobreza.
Ademas, como ya hubo ocasion de analizar, el libre movimien-
to de capitales junto a la apertura financiera que el FMI vy el
BM han impuesto en los paises en desarrollo provocé una gran
inestabilidad financiera en los paises "emergentes" -por su
"efecto contagio™- con efectos en el aumento de la pobreza. No
obstante, hay que distinguir entre la inversién directa y los
movimientos especulativos de capital a corto plazo: si la pri-
mera muestra efectos positivos, los capitales a corto plazo sue-
len generar mas problemas que los que solucionan®

El mercado internacional de capitales exige a los paises en de-
sarrollo la aplicacion de politicas pro-ciclicas, mientras permi-
te a los paises desarrollados la adopcion de politicas anti -cicli-
cas. Por ejemplo, el gobierno de EE UU en 2002, ante el peli-
gro de una recesion, aumentd considerablemente el gasto
publico y redujo los tipos de interés y los impuestos -es verdad
que sobre todo a los més ricos- con el fin de animar el consu-
mo y la inversion. Mientras, Argentina se vio obligada a redu-

Las “entradas” de capital a corto plazo porque pueden provocar apreciaciones de la
moneda local con la consiguiente pérdida de la competitividad internacional, y porque
pueden incrementar con rapidez el consumo, fomentando tensiones inflacionistas y des-
incentivando el ahorro interno. Las “salidas” de capital que, cuando estallan las crisis son
rapidas y generalizadas, porque provocan tensiones en la balanza de pagos, obligando a
elevar los tipos de interés para evitar que se multiplique la “fuga de capitales”, con efec-
tos adversos sobre la inversion, el PIB y el empleo, o afrontar los problemas de credibi-
lidad asociados a una devaluacion.
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7)

8)

cir su gasto publico y a mantener elevados tipos de interés para
evitar que se fuesen aln mas capitales, lo que tuvo efectos
dréasticos sobre la pobreza. Ello habla también de las limitacio-
nes existentes en la actuacion de los organismos internaciona-
les ante problemas graves de la economia internacional.

En lo que respecta al problema de la deuda externa de los paises
en desarrollo, los gobiernos de los paises del Norte han sido a la
vez juez, decidiendo unilateralmente las medidas a tomar en el
seno del G-7, el Club de Paris y el FMI, y parte, en tanto que
acreedores, demostrando muy poco interés en buscar una solucion
coherente con el objetivo del desarrollo y desconsiderando las
condiciones en que se genero la deuda -que, en muchos casos, fue
contratada por regimenes corruptos y dictatoriales- y a quienes
beneficié -en muchos casos, a empresas de los paises prestamis-
tas-. En todo caso, el pago del servicio de la deuda es hoy en dia
mucho mayor que la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

En el ambito de la cooperacidn al desarrollo, el sistema volunta-
rio de generacion de recursos de Ayuda Oficial al Desarrollo hace
gue sea poco menos gue una quimera aproximarse al 0,7% del
PIB para el desarrollo aprobado tantas veces en distintas Cumbres
de Naciones Unidas. Los paises desarrollados se han negado sis-
tematicamente a considerar la generacion automatica de recursos
para este objetivo a través de mecanismos como la Tasa Tobin
(Recuadro 4.6) u otros también posibles. Al finalizar los 90, la
"deuda de AOD" era similar a la deuda externa de todos los paises
en desarrollo y economias en transicion®.

Se trata de una tasa que gravaria los movimientos internacionales de capi-
tal. Fue propuesta por el Premio Nobel Tobin para dificultar los flujos espe-
culativos de capital a corto plazo, pero permitiria también recabar recursos
para el desarrollo.

Recuadro 4.6. La Tasa Tobin

9)

En el &mbito de la tecnologia, los PED adolecen de serias limi-
taciones para acceder a nuevas tecnologias medioambientales,

 La deuda de AOD se define como la diferencia entre AOD realmente entregada y la
que resulta de haber entregado el 0,7% del PIB acordado en NNUU (veéase Iglesia -Ca-
runcho, 1999).
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agroindustriales y a los productos farmacéuticos patentados
(como los medicamentos contra el VIH-SIDA) debido al acuer-
do sobre los "Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio" (ADPIC)*. Algunos
PED, en particular, Brasil, India y Sudéafrica y, por otra parte,
ONGD como Médicos sin Fronteras y Oxfam Internacional,
defienden la aplicacién de las "clausulas de salvaguardia" con-
templadas en el ADPIC, que permiten a los PED fabricar e
importar medicamentos genéricos ante situaciones de emergen-
cia sanitaria (véase Recuadro 4.7) sin esperar al vencimiento del
plazo de las patentes. Pero estas clausulas son dificiles de apli-
car ante la presion de los paises desarrollados, sobre todo de EE
UU. Por otro lado, la investigacion mundial no se dirige apenas
a los temas que mas interesan a los PED, cuyos mercados ofre-
cen escaso atractivo a las grandes empresas transnacionales,
como hubo ocasion de comentar en este mismo Capitulo para el
caso de los medicamentos.

10) Otro problema es la falta de reconocimiento de los conocimientos
de propiedad comuin acumulados por determinadas comunidades
de los PED sin que las empresas privadas de los paises del Norte
repartan adecuadamente los beneficios asociados a los "descubri-
mientos" basados en aquel conocimiento.

Recuadro 4.7. Uno de cada cuatro nifios de los paises empobrecidos
no recibe vacunas

La Organizacion Mundial de Comercio (OMC) en la reunién de Doha de
noviembre de 2001 autoriz6 la produccion de genéricos ante emergencias; pero
la lista de medicamentos genéricos cuya fabricacion se consiente es muy limi-
tada y no se permite la importacion de los mismos, lo que perjudica a los pai-
ses que no cuentan con la capacidad técnica para producirlos. Todo ello a pesar
de que uno de cada cuatro nifios de los PED no esta vacunado de difteria, téta-
nos, varicela, tuberculosis, polio o rubéola, enfermedades que matan al afio a
tres millones de personas, de las que dos millones son menores de edad.

De este modo, la incoherencia entre diversas politicas de alcance inter-
nacional de los paises desarrollados y el objetivo del desarrollo ha juga-
do un papel nada desdefiable en los escasos resultados alcanzados en la

7 Se trata de un acuerdo suscrito en la Ronda de Uruguay del GATT que entr6 en vigor
para la mayoria de los PED en 2000.
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reduccion de la pobreza en el mundo. Ello habla de la necesidad de lograr
una globalizacion alternativa, donde la agenda social y la medioambien-
tal no queden desatendidas. Y habla también de la necesidad de repensar
el papel de las instituciones multilaterales, para que sean capaces de res-
ponder a los retos nuevos que plantea la globalizacién.

5. Limitaciones en las medidas de politica econémica impulsadas
por las IFI

Los factores relacionados con el desarrollo humano sostenible y con la
reduccién de la pobreza son numerosos. Es importante, por supuesto, la
base de partida econémica, social, politica y cultural de cada pais, en tér-
minos del producto per capita alcanzado, el tamafio de su poblacién, el
nivel educativo logrado, el stock de capital fisico y tecnoldgico, sus recur-
sos naturales, la organizacion y eficacia del Estado, la fuerza de la socie-
dad civil o el clima de libertades imperante.

Otros factores, como hemos visto, estan relacionados con las politicas
econdmicas externas de los paises desarrollados, en asuntos como la
politica comercial, financiera y de cooperacién al desarrollo. Por otra
parte, también influye la coyuntura econémica internacional que se atra-
viese, pues esta relacionada con asuntos como la demanda y precios inter-
nacionales, los tipos internacionales de interés y el comportamiento de la
inversion extranjera.

Otro factor importante, al que también se ha aludido, son las catastro-
fes naturales y las provocadas por los seres humanos, ya que la paz y la
estabilidad politica y social son requisitos esenciales para el desarrollo.
Entre los demas factores destacan tres que corresponden al ambito de
decisién interno de cada pais:

1) la solvencia de las politicas econdémicas aplicadas, a las que
enseguida nos referiremos;

2) la solvencia de las politicas de cohesion social, en términos de
distribucion de la renta, lucha contra la pobreza, participacion
ciudadana y estabilidad social; y

3) la calidad de las instituciones en lo que respecta a la capacidad
de generar normas eficaces para el desarrollo y a su aplicacion.

Precisamente los desacuerdos entre distintas escuelas econdémicas, se
concentran en el énfasis mayor o menor que se reserva al papel del mer-
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cado y al del Estado. Desde posiciones liberales se acentla la importan-
cia del libre mercado para el logro de una asignacion eficaz de recursos
que facilite el crecimiento, mientras desde posiciones estructuralistas y
neokeynesianas se propugnan activas politicas de desarrollo por parte del
Estado, capaces de corregir los "fallos del mercado”. El alcance de las
politicas sociales que se proponen difiere también, en consecuencia, entre
las distintas escuelas.

También se constatan diferencias substanciales entre los paises desarro-
Ilados en asuntos como el papel del sector pablico y el nivel de cobertura
social alcanzado. Las distancias existentes entre el modelo anglosajon y
el europeo continental son apreciables, mostrando mayor desigualdad
social y menor gasto de la Administracion central el primero que el segun-
do (cuadro 4.5). No obstante, las Instituciones Financieras Interna-
cionales (en adelante, IFI), como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, siempre han promovido la vision norteamericana.

Entrando ya en las medidas de politica econémica, su interés es doble:
en primer lugar porque si son correctas seran positivas per se para el pais
que las aplica. En segundo lugar porque se cree que la cooperacién al
desarrollo es mas eficaz cuanto mejores resulten las politicas aplicadas.
Esto tiene su ldgica: si un pais utiliza bien sus recursos es probable que
también use adecuadamente los de la cooperacion externa.

Pues bien, la revision de las politicas econémicas aplicadas en las dos
Ultimas décadas obliga a considerar al menos cuatro dimensiones: 1) ajus-
te y estabilizacion; 2) cambio estructural; 3) promocion del desarrollo; y
4) cohesion social. Las dos primeras interesan por ser las que, disefiadas
por las IFI, se han aplicado profusamente en los PED desde la “crisis de
la deuda" de los 80. Son las que se analizaran en este Capitulo. Las poli-
ticas redistributivas y las de promocidn del desarrollo, casi ausentes en los
ultimos quinquenios en los PED, se estudiaran en el Capitulo V, pues
estan estrechamente relacionadas con las estrategias de "crecimiento con
equidad", la mejor via de reduccion de la pobreza.

- Medidas de ajuste y estabilizacion.

El proposito de las medidas de ajuste y estabilizacion -entre las que des-
tacan la disciplina fiscal y la monetaria- es restaurar los equilibrios
macroecondémicos basicos, en particular, la estabilidad de precios, niveles
manejables de déficit publico y cierta estabilidad del tipo de cambio. En
la literatura econdmica existe consenso en favor de determinadas medidas
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Cuadro 4.5. Distribucion del ingreso y porcentaje del gasto publico
sobre el PIB en paises seleccionados

Relacion entre el 20% de la poblacion con ingresos
mas altos y el 20% de menores ingresos
(afios noventa)
Japon 3,4
Dinamarca 3,6
Suecia 3,6
Bélgica 3,6
Finlandia 3,6
Noruega 3,7
Alemania 4,7
Italia 4,2
Canada 5,2
Espafa 54
Paises Bajos 55
Francia 5,6
Reino Unido 6,5
Australia 7,0
EEUU 9,0
Gasto de la Administracion Central sobre el PIB (%)
(1998)
Paises Bajos 47,6
Bélgica 46,6
Francia 46,6
Italia 44,7
Suecia 42,7
Dinamarca 41,4
Austria 40,5
Finlandia 40%
Espafia 36,1
Noruega 35,7
Finlandia 35,3
Alemania 329
Reino Unido 37,9
Australia 24,5
EEUU 21,1

Fuente: Cifras tomadas del PNUD (1998 y 2001)

de ajuste, pues una tasa de inflacidn elevada perjudica la inversion y el
empleo, al igual que lo hace un alto déficit fiscal. En general, la inestabi-
lidad macroecondmica obstaculiza el crecimiento.
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Ahora bien, los programas tradicionales de ajuste del FMI han sido cues-
tionados, entre otras razones, por imponer una reduccion excesiva del gasto
publico, provocando no solo la disminucion de los gastos corrientes, sino
también los de inversion y el gasto en desarrollo (educacion, infraestructuras
0 I1+D). Hasta el Banco Mundial se distanci6 del FMI en su actuacion duran-
te la crisis asiatica de la segunda mitad de los 90 por los efectos duros y rece-
sivos que tuvieron las medidas de ajuste en la reduccion de la demanda. Y
es que las politicas duras de ajuste, al menos en el corto y medio plazo, redu-
cen la inversion y la tasa de crecimiento, aumentan la pobreza y empeoran la
distribucion de la renta (en el largo plazo, como decia Keynes, todos estare-
mos muertos). En todo caso, ajustes alternativos, mas cuidadosos con el
impacto social, pueden conseguir también un mejor desempefio econémico.
Ademas, un déficit pablico moderado o una cierta tasa de inflacién -no exce-
siva- no tienen por qué ser negativos para el crecimiento. Al contrario, el
empefio en reducir una inflacion moderada es el que puede tener un efecto
adverso sobre el crecimiento. Respecto al gasto publico, el sentido comun
dice que lo relevante, dentro de unos limites, es en qué se gasta; el resultado
serd distinto si se invierte en educacion o en armas.

- Medidas de reforma estructural.

Las politicas de reforma estructural buscan aumentar la competitividad
internacional a través de la liberalizacién econdémica interna y la desregu-
lacion, la apertura comercial, la apertura financiera y la reduccién del
tamafo y funciones del sector publico. Veamos cada medida por separado.

e Laliberalizacion econdémica y la desregulacién consiguen mejo-
rar la asignacion de recursos y atraer capitales externos, por lo
gue pueden impactar positivamente sobre el crecimiento, aunque
no lo hacen necesariamente sobre la distribucion de la renta®. Por
su parte, las privatizaciones logran en un primer momento
aumentar la inversion privada, nacional y extranjera, pero pueden
suponer la reduccion de la inversion publica. El efecto final sobre

® Se recomienda la lectura del Malestar en la Globalizacién, de J. Stiglitz (Ed.
Taurus).

* |_os procesos de desregulacién, al eliminar una serie de trabas y controles -autoriza-
ciones previas en sectores protegidos, normas de repatriacion de beneficios- sirven
como incentivo para atraer inversion externa. No obstante, como se sefialo, esta se
mantiene muy concentrada en los paises em ergentes.
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el crecimiento es ambiguo y dependera de otras variables que
escapan a estas paginas.

Respecto a la apertura comercial, aunque su principal objetivo
-el incremento de la competitividad internacional- no esta en
cuestion, se han criticado los desarmes arancelarios rapidos y
generalizados por sus efectos adversos sobre determinados sec-
tores empresariales con menor capacidad de reaccién. Un pro-
ceso gradual y selectivo tiene menores costos y cuenta a su
favor con el argumento de la "industria naciente". Al cabo,
todos los paises desarrollados excepto Inglaterra durante la
revolucion industrial, construyeron sus sectores industriales
amparados en una prudente proteccion del mercado interior y
en una activa intervencién estatal. También el modelo del sud-
este asiatico se caracterizd por un proteccionismo selectivo y
una amplia intervencion estatal en la politica de promocion de
exportaciones. Ademas, si de la apertura comercial rapida e
indiscriminada cabe esperar un efecto positivo sobre las expor-
taciones, las importaciones suelen crecer mas deprisa, lo que
repercute sobre el déficit externo, empeorandolo.

En lo que atafie a la apertura financiera, como se adelanto, hay
que distinguir entre la vinculada a los movimientos de capital
asociados a la economia real, como la inversion directa (IED),
y los movimientos especulativos de corto plazo. La primera
muestra efectos positivos para el receptor, al permitirle el acce-
S0 a nuevos mercados, capitales y tecnologia, incluyendo el
know-how empresarial y el efecto-demostracion sobre la
empresa local -aunque no cabe desconocer efectos negativos
asociados al posible "desplazamiento™ del capital autéctono o a
la repatriacion de beneficios-. Pero la apertura financiera a los
movimientos de capital a corto plazo, que ha beneficiado sobre
todo a las compafiias financieras que operan en Wall Street, ha
recibido serias criticas ya que, por su caracter volatil, tanto las
entradas de capital a corto plazo como las salidas pueden gene-
rar mas problemas de los que solucionan (véase el epigrafe 4
en este mismo Capitulo). Todo ello ha motivado que una serie
de paises -Chile, Malasia, Corea del Sur, Taiwan, Filipinas o
China- apliquen sensatas restricciones a los movimientos de
capital a corto plazo.



El resultado de las medidas de reforma estructural dependerd, pues, de
cudles y cdmo se apliquen y del plazo que se considere.

Como resumen, ni la teoria econémica, ni los estudios empiricos globa-
les ni los estudios de casos ofrecen respuestas definitivas a la pregunta
sobre el impacto de los programas de ajuste y reforma estructural sobre la
pobreza. No obstante, algunos aspectos estan claros: en primer lugar,
estos programas, tal y como fueron concebidos por las IFI, no se han ocu-
pado de la pobreza, por lo que eran manifiestamente mejorables. En
segundo lugar se puede afirmar que sus efectos en el corto plazo han sido
negativos para los pobres y han empeorado la distribucién de la renta. En
tercer lugar, en el largo plazo, ain si se concede que las reformas estruc-
turales consiguen efectos positivos sobre el crecimiento, su impacto sobre
la pobreza dependera crucialmente del nivel de desigualdad de partida y
de las politicas activas que aplique el gobierno receptor para conseguir
que los frutos del crecimiento lleguen también a la poblacion méas desfa-
vorecida. Donde estas politicas han faltado, los programas de ajuste
estructural, como balance neto, no han favorecido la equidad ni reducido
la pobreza.

Recuadro 4.8. Un caso particular de malas politicas: el fendmeno
de la corrupcion

En Uganda, siguiendo al PNUD (1997), una investigacién mostré que, en
1995, s6lo el 20% de los gastos destinados a la educacion, excluidos

los salarios, llegaba a las escuelas. El resto “se perdia por el camino”. El
gobierno ugandés tom6 medidas para mejorar la transparencia, publican-
do y difundiendo por la radio las transferencias realizadas a los distritos y
obligando a los responsables de cada distrito y a los directores de escue-
las a informar sobre las transferencias de fondos recibidas. Otra medida
fue ingresar directamente en cuentas individuales el importe de las becas,
sin pasar por intermediarios. Al finalizar la década, se encontré que las
escuelas recibian ya el 90% de los fondos transferidos.

Este caso muestra como la corrupcion afecta a los pobres, condenandoles
a recibir una ensefianza de peor calidad, y muestra también como puede
atajarse el problema cuando hay voluntad politica para ello. Pero la
corrupcion no s6lo aumenta la pobreza porque desvie recursos hacia los
“aprovechados”. Otras vias a través de las cudles dificulta la reduccion de
la pobreza son las siguientes:
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» Ahuyenta las inversiones productivas mas transparentes, que evitan
pagar “coimas” o “mordidas”, perdiéndose la riqueza y empleo que
generan en favor de negocios especulativos y rapaces —como el de
armas-— que en ambientes opacos se mueven en su salsa.

 Reduce los ingresos por impuestos Y, asi, el gasto publico necesario para
el desarrollo (en educacion, salud, infraestructuras...). Si el gobierno y
los empleados publicos van a apropiarse del dinero y malgastarlo, ¢por
qué habriamos de pagar impuestos?

» Las medidas publicas se sesgan hacia aquellas grandes actividades y
negocios que mas ganancia dejan, en lugar de dirigirse a apoyar las ver-
daderas necesidades sociales y de desarrollo. Asi, se tiende a favorecer
los monopolios de familiares y amigos, en lugar de las pequefias
y medianas empresas, 0 a construir grandes hospitales y autovias, aun-
que sea mMA&s necesario arreglar caminos y carreteras o centros
rurales de salud.

 En no pocos casos se han defendido los privilegios de los corruptos a tra-
vés del poder represivo del Estado, persiguiendo a las organizaciones
populares que buscaban justicia y transparencia, impidiendo asi el de-
sarrollo del capital social. En la segunda mitad del siglo XX gozaron del
poder politico personajes como Trujillo en la R. Dominicana; Somoza en
Nicaragua; Batista en Cuba; Marcos en Filipinas, Duvalier en Haiti;
Amin en Uganda. Todos ellos amasaron grandes fortunas, aniquilaron
toda oposicién democratica y arruinaron sus paises

Los paises del Norte y sus empresas han tenido mucho que ver con la
corrupcion existente en el Sur, lo que habra que tener en cuenta cuando nos
ocupemos de las estrategias para la reduccion de la pobreza mas adelante.

6. Limitaciones del sistema de cooperacion al desarrollo en la lucha

contra la pobreza

La vision de que la AOD no ha registrado logros relevantes en la reduc-
cion de la pobreza y la desigualdad de los paises receptores es bastante
compartida. Ello no deriva tanto de la falta de potencialidades del sistema
de ayuda internacional como de la escasa atencion que se ha prestado a
ese objetivo desde el sistema de cooperacion internacional y desde los
propios gobiernos receptores. Si mitigar la pobreza no ha sido un objeti-
vo prioritario de la AOD, al menos hasta hace pocos afios, es l6gico que
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su repercusion haya sido mucho menor que la deseada. No obstante, algu-
nos estudios encuentran que en los Ultimos afos la eficacia del sistema de
cooperacion ha mejorado y obtenido un mayor éxito en el alivio de
la pobreza.

Algunas de las razones que explicarian aquel escaso impacto de la
AOD en la pobreza son las siguientes:

1) En primer lugar, la reducida cuantia de la AOD en relacidn a tan
ingente tarea. La ayuda, al comenzar el nuevo milenio, equivalia a unos
10 dolares al afio per cépita para el conjunto de los PED -y a 17 ddlares
per capita si se tiene en cuenta sélo la poblacién pobre del planeta-.
Aunque su importancia es mayor en algunas zonas geogréaficas, sigue
pareciendo escasa si se compara el 0,22% del PIB de los paises de la
OCDE a que asciende en la actualidad con la experiencia exitosa que
supuso en su dia el Plan Marshall -que movilizé mas del 3% del PIB esta-
dounidense de la época entre 1948 y 1952-; o si se compara con las trans-
ferencias de recursos intra-europeos que movilizan los programas estruc-
turales de la UE (el 0,47% del PIB comunitario), que supusieron para
Espafia la entrada neta de cerca de un billon de pesetas anual en la segun-
da mitad de los 90. Considérese que la "deuda de AOD", es decir, la dife-
rencia entre lo que se entrega con ese fin (53.700 millones de dolares en
2000) y lo que debia entregarse para cumplir con el compromiso del 0,7%
del PIB aprobado por NNUU (170.000 millones de ddlares) ascendi6 a
mas de 110.000 millones de ddlares sélo en el afio 2000, una cifra que
més que duplica los 50.000 millones de dolares en que se ha estimado la
ayuda internacional necesaria para alcanzar los Objetivos del Milenio.

2) Ademas, los intereses de los donantes prevalecen en muchas oca-
siones sobre el objetivo del desarrollo, lo que deriva en no pocos ejem-
plos de regresividad en la distribucion geogréafica de la ayuda *. El
PNUD calculd que menos de un tercio de la AOD se dirigia al comenzar
los 90 a los diez paises mas poblados y pobres del mundo, que concentran

#  Los casos de Israel y Cuba, los paises que recibieron mayor ayuda per capita del
mundo en los afios 80 suministrada respectivamente por EEUU y por la URSS, son para-
digmaéticos. En los afios 90/91 la ayuda per cépita que Israel -cuya renta per capita supe-
ra a la espafiola- recibio de EEUU, fue 100 veces superior a la ayuda de EEUU a
Bangladesh.
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dos tercios de la pobreza mundial (PNUD, 1992). En la actualidad, s6lo
el 42% de la AOD mundial fue a parar a Africa subsahariana y el Sur de
Asia, las regiones del planeta donde viven las dos terceras partes de los
pobres del mundo.

3)En tercer lugar, los proyectos que persiguen un impacto directo en
los sectores pobres han sido escasos. Las acciones dirigidas a servicios
sociales basicos supusieron en 1998 sélo un 8% de la ayuda externa total.
En el afio 2000 sélo el 1,5% de la AOD fue a parar a educacion bésica y
sélo el 2% a salud basica, dos partidas que tienen un impacto enorme en
la reduccion de la pobreza. Ello muestra que el escaso porcentaje dedi-
cado al sector social se dirige en buena parte a los programas que bene-
fician a los sectores de mayores ingresos: educacion superior, grandes
hospitales...... (véase el Recuadro 4.9).

Recuadro 4.9. Algunas debilidades de la cooperacion al desarrollo
espanola

. La AOD espafiola cayé desde el 0,28% del PIB en 1994 al 0,22% en
2001. Esto coloca a Espafia en el penultimo lugar de la UE como
donante, sdlo antes que Grecia.

. Mas del 50% del porcentaje de AOD se dirige a paises con rentas
medias altas y sélo un 9% a los paises mas pobres.

. Los préstamos FAD siguen siendo el principal instrumento de la AOD
espafiola; préstamos, en general, vinculados a la compra de bienes y
servicios en Espafa, lo que no facilita la promocion de las capacidades
locales ni el proceso de “apropiacion”, ni tampoco el “aprender hacien-
do” tan caracteristico de los procesos de desarrollo.

. La AOD no reembolsable se dirige poco a promover los sectores basi-
COS que mas impacto tienen sobre la reduccion de la pobreza: educacion
primaria (sélo el 1%) y salud (el 5%). Mas bien se opta por la educa-
cién de postgrado y por el equipamiento de hospitales urbanos.

4) Algunos emprendimientos del sistema de cooperacion, no relacio-
nados directamente con la pobreza, han tenido en muchos casos un
impacto adverso en los sectores mas desfavorecidos . En general, las tec-

2 Un ejemplo bien estudiado (Cassen, 1986) fue el efecto destructor sobre el empleo
rural producido por la introduccién de tractores en determinadas zonas de la India.
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nologias intensivas en capital (apoyadas en buena parte en el uso de la
ayuda-ligada) no son adecuadas por su escaso 0 negativo impacto sobre el
empleo y por los costos de mantenimiento que recaen sobre el receptor,
intensivos en el uso de divisas cuya utilizacion alternativa queda asi este-
rilizada.

5) Por otra parte, como hemos visto, el "dialogo de politicas" fue ses-
gado hacia la liberalizacién econdmica y, por el contrario, poco sensible
a las necesidades de los mas desfavorecidos. Las medidas del FMI a favor
de la liberalizacion econdmica mostraron desatencion e indiferencia hacia
sus efectos sociales.

6) Por dltimo, otros asuntos no menos importantes que también difi-
cultan el impacto positivo de la AOD en la reduccién de la pobreza son,
por un lado, la escasa coordinacion de las agencias de cooperacion bila-
terales, mas interesadas en dejar patente su “presencia” y actuacion en los
PED que en multiplicar el impacto de la ayuda; y, por otro, el sesgo pro-
nunciado a favor de la ayuda en forma de "proyecto” (la ayuda-proyecto),
disefiada y ejecutada por el donante, mientras se considera escasamente la
"ayuda-programa”, en la que el protagonismo de su ejecucion recae sobre
el pais receptor (lo que permite impulsar la produccidn local y el "apren-
der haciendo”, tan relevante en los procesos de desarrollo).

7. El arbol de problemas de la pobreza

El anélisis de los problemas, como es sabido, es una etapa fundamental
en la planificacion de las actuaciones de cooperacion -particularmente en
el Enfoque del Marco Logico (EML)-. Permite identificar los obstaculos
reales, importantes y prioritarios, para acercarse al objetivo deseado. Pues
bien, los &mbitos abordados en este Capitulo permiten confeccionar un
"arbol de problemas de la pobreza™ como el ofrecido en el Gréafico 4.2.
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Grafico 4.2 (A). Lucl

contra la pobreza. Arbol de Problemas (1)
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CAPITULO V
ESTRATEGIAS Y PLANES DE ACCION PARA SUPERAR LA
DESIGUALDAD Y LA POBREZA.
¢:COMO LLEGAR A DONDE QUEREMOS?

Si hubiera que resumir el contenido del presente Capitulo a la luz de lo
visto hasta aqui, la "receta magica" para superar la desigualdad y la
pobreza consistiria en promover un crecimiento incluyente o “crecimien-
to con equidad" respetuoso con el medio ambiente.

Por crecimiento incluyente, como ya se apuntd, hay que entender aquel
que, ademas de aumentar la riqueza de un pais, la distribuye equitativa-
mente, consiguiendo que los miembros de esa comunidad se sientan per-
sonas, es decir, participes de una sociedad que les permite elevar su bien-
estar, material y espiritual, y el de aquellos que les rodean. Pero la pre-
gunta ahora es: ¢,como lograr ese crecimiento incluyente? ;Cémo se con-
creta esa "receta magica"?

Una forma de encontrar la respuesta es convertir el arbol de problemas
con el que se cerr6 el Capitulo anterior en un "arbol de soluciones” -o
arbol de objetivos, en la jerga del mundo de la cooperacion al desarrollo-
(Grafico 5.1). El nuevo "arbol" muestra cinco niveles. En el superior se
relacionan los "bienes publicos mundiales" (Recuadro 5.1) que se verian
favorecidos por la superacion de la pobreza en el planeta: disminuirian los
conflictos y guerras interétnicas; se produciria un mayor control de epide-
mias y enfermedades; se reduciria la inestabilidad politica y social; se eli-
minaria uno de los factores del deterioro medioambiental; se lograria una
mayor ordenacion de los problemas migratorios y aumentaria la seguri-
dad internacional.

A continuacion aparece el propio objetivo de la superacion de la pobre-
za. En la parte media del Grafico, se recogen seis factores, coloreados en
gris, que tienen un fuerte impacto en la reduccidn rapida de la pobreza:
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1) el aumento de las oportunidades y opciones para los pobres; 2) la
reduccion de su vulnerabilidad ante situaciones adversas; 3) su "empode-
ramiento™; 4) la consecucion de unas relaciones econdmicas internaciona-
les més equitativas; 5) la promocion de unas politicas pablicas, econdmi-
cas y sociales, que resulten coherentes con el objetivo del crecimiento
incluyente; y 6) la consecucion de una cooperacion al desarrollo de mayor
calidad. Estos factores seran el objeto central de nuestro analisis, si bien,
al estar mediatizados por las casillas que se muestran en los niveles infe-
riores del arbol, estas seran asimismo objeto de comentarios.

Recuadro 5.1. Los bienes publicos mundiales *

Los “bienes publicos” son aquellos que, una vez producidos, suponen un
beneficio para todos, sin que su disfrute pueda ser impedido para nadie y sin que
su consumo por un agente excluya el de los demas. La calidad medioambiental,
por ejemplo, beneficia a todos y cada uno de los habitantes de una zona.

Si la provision de este tipo de bienes a escala nacional no es desdefiable,
al menos en los paises del Norte, a nivel internacional es muy limitada, lo
que indica las insuficiencias del proceso actual de globalizacion neoliberal.
Bienes como los relacionados con la calidad medioambiental (por ejemplo,
el control de las emisiones de gases de efecto invernadero o el cuidado de la
biodiversidad); la salud para todos; la paz y la seguridad humana; la infor-
macién y el conocimiento que supone el acceso a internet, o la estabilidad
financiera internacional, interesan a todos los miembros de la comunidad
internacional y no s6lo a algunos, y estan estrechamente relacionados con la
extension de la pobreza. La creacion de este tipo de bienes requiere cada vez
mas de la cooperacion entre paises, por lo que su provision se ha apuntado
como una razén adicional para la cooperacidn internacional, junto a la mas
tradicional de promover el desarrollo.

En la base del arbol, en lo que podriamos considerar sus "raices", se
muestran los objetivos mas profundos, relacionados con la igualdad y con
la democratizacion de los poderes publicos nacionales e internacionales.
Se trata de factores que mediatizan el logro de los objetivos anteriores y
a los que también sera obligado referirse.

Llegados a este punto, son pertinentes dos aclaraciones. La primera es
que es necesario avanzar en todas las casillas del arbol a la vez, de modo
que las distintas actuaciones se refuercen mutuamente. Ello no significa por
supuesto que todos nosotros/as, desde donde cada uno se encuentre
(ONGD, sindicatos, servicios sociales de la administracion central, regional

! Lectura recomendada: Kaul, Grunberg y Stern (1999).
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o local, universidades, movimientos populares, organismos internaciona-
les...) tengamos que ocuparnos de todos aquellos &mbitos. Cada cual traba-
jara donde pueda, donde méas ganas tenga y mas Util sea, pero es impor-
tante contar con una vision global del arbol y de cada una de sus ramas y
tener una clara conciencia del lugar en el que cada uno se encuentra en
esta alianza en pos de la igualdad y la superacién de la pobreza.

La segunda aclaracion, ahora precisando mas, es que, en realidad, estas
paginas no ofrecen una "receta magica" para acabar con la pobreza, por-
que no existe un Unico camino. Se trata mas bien de lograr entre todos/as
una corriente caudalosa e imparable hacia un mismo océano de justicia e
igualdad que se nutre de multiples afluentes que hay que explorar y reco-
rrer. Aqui se hablard de algunos de los que se estan recorriendo, que el
lector puede completar con su propia experiencia y reflexion.

El Capitulo consta de dos partes. La primera, que abarca seis secciones,
profundiza en las estrategias para reducir la pobreza y la desigualdad en
cada uno de los &mbitos que emergieron en el Capitulo anterior como obs-
taculos a la reduccién de la pobreza. La segunda parte se refiere sobre
todo a las distintas agendas (internacional, nacional, local...) que se han
ido poniendo en marcha por distintos actores para concretar algunas de las
estrategias de superacion de la pobreza; concrecion que tiene que servir
para convertir ese deseable objetivo en un objetivo posible.

1. Aumentar las capacidades y oportunidades para los pobres

Siguiendo una sugerente idea de algunos estudiosos de la pobreza, dos rue-
das interdependientes, con posibilidades de girar juntas hacia delante, pero
también hacia atras podrian ilustrar las condiciones para su superacion. Esta
necesitaria que ambas se impulsen a la vez hacia delante (Gréafico 5.2).

La rueda de la izquierda representa las condiciones necesarias, pero no
suficientes, para superar la pobreza. llustra las politicas y programas sociales
tendentes a garantizar la provision de activos para los pobres. Son las condi-
ciones que facilitan el proceso de reduccion de la pobreza, pero no lo garan-
tizan por si solas. La rueda de la derecha representa las condiciones esencia-
les para generar procesos sostenibles de superacion de la pobreza: las conduc-
tas, el esfuerzo y la responsabilidad de personas y grupos.

La primera rueda guarda relacion, pues, con la provision de "activos"y,
asi, de oportunidades a la poblacion desfavorecida. Estas medidas de poli-
tica -y programas y proyectos- pueden clasificarse en seis ambitos:
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Gréfico 5.2. Condiciones necesarias y esenciales para la
superacion de la pobreza

Responsabilidad de las | ~<— |Responsabilidad del grupo,
politicas sociales individuo o comunidad

1. Politicas -y programas y proyectos- de desarrollo productivo y generacion
de ingresos. Su finalidad es la provision de activos econdmicos y personales
que faciliten la consecucion de un ingreso. En el ambito rural destacan el acce-
S0 a la tierra a través de la reforma agraria (Recuadro 5.2), la capacitacion, la
construccion de infraestructura fisica (caminos, silos) y el crédito para la com-
pra de insumos agricolas. En el &mbito urbano son relevantes las politicas de
apoyo a la micro, pequefia y mediana empresa y empresas del sector social, por
su capacidad de generar empleo. Se incluye también aqui el acceso al crédito,
la capacitacion y la provision de cierta infraestructura (Electricidad, transporte
...), asi como el acceso a una vivienda (Recuadro 5.3).

Recuadro 5.2. Camparia contra el latifundio en Brasil

Después de Paraguay, Brasil es el pais con mayor concentracién de la propie-
dad de la tierra del mundo. Brasil posee el mayor latifundio del planeta, un area
de 4,5 millones de hectéreas (la mitad de la extension de Portugal), que perte-
nece a la constructora CR Almeida de Curitiba. En Brasil, quinientos latifundis-
tas poseen propiedades improductivas equivalentes en conjunto al tamarfio de la
Unién Europea. Y veintisiete mil latifundistas poseen cerca del 43% de todas las
tierras brasilefias, lo suficiente para asentar a los 4 millones de familias sin tie-
rra. Esa gran acumulacion tiene una relacion directa con un bajo rendimiento:
se estima que solo se cultiva el 14% del terreno apto para la agricultura.

La reforma agraria lograria generar empleos en el campo, alimentos para la
poblacién, mercado interno para la industria y contendria el éxodo rural, que
hoy provoca la sobrepoblacion de los centros urbanos y el aumento desenfre-
nado de la violencia.

Fuente: PNUD, www.info-ong.org y www.movimientos.org/cloc/mst-brasil
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Recuadro 5.3. El papel productivo de la vivienda

Ademas de servir de morada, la vivienda en los paises en desarrollo es, en
muchos casos, lugar de trabajo de sus habitantes y sede de una microempre-
sa. Su propiedad supone una ventaja adicional: puede utilizarse como garan-
tia de un préstamo.

Ello explica la importancia concedida por el Presidente Lula, en Brasil, al
otorgamiento de titulos de propiedad en las favelas. Estos titulos pueden ser
una importante fuente de oportunidades para los pobres brasilefios.

2. Politicas -y programas y proyectos- de desarrollo social. Se encon-
trarian aqui las actuaciones dirigidas a fortalecer la organizacion de la
sociedad civil y su capacidad de buscar y gestionar soluciones, incluyen-
do la de negociar la obtencion de determinados servicios sociales con los
poderes publicos.

3. Politicas para el desarrollo de infraestructura social y cultural y ser-
vicios sociales. Se incluirian aqui, por un lado, la creacién de sedes socia-
les, centros culturales, areas deportivas... escuelas y centros de salud; por
otro, la prestacion de servicios sociales, particularmente de salud, educa-
cién y formacion profesional.

4. Politicas, programas y proyectos de servicios basicos. Se encontra-
ria aqui la provision de agua potable (Recuadro 5.4) y servicios de sane-
amiento, electricidad, teléfono -y ahora acceso a internet-... Se trata de
servicios necesarios para el bienestar de las personas, pero también para
la promocidn de sus oportunidades y opciones.

Recuadro 5.4. Dos mil millones de personas sufriran escasez de agua
En la mejor de las hipdtesis, dos mil millones de personas sufriran escasez de
agua a mediados de siglo (en la peor, la sufriran siete mil millones).
Los recursos hidricos van a disminuir continuamente a causa del crecimiento de
la poblacion, la contaminacion y el previsible cambio climatico.
Los mas afectados son los pobres: el 50% de la poblacién de los paises en desarro-
llo esta expuesto al peligro que representan las fuentes de agua contaminada.

Fuente: Informe Mundial sobre el desarrollo de los recursos hidricos (NNUU,
2003).

5. Politicas asistenciales. Incluirian aquellos subsidios monetarios o en
especie dirigidos a la poblacion en situacion de extrema pobreza o con
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dificultades para el aprovechamiento de oportunidades productivas
(ancianos, enfermos crénicos, huérfanos, accidentados...).

6. Politicas, programas y proyectos de mejora ambiental. Se trata de
revertir el deterioro medioambiental que, como hemos visto, afecta la
salud y reduce las posibilidades productivas de la poblacion (a través de
la erosion de tierras, el agotamiento de pesquerias...).

La segunda rueda del Gréafico 5.2, en lo que aqui interesa, tiene que ver
con como aplicar las medidas de politica mencionadas y desarrollar los
programas y proyectos encaminados a la superacion de la pobreza par-
tiendo de la propia realidad de la poblacién desfavorecida, de sus anhe-
los, iniciativas y potencialidades, de su entorno y de su participacion real
en el proceso de salida de su situacion.

La constatacion es que, en ausencia de determinadas conductas, actitu-
des y valores de los sectores pobres, las mejoras propiciadas por las medi-
das de politica mencionadas, sin ser desdefiables, tienen una probabilidad
elevada de ser pasajeras. Esta segunda rueda tiene relacion, pues, muy
centralmente, con los "activos personales™: la autoestima de las personas
y grupos sociales y étnicos, la seguridad y confianza en sus propias fuer-
zas y energia, la importancia de sus conocimientos con independencia del
lugar donde hayan sido adquiridos. Y habla también de la necesaria pre-
paracion de los agentes institucionales e intermediarios locales que traba-
jan con los sectores pobres, quienes deben poner en un lugar principal el
respeto que se les debe en tanto que seres humanos que simplemente han
tenido menos oportunidades que aquellos que les vienen a apoyar. Si el
cémo falla, por ejemplo, porque los pobres se sienten humillados o discri-
minados por quien les habla, o cuando piensan que no son escuchados, se
mantendran con su estima dafiada, lo que comprometera el resultado de
las intervenciones sociales derivadas de las politicas mencionadas.

Recuérdese, como veiamos al comenzar esta obra, que en el entorno de
pobreza coexisten distintos grupos o segmentos con diversas situaciones
que exigen actuaciones diferentes. En algunos casos se trata de una pobre-
za "coyuntural”, por lo que, para superarla, bastara con el acceso a un cré-
dito 0 a unos estudios que den paso a un empleo. Pero otros segmentos
requieren un apoyo especial, directo, personal -y a grupos y organizacio-
nes- que estimule el desarrollo personal y social, el aumento de capacida-
des y el aprovechamiento de oportunidades. Como se ha dicho acertada-
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mente, la superacion de la pobreza pasa por un cambio en la naturaleza de
las relaciones entre los sectores pobres y no pobres y en la modificacion
de actitudes y esquemas mentales de los sectores pobres y, sobre todo, de
los no pobres?.

Como hemos visto, numerosas son las necesidades que han de ser
cubiertas a través de las politicas sociales (infraestructura, vivienda, sane-
amiento, organizacion social, servicios basicos y asistenciales...). Su tra-
tamiento con el detalle que merecen desborda por completo la extension
de estas paginas. Nos centraremos, pues, en dos de ellas, que se cuentan
sin duda entre las mas relevantes: la salud y la educacién.

Salud para todos/as.

Ya se hizo referencia a la relacion bidireccional existente entre pobreza
y salud: el deterioro de la salud aumenta el riesgo de padecer pobreza, al
tiempo que la pobreza es un factor de riesgo para la salud (Capitulo 1V).
El esfuerzo en la mejora de la salud de la poblacidn pobre se necesita, por
tanto, no sélo porque el estado de salud es, per se, un elemento fundamen-
tal de su bienestar, sino también porque es esencial para avanzar en la
superacion de la pobreza. Ademas, mejorar la salud de los pobres resulta
ventajoso para la poblacion no pobre por la naturaleza de algunas dolen-
cias (las enfermedades contagiosas, por ejemplo) y por la de algunas
intervenciones (las campafias de inmunizacion, por ejemplo) que benefi-
cian a toda la poblacidn.

Y si las diferencias existentes en el estado de la salud entre distintos pai-
ses son bastante conocidas -algunas se han recogido en el Capitulo 11-, no
lo son tanto las registradas entre distintos grupos sociales al interior de
los paises. Por ejemplo, Bolivia, Kenia e India, registran una tasa similar
de mortalidad de nifios menores de cinco afios, algo superior a 100 por
cada mil nacidos vivos; pero, en los tres paises, cada quintil o quinto mas
pobre muestra indices méas altos de mortalidad que el quintil inmediata-
mente anterior en riqueza (Grafico 5.3). Otro ejemplo: en Burkina Faso,
la probabilidad que tienen los nifios pobres al nacer de ser atendidos por
una persona con formacion sanitaria es apenas un tercio de la que tienen
los nifios de familias acomodadas®.

2 Lectura aconsejada sobre los Ultimos aspectos: Raczynski (2002).
3 Lectura aconsejada: Claeson et al (2000).

124



Y es que, la poblacion pobre vive en zonas rurales de dificil acceso, con
caminos intransitables en determinadas épocas del afio que la mantienen
alejada de los servicios sanitarios, o en barrios periféricos, sin apenas
infraestructura de saneamiento, redes de distribucion de agua o servicios
sanitarios accesibles, ademéas de estar menos informada sobre sus dere-
chos y la manera de hacerlos efectivos.

Grafico 5.3. Mortalidad de nifios menores de cinco afios entre
poblaciones pobres y no pobres. Paises seleccionados
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Fuente: Claeson et al (2000).

Ahora bien, las diferencias en el estado de salud entre sectores pobres y
no pobres varia mucho entre los paises mencionados: en Kenia el quinto
mas pobre de los nifios menores de cinco afios muestra una tasa de morta-
lidad que "s6lo" duplica a la correspondiente al quintil de los mas acomo-
dados, mientras en la India esa tasa se triplica entre ambos segmentos y en
Bolivia jse multiplica por cinco! (Grafico 5.3). Ello indica que hay marge-
nes para mejorar las condiciones de salud de la poblacion pobre incluso en
paises con escasos recursos y también en ausencia de un compromiso mas
solidario y generoso por parte de la comunidad internacional.

Por otra parte, los determinantes de los resultados de las intervenciones en
el sector salud, aunque complejos, son bastante conocidos. No solo tienen
que ver con el sistema sanitario. Tampoco tienen relacion sélo con la situa-
cion geografica y la subsiguiente presencia o ausencia de determinados vec-
tores de enfermedades (como el "zancudo™ que trasmite el dengue hemorré-
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gico o la malaria). A la hora de explicar los resultados obtenidos en las inter-
venciones en salud, son también relevantes los siguientes factores:

1)

2)

3)

4)

El entorno familiar, incluyendo los ingresos y otros activos del
hogar (o la carencia de ellos) y el nivel de educacién alcanza-
do. Aqui importan, entre otros aspectos, la cultura nutricional;
el estilo de vida mas o menos saludable (ausencia de adiccion
al tabaco, ejercicio fisico...); la atencidn a los nifios; la informa-
cién (el conocimiento sobre los servicios a los que se tiene dere-
cho o sobre como prevenir el VIH/SIDA o sobre los beneficios
que conlleva la inmunizacion...).

El entorno comunitario, en el que son relevantes, entre otros,
los dos siguientes aspectos: por un lado, la organizacion y
movilizacién social en la promocion de la salud (por ejemplo,
para el logro de un mejor abastecimiento de agua o de un mejor
transporte al centro de salud; o para reducir la incidencia del
paludismo eliminando el vector que lo trasmite); y, por otro, las
tradiciones y normas sociales existentes (por ejemplo, las que
dificultan a la mujer la practica de sexo seguro, aumentando asi
su vulnerabilidad ante el VIH/SIDA).

Las politicas publicas, lo que incluye, entre otros aspectos, la
prestacion de los servicios sanitarios y las facilidades de acce-
so a los mismos, las reglamentaciones adecuadas (por ejemplo,
sobre medicamentos genéricos) y la existencia de los insumos
imprescindibles (vacunas, medicamentos, anticonceptivos).
Las politicas en sectores ajenos a la sanidad con un impacto nota-
ble en la salud, como las educativas (sobre todo cuando alcanzan
a las mujeres), las de infraestructura social (acceso al agua pota-
ble) y de comunicaciones (vias de transporte) y el medioambien-
te (véase Recuadro 4.2 en el Capitulo anterior). En numerosos
estudios se ha concluido que las obras que brindan un mejor
suministro de agua y saneamiento tienen un impacto mucho
mayor si van acompafiadas de una campa-fia de promocion de la
salud (por ejemplo, de educacion sobre higiene).

Por otra parte, es relevante también en la fijacion de prioridades por
parte de la Administracion del Estado, la participacion social, pues, en
paises de escasos ingresos, no se puede hacer todo a la vez. Por ello, hay

126



que poner énfasis en las actuaciones mas demandadas, de mayor impacto
y coste accesible. En general, algunas de las prioridades en los PED de
ingresos medios-bajos son: 1) la salud materno-infantil4; 2) salud y nutri-
cion; 3) salud publica (incluyendo campafias de informacién, comunica-
cion y educacion sobre sustancias dafinas, como el tabaco o el alcohol);
4) inmunizacion, prevencion y control epidemioldgico de enfermedades
endémicas; 5) atencion a enfermedades crdnicas (como la diabetes); y 6)
emergencias y urgencias (como es el caso de la deshidratacion infantil).

En suma, para la superacion de la pobreza, deben realizarse suficientes
esfuerzos por parte del sector publico, la sociedad civil organizada y el
sistema de cooperacion internacional, no s6lo en dmbitos relacionados
con el nivel de ingresos de los pobres, sino también en factores como los
mencionados para el sector salud.

Educacion para todos/as.
La educacion tiene una enorme trascendencia en la superacion de la
pobreza:

1) En si misma, la privacion de educacion supone una carencia
notable de capacidades y oportunidades. Superar la carencia de
conocimientos significa vencer una de las caras y de los deter-
minantes de la pobreza.

2) Lafalta de formacidn y capacitacion es una causa primordial de
la pobreza de ingreso. El acceso a la ensefianza, incluso sélo a
la basica, aumenta las posibilidades de que nifios y adultos
(mujeres, minorias étnicas...) encuentren mayores posibilidades
de acceder a un empleo o, en el mundo rural, de incrementar la
productividad agricola.

3) La educacién no sélo deriva en beneficios privados para quien
la posee o adquiere, sino que conlleva también una mejora de la
situacion general y econdémica de un pais (se trata de un "bien
publico™). Al cabo, una poblacién bien instruida es una pobla-

* Un principio interesante es que las intervenciones en salud tienen un impacto acumu-
lativo, es decir, que la naturaleza y el costo de las intervenciones a una edad posterior
dependen en parte de las intervenciones realizadas en edades mas tempranas, por lo que
las relacionadas con la infancia, ademéas de por razones éticas, son muy aconsejables
desde el punto de vista de la eficacia del gasto.
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cién mas productiva, lo que facilita la expansion y la capacidad
de generar empleo de una economia. La educacion para todos y
la igualdad de oportunidades permiten aprovechar talentos en el
bien de la sociedad que en otro caso quedarian desaprovechados.
4) Laeducacidn esta relacionada positivamente con la salud repro-
ductiva, infantil y de adultos (por ejemplo, influye en las con-
diciones de higiene y, en general, en el estilo de vida mas o
menos saludable de individuos y familias), por lo que también
supone un aporte por esta via a la reduccion de la pobreza.

Para quienes se interesan por la reduccion de la pobreza desde el sector
educativo, el camino comienza, también aqui, a través de la realizacion de
un diagnostico lo mas preciso posible sobre la situacién educativa de un
pais, region o zona. El punto de partida es el analisis de los indicadores dis-
ponibles, como la tasa de matricula para cada nivel educativo, la tasa de
inscripcion en el ultimo afio de educacion basica (para medir el fracaso
escolar) o el coeficiente "nimero de alumnos / nimero de aulas". Importa
mucho el estudio de las diferencias entre grupos especificos de poblacion:
pobres y no pobres (Gréfico 5.4 y Recuadro 5.5); nifios y nifias; grupos
étnicos y minorias. Los indicadores se pueden comparar con las metas
internacionales (Capitulo I11), las especificas del propio pais, las que
corresponden a la aspiracion ética de la igualdad de oportunidades o con
los correspondientes a los paises mas avanzados del entorno.

Recuadro 5.5. Brasil: en educacion, las cifras hablan por si solas

En Brasil, en 2002, habia 3,7 millones de nifios fuera de la escuela entre 4 y
10 afios; mas de medio millén sin escuela entre 11 y 14 afios; y otros 2,2
millones entre 14 y 17 afios.

El 73% de los jovenes brasilefios no tienen escuela secundaria a donde asis-
tir. Por otra parte, el sueldo medio de los maestros ronda los 100 euros men-
suales y algunos ganan menos que un peén de albafiil. Esto influye en que
no haya escuelas decentes.

Fuente: entrevista del Ministro de Educacion de Brasil, Cristovan Buarque, El
Pais, 7-4-2003.

El grafico 5.4 muestra la existencia de notables diferencias en la distri-
bucion del gasto publico en educacion en favor de los no pobres en una
mayoria de paises. El gréafico recoge también dos excepciones: el caso de
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Rumania y el de Panama, los dos Unicos paises de una muestra de vein-
tiuno en los que, en la década de los 90, el quintil mas rico no acaparé mas
del 20% del gasto publico en educacion.

Gréfico 5.4. Distribucion del gasto publico en educacién entre
poblaciones pobres y no pobres. Paises seleccionados
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Pues bien, si los resultados del diagnéstico no son satisfactorios, como
sucede en la mayoria de los paises en desarrollo -y en no pocos de los
desarrollados-, hay que determinar las causas. Estas, al igual que en el sector
salud, remiten a deficiencias dentro del propio sector educativo y a otras aje-
nas a éste. Entre las primeras importan, entre otros aspectos, el nimero insu-
ficiente de aulas, la posible escasa motivacion y preparacion de los docentes
(salarios bajos...), la inexistencia o falta de calidad de los materiales y textos
docentes y la escasa pertinencia o adecuacion de los planes de estudio a las
necesidades de la comunidad y a los intereses del educando (de ahi la impor-
tancia de cierta descentralizacion en el sector, pues los planes de estudio se
adaptan mejor a las necesidades de la comunidad y de los pobres cuando las
instancias con poder de decision le son mas cercanas).

Entre las segundas, las deficiencias en sectores ajenos al educativo pero
con impacto en éste, interesan especialmente, entre otros asuntos, el
entorno familiar, incluyendo el nivel de ingresos del hogar, el entorno
comunitario -por ejemplo, la existencia de agua o combustible para la
cocina aumenta el tiempo disponible de las nifias para ir a la escuela-, el
estado de las infraestructuras (que facilitan el acceso al centro educativo)
y el de las comunicaciones (que facilitan el acceso a internet).
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Los instrumentos de politica tendran que elegirse en funcion de aque-
llas causas que provocan los resultados insatisfactorios; por tanto, pueden
referirse al sector educativo o a otros sectores. En el sector educativo,
algunos retos importantes, junto a la alfabetizacién universal y a la igual-
dad en el acceso a la ensefianza para nifios y nifias, hombres y mujeres, y
comunidades indigenas en su propio idioma son los siguientes: 1) contar
con un gasto anual por alumno /a suficiente; 2) lograr una distribucion
adecuada del mismo entre los distintos niveles educativos, garantizando
la gratuidad, al menos, de la ensefianza basica y un buen sistema de becas
para los demas niveles; 3) atender la formacion del profesorado; 4) mejo-
rar y adecuar los curricula y los textos y materiales educativos a las nece-
sidades de la comunidad; y 5) potenciar la educacion relacionada con la
salud, incluyendo informacién sobre las enfermedades de transmision
sexual y sobre dietas y practicas de vida saludables.

En lo que respecta a otras politicas sectoriales con impacto en el sector
educativo, algunos retos se encuentran en el sistema de transporte y
comunicaciones (para facilitar el acceso de los alumnos /as a los centros
educativos y a internet), el saneamiento en las zonas escolares y la dispo-
nibilidad de determinadas subvenciones que, en caso de necesidad, pue-
dan compensar a las familias por el coste de oportunidad que representa
el tiempo que pasan los nifios/as en la escuela, es decir, por lo que dejan
de ingresar al dedicarse a estudiar en lugar de trabajar.

2. Aumento de la seguridad humana

En el Capitulo anterior analizamos como los efectos que provocan deter-
minados factores de riesgo (conflictos, crisis, catastrofes, epidemias...),
cuando se concretan, afectan de manera especial a la poblacién mas desfa-
vorecida, bien porque tiene escasos ahorros, bien porque no accede al cré-
dito o, en no pocas ocasiones, a servicios de salud, bien porque habita en
lugares vulnerables, entre otras razones. La reduccion de la vulnerabilidad
y de la exposicion al riesgo, es decir, el aumento de la seguridad humana
(Recuadro 5.6), supone, en consecuencia, la remocién de uno de los prin-
cipales obstaculos existentes para la superacion de la pobreza.

Ademas, no son pocos los hogares que padecen "pobreza ocasional” (algunos
estudios han encontrado que habitualmente es mayor que la "cronica™) motiva-
da por alguno de los factores de riesgo estudiados. Con estrategias de control de
riesgo adecuadas se podria evitar o al menos acortar su paso por esa situacion.
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Recuadro 5.6. Distintos conceptos de la palabra “seguridad”
Un problema de fondo es el “secuestro” de la idea de la seguridad desde una
vision “-policial — militar”.
Al contrario, por seguridad humana debemos entender que se puedan cubrir
las necesidades basicas de las personas a través del aumento y despliegue de
sus capacidades y del apoyo de la comunidad con la que habitan.

Las estrategias de control de riesgo a las que nos referiremos en estas
paginas son aquellas cuya promocion corresponde al sector publico. Por
supuesto, a nivel individual, es decir, al margen del sector publico, las per-
sonas aplican distintas estrategias de mitigacion de riesgos, como la diver-
sificacion de cultivos o de fuentes de ingreso (combinando trabajo agrico-
la y no agricola, por ejemplo) y, cuando el riesgo se concreta, distintas
estrategias de sobrevivencia: desde la venta de activos, como el ganado
(problematica, pues en época de crisis todos los afectados venden y el pre-
cio baja) o el recurso al crédito -a menudo en condiciones de usura- hasta,
en caso necesario, la emigracion; desde sacar a los hijos/as de la escuela
para gque consigan ingresos adicionales, hasta la reduccion del consumo a
niveles de desnutricion, pasando en algunos casos por la practica de acti-
vidades ilegales (hurto, atracos, narcotrafico...). Precisamente para evitar
la necesidad de recurrir a tales medidas drasticas, que pueden convertir
problemas transitorios en pobreza crénica, el sector publico puede promo-
ver mecanismos formales para el aumento de la seguridad humana.

Es mas, el sector publico debe hacerlo, pues la seguridad humana es un
"bien publico™ que necesita proveerse en cuantia suficiente para el buen fun-
cionamiento de una sociedad. Su carencia lleva a la desintegracion de hoga-
res y comunidades sometidos a la presion de distintas crisis (no es infre-
cuente el impacto de varias a la vez: sequia, guerras, desastres...) o al efec-
to de crisis prolongadas y al aumento de la pobreza. Al contrario, la provi-
sion de mas seguridad humana a través de distintas medidas, ademas de
suponer un mayor bienestar para las personas directamente beneficiadas,
sirve a toda la sociedad, pues mejora las expectativas de personas, grupos y
operadores econdmicos, de pobres y no pobres y, con ellas aumenta también
la inversién, el crecimiento, el empleo y el desarrollo econémico y social.

Pues bien, los mecanismos formales de control de riesgos y aumento de
la seguridad humana se clasifican habitualmente en tres tipos: los que redu-
cen del riesgo de que se produzca la crisis (consultense los Cuadros 5.1.A
y 5.1.B); los que disminuyen los efectos de una crisis en caso de producir-
se (Cuadro 5.2); y los que permiten sobrevivir a la crisis una vez producida
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y superar sus consecuencias (Cuadro 5.3). Por razones de espacio no nos
detenemos en cada politica 0 medida con el detalle que merece, si bien, en
los cuadros mencionados, se ofrecen comentarios sobre cada una de ellas®.

Por supuesto, algunas medidas sirven tanto para reducir o mitigar los
efectos de la crisis como para la supervivencia (el acceso a microcréditos,
las subvenciones a los alimentos o las transferencias en efectivo, por
ejemplo) y podrian figurar indistintamente en los cuadros 5.2 y 5.3. Se ha
optado por hacerlas aparecer en un solo lugar. En realidad, la diferencia
entre ambos tipos de medidas tiene que ver con la mayor rapidez con la
que deben implementarse las relacionadas con la supervivencia, pues las
de mitigacion del riesgo pueden ser planificadas con mas antelacion.

Cuadro 5.1 (A) Mecanismos de reduccion del riesgo de que
se produzcan las crisis. Factores en el ambito de decision interno

Politicas Comentarios

Politicas de La medicina preventiva (como la vacunacion) y las medidas
salud piblica | de promocion de salud (campafias a favor de la higiene o de
una alimentacion sana) reducen el riesgo de enfermedad.

Politica Limitar la deforestacion y promover la reforestacion redu-
ambiental ce el riesgo de inundaciones y de precipitacion de aludes.
La infraestructura ambiental (saneamiento, mejoramiento
de agua) reduce el riesgo de enfermedades y epidemias.

Politicas El apoyo técnico y financiero a las empresas de economia
de empleo social y pequefias empresas, el acceso al micro—crédito para
microempresas, 0 los programas de capacitacion y forma-
cién profesional y los servicios de orientacién y consulta
para la basqueda de empleo, reducen la vulnerabilidad aso-
ciada a la falta de empleo. Se puede promover también la
contratacion de colectivos con altas tasas de desempleo
mediante incentivos a las empresas contratantes.

Politicas de La construccion de viviendas sociales que reduzca el “cha-
vivienda volismo” y de determinadas obras conexas (de drenaje, pre-
sas...) reducen los riesgos derivados de los desastres natu-
rales (inundaciones, terremotos...) y los de la salud —el haci-
namiento se ha relacionado con enfermedades respiratorias
e infecciosas, estrés y depresion-.

° Para la elaboracion de los cuadros se han consultado diversas fuentes, entre ellas, particu-
larmente, Banco Mundial (2002), Plataforma 2015 y mas (2003) y Adelantado et al (2000).
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continuacion Cuadro 5.1. (A)

Politicas Comentarios
!n]yersmn €N | Laconstruccion de digues, presas y caminos reduce el ries-
:JJ raestructura | go de desastres naturales (inundaciones...) y el riesgo de no
Isica llegar a tiempo en caso de necesidad a la atencién médico
— sanitaria.
Politicas Como vimos, en los 80 y 90 se produjo en los PED una amplia
econémicas liberalizacién de los movimientos de capital. Ello aumento su
acertadas vulnerabilidad ante choques econémicos externos. Medidas

para prevenir el efecto de estos shocks son: 1) la regulacion de
los movimientos de capital, dificultando los especulativos de
corto plazo; 2) el mantenimiento de un tipo de cambio
semi—flotante, que evite situaciones indeseadas asociadas al
“anclaje” de la moneda con otra de referencia (como la perdi-
da de competitividad que sufrid Argentina cuando “ancld” el
peso al dolar, al apreciarse éste); 3) la reduccion (sin afectar el
gasto social) del gasto publico en épocas de expansion, para
aumentar el ahorro y reducir la demanda; 4) la prevision de
vias de inyeccién de liquidez para los momentos de crisis,
como la apertura de lineas de crédito externas por parte del
Banco Central; 5) politicas de endeudamiento externo pruden-
tes. (\Véase la seccion 4 de este Capitulo).

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 5.1 (B) Mecanismos de reduccion del riesgo de que se
produzcan las crisis. Factores en el ambito de decision externo

Medidas Comentarios y observaciones
Prevencion de | La extrema desigualdad y la pobreza son factores que,
conflictos combinados con divisiones étnicas y culturales, favorecen

la aparicién de conflictos. Pero también importa el gasto
militar mundial, que se estima llegd en 2001 a ochocien-
tos mil millones de délares. Numerosos paises (Israel,
Arabia Saudi, Rusia, China, Paquistan....) gastan mas en
armas que en educacion y salud.

Entre las medidas de prevencidn, es importante incidir en
todo el “Ciclo armamentista”: innovacion, produccion de
nuevas armas, comercio, despliegue y uso (Recuadro 5.7).
Por otra parte, en los PED en riesgo de conflicto hay que
utilizar todos los medios de la diplomacia y la economia,
en forma de incentivos (ayuda externa) o desincentivos
(amenazas de sanciones...) para conjurar el conflicto. Otra
medida necesaria es promover la educacion y la cultura de
la paz: el aprendizaje de la resolucion no violenta de los
conflictos, el conocimiento de los derechos humanos, la
educacion intercultural...
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continuacion Cuadro 5.1. (B)

econémicas
internacionales

Politicas Comentarios y observaciones
Prevencion de | Para hacer frente a la volatilidad de los mercados financieros
crisis internacionales hacen falta, entre otras medidas: 1) Instituciones

internacionales con fondos suficientes y capacidad de inyectar
liquidez a las economias en desarrollo cuando la necesiten; 2)
avanzar en procesos de coordinacion macroeconémica en las
principales economias, tomando en cuenta los efectos de sus
politicas en el mundo en desarrollo; 3) la promocidn de politicas
econdmicas solventes (véase epigrafe 4); 4) controlar el movi-
miento de los capitales especulativos; y 5) eliminar los “paraisos
fiscales” —centros off-shore—.

Transferencia
tecnoldgica
para el
desarrollo de
los PED

Destacan tres medidas: 1) la posibilidad de utilizar el cono-
cimiento ya existente, como se requiere para la produccion y
comercializacion de medicamentos genéricos en caso de
emergencia sanitaria, sin mas limitaciones; 2) el desarrollo
internacional, con apoyo oficial, de proyectos cientifico—téc-
nicos de interés para el Sur en campos como el agricola, el
medio ambiente y la salud (por ejemplo, para combatir enfer-
medades y epidemias de gran incidencia, como el paludismo,
la malaria, la tuberculosis o el VIH/SIDA); y 3) el asesora-
miento en las negociaciones tecnoldgicas internacionales a
los PED, que tienen que negociar mejor el precio que pagan
por el uso del conocimiento propiedad de empresas extranje-
ras y el que cobran por los suyos.

Prevencion de
catastrofes
ambientales
globales

La consideracion de la calidad medioambiental como un bien
publico mundial y las estrechas relaciones existentes entre
pobreza y medio ambiente, aconsejan vivamente invertir en
la calidad medioambiental. Pero, a pesar de la firma del
Protocolo de Montreal en 1987 para la reduccion de las subs-
tancias que adelgazan la capa de ozono y de la celebracion de
la “Cumbre de Rio” en 1992, que marcaron un punto de
inflexion en la lucha contra la degradacion medioambiental,
queda un buen camino por recorrer: los bosques himedos
desaparecen, la pérdida de biodiversidad continda, los suelos
se erosionan, las reservas de agua se agotan y la atmésfera se
calienta. Se necesita un cambio en el modelo, pues los avan-
ces en las nuevas politicas y tecnologias se contrarrestan con
el aumento de la poblacion, la produccién y el consumo. En
particular, es necesario reducir la dependencia del petréleo y
promover una nueva cultura de la energia. Ademas, muchos
conflictos —como la guerra de Irak— estan relacionados con el
control de recursos energéticos. Entre las medidas: promover
la reduccion del consumo energético para que sea sostenible;
favorecer la produccién de fuentes de energia renovable y
conseguir la ratificacion universal del Protocolo de Kioto.

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 5.2.

Medidas que disminuyen los efectos de una crisis
en caso de que llegue a producirse

Medidas Observaciones
Politicas La ensefianza basica gratuita y una politica adecuada de
educativas becas e incentivos para asistir a la escuela (comida esco-
adecuadas lar, ayuda economica a los padres) reduce el riesgo de

que el nifio abandone la escuela durante la crisis.

Micro—créditos

El acceso al micro—crédito puede evitar la venta de acti-
vos, aumentar los activos productivos y personales y per-
mitir la creacién de microempresas. Estos programas son
eficaces para los grupos de personas situados cerca del
umbral de la pobreza y también para mujeres pobres, al
facilitar su empoderamiento.

Seguro médico

Lo ideal es un seguro médico universal, financiado por el
sistema fiscal, que cubra al menos unas determinadas
prestaciones para toda la poblacion (salud
materno—-infantil, inmunizacion, servicios de urgencias,
control epidemioldgico ...). Junto a ello, algun tipo de
seguro que cubra a los pobres en caso de emergencias
meédicas y enfermedades crénicas, para evitar la venta de
activos o el endeudamiento excesivo.

Seguro para la
vejez

En los PED, los trabajadores de menores ingresos no par-
ticipan en general de sistemas de pensiones, y los que tra-
bajan por cuenta propia y las mujeres que realizan traba-
jos domésticos y en el mercado informal, no suelen estar
cubiertos/as por un seguro de vejez. Algun tipo de pen-
sion, que llegue a los mas pobres y ancianos, financiada
por el sistema fiscal, es ineludible para reducir la pobre-
za de esos sectores.

Seguro de
desempleo

En los paises empobrecidos y con un sector informal
extenso, el seguro de desempleo no es viable. Pero resul-
ta util el desarrollo de programas sociales vinculados al
trabajo (véase Cuadro 5.3).

Seguro contra
accidente o
invalidez

Entre las medidas menos cuestionadas estéa el estableci-
miento de un fondo publico de seguridad social (que
puede complementarse con uno privado de mutualidades)
a través de cuotas costeadas por los trabajadores y empre-
sas para cubrir el riesgo de accidentes e invalidez.

Programas de
extension
agraria

El crecimiento de la productividad agricola en las pequefias
propiedades ha sido un factor notable en la reduccion del
riesgo de pobreza en numerosos paises. Una variedad mas
amplia de cultivos y de servicios de extension a disposicion
de los agricultores contribuye a que diversifiquen sus acti-
vidades e ingresos y asi, a reducir sus riesgos.
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continuacion Cuadro 5.2.

Medidas

Observaciones

Preparacion de
emergencias

Se trata de identificar las posibles situaciones de crisis
a través de sistemas de alerta temprana (SAT) y medi-
das de pronta respuesta para evitar su estallido —siste-
mas de accion temprana—. Existen centros especializa-
dos en prediccion de hambrunas y desastres naturales
(como el de la FAO) y otros en materia de conflictos.
No obstante, la elaboracion del diagndstico y las reco-
mendaciones sobre las medidas a tomar son especificas
para cada pais.

Mejora del
almacenamiento
de cereales

La construccion de silos para almacenar cereales redu-
ce el riesgo de escasez de alimentos en caso de desas-
tres climatoldgicos (sequia, inundaciones...)

Politicas para
reducir los
efectos de
guerras y
conflictos

La mejor politica es llevar los conflictos a su fin.
Cuando eso no es posible —hay conflictos enquistados
durante afios— las politicas de los gobiernos y de los
donantes pueden reducir los costos humanos y econo-
micos. Por ejemplo, garantizando alimentos (incluso
racionandolos) y servicios médicos a la poblacion;
reduciendo las causas subyacentes del conflicto (por
ejemplo, las desigualdades sociales); manteniendo la
provision de vacunas, medicamentos esenciales e insu-
mos para la produccion, para evitar la paralizacién de
la vida economica...

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 5.3. Medidas que permiten sobrevivir

a la crisis una vez producida

Medidas Observaciones
Programas Estos programas, promovidos desde instancias publi-
vinculados cas, incluyen la construccion de caminos o de sistemas
al trabajo de riego. Lo ideal es que ofrezcan comida, un salario
en efectivo —algo inferior al del mercado- y cierta capacitacion.

Transferencias
en efectivo

Son esenciales para evitar la pobreza de los mayores y
la pobreza crénica de los nifos. Deben dirigirse a los
sectores vulnerables de la poblacién (ancianos, nifios
en hogares pobres, madres jefas de hogar con escasos
ingresos) y ser objeto de un control eficaz, para que
realmente eviten la desnutricion o el trabajo infantil.
Una posibilidad es compensar a los padres por los
ingresos que habrian obtenido los hijos trabajando si
no estuviesen en la escuela.
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continuacion Cuadro 5.3.

Medidas

Observaciones

Fondos sociales

Deben constituirse antes de la crisis y crecer en recursos
durante la misma (también con aportes externos).
Pueden financiar micro—proyectos, obras de infraestruc-
tura, servicios

sociales, creacion de capacidades comunitarias, estimu-
lar la asistencia a clase... Pueden combinarse con otros
programas (por ejemplo, de obras publicas).

Servicios de
bienestar
publicos

Son el conjunto de redes de seguridad que recogen a las
personas cuando se encuentran en posiciones precarias:
carencia

de ingresos y capacidades, exclusién, enfermedad...
Incluyen servicios para disminuidos, como centros espe-
ciales de formacion o empleo; residencias para la terce-
ra edad... (Recuadro 5.8)

Subsidios a los
alimentos

Después de una perturbacion grave, como una crisis
financiera internacional o un conflicto, los subsidios a
los alimentos pueden ser la Unica posibilidad de impedir
una malnutricion generalizada o el hambre en paises que
carecen de una red amplia de seguridad. Una vez pasada
la crisis, estos subsidios “universales” deberian reempla-
zarse por ayudas mas focalizadas hacia los pobres.

Fondos para
situaciones de
catastrofe

(y ayuda de
emergencia)

En caso de emergencia, como la provocada por algin
desastre natural, las primeras necesidades que deben cubrir-
se son las de alimentos, agua, cobijo, ropa, y medicinas.
Enseguida hay que ocuparse de la reparacion de servicios
de agua, el sistema de comunicaciones y la reconstruccion
de infraestructura social (escuelas, centros de salud)

Gestionar las
crisis
econdémicas

En el ambito externo, el papel de la comunidad internacio-
nal es esencial para hacer frente a las necesidades de liqui-
dez mas urgentes y hacer creible un programa de respues-
ta en el que confien ciudadanos y operadores econdmicos.
Ello habla también de la necesidad de una mayor eficacia
y mayor equilibrio Norte-Sur en las decisiones del FMI.
En el &mbito de decision interno, los gobiernos deben
reducir el caracter pro—ciclico de su politica fiscal, ahorrar
en momentos favorables del ciclo econémico y expandir
el gasto publico durante la recesion.

Fuente: Elaboracion propia

Finalmente, queda recoger algunos mecanismos de prevencion de riesgos y
de sobrevivencia que no son ni individuales ni promovidos por los poderes
publicos. Es el caso de las medidas comunitarias de mitigacion del riesgo ante
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Recuadro 5.7. Controlar el ciclo armamentista

— Control de la I+D militar. Hay una linea de accién encaminada a ejercer
presién para que no se destine tanto dinero al 1+D militar (en Espafia bajo
el nombre “Por la paz: basta de investigacion militar™).

— Destruccion de los arsenales de armas nucleares. La reduccion de los inmen-
sos stocks nucleares heredados de la guerra fria no es suficiente todavia. La
agenda de desarme ha de continuar interesandose por este tipo de armamento.

— Control y transparencia del comercio de armas convencionales. En
Naciones Unidas se aprobo, en 1991, la creacion de un “Registro interna-
cional sobre transferencia de armas convencionales”. Se trata de un meca-
nismo voluntario, por lo que hay que ejercer presién para que todos los
estados participen en el. Existe también un “Cdédigo de Conducta sobre el
comercio de armas” impulsado por la Unién Europea, que pretende limi-
tar las ventas de armas a paises embargados, a paises que violan los dere-
chos humanos y a los que estén en conflicto armado. (Amnistia
Internacional, Greenpeace, Intermén Oxfam y Meédicos sin Fronteras,
ONG de la campaiia “Adiés a las armas”, alertan que muchos de los con-
tratos armamentisticos espafioles vulnerarian el Cédigo de Conducta men-
cionado, de hacerse efectivo).

— Control de armas ligeras y prohibicion de minas personales. Existe un
Plan de Accion aprobado por NN UU en 2001 que promueve la adopcion
de un Codigo de Conducta que regule la transferencia de armas ligeras.
Hay una gran red de ONG (IANSA), con mas de seiscientas, que busca
avances legislativos para ejercer un mayor control sobre el comercio de
este tipo de armas. Por otra parte, en el caso de las minas anti-persona, el
Tratado de Ottawa, al que se lleg6 después de una fuerte campafia de la
sociedad civil, prohibe el uso, almacenamiento y transferencia de estas
minas y exige la destruccién de las sembradas.

(Xavier De Montella Llauradd, Plataforma 2015 y mas (2003)

posibles crisis, como la accion colectiva para el levantamiento de diques en
prevencién del riesgo de inundaciones, o de terrazos en las laderas de una
montafia para prevenir el de aludes; las transferencias en efectivo desde redes
familiares o comunitarias de apoyo mutuo (que funcionan adecuadamente
siempre que la crisis no afecte a todo el colectivo); y las asociaciones de cré-
dito y ahorro rotatorio, que funcionan como bancos para los pobres y ofrecen
en algunos paises experiencias muy positivas.

3. Empoderamiento

En el Capitulo I, y después en el 1V, hemos visto que la pobreza va mas alla
de la carencia de ingresos y de capacidades (la capacidad que supone po-
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seer una buena salud y educacion, por ejemplo) y abarca también la carencia
de oportunidades. Una persona, aln con ciertos ingresos y capacidades,
puede considerarse pobre si por razon de su religion, raza, etnia o género se
encuentra excluida de actividades econémicas, politicas, sociales o culturales
relevantes en las que otros individuos participan con normalidad.

Las instituciones y normas sociales que imponen obstaculos a ciertos
grupos de personas en el ejercicio de actividades permitidas a otras son
agentes de exclusion social, no importa que sean generadoras o portado-
ras de trabas explicitas, como la prohibicion de seguir estudios superiores
o la de vivir en determinadas zonas urbanas impuesta a la poblacion negra
en la Sudafrica del appartheid, o implicitas, como las que supone la falta
de recursos para participar en la vida politica de un pais (Recuadro 5.9).

Esa exclusién econémica, politica o social -o "falta de poder"- es, como
se estudio, otra dimension de la pobreza relacionada con las carencias de
ingresos y de capacidades. Para conjurarla se acufi¢ la necesidad -y el
concepto- de empoderamiento.

El "empoderamiento” se puede definir, pues, como el aumento de la
capacidad de los pobres para intervenir e influir en aquello que les atafie,
incluyendo los gobiernos e instituciones y los procesos sociales que cul-
minan en la elaboracién de leyes, asignacion de recursos y configuracion
de normas a lo largo del tiempo.

De esta definicion emerge el hecho de que el empoderamiento de los
pobres, o el de otros grupos sociales discriminados, aumenta a medida
que desarrollan sus capacidades humanas y, con ellas, las oportunidades
de insertarse en la vida social y comunitaria, al igual que lo hace cuando
se reduce su vulnerabilidad.

El empoderamiento aumenta también con la organizacion y la partici-
pacion de los desfavorecidos. No hay que desconocer que una cosa es
identificar las medidas que podrian ayudar a superar la pobreza -0 a evi-
tarla-, como las que hemos visto en las secciones anteriores (una mejor
provision de servicios educativos y sanitarios, el aumento de la seguridad
humana...) y otra muy distinta es conseguir su aplicacion. Si cuesta traba-
jo lograr que las élites politicas y sociales acepten la critica a sus actua-
ciones excesivas, ¢qué decir de que vayan a aceptar de buen grado la
organizacion de los pobres para que ganen cuotas de poder?

Pero, sin la organizacion popular, sin una determinada presion social que
reivindique los derechos de los pobres -que debe ser no violenta,
pero firme y sostenida- no hay avances reales, incluso aunque los haya
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Recuadro 5.8. Redes de proteccion social insuficientes en Espafia
Las redes de proteccion social en Espafia dejan sin cubrir a dos millones de ciu-
dadanos (ancianos, nifios y adolescentes, enfermos crénicos) de los dos millones
y medio que, por sus minusvalias fisicas o psiquicas, requieren cuidados cons-
tantes en su vida cotidiana. Entre ellos, un millén sufre una dependencia total o
severa. Solo medio millén, un 20% de las personas afectadas, disponen de asis-
tencia en residencias o de atencion domiciliaria de personal especializado.

La insuficiencia de servicios sociales publicos provoca que esas tareas recaigan
en la familia, sobre todo en las mujeres. Asi, ese colectivo se esta convirtiendo
en un grupo de riesgo, con estrés y otros problemas psiquicos y fisicos.

Se podrian crear docenas de miles de puestos de trabajo directos con la presta-
cioén de esos servicios sociales y ademas, la atencion profesional permitiria el
acceso al mercado laboral de muchas personas que ahora asumen esas tareas.

Recuadro 5.9. Desigualdad social y desigualdad politica
Una escasa participacion politica de los pobres supondré, probablemente,
que las medidas y programas publicos impulsados no reflejen adecuada-
mente sus necesidades e intereses.
Para John Rawls, el proceso politico en los Estados Unidos permite a los
individuos ricos y a las grandes empresas (sobre todo a las vinculadas al
complejo militar) dominar la lucha politica a través de su apoyo econo-
mico a partidos y organizaciones politicas, mientras que, en sus palabras,
“lo ideal seria que los similarmente dotados ... tuvieran casi la misma
oportunidad para ocupar posiciones de autoridad politica con indepen-
dencia de su clase econdmica y social. ...
(En EE UU) las diferencias en la distribucion de la propiedad y riqueza,
que exceden lo que es compatible con la igualdad politica, han sido
generalmente toleradas por el sistema”.

Fuente: Tomado de Pogge (2003)

formales °. En nuestra opinion, hasta los gobiernos mas favorables a
tomar medidas para la reduccién de la pobreza necesitan sentir una cierta
presidn popular, aunque so6lo sea para compensar la presion que ejercen
permanentemente los sectores mas privilegiados de la sociedad en favor
de sus propios intereses (véase el Grafico 5.5). De modo que, para supe-

® Lo cuenta asi Joao Pedro Stedile, uno de los dirigentes del Movimiento Sin Tierra
(MST) brasilefio, en un libro -entrevista titulada “Brava Gente”; “...La ley sélo se aplica
cuando existe una iniciativa social... En Brasil s6lo se produjeron confiscaciones (previs-
tas en las leyes) cuando hubo ocupaciones de tierras. Y donde no existe el MST no ha
habido confiscaciones (es decir, no se ha aplicado la Ley de la Reforma Agraria)”.
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rar la pobreza se necesitan diagnosticos, objetivos y estrategias claras,
pero también un compromiso politico firme y una presion social sosteni-
da (Recuadros 5.10 y 5.11).

De este modo, la organizacion y presion social y, con ellas, el empode-
ramiento, facilitan la puesta en practica de las medidas que aumentan las
capacidades y oportunidades de los pobres y reducen su vulnerabilidad, a
la vez que, en relacidn circular o bidireccional, las mayores capacidades
y opciones de estos aumentan su empoderamiento. Por eso apuntamos
antes que hay que avanzar a la vez en todos los ambitos considerados para
reducir con rapidez la pobreza.

- Libertad humana y empoderamiento

Una condicion esencial para el empoderamiento de personas y grupos
es la libertad humana, que empieza por el reconocimiento de la libertad
de expresidn, reunidn y asociacion, y sigue por la celebracion de eleccio-
nes libres y transparentes. Las libertades civiles y politicas son esencia-
les, ademas, para que los gobiernos se vean obligados a dar cuenta de sus
actuaciones ante el Parlamento y la ciudadania.

La libertad humana necesita también la existencia de medios de comu-
nicacion libres e independientes que no estén amordazados por el poder
politico ni dominados por las grandes corporaciones, y un poder judicial
autéonomo y honesto al alcance de todos los ciudadanos, que haga respe-
tar las leyes y normas de un estado de derecho y evite los abusos de poder
perpetrados desde la Administracion del Estado.

Es cierto que ha habido casos de crecimiento y reduccién de la pobreza
de ingreso en regimenes dictatoriales (fue el caso de los afios 60 de la
Espafia de Franco, el de los paises del sudeste asiatico en afios mas recien-
tes y el de China en la actualidad), al igual que algunas democracias con-
solidadas hacen muy poco por reducir la pobreza. Pero, como el Premio
Nobel Amartya Sen ha sefialado, los derechos politicos y los civiles y la
libertad de prensa permiten que las personas hagan oir sus necesidades y
reclamen medidas publicas apropiadas. Sen encontré que nunca habia
habido una hambruna en un pais con prensa libre, pues su funcion de
denuncia social en situaciones de emergencia obliga al gobierno a respon-
der con rapidez ante las demandas de la sociedad. Ademas, en la acepcion
de pobreza que se ha ido defendiendo en estas paginas, la propia exclu-
sion de la mayoria de la poblacidn o de una parte de la misma de las acti-
vidades politicas y civicas de las que, por el contrario, otros individuos
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Recuadro 5.10. Entrevista a Nina Pacari,
Ministra de Asuntos Exteriores de Ecuador

P. ¢Ha sentido el racismo en carne propia?

R. Siendo yo parlamentaria, un legislador, al ir a tomar posesion, grito:
“iIndios de mierda!”. Hay un racismo que no acaba de perderse. También
ha habido un cambio en la sociedad ecuatoriana que supo en la movili-
zacion de 1990 que habia indigenas organizados, fuertes, y que tenian
razén al exigir sus derechos. Pero el racismo es un asunto complejo.
Nuestro reto ha sido ir demostrando que hay capacidad en los indigenas.
...Otra cosa que nos ocurria a los abogados indigenas era que no confia-
ban en nosotros por estar bajo el estereotipo de ser incapaces.

P. ¢Y qué hacian?

R. Pues he tenido que ganar todos los juicios, porque con cada uno aumen-
taban mis clientes. Y también habia que hacerlo para ir reafirmando la
autoestima de nuestro pueblo.

P. ¢Cuando dejo de ser una vergiienza ser indigena?

R. Después del levantamiento de 1990 aumentd la autoestima, venian blan-
cos mestizos y decian: “¢Y ahora que hago yo para ser indigena?”

... En los ochenta hicimos una Coordinadora Nacional de nacionalidades
indigenas del Ecuador... Creo que nuestro puebloha tenido una gran
capacidad organizativa.

(Entrevista realizada por Sol Alameda
en El Pais Semanal n° 1389 (11-5-2003)).

Recuadro 5.11. Presion popular y empoderamiento

La principal demanda del movimiento obrero en la primera mitad del siglo
XIX fue de naturaleza politica, al exigir el sufragio universal y el respeto de
los derechos fundamentales. La democracia que disfrutamos ha sido en
buena parte una conquista obrera. Por otra parte, las primeras leyes sociales
(seguro de enfermedad, seguro de accidente de trabajo, seguro a la vejez),
aunque fueron tomadas por gobiernos conservadores (los de Bismarck en
Alemania en la década de 1880), obedecieron a la presion popular ejercida
previamente. Es importante sefialar que aquellos experimentos demostraron
la compatibilidad del crecimiento econémico con la organizacion y presion
social, el aumento de los salarios reales y la construccion del estado de bien-
estar, lo que se volveria a observar de nuevo, claramente, después de la Il
Guerra Mundial.

Fuente: Sotelo (2003).
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Gréfico 5.5. Ambitos relevantes desde donde se ejerce presion
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que detentan el poder disfrutan sin trabas, es, en si misma, indicativa de
pobreza.

Respecto a la ley, aunque su ausencia beneficia en muchas ocasiones al
mas poderoso (la "ley del mas fuerte") y su existencia, en muchas otras,
también va en su beneficio (Recuadro 5.12) -al cabo, los sistemas juridi-
cos son fruto de las relaciones de poder dentro de la sociedad y suelen
concentrarse en la proteccion de los intereses de quienes tienen mayor
acceso al poder politico-, no es menos cierto que a través del empodera-
miento, la participacion de los sectores populares y la bisqueda de alian-
zas y coaliciones, se adoptan leyes mas acordes con las necesidades
de las mayorias.
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Recuadro 5.12. Un ejemplo de legislacion en favor de los ricos
En febrero de 2003 el Presidente Bush present6 un plan para expandir la eco-
nomia de EE UU a través de recortes impositivos (segln él, necesarios para
aumentar el ahorro y la inversion privada). La propuesta incluye eliminar la
imposicion fiscal sobre los dividendos y reducir el tipo marginal méaximo
desde el 38,6% al 35%
De los seiscientos mil millones de dolares que totaliza el plan para los proximos diez
afios, mas de la mitad irdn a los receptores de dividendos procedentes de la inversion
en acciones. El mensaje de Bush es que la mitad de los americanos son inversores;
pero en realidad la inmensa mayoria lo son de cantidades minimas vinculadas a pla-
nes de jubilacion. De hecho, segin dos centros de estudio independientes, la
Brookings Institution y el Urban Institute, el 1% de los contribuyentes mas ricos sera
el que recoja el 42% de los beneficios de la supresion del impuesto sobre dividen-
dos. Se ha estimado también que el 60% de la reduccion correspondera al 10% de
los estadounidenses mas ricos, mientras al 60% de menores ingresos correspondera
el 8% (pero seran los mas afectados por el recorte del gasto publico).
Bush también impulsa un proyecto de ley para eliminar los impuestos sobre
la herencia, proyecto cuestionado incluso por grandes millonarios de aquel
pais, opuestos a la perpetuacion de una aristocracia hereditaria.

- Ambitos en los que hay que lograr el empoderamiento
El empoderamiento es preciso a todos los niveles:

» En el &mbito doméstico, donde se refiere al logro de una mayor
igualdad en los derechos de cada conyuge, incluyendo el de com-
partir el control de los recursos, las tareas domésticas y el proce-
so de toma de decisiones.

» Enel @ambito social y étnico, donde se refiere al logro de un acce-
so mas igualitario de los desfavorecidos a los activos sociales,
productivos y personales (tierra, crédito, capacitacion, influencia
politica, servicios sanitarios, educacion...) (Recuadro 5.13).

e En el ambito geografico, a nivel local, nacional e internacional, donde
se refiere tanto al logro de inversiones sociales, productivas y de infraes-
tructura en las zonas més deprimidas del interior de un pais, como al de
aumentar la representacion de los paises empobrecidos en el disefio de
la arquitectura financiera y econdmica internacional y a la potenciacion
de la defensa de sus intereses en el seno de las principales organizacio-
nes internacionales. (Banco Mundial, FMI, Organizacion Mundial de
Comercio, Consejo de Seguridad de NN UU).
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Recuadro 5.13. Empoderamiento y discriminacion

La discriminacion por razones de sexo, raza, religion, origen étnico o condicion
social puede dar lugar a la exclusion y perpetuar asi la situacion de pobreza en
quienes la padecen. La discriminacion no s6lo impide el aumento de las capa-
cidades y reduce las oportunidades de obtener ingresos, sino que deriva en
dafios sicoldgicos y en la autoestima, lo que refuerza relaciones de subordina-
cion en el futuro. La discriminacion también limita la participacion en los pro-
cesos politicos a traves de los cuales se podria conseguir que las instituciones
diesen una mejor respuesta a las necesidades de estos sectores.

Las medidas necesarias para superar la discriminacion pasan por:

1) La reforma de leyes e instituciones para que no descuiden los intereses de los
grupos desfavorecidos y actlen en contra de la discriminacién en el acceso
a activos —sobre todo en la educacion y el empleo—, promoviendo medidas
como becas de estudios, apoyo técnico a emprendimientos productivos o
garantizando determinados cupos en centros de estudio y trabajo.

2) Movilizar a los grupos excluidos para que planteen sus necesidades y
derechos y se empoderen.

3) La ““accidn afirmativa™, que puede contribuir a facilitar el acceso a
capacidades y oportunidades en igualdad de condiciones, ya que para
poder integrarse en las esferas econémica y politica, las personas discri-
minadas requieren un trato especial.

4) Potenciar las diversas formas de “patrimonio social” de las comunidades, sus
lazos y relaciones entre ellas y con los centros de poder de decisién, como base
para ampliar la escala de las actividades de sus organizaciones comunitarias.

Un dltimo comentario: el empoderamiento debe hacerse con rapidez,
pero la presion popular, constante y firme, debe ser también negociadora
y dialogante. Hay que minimizar el riesgo de que quienes vayan a ceder
poder en favor de los pobres se sientan demasiado amenazados e impidan
todo avance al precio que sea (Recuadro 5.14).

4. Politicas aplicadas en los paises que han logrado reducir la pobreza

En el Capitulo anterior nos referimos a las limitaciones de las politi-
cas econdémicas aplicadas a instancias de las IFI (FMI y Banco Mundial,
particularmente) en buena parte de los paises en desarrollo durante las
dos Ultimas décadas. Alli se mencion6 que los programas de ajuste
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Recuadro 5.14. Las alianzas para el empoderamiento de los pobres
Emerge de estas lineas, como asunto crucial, la necesidad de convencer a
buena parte de los no pobres de que tienen mucho que ganar con la supera-
cioén de la pobreza. Se trata de lograr que no miren con preocupacion exce-
siva el empoderamiento, sino como una oportunidad para hacer un mundo
mejor para todos. En efecto, todos los ciudadanos /as se beneficiarian de la
erradicacion de las enfermedades transmisibles, muy asociadas a la exten-
sion de la pobreza, o de la reduccion de conflictos que en tantos sentidos
afectan a los seres humanos, o de una mayor planificacion y adecuacion de
los flujos migratorios hacia las zonas urbanas o hacia los paises mas prospe-
ros, como la que seria posible en un mundo sin pobreza. Mundo que, por otra
parte, tendria razones para enorgullecerse de su avance moral y ético (véan-
se en el Gréafico 5.1 los “bienes publicos mundiales” cuya provision facilita
la reduccion de la pobreza).

estructural recortaron el gasto social publico y sirvieron de excusa para
aplicar politicas fiscales regresivas, por lo que su impacto sobre la
igualdad fue negativo. Corresponde ahora referirse a las medidas de
politica que fueron desconsideradas en los "ajustes estructurales™ y que
resultan esenciales para lograr un crecimiento incluyente y superar la
pobreza. Entre ellas destacan las redistributivas y las de promocion de
la dindmica econémica.

4.1. Politicas redistributivas y de cohesion social

Las politicas redistributivas han sido las mas castigadas en las Gltimas
décadas, a pesar de que existen no pocos proyectos redistributivos que
aumentan la eficiencia productiva, como los relacionados con la educa-
cion y la salud. No es extrafio que Alesina y Rodrick (1992) en un estu-
dio de 65 paises encontrasen que, en el periodo 1960-85, aquellos que
tenian menores desigualdades eran los que habian mostrado mayor cre-
cimiento econémico’. En esa linea insisten también los informes del
PNUD. jHasta el Banco Mundial ha considerado en los Gltimos afios
que "la mayor desigualdad lleva a menor crecimiento econémico"! En
el Capitulo I se expusieron los vinculos que unen el desarrollo humano

7 Alesina y Rodrick;“Distribution, Political Conflict and Economic Growth”, en A.
Cuckierman, Z. Hercowithz y L. Leiderman (eds), Political Economy, Growth and
Business Cycles, MIT Press, 1992.
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y el crecimiento, concluyendo que eran de doble direccion, lo que sig-
nifica que puede conseguirse el siguiente "circulo virtuoso": un creci-
miento incluyente que consigue mas igualdad social y bienestar para las
mayorias, al tiempo que el aumento de capacidades y oportunidades de
la poblacion y la mayor seguridad humana que se van consiguiendo
aumentan a su vez el crecimiento.
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En consecuencia, la idea ortodoxa (neoliberal) de que una imposicion
progresiva sobre la renta personal o impuestos relativamente elevados
sobre los beneficios de las sociedades tienen efectos negativos sobre el
ahorro, la inversion, el empleo y el crecimiento y, asi, sobre el bienestar
social, es ahora muy discutida (salvo por quienes creen que en toda cir-
cunstancia el sector privado es mas eficiente que el publico y que el mer-
cado carece de fallos). Y lo es porque, si el sector privado, actuando en un
entorno de libre mercado, es mas eficaz en la provisién de determinados
bienes y servicios que el Estado (como bien mostraron las limitaciones
del socialismo real) en la provision de otros, y particularmente de aque-
llos que tienen que ver con las necesidades de la poblacion desfavorecida
(educacidn, seguridad social ...) es el mercado el que falla (como muestra
en tantas ocasiones el capitalismo real en los paises en desarrollo) mos-
trandose mas eficaz el Estado.

Un anélisis de regresion efectuado para los paises de la UE avala estas
afirmaciones. Aquellos paises donde el Estado tiene un papel redistribui-
dor mas activo y donde se registra una mayor igualdad y menores nive-
les de pobreza, como los paises nérdicos europeos no se quedaron reza-
gados en su crecimiento econémico frente a los que cuentan con una
menor presion fiscal y mayor pobreza (Cuadro 5.4 yGréfico 5.6).
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Cuadro 5.4. Presion fiscal y tasas de crecimiento en los paises de la UE

Uni6n Europea Presion Fiscal (1995) Tasa crecimiento**
Dinamarca 51,7 2,0
Suecia 50,2 1,2
Bélgica 459 1,4
Finlandia 45,8 2,0
Francia 44.4 1,1
Holanda 444 2,1
Grecia 42,5 1,8
Austria 42,0 14
Italia 41,8 1,2
Alemania 39,1 1,0
Irlanda 35,4 6,1
R. Unido 35,2 2,1
Espafia 34,2 2,0
Portugal 33,9 2,3

(*) = promedio 1990-99.
Fuente: Elaboracién propia, a partir de estadisticas europeas

Graéfico 5.6. Ausencia de relacion entre la presion fiscal
y la tasa de crecimiento en los paises de la UE
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¢ Qué lectura cabe hacer de estos datos? La primera, que es posible y dese-
able avanzar a la vez en la igualdad social, la reduccion de la pobreza y
el crecimiento econdmico. No es una utopia el logro de un crecimiento
incluyente. La segunda, es que el crecimiento no se sostiene a lo largo del
tiempo sin un cierto desarrollo social. En ello han insistido mucho Ranis
y Stewart, dos estudiosos de las relaciones entre el crecimiento econémi-
co y el desarrollo humano, quienes encontraron que los paises que se cen-
tran sélo en el crecimiento, olvidando el desarrollo humano, ni aumentan
éste Gltimo ni consiguen tasas de crecimiento apreciables en el medio
plazo. La via del crecimiento sin equidad conduce a un punto muerto,
como los mencionados autores sefialan. También encontraron que otro
grupo de paises, aquellos que se ocupan preferentemente del desarrollo
humano, tienen mas probabilidades de avanzar hasta situarse en un tercer
grupo de paises, el mas interesante, formado por los que logran el circu-
lo virtuoso al que nos hemos referido: el crecimiento incluyente que ali-
menta la igualdad, y un desarrollo humano potente que sirve de base al
crecimiento®. Y no se olvide que, a pesar de las diferencias, todos los pai-
ses de la Union Europea aplican fuertes medidas redistributivas.

Pues bien, los dos principales instrumentos de las politicas redistributi-
vas son la politica fiscal y la presupuestaria. La primera tiene que ver con
las fuentes de financiacién del Estado (el ingreso publico) y la segunda con
el destino que se da a esos fondos (el gasto publico). La solvencia de estas
politicas es esencial porque, como vimos, las relaciones entre equidad y
crecimiento no son automaticas. Si los ingresos y el gasto publico son sufi-
cientes, pero este no se aplica al desarrollo social o lo hace en una minima
parte, no mostrara efectos en la igualdad y la superacién de la pobreza.

Por el lado del gasto publico, los principales asuntos que hay que con-
trolar son los siguientes:

1) En primer lugar, su calidad. El gasto publico puede invertirse
en aumentar el capital humano (salud, educacidn) tecnol6gico
(1+D), social (transparencia del gobierno, participacion de la
sociedad civil) y fisico (infraestructuras, comunicaciones) de un
pais, lo que permitira avanzar en el crecimiento y en el desarro-
llo humano a la vez; o, por el contrario, puede despilfarrarse en
armamento o en el control policial de la ciudadania, o desviar-

¢ Lectura recomendada: Ranis y Stewart (2002) y Ramirez, Ranis y Stewart (1999).
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se hacia el consumo suntuoso de algunos funcionarios, la
corrupcion o la construccion de obras faradnicas (Recuadro
5.15). El impacto sobre el crecimiento serda muy diferente en
uno y otro caso.

2) Situandonos ya en el gasto social, hay que desagregarlo, pues no
todas sus partidas tienen el mismo efecto redistribuidor ni igual
impacto en la economia del pais. Por ejemplo, en el sector edu-
cativo puede potenciarse la ensefianza primaria y secundaria o,
por el contrario, dedicar excesivos recursos (relativos) a la uni-
versidad, sin guardar los equilibrios adecuados; en el sector
salud, no es lo mismo dirigir el gasto a la construccion y equipa-
miento de grandes hospitales urbanos que fortalecer la salud pri-
maria en el mundo rural®. Es decir, no todo el gasto publico, ni
aun el que se dirige al sector social, tiene el mismo impacto sobre
la pobreza. Cabe pensar que las subvenciones a los productos
basicos (como el pan, leche, tortilla, maiz, frijol, arroz, azlcar,
sal, huevos..) aumentan la igualdad y reducen la pobreza.
También reducen la desigualdad las transferencias para areas
rurales, la ayuda por desempleo y la provision de servicios basi-
cos de infraestructura (electricidad, saneamiento) a quienes care-
cen de ellos. Por el contrario la reduccion del precio (via sub-
venciones) del transporte privado, educacién superior o de los
bienes suntuarios en general (lo que sucede cuando se reduce su
arancel o impuesto a la importacion), aumenta la desigualdad.

3) Como no siempre se pueden subsidiar todas las partidas que redu-
cen la desigualdad, es necesario hilar mas fino y medir donde es
mas eficaz la intervencion. Por ejemplo, se puede analizar si es mas
eficaz subvencionar la tortilla (0 el pan) o la harina de maiz
(o la del trigo). En general el gasto mas eficaz es el que se dirige

° Estimaciones realizadas en Espafia muestran que en educacion, son los estratos centra-
les -y no los méas desfavorecidos- los que reciben un mayor porcentaje del gasto publico,
mientras el gasto en sanidad se distribuye de manera méas uniforme entre todos los deci-
les. El papel méas progresivo -mas redistributivo- corresponde a las prestaciones sociales
en efectivo (subsidios, pensiones no contributivas), pues elevan directamente la renta de
la poblacién pobre (Jaén y Molina, 2001).
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Recuadro 5.15. Ejemplos de obras faradnicas a evitar

El palacio presidencial que Ceausescu se hizo construir en los afios 80, de
330.000 metros cuadrados, por 700 arquitectos y con materiales nobles
como piedra, marmol, madera y estuco, no fue, desde luego, el mejor uso de
recursos publicos imaginable para elevar el bienestar del depauperado pue-
blo rumano durante el socialismo real. En el capitalismo real del Tercer
Mundo, el Presidente de Nicaragua Arnoldo Aleméan dio prioridad, en los
afios 90 a la construccion de un pomposo Palacio Presidencial, este levanta-
do con recursos de la cooperacion internacional. ¢No habia algun proyecto
alternativo que aprovechase mejor los recursos internacionales en el pais
mas pobre de América, después de Haiti?

(focaliza) directamente a los pobres. Por ejemplo, reduce mas la
desigualdad el reparto gratuito de alimentos a los pobres que la
subvencion generalizada a los alimentos (que serd aprovechada
también por los no pobres); o la subvencion a la harina de maiz que
a la tortilla (cuya adquisicion escapa mas a la capacidad adquisiti-
va de la poblacion pobre) ©.

4) Por ultimo, también es necesario analizar el gasto pablico por
region, pues a veces difiere substancialmente entre determinadas
zonas: de mayor o menor desarrollo relativo, rurales y urbanas...
En general sera deseable una distribucion del gasto publico que
se oriente hacia regiones mas pobres -sin que ello signifique des-
cuidar las zonas con un elevado potencial de crecimiento-.

Por el lado de los ingresos publicos, los principales asuntos que hay que
abordar son los siguientes*:

1) Lapresion tributaria puede materializarse en impuestos directos
(progresivos), que se establecen en funcion de la capacidad de
pago de cada persona, fisica o juridica, e impuestos indirectos

* Una forma de comparar la eficacia de cada subvencion es calculando la elasticidad con
respecto a la renta de cada fuente de consumo. Lectura recomendada; Wondon y Yitzhaki,
2002.

L La globalizacién plantea problemas nuevos desde el punto de vista impositivo, rela-
cionados con la alta movilidad de capital, que dificulta enormemente su imposicion tri-
butaria. Sobre ello volveremos en la seccién siguiente.
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(regresivos), iguales para todos -por ejemplo, ricos y pobres
pagan el mismo impuesto por la compra de un libro-, y en dis-
tintas combinaciones de los mismos *2. Entre los directos estan el
impuesto sobre la renta, sobre los beneficios de las sociedades y
los que gravan el patrimonio. Entre los indirectos esta el IVA, los
aranceles y los impuestos especiales (sobre el alcohol y tabaco,
por ejemplo). También aqui serd muy distinto el papel redistri-
buidor del sector publico cuando se nutre sobre todo de impues-
tos directos -en la Unién Europea superan ligeramente el 50% de
la recaudacién (Cuadro 5.5)- o cuando el grueso de la recauda-
cion recae en los indirectos -en Centroamérica estos representan
mas del 75% en todos los paises, salvo en Costa Rica-.

2) Otra observacién importante tiene que ver con el tratamiento
que experimentan, dentro de la imposicion directa, las rentas
procedentes del trabajo y de la actividad profesional y empresa-
rial respecto a las procedentes del capital. Desde la perspectiva
de la equidad, las rentas obtenidas con esfuerzo, como las del
trabajo, deberian tratarse méas favorablemente que las obtenidas
sin ese esfuerzo, como las procedentes de herencias y donacio-
nes. Y desde el punto de vista de la eficacia econémica, intere-
sa favorecer los comportamientos socialmente productivos
(como, de nuevo, el trabajo o la actividad profesional) frente a
los apropiativos. Asi, los ingresos que deberian de soportar
menor presion tributaria son los del trabajo y las rentas profe-
sionales y empresariales; a continuacion, las rentas de capital; y
en tercer lugar, con una mayor presion tributaria relativa, debe-
rian situarse las rentas apropiativas (donaciones, herencias y
ganancias de capital) que ni requieren esfuerzo en su genera-
cién ni contribuyen al bienestar colectivo (Recuadro 5.16) ».

2 Es importante la distincién entre presién tributaria y presion fiscal. La segunda incluye
a la primera mas los cobros realizados por el sistema de seguridad social (cuotas sociales).
2 Sobre el contenido de este parrafo vease Sevilla (2003). Respecto a la diferencia entre
“renta de capital” y “ganancia de capital”, puede explicarse con un ejemplo: el cobro de los
dividendos procedentes de la posesion de acciones es una renta de capital, que deberia estar
menos gravada que las plusvalias obtenidas por la venta de unas acciones (ganancia de capi-
tal) cuando sube su cotizacion en la bolsa, pues esas ganancias derivadas de la compraven-
ta, ni requieren esfuerzo en su generacion ni contribuyen al bienestar colectivo.
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Cuadro 5.5. Estructura de la presion fiscal
en la Union Europea (2001)

Total Impuestos Impuestos | Cotizaciones

impuestos indirectos directos sociales
& fsics’gf t%ltfll B % sobre la carga fiscal total
Suecia 54,1 31,3 41,2 27,5
Dinamarca 49,8 35,1 60,4 4,4
Finlandia 46,0 29,9 43,0 27,1
Bélgica 46,0 29,6 39,2 31,2
Austria 45,6 33,8 33,4 32,8
Francia 45,4 34,7 29,1 36,3
Italia 42,6 35,3 35,7 29,0
Luxemburgo 41,8 34,1 38,2 27,7
Alemania 41,2 30,3 27,3 42,5
Holanda Reino 40,0 33,7 30,6 35,6
Unido 37,5 37,8 45,2 17,1
Grecia 36,8 40,8 28,3 30,9
Portugal 35,9 41,4 27,8 30,9
Espafia 35,6 33,8 30,5 35,7
Irlanda 31,2 43,6 41,9 14,5
Unién Europea 41,1 33,7 34,9 31,4
EE UU 29,6

Fuente: Eurosat

3) Enlo que respecta a los impuestos indirectos, interesa una mayor
fiscalidad sobre los articulos de lujo o suntuarios, pues tiende a
reducir la desigualdad. La reduccion de los impuestos pagados
por la compra de articulos de consumo considerados basicos tam-
bién la reduce. Al contrario, la reduccion fiscal sobre la
compra de articulos de lujo o su aumento sobre la de bienes basi-
cos, aumenta la desigualdad.

Un asunto objeto de debate permanente es cuales son los limites pru-
dentes de la imposicion tributaria, traspasados los cuéles se desincentiva
el trabajo y la inversion del capital. Parece razonable pensar que si el
nivel impositivo sobrepasa un determinado nivel (si los tipos marginales
del impuesto sobre la renta llegan al 80 0 90%, como sucedié afios atras
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Recuadro 5.16. Politica tributaria en Espafia. El estado de la cuestion
En Espafia sucede lo contrario a lo sefialado en el texto como deseable desde
una perspectiva de equidad y eficacia: si nos atenemos a los tipos efectivos
de gravamen, a los impuestos realmente satisfechos, las donaciones y heren-
cias disfrutan de un tratamiento fiscal muy ventajoso a través de la figura de
“empresa familiar”, que ha venido a exonerar practicamente de este grava-
men (y también del impuesto sobre el patrimonio) a los patrimonios perso-
nales de alguna significacion. Otro tanto puede decirse de las ganancias de
capital, cuyo tipo impositivo maximo coincide con el minimo de la escala
de renta. Con mayor gravamen formal aparecen las rentas del capital, pero
la facilidad que existe en convertirlas en ganancias de capital o transformar-
las en las mal llamadas “rentas irregulares” les permite esquivar esa carga
nominal. En términos relativos, el mayor gravamen es el que soportan las
rentas empresariales y profesionales y, sobre todo, las rentas del trabajo
dependiente.

La distribucion actual de la carga tributaria desde la perspectiva del origen
de las rentas resulta enormemente conservadora y no favorece los compor-
tamientos emprendedores. Fiscalmente, resulta mas conveniente enrique-
cerse cosechando ganancias de capital que desarrollando actividades empre-
sariales; y, desde luego, mejor heredando que trabajando.

Fuente: Sevilla (2003)

en algln pais europeo), se desincentiva la inversion y la creacion de
riqueza y empleo. No tenemos una respuesta técnica a este asunto, pero,
puesto que nos sentimos equidistantes tanto de la creencia ciega en la efi-
cacia del sector privado y el libre mercado como en la de confiar todo al
Estado, una referencia interesante la ofrecen los paises nérdicos euro-
peos, con una presion fiscal situada entre el 45 y 50% del PIB (Cuadro
5.5). Es un modelo que parece mostrar suficiente equidad social y, a la
vez, una notable eficacia econémica.

Interesa por Gltimo, la vision de conjunto de ambas politicas, la tributa-
ria 'y la presupuestaria. Si el resultado de gravar con impuestos a una uni-
dad familiar para transferir renta a otra no produjese ningin cambio en la
conducta de ambas, habra redistribucion, pero no crecimiento adicional.
Lo ideal es que las medidas redistributivas consigan un cambio que con-
lleve la generacion de rentas mayores, en el presente (por ejemplo, porque
permiten el acceso a un crédito) o en el futuro (por ejemplo, porque se uti-
lizan en aumentar la educacion de los nifios /as y jovenes). Una situacion
a evitar se da cuando las unidades familiares beneficiarias de las medidas
no cambian su conducta en ese sentido generador de crecimiento, mientras
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se grava a otras que estaban generando rentas, inversién y empleo. De
modo que, para redistribuir y crecer a la vez, la mejor combinacion es la
gue grava el consumo suntuario y las rentas improductivas y, en el lado del
gasto publico, aumenta el que se dirige al desarrollo (al capital humano,
tecnoldgico, social y fisico). La combinacién menos eficaz es la que grava
el consumo basico o las rentas productivas y, por el lado del gasto, aumen-
ta el suntuario (como la construccién de palacios presidenciales).

En resumen, las politicas fiscal y presupuestaria son instrumentos esen-
ciales para reducir las diferencias sociales. Con los ingresos conseguidos
por un sistema progresivo de tributos el Estado estara en condiciones de
proveer "bienes publicos”, como un buen sistema educativo y sanitario
para toda la poblacién y el desarrollo de la ciencia y la técnica, la cultu-
ra, la calidad medioambiental, la proteccion social y las infraestructuras
necesarias de transporte y comunicaciones. Se trata de bienes que la
empresa privada en un marco de libre mercado no ofrece a toda la pobla-
cién, pues no es rentable ofrecérselos a aquella parte que carece de recur-
S0s para pagar su coste. Sin embargo, son bienes necesarios para cuidar la
dignidad y autoestima de las personas, la justicia social, para ampliar las
opciones y oportunidades de los desfavorecidos y para lograr una expan-
sion econdmica sostenible y sostenida. En definitiva, para que un pais
pueda sentirse verdaderamente orgulloso de si mismo.

4.2 Politicas de promocion de la dindmica econdmica

La intervencion activa del sector publico en la economia fue comin en
la Europa post-bélica; las intervenciones incluian entre otros aspectos la
adopcion de planes econdémicos de medio y largo plazo, la inversion en
educacion, la aceleracion del progreso tecnoldgico y la utilizacion de ins-
trumentos fiscales y crediticios, como créditos subsidiados, para apoyar
determinados sectores productivos. Ademas, en Europa, los fondos del
Plan Marshall se dedicaron a llevar a cabo grandes programas de inver-
sion publica en carreteras, puertos, suministro de agua, escuelas y vivien-
das. Posteriormente, también Japdn impulsé una intervencidn estatal acti-
va para acelerar el crecimiento econdémico y algo parecido experimenta-
ron mas tarde los paises de rapido crecimiento del sudeste asiatico y
China en la actualidad. En periodos historicos concretos, pues, la inter-
vencion del Estado fue exitosa para el crecimiento. La coordinacion de
inversiones se considerd un factor esencial para la industrializacion: se
trataba de lograr la expansion simultanea de varios sectores a través del
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impulso que generaban sus demandas reciprocas, escapando de esta
forma de la "trampa de equilibrio a bajo nivel", para pasar a otro de mayor
renta con industrializacion.

Aqui, es destacable el hecho de que mientras ingresos y gastos pu-
blicos en los paises del Norte suponen mas del 40% del PIB -con algu-
nas excepciones- (Cuadro 5.5), en los PED no alcanza, en promedio, la
mitad de esa cifra. En estos, la combinacion de varios factores, como la
crisis de la deuda, el auge de las politicas neoliberales, el agotamiento
del "modelo de sustitucién de importaciones" y la fuerza del proceso de
globalizacién, provocd un movimiento imparable en favor de la reduc-
cion del papel del Estado. Y lo hizo hasta extremos preocupantes, pues sSi
es cierto que la idea que asociaba al Estado con la promocién del desarro-
llo se demostré falsa en muchos casos (por las distorsiones que puede
generar en el mercado, las cortapisas que ha supuesto a veces para el
sector privado o por el fendmeno de la corrupcion), la necesidad de me-
jorar su eficacia no cuestiona su importante papel en la promocion del
desarrollo. De hecho, los paises desarrollados no han reducido los re-
cursos dirigidos a infraestructuras, educacion, 1+D o a la promocién de
sus exportaciones. Defender la reduccion del sector publico en los PED,
si se compara con el peso que posee en los paises desarrollados, es in-
coherente®.

En la actualidad, importantes autores consideran que la idea de comple-
mentariedades entre sectores en la inversion puede reformularse para eco-
nomias mas abiertas, donde las infraestructuras y determinados servicios
son indispensables para la produccion y distribucion de los bienes finales
exportables. En estos casos, la politica de desarrollo deberia crear y
fomentar los vinculos adecuados entre el sector de bienes finales y el de
inputs intermedios.

“ Donde no hay incoherencias es entre las propuestas para los PED vy las tendencias de
los paises desarrollados, que también muestran una reduccién de la progresividad fiscal,
con un desplazamiento de la imposicidn desde las rentas altas hacia las procendentes del
trabajo y las correspondientes a sectores de ingresos mas bajos, tanto a través de la reduc-
cion impositiva de los rendimientos del capital como por el aumento de la imposicion
directa. En la UE, entre 1980 y 1994, el promedio comunitario del tipo tributario impli-
cito aplicado al trabajo por cuenta ajena aument6 del 34,7% al 40,5%. Este mismo indi-
cador referido a otros factores de produccion (capital, trabajo por cuenta propia) dismi-
nuy6 del 44,1% al 35,2%. No obstante, el punto de partida es muy distante entre ambos
grupos de paises, lo que hace que la desigualdad derivada de las medidas de ajuste en los
del Sur sea mucho mas cuestionable.
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4.3. ¢Son suficientes las politicas redistributivas y las de promocion de
desarrollo para la superacién de la pobreza?

Las politicas redistributivas y las de promocidn del desarrollo son esen-
ciales para la avanzar hacia mayores niveles de igualdad y para la supe-
racion de la pobreza, pero deben combinarse con otras politicas publicas
acertadas, como la macroeconémica. Si esta es imprudente (en lenguaje
coloquial, "populista™), puede hacer peligrar los potenciales logros de las
primeras.

La politica macroecondmica, pues, debe ser prudente, con un manejo
adecuado de la politica fiscal y monetaria, evitando: i) déficit fiscales ele-
vados (la diferencia entre los ingresos y el gasto publico), muy relaciona-
dos con las elevadas tasas de inflacion que tanto perjudican a los pobres;
ii) déficit elevados en la cuenta corriente (ingresos derivados de las
exportaciones menos pagos efectuados por las importaciones), que obli-
gan a acudir al endeudamiento externo que tan caro sale al pais; iii) tipos
de interés altos que, al encarecer el crédito, perjudican la inversion y el
consumo vy, asi, el crecimiento; y iv) tipos de cambio sobrevaluados -
como los que provocaron la reciente crisis de Argentina- pues hacen per-
der competitividad internacional al pais.

Ahora bien, que la politica macroeconémica deba ser prudente no debe
confundirse con que deba ser exageradamente prudente. Empefiarse en
reducir demasiado la inflacion puede obstaculizar el crecimiento.
Empefiarse en un "déficit fiscal cero" en cualquier circunstancia puede ser
también contraproducente. En caso de crisis, deberian seguirse politicas
expansivas y, como la recaudacion fiscal se reduce, se hace necesario
aumentar la deuda publica, interna o externa. Un ajuste fiscal "duro”
como los propugnados por el FMI en los programas de ajuste estructural
puede provocar mas dafios de los necesarios, pues la economia puede caer
en una recesion que reduzca atin mas los ingresos publicos, la inversion y
el nivel de empleo®. Lo ideal es tratar de suavizar los ciclos econémicos
con politicas anti-ciclicas: reducir el gasto publico (y ahorrar) en los tiem-
pos de bonanza y gastar mas -para eso estan los ahorros- en épocas de cri-
sis, con el fin de que la economia se anime.

Otro asunto esencial a tener en cuenta cuando hay que reducir el gasto
publico es que el coste no recaiga en la poblacion desfavorecida. El gasto
social (educacion basica, atencién primaria de salud, agua y saneamiento,

** Lectura recomendada: Stiglitz.
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redes de atencion social, programas de asistencia...) deberia ser protegido
durante las crisis y encontrarse en el Gltimo lugar en el orden de priorida-
des de los recortes posibles del gasto (en el primero bien pueden figurar
los gastos de armamento).

También debe ser prudente la politica econdmica en lo que respecta a la
apertura externa, como hubo ocasion de comentar, que en el ambito
comercial debe ser gradual y selectiva, para evitar la entrada masiva de
productos extranjeros mas baratos y la ruina de la industria local (sobre
todo la pequefia y mediana). En el &mbito financiero, la apertura debe ser
aln mas cuidadosa, para evitar la entrada excesiva de capitales especula-
tivos (véase el Capitulo 4). Otro asunto de importancia no desdefable,
también en el sector financiero, es contar con una adecuada regulacion del
sistema bancario que evite la concentracion excesiva de riesgos vy, asi, el
efecto amplificador que en caso de crisis puede generar este sector en toda
la economia.

En resumen, si bien no hay recetas para el desarrollo, y cada pais exito-
so ha buscado su propio camino, adaptando a su realidad concreta el
conocimiento existente, algunos aspectos relevantes, relacionados con la
insuficiencia del papel del mercado en el proceso de desarrollo y con la
necesidad de un mayor papel del Estado a través de las politicas publicas
para promover la igualdad y la superacién de la pobreza, son los siguien-
tes:

1)En primer lugar, la necesidad de invertir en capital fisico, humano,
social y tecnoldgico (estamos en la era del conocimiento);

2)La importancia de apostar decididamente por la equidad y la cohe-
sion social, base de sociedades estables social y politicamente, y pre-
paradas para sobrevivir en el complejo mundo que hemos creado los
seres humanos.

3)Lo anterior obliga a desarrollar estructuras tributarias eficaces y
equitativas, que permitan la financiacion de las tareas del Estado sin
depender de forma excesiva de la financiacion externa.

4)La conveniencia de buscar cierta proteccion selectiva en el comercio
exterior, y apostar a la vez por el fomento de las exportaciones, al tiem-
po que se debe vigilar la entrada excesiva de capitales especulativos.

5)La necesidad de contar con politicas que promuevan la dindmica eco-
nomica. Esto incluye, en los paises de mayor desarrollo relativo, la
necesidad de dotarse con instituciones publicas y regulaciones de
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calidad, antes de lanzarse a procesos de privatizacion que conviertan
monopolios publicos en privados. Y en los paises de menor desarro-
llo (PMA), donde no hay activos que privatizar, el papel de las poli-
ticas de desarrollo por parte del Estado es crearlos.

5. Nuevas reglas del juego para la economia internacional

Si las politicas publicas solventes, de crecimiento y equidad, son esen-
ciales para la superacion de la pobreza, no lo son menos los efectos que
las politicas implementadas en los paises desarrollados tienen en los pai-
ses en desarrollo. Piénsese que un pequefio aumento de los tipos de inte-
rés en EE UU puede suponer desembolsos de miles de millones de dola-
res adicionales por parte de los paises del Sur, como pago de los intereses
de la deuda externa, o que la decision de subvencionar la produccion de
determinados productos agricolas en los paises del Norte empeora ense-
guida las condiciones de vida de millones de agricultores de los paises en
desarrollo. Y no son pocos los motivos para pensar que el funcionamien-
to actual de la economia internacional favorece a las naciones mas ricas,
mientras los beneficios para los paises pobres estdn poco claros. En la
pasada década, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) estimd que las restricciones comerciales a los paises en desarro-
llo, junto a otras pérdidas relacionadas con su condicion de socios de-
siguales, como la "fuga de cerebros” y de capitales, o las restricciones a
la inmigracion, suponian para los paises del Sur unas pérdidas totales de
500 mil millones de dolares anuales, {10 veces mas de lo que percibian
como ayuda externa!*®. De modo que, es preciso avanzar tanto en la mejo-
ra de las politicas e instituciones internas de los PED como en las politi-
cas decididas en las principales potencias del planeta y por las principa-
les instituciones internacionales.

En este epigrafe se analizan brevemente tres asuntos que atafien a la
comunidad internacional y son de vital importancia para la superacién de
la pobreza: las facilidades comerciales que requieren los paises del Sur,
soluciones duraderas para el problema de la deuda externa y los avances
en la provision de bienes publicos mundiales que van en beneficio de los
pobres. El siguiente epigrafe se ocupara de los aspectos relacionados con
la cooperacidn internacional y la financiacion del desarrollo.

s PNUD, 1992, pag. 11.
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5.1. Facilidades comerciales a los paises del Sur

Uno de los &mbitos donde resulta mas urgente conseguir una mayor
coherencia entre el objetivo del desarrollo y las politicas con proyeccién
externa de los paises del Norte es el referido a un mayor acceso a los mer-
cados desarrollados de los productos procesados o semi-procesados de los
paises del Sur, lo que les ayudaria a diversificar la produccion y promo-
Ver sus exportaciones.

La creacidn de un entorno mas justo para el comercio mundial tiene que
observarse en tres lineas complementarias: 1) en la liberalizacion de los
mercados que tienen interés para los paises pobres, como el de los texti-
les y agricolas -considérese que los paises de ingreso alto aplican a los
productos agricolas de las naciones en desarrollo (sobre todo a los articu-
los de primera necesidad como carne, azUcar y productos lacteos) arance-
les casi cinco veces mayores que los que imponen a los productos manu-
facturados®’-; 2) en la prohibicion a las subvenciones de las exportacio-
nes agricolas de los paises desarrollados (los paises industrializados gas-
taron en 1999 mas de 300.000 mil millones de ddlares en subsidios agri-
colas); y 3) en la eliminacién de la progresividad arancelaria -es decir,
de la fijacion de tipos arancelarios mas elevados a medida que aumenta la
elaboracion de los productos-, pues desincentiva la industrializacion de
los paises en desarrollo.

La presion de la sociedad civil organizada, las diferencias entre los pai-
ses desarrollados, las demandas de los paises en desarrollo y el convenci-
miento de que la situacion actual no so6lo es injusta para estos sino, tam-
bién, fuente de ineficiencias para el buen funcionamiento de la economia
mundial, han producido algun avance, aunque también hay retrocesos.
Entre los avances esta la propuesta de la Comision de la Unién Europea
para la reunién de 2003 de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
-propuesta que todavia puede modificar el Consejo de Ministros- en el
sentido de reducir un 36% los aranceles a las importaciones agricolas, un
45% las subvenciones a la exportacion (que sumaron casi 2.800 millones
de euros en 2001) y un 55% los apoyos agricolas internos (que ascienden
a 30 mil millones de euros anuales). Un paso en el buen camino, aunque
todavia insuficiente, ya que estas reducciones no se aplicarian hasta 2006.
Otro pequefio paso, también de la Comision de la UE, es el plan para los
49 paises de menor desarrollo conocido como "todo excepto armas",

7 Banco Mundial, 2001, pagina 180.
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segun el cual se permitira el pleno acceso de todos los bienes producidos
en estos paises, excepto armas, al mercado comunitario (no obstante -
siempre hay un "pero"-, los productos mas sensibles, como el platano, el
azucar y el arroz, tendran que esperar unos afios hasta conseguir el libre
acceso mencionado-*2.

Entre los retrocesos estan las nuevas ayudas aprobadas por la
Administracion Bush en 2002 a sus productores agricolas (Recuadro 5.17).

Apoyar las campafias de la sociedad civil organizada en favor de unas
reglas del juego méas justas para el comercio internacional es, pues,
imprescindible para superar la pobreza.

Recuadro 5.17. Efecto perverso de las subvenciones a la agricultura.

En 2002, las subvenciones concedidas a los productores de algodén en EE
UU ascendieron a casi 4 mil millones de délares, lo que ha hecho caer el pre-
cio internacional del algodon perjudicando a los agricultores de Africa occi-
dental, Asia central y del sur y otras regiones pobres.
Un efecto similar es producido por las subvenciones europeas a los produc-
tores de azlcar y de leche. Asi, diez mil pequefios productores de leche de
Republica Dominicana se vieron desplazados del mercado de su propio pais
por la competencia barata de leche en polvo subvencionada, proveniente en
buena parte de la Unién Europea. Subvenciones que, por cierto, benefician
en mucha mayor proporcion a los agricultores més ricos del Viejo
Continente que a los que no lo son.

Fuente: Banco Mundial e Ignasi Carreras (El Pais, 13-12-02)

5.2. Soluciones para el problema de la deuda externa®

El stock de deuda externa total de los PED equivale a mas de un tercio
de su PIB, como promedio. Pero en los 41 paises HIPC -los altamente
endeudados y de bajos ingresos- la relacion "deuda externa a largo plazo
/ PNB" superaba las tres cuartas partes del PIB al finalizar los afios 90. Es
como si Espafia adeudara casi medio billén de euros (alrededor de 80
billones de pesetas) a acreedores extranjeros. El efecto de esta situacion
es que el pago del servicio de la deuda (intereses y cuotas de amortizacién
del capital) supone, todavia hoy, la transferencia de mas del 4% del
Producto Nacional Bruto (PNB) del mundo en desarrollo, como promedio
-como si Espafia pagara todos los afios mas de 4 billones de pesetas a

8 \edse Modd (2003).
* Lectura recomendada: lglesias-Caruncho y Atieza (2003)
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acreedores externos-. Ese 4 y pico por cien del PNB pagado como servi-
cio de la deuda superaba, al finalizar los 90, el gasto publico total en edu-
cacidn de los paises en desarrollo, situado en el 3,6% del PNB, como pro-
medio, y mas que duplicaba el gasto publico en salud (el 2,1% del PIB).
Por otra parte, a mediados de la pasada década, el servicio de la deuda
superaba en mas de dos veces y media la Ayuda Oficial al Desarrollo.

Ante esta situacion insostenible, y después de una serie de programas
de reestructuracion, reconversion y reduccion de la deuda, todos insufi-
cientes, aprobados en la década de los noventa, se llego, en buena parte
debido a la presion de las ONGD y a una creciente sensibilizacion ciuda-
dana (en junio de 1999 se habian recogido18 millones de firmas en todo
el mundo a favor de la condonacion de la deuda), a la Ilamada Iniciativa
HIPC reforzada, que supuso tres avances substanciales con respecto a
anteriores programas de alivio de la deuda: 1) la reduccion de hasta el
90% del stock de deuda negociada en el Club de Paris *; 2) la reduccion
del periodo necesario para beneficiarse de las ventajas de esa Iniciativa;
y 3) la sustitucion de los programas de ajuste ortodoxos por las llamadas
"estrategias de reduccion de pobreza", tal vez su mayor ventaja (véase la
seccion 7, més adelante).

Los avances no son menores, pero todavia tienen que demostrarse los
resultados en los proximos afios, mientras el tiempo de espera se agota para
muchos habitantes de los paises empobrecidos. La carga de la deuda exter-
na actual, desde una perspectiva del desarrollo, es insostenible todavia para
numerosos paises de bajos ingresos y para unos 30 paises de ingresos
medios. Todos ellos enfrentan anualmente el pago de un servicio que supo-
ne una sangria permanente de sus escasos recursos, dificultades para su de-
sarrollo y un motivo mas del bajo nivel de vida de sus habitantes.

¢Por dénde avanzar mas deprisa? En la actualidad se plantean dos pro-
puestas de diferente alcance desde la sociedad civil: 1) La condonacién de
toda la deuda de los paises mas empobrecidos del planeta y una condona-
cion parcial sometida a auditorias independientes para diferenciar las deu-
das licitas de las ilicitas; cambiar los mecanismos de negociacion de la
deuda, evitando que el FMI sea el actor principal en la toma de decisio-
nes, mediante el establecimiento de un arbitraje independiente para resol-

2 E| Club de Paris agrupa a los acreedores oficiales bilaterales, es decir, a los gobiernos
acreedores y negocia con cada deudor por separado las condiciones de reestructuracion
o reduccion de su deuda oficial bilateral.
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ver las diferencias entre deudores y acreedores; y condicionar la condo-
nacion a que los paises reinviertan los recursos liberados en inversiones
en desarrollo humano en favor de los sectores pobres. 2) La segunda pro-
puesta es la condonacidn inmediata, total y sin condiciones de todas las
deudas de los paises del Sur, considerando que toda la deuda externa es
injusta e inmoral.

A favor de la primera: se mejoran los mecanismos de negociacion y se
fijan nuevas reglas del juego, a la vez que se evita entregar un cheque en
blanco a gobiernos y élites co-responsables del sobreendeudamiento y la
pobreza de sus paises. A favor de la segunda: contiene una posicion ética
maés contundente, al defender una liberacion de los paises del Sur de sus
obligaciones con el Norte, histdrica y éticamente cuestionable.

5.3. Nuevas reglas del juego para el desarrollo y la transferencia de
tecnologia

Este apartado guarda relacién con los derechos de propiedad intelectual
y la transferencia de tecnologia. Los derechos de propiedad se justifican
porque favorecen a las empresas innovadoras, pero ello ha llevado a los
paises desarrollados a la defensa de su régimen estricto, lo que ha sido
cuestionado por dos razones: por sus efectos adversos sobre los paises en
desarrollo, que ven dificultado su acceso a productos vitales para ellos,
como los medicamentos protegidos por las patentes, por un periodo muy
largo; y por el propio ritmo general del progreso técnico, que puede
hacerse mas lento al disminuir la presidn ejercida por los imitadores sobre
los innovadores.

En cualquier caso, la presion de los paises del Norte -sobre todo en la
Ronda Uruguay del GATT- consigui6 endurecer las condiciones de acce-
so a la tecnologia a los paises del Sur. En particular, como se adelanto,
éstos se vieron especialmente perjudicados en dos asuntos: i) en el acceso
a nuevas tecnologias medioambientales, agroindustriales y a productos de
la industria farmacéutica, que se vio limitado por el acuerdo sobre los
ADPIC #; y ii) en la falta de garantias suficientes para la proteccion de los
conocimientos de propiedad comun desarrollados por distintas comunida-
des, que corren el peligro de ser patentados con minimas modifi-
caciones y "apropiados” por la empresa privada. Y hay que considerar

2 \/fease nota al pie n° 17 Capitulo IV.
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que los costos de controversias con empresas multinacionales son dema-
siado elevados para los perjudicados.

Por otro lado, como también vimos, s6lo una infima minoria de los
nuevos medicamentos se destino al tratamiento de enfermedades tropi-
cales. Su descubrimiento y produccion no interesan a los grandes labo-
ratorios, ante la falta de capacidad adquisitiva de sus potenciales clien-
tes. Existen, pues, "fallos del mercado" en la provision de estos "bienes
publicos mundiales" -jse trata del derecho a la salud!-, al no resultar
rentable su produccion para el sector privado. Pero las inversiones
requeridas para el avance en tales conocimientos escapan también a las
posibilidades financieras y técnicas del sector publico de la gran mayo-
ria de paises en desarrollo.

Ante la situacion descrita, las medidas mas convenientes son las cuatro
siguientes:

1) El desarrollo internacional de proyectos cientifico-técnicos de inte-
rés para el Sur con fondos publicos de la cooperacién internacio-
nal en campos como el agricola, el medio ambiente y la salud, pues
en caso contrario no seran objetivos prioritarios de las investigacio-
nes, aunque afecten a millones de seres. Por ejemplo, para comba-
tir enfermedades contagiosas y epidemias de gran incidencia en los
PED, como el paludismo, la malaria, la tuberculosis o el colera.
Fondos que podrian dirigirse a fortalecer la capacidad de los paises
en desarrollo que cuentan con cierta base cientifica para que pue-
dan participar como socios en aquellos proyectos.

2) Latransferencia del conocimiento ya existente con menos cortapisas,
como la que supondria una interpretacion generosa de los acuerdos
de la Conferencia de la OMC de Doha en lo relacionado con las
patentes farmacéuticas, permitiendo a los paises en desarrollo la pro-
duccion o importacion de genéricos sin esperar al vencimiento del
plazo de las patentes en caso de emergencia para la salud pablica, y
ampliando la lista de enfermedades a todas las que son causa de ele-

2 En la Cumbre de la OMC celebrada en Qatar en noviembre de 2001 se produjo un
acuerdo que permite a los PED fabricar medicinas a bajo coste para proteger la salud
publica, pero no contempla las importaciones de genéricos para los paises que carecen de
la capacidad de producirlos.
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vada mortalidad en el mundo en desarrollo®. En esa exigencia coin-
ciden los paises en desarrollo con ONGD como Médicos sin
Fronteras y Oxfam Internacional.

3) También se ha propuesto -PNUD (2001)- un compromiso anticipado del
sistema de cooperacion internacional para la compra de determinados
productos -por ejemplo, un medicamento contra la tuberculosis- garan-
tizando asi una demanda suficiente y la rentabilidad de la inversién
efectuada, una vez se haya creado y producido.

4) La adopcion de medidas para salvaguardar el régimen de derechos de
propiedad intelectual en beneficio del Sur, reconociendo los dere-
chos de los agricultores a cultivar variedades tradicionales; prohi-
biendo la emisién de patentes para formas de vida o procesos biold-
gicos; y conciliando las disposiciones de la Organizacion Mundial
del Comercio con las del Convenio Internacional sobre la Diversidad
Bioldgica y el Compromiso Internacional sobre Recursos
Fitogenéticos®.

6. Cooperacion externa y lucha contra la pobreza

La "falta de coherencia™ mas clara en el seno de la politica de coope-
racion, como hemos visto, es la escasa y decreciente cuantia de Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD). Desde un promedio de alrededor del
0,33% del PIB de los paises desarrollados en la segunda mitad de los 80,
cay0 al 0,22% en 2001-02 (Grafico 5.7), lo que constituye su nivel his-
tdrico mas bajo en términos relativos desde la década de los cincuenta.
Apenas cuatro paises, de los veintiuno integrantes del Comité de Ayuda
al Desarrollo (CAD), cumplen con el compromiso de dedicar a la ayuda
internacional el 0,7% del PIB. Parece una ironia que mientras ha
aumentado el compromiso en favor de la reduccion de la pobreza y de
los Objetivos del Milenio, los fondos de AOD estén disminuyendo.
Maxime cuando sabemos que la inversion privada esta muy concentra-
da en unos pocos paises en desarrollo, los Ilamados “"emergentes". El
primer gran reto, pues, para la sociedad civil organizada, es presionar a
los gobiernos para que cumplan con los niveles de AOD comprometidos
en los foros internacionales.

% \fedse Banco Mundial (2002;185).
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Gréfico 5.7. AOD como porcentaje del PIB
de los paises desarrollados
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Fuente: Elaboracion propia en base a cifras de la OCDE

El sistema inadecuado de generacidn de recursos de AOD tiene mucho
que ver con lo anterior. Puesto que la cuantia de la AOD -al igual que su
destino- depende enteramente de la voluntad de cada donante, ante cual-
quier razén -0 excusa- tiende a contraerse®. Ello habla de la necesidad de
modificar el actual sistema de generacion de recursos, al igual que lo hace
su falta de progresividad en el origen, puesto que no hay relacion alguna
entre la AOD entregada por (los ciudadanos de) los paises donantes y su
diferenciada capacidad de pago. De hecho, los paises que sitdan su AOD
en el tramo superior de la escala (alrededor del 1% del PNB), como los
nordicos europeos, cuentan con un nivel de renta similar al de EE UU,
que se sitta en el tramo inferior de la misma. Las propuestas existentes
sobre la necesidad de crear un sistema automatico de generacion de recur-
sos para el desarrollo, en forma de gravamenes sobre algunas actividades
internacionales (como los movimientos especulativos de capital -la Tasa

* Factores de distinto tipo han influido en la caida de recursos mencionada. Entre otros,
los programas fiscales restrictivos seguidos por la mayoria de los paises desarrollados; la
“fatiga de la ayuda” derivada del cuestionamiento de su eficacia; el predominio de la eco-
nomia liberal en el pensamiento econémico actual; y el final de la guerra fria, sin que las
reducciones en gastos de defensa hayan servido para incrementar el “dividendo de la
paz” en favor del Tercer Mundo.
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Tobin-, el transporte aéreo internacional, el uso de combustibles deriva-
dos del carbono o el comercio de armas), o por la utilizacion de recursos
naturales de propiedad mundial -como los que se encuentran en los océa-
nos- tienen un gran interés debido a esa doble necesidad: la de asegurar
una cuantia suficiente de AOD vy la de mejorar su sistema de generacion.
Concretarlas seria nuestro segundo gran reto.

Otra mayor limitacion de la AOD es la practica habitual de ligar su
entrega, sobre todo en el caso de los préstamos concesionales, a la com-
pra de bienes y servicios del donante (lo que se conoce como ayuda-liga-
da, o vinculada). Existe un consenso general sobre su inconveniencia, al
servir sobre todo al interés de la empresa exportadora del pais donante y
escasamente al receptor. Al donante le sirve porque la utiliza para colocar
productos poco competitivos, de dificil salida en el libre mercado, o para
obtener un sobreprecio -que se ha estimado en torno al 20%-. Al receptor
no le interesa por lo mismo: sus inconvenientes relacionados con el pre-
cio y calidad de los bienes ofrecidos, aunque se ve obligado a aceptarla
por falta de alternativas. Pero con ello puede comprometer el desarrollo
de su produccion (piénsese en la ayuda alimentaria, por ejemplo), desin-
centivando a sus propios operadores econémicos, que enfrentan asi una
especie de "competencia desleal”, justo lo contrario de lo que el pais
necesita. El tercer gran reto, pues, es minimizar este efecto "perverso” de
la ayuda ligada y conseguir su eliminacion.

Por otro lado, hemos visto también como se incumple el compromiso
de asignar a los paises mas pobres -los llamados "Paises Menos
Avanzados" (PMA)- un minimo del 0,15% del PNB. En lugar de avan-
zar hacia esa cifra, nos alejamos cada vez més de ella (Gréafico 5.7). Y,
respecto a la distribucion sectorial de la AOD, sabemos que la mayor
parte no se asigna a las prioridades humanas basicas: la educacion y
atencion médica primaria, agua potable, nutricion y la planificacion
familiar. Cobra todo su significado, pues, la propuesta de reorientar la
ayuda hacia las personas y grupos desfavorecidos, demandando a los
donantes que dediquen el 20% de la AOD a servicios sociales basicos y
a los paises en desarrollo que diesen a misma finalidad al 20% de su
presupuesto -la Ilamada Iniciativa del 20: 20", que fue aprobada en la
Cumbre Mundial de Desarrollo Social en 1995-. Considérese, ademas,
en su apoyo, que cuando el sistema de AOD ha desplegado adecuada-
mente sus potencialidades, dirigiéndose a promover el acceso a activos,
como la tierra, el crédito o la formacion; a servicios publicos basicos,
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como los de salud; y a la auto-organizacidn y participacion social y ciu-
dadana, su impacto sobre la pobreza se ha hecho notar positivamente.
La necesaria reorientacion geografica y sectorial de la AOD constituye,
pues, nuestro cuarto gran reto.

El quinto reto, que tiene que ver también con el logro de una AOD
mas eficaz, guarda relacion con el necesario "protagonismo" del recep-
tor en su proceso de desarrollo. Para lograr una mayor eficacia de la
AOD se necesita i) la "identificacion"”, confianza y compromiso del
receptor con las estrategias de desarrollo y de lucha contra la pobreza,
lo que supone, en definitiva, su protagonismo en la elaboracion y pues-
ta en préctica de las distintas politicas y planes de accién. ii) En la
misma linea, se necesita reforzar la coordinacion de los donantes bajo la
direccion del pais receptor -con el apoyo de los organismos multilatera-
les de cooperacion si fuera preciso-. iii) Por ultimo, se requiere una
apuesta mayor por la ayuda-programa, la cual pone los recursos de
AOD a disposicién del receptor, bien como apoyo al presupuesto, bien
como apoyo a determinados sectores (salud, educacidn), sustituyendo
gradualmente el excesivo peso que posee la ayuda-proyecto. Se trata, en
suma, de una forma méas de promover el protagonismo del receptor,
haciéndolo responsable de la eficacia del gasto, a la vez que le sirve
también para lograr una mayor coordinacion de los donantes y reducir
los costes administrativos de la gestidon de cada proyecto cuando se rea-
liza por distintas unidades ejecutoras. (El siguiente epigrafe analizara
las ventajas que ofrece la nueva "Estrategia de Reduccion de la
Pobreza" del Banco Mundial para estos propositos).

Otra medida importante es la de evaluar el impacto sobre la pobreza en
todos los proyectos de envergadura promovidos por la cooperacion inter-
nacional, con independencia del ambito al que se dirijan, para evitar que
tengan un impacto adverso sobre la poblacidn desfavorecida. En general,
todo proyecto relevante debiera contar, antes de su aprobacion por el
donante y los beneficiarios, con un estudio sobre su impacto ambiental,
de género y sobre la pobreza.

El Recuadro 5.18 recoge algunas propuestas de una red de ONGD refe-
rentes al sistema de cooperacién espafiol. Tienen mucho que ver con el
analisis aqui realizado, por lo que no podemos mas que estar de acuerdo
con ellas. Para terminar, el Cuadro 5.6 ofrece algunos ejemplos sobre lo
que se puede hacer desde el sistema de cooperacion al desarrollo para la
superacion de la pobreza.
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Recuadro 5.18. Algunos retos planteados por una red de ONGD
en el &mbito de la cooperacion al desarrollo

1. Exigir al gobierno espafiol el cumplimiento de los compromisos internaciona-

les en lo que respecta a la cantidad y calidad de la ayuda. Ello incluye:

e Aumentar la AOD al 0,7% del PIB, el 0,33% como minimo en 2006.

 Destinar el 0,15% del PIB a los Paises Menos Adelantados y desligar de
la compra de bienes y servicios espafoles el 100% de la AOD dirigida
a estos paises.

 Destinar el 20% de la AOD a servicios sociales basicos.

e Dotarse de una estrategia de lucha contra la pobreza consistente con los
objetivos de la Cumbre del Milenio.

2. Exigir una mejora substancial en la gestion de la ayuda, lo que incluye:

 Trabajar en los PED prioritarios con planes—pais elaborados con la cola-
boracion activa de la sociedad civil, en un marco estable y de largo
plazo que permita al receptor la apropiacion de su proceso de desarro-
llo.

e La reforma de la AECI en un sentido que le prepare para los retos que
demandan los objetivos del 2015.

e Introducir criterios de transparencia en la gestion de los FAD y garan-

tizar su con sistencia con los objetivos de 2015. En caso contrario,
suprimir este instrumento de cooperacion.

* Mejorar la coordinacion con otros donantes del sistema.

 Fortalecer el didlogo con las ONGD y su Coordinadora y retomar el
papel del Consejo de Cooperacién como 6rgano de verdadera participa-
cién de la sociedad civil en la politica espafiola de cooperacion.

3. Exigir una mayor coherencia entre el objetivo del desarrollo y otras poli-
ticas con impacto externo (comercio, deuda, inmigracion, pesca). Ello se
perseguira a un doble nivel: en nuestro pais, en aquellos asuntos que sean
competencia del Ejecutivo espafiol —por ejemplo, el tratamiento a la deuda
externa asociada a los créditos FAD—; y en la Unién Europea, en lo que
sea competencia de la Comision y el Consejo de Ministros —por ejemplo,
la politica comercial respecto a los PMA-.

4. Fortalecer la capacidad de la sociedad civil organizada de los paises del
Sur para que intervenga en el dialogo de politicas, aprovechando el marco
que ofrecen los nuevos programas de reduccion de pobreza (PRSP) del
Banco Mundial y el FMI.

5. Propugnar la necesidad de fortalecer el multilateralismo en un mundo
con desafios globales, exigiendo la reforma de las instituciones financie-
ras y su compromiso con el desarrollo humano sostenible.

Fuente: Plataforma 2015 y mas (2003)
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Cuadro 5.6. Acciones desde el sistema de cooperacién al desarrollo para la superacién de la pobreza.
Algunos ejemplos

Efectos
Tipo de actuacion Nivel Contrapartes Ejemplos

Promocién de * Nacional * Gobiernos * Colaboracion en reforma fiscal | Mejora de la distribucion de
cambios redistribu- y presupuestaria la renta y, de ahi, impacto
tivos en el pais * Local * Sociedad civil * Apoyo a centros de investiga- en la reduccion de la pobre-
receptor organizada cion progresistas za
Abovo directo a la * Nacional * Gobiernos — Apoyo a programas de reforma | Mejora la distribucién de
Q_M:V_\cco_o: agraria la renta y el crecimiento
aa_micco_ow de * Local * Municipios — Formacién y asistencia técnica | econémico. Impacto nota-
ACtivos * Colectivos *Sociedad civil — Créditos y Microcréditos ble en la reduccién de la

de base organizada - Vivienda pobreza

. . Educacidn, salud
* Nacional * Gobiernos .
. . A — Infraestructuras y servicios . . .
Local Municipios . : Mejora satisfaccion de

Apoyo al desarro- basicos de agua y saneamiento . s
llo social — Servicios de guarderias, com necesidades basicas y, de

* Colectivos *Sociedad civil _ ' ahi, reduce la pobreza

. populares
de base organizada

— Acceso a energias alternativas
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7. Concretar las estrategias. Iniciativas relevantes

La reduccidn de las desigualdades y las pobrezas, para que sea efectiva,
debe llevarse a cabo a todos los niveles: internacional, regional, nacional,
local y doméstico. Este epigrafe se ocupa de las iniciativas mas relevan-
tes puestas en marcha en cada uno de ellos -salvo en el doméstico, que se
incluye en el siguiente Capitulo-.

7.1. La agenda nacional. Los "Documentos de Estrategia de Reduccion
de Pobreza".

Como se dijo en el Capitulo Ill, la superacion de la pobreza pasé a ser
una obligacion para todos los gobiernos del planeta a partir de las
Conferencias y Cumbres de Naciones Unidas celebradas en el ultimo
decenio. En consecuencia, los Objetivos del Milenio pasaron a formar
parte de la agenda de los principales organismos de cooperacion, bilateral
y multilateral. Asi, las grandes agencias bilaterales de cooperacion han
coincidido en los Gltimos afos en identificar la lucha contra la pobreza
como un objetivo basico en su actuacion, a la vez que ha ido ganando
terreno la necesidad de contemplarla en el conjunto de actuaciones del
sistema de cooperacion (enfoque transversal), con independencia del sec-
tor concreto al que vayan dirigidas.

También los organismos multilaterales estan prestando una atencion
especial a la pobreza. Es el caso del PNUD que, en sus "Informes sobre
el desarrollo humano", ha ido elaborando propuestas relevantes sobre dis-
tintos &mbitos relacionados con su superacién desde hace mas de una
década (Recuadro 5.19).

Recuadro 5.19. Los informes de desarrollo humano del PNUD

Numerosos son los aportes de los informes que el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo elabora y publica cada afio desde 1991. Entre ellos,
la propia acufiacion del concepto de desarrollo humano, con la inclusion de ejes
como el crecimiento econémico, la equidad social, la igualdad de género, la
sostenibilidad medioambiental, la libertad humana y el respeto a la identidad
cultural de cada pueblo. Con el PNUD se super6 asi la vision economicista
dominante en los afios 80, segun la cual, lo Gnico importante para el desarrollo
era el crecimiento del PIB.
Los informes también avanzaron en la identificacion de los vinculos positivos
existentes entre aquellas dimensiones. Por ejemplo, entre el crecimiento y la
equidad, como hemaos visto en las paginas de este mismo libro. Poner a las per-
sonas en el centro del desarrollo, defender la ampliacién de sus capacidades y
opciones como un requisito para este y para la reduccién de la pobreza, ha sido
una constante en los textos ofrecidos por el PNUD en la Gltima década.
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Es el caso también, especialmente, del Banco Mundial, el primer
donante del mundo por volumen de recursos y por el impacto de sus poli-
ticas en los paises en desarrollo. Por su importancia, merece la pena dete-
nerse en los "Documentos de Estrategia de Reduccidon de la Pobreza™ (en
adelante, DERP) que impulsa esta institucion, una iniciativa todavia
reciente, que puede tener consecuencias notables en este objetivo.

Los DERP nacen a comienzos del nuevo milenio en sustitucion de los
"Programas de Ajuste Estructural” (PAE), debido al fracaso cosechado
por estos ultimos, de efectos ambiguos sobre el crecimiento e impacto
social regresivo (Capitulo 1V). Asi, se cambiaron los requisitos que
deben cumplir los paises con elevada deuda y bajas rentas -los paises
HIPC- para poder beneficiarse de los programas de reduccion de deuda
(Recuadro 5.20) y recibir fondos concesionales del Banco Mundial.
Ahora, para participar de esos programas y fondos, las autoridades de
cada pais deben formular un (DERP) -a veces conocido como
Documento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP) o también
como "PRSP", por sus siglas del inglés: Poverty Reduccién Strategic

Recuadro 5.20. Programas de reduccion de deuda para Paises HIPC
Se conoce como paises HIPC -por sus siglas del Inglés: High Indebted and
Poor Countries- a 41 paises de baja renta y altamente endeudados. Tres son
latino-americanos (Nicaragua, Honduras y Bolivia) y el resto, en su mayor
parte,africanos.

La Iniciativa HIPC fue una propuesta realizada conjuntamente por el FMI
y el Banco Mundial para estos paises que contempld, por primera vez, la
reduccion de deuda multilateral, es decir, la que los paises mantienen con
esas instituciones u otras similares (como el Banco Interamericano de
Desarrollo).

La Iniciativa HIPCs adolecia de serias limitaciones (entre otras, un escaso
ntmero de “paises elegibles” y su condicionalidad ligada al cumplimiento de
los Programas de Ajuste Estructural durante un minimo de seis afios). Por ello
numerosas ONGD y gobiernos de paises en desarrollo propusieron mejorarla
en aspectos como que se aplicase a los 41 paises HIPC y no a unos pocos; que
el alivio fuese inmediato; y que se incrementasen los flujos de AOD, para evi-
tar que la cancelacion de deuda se financiara con estos recursos. Finalmente la
fuerte presion de la sociedad civil organizada consiguid la aprobacion de la
Iniciativa HIPC reforzada (o HIPC I1) en 1999.

La HIPC reforzada mejora a la HIPC original en tres aspectos: en el plazo
de aplicacion més corto, en la mayor reduccion contemplada (de hasta el
90% del stock de deuda negociada en el Club de Paris); y en la sustitucion
de los programas clasicos de ajuste por los DERP (véase el texto).

Fuente: Elaboracion propia
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Paper- (Recuadro 5.21). Ademas del cambio de enfoque, sensible hacia el
alivio de la pobreza, lo mas interesante de los DERP es que, con buen cri-
terio, se pide la participacién de la sociedad civil organizada en su elabo-
racion. Ello abre nuevos ambitos de colaboracion que no se deben des-
aprovechar, tanto entre gobiernos y sociedad civil de los paises del Sur
(centros de investigacion, ONG, organizaciones sindicales...), como entre
las organizaciones de la sociedad civil del Norte y del Sur.

Recuadro 5.21. ¢ Qué son los DERP?
Los DERP describen las politicas y programas econémicos y sociales de
un pais, asi como las necesidades de financiamiento externo asociadas a
aquellas. Son preparados por los gobiernos, con la asistencia del Banco
Mundial y el FMI, y con la participacion de la sociedad civil organizada y
los organismos donantes.Sus etapas son las siguientes:
1. La identificacion de la pobreza y sus causas determinantes.
2. La seleccion de objetivos a medio y largo plazo de reduccién de
pobreza.
3. La seleccion de medidas publicas que tendrian un impacto conside-
rable sobre la pobreza.
4. El seguimiento en la aplicacion de las medidas con la utilizacion de
indicadores seleccionados.

Fuente: www.worldbank.org

En concreto, los DERP suponen, por primera vez, la posibilidad de:

1)Lograr una participacion relevante de distintos actores sociales en la
elaboracion y aplicacion de la estrategia de reduccion de pobreza
(Recuadro 5.22).

2)Disefar y aplicar politicas de reduccion de la pobreza como parte
integrante de la estrategia nacional de desarrollo de cada pais.

3)Cambiar las relaciones entre donantes y receptores de Ayuda Oficial
al Desarrollo: desde las basadas en el protagonismo del donante hacia
otras mas basadas en el del receptor y en la "asociacion" entre ambos
-lo que conlleva un cambio del predominio de la ayuda proyecto
hacia la ayuda programa-.

4)Mejorar la coordinacion entre los distintos donantes, al contar el pais
receptor con una estrategia propia que, en principio, compromete a
todos ellos.

5)Reducir la "incoherencia™ existente entre el objetivo del desarrollo y
otras politicas de los paises del Norte, uno de cuyos ejemplos mas
ilustrativos es el de los elevados pagos que los paises HIPC tienen
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que realizar por el servicio de la deuda externa (ya que los DERP vin-
culan la reduccion de la deuda a la lucha contra la pobreza, en lugar
de hacerlo a desempefios macroeconémicos de dudosa eficacia, como
ocurria con los PAE).

En suma, los DERP permiten sumar los esfuerzos internos de cada pais
en desarrollo a los de los paises desarrollados que estén dispuestos a cen-
trar su cooperacion en las necesidades expresadas por aquellos. No obs-
tante, hay que distinguir entre las potencialidades de los DERP y sus
logros reales, pues todavia se mantienen zonas obscuras que hay que des-
pejar (Recuadro 5.23). Los principales retos de los DERP son:

1)En primer lugar, el proceso participativo debe ser real, con la inter-
vencion de la sociedad civil representativa. La tentacion de encargar-
se los propios gobiernos de seleccionar, entre sectores afines, a los
participantes en esos procesos, impidiendo o dificultando la de voces
mas criticas, debe ser evitada.

2)Las agencias donantes deberan respetar las necesidades y opciones
expresadas por los paises receptores, dejando en segundo plano sus
propias preferencias e intereses. Sin duda, queda mucho camino por
recorrer en este terreno.

Recuadro 5.22. Participacion ciudadana y empoderamiento
En la lucha contra la pobreza, la participacion de los sectores desfavorecidos
consigue:

1) Aumentar la comprension de lo que es la pobreza y mejorar asi la
definicion de prioridades y las estrategias y planes de accidn para su
reduccion.

2) Una mayor eficacia en su superacion porque, ademas de lo anterior,
potencia el empoderamiento de los desfavorecidos y de sus organiza-
ciones, al hacerles participes de la toma de decisiones.

3) Incrementar la transparencia, responsabilidad y eficacia de la
Administracién publica en lo que respecta a la provision de servicios
para los pobres, la asignacion de recursos y la rendicion de cuentas.

4) Poner freno a la corrupcion a través del control de la comunidad
-corrupcion que recae especialmente en los pobres (pago de “coimas”
a la policia, cobros indebidos por la atencién en centros de salud...)-.

5) Mejorar la relacion entre gobierno y sociedad civil organizada, lo que
beneficia a ambas partes: al primero, porque gana en credibilidad,
estabilidad y eficacia, y a la segunda porque la fortalece, la hace mas
responsable en sus propuestas y le permite ganar influencia en las
decisiones publicas.

Fuente: Elaboracién propia

175



3)El proceso de elaboracion de un DERP no puede suponer un retraso -
ni una condicion - para la puesta en marcha urgente de los programas
de reduccion de deuda. Considérese que si realmente se promueve la
participacion de la sociedad civil y se quiere partir de un buen diag-
nostico sobre la situacion de pobreza de un pais, la formulacion y
aplicacion de un DERP necesita tiempo suficiente.

4)Con un DERP aprobado no deben mantenerse en vigor otros acuerdos
-como los PAE - entre las Instituciones Financieras Internacionales y
el pais receptor que puedan menoscabar las potencialidades de aquel.
No es aceptable (y seria poco creible) hacer coexistir acuerdos para
reducir la pobreza con otros que supongan, en paralelo, compromisos
relacionados con objetivos macroeconémicos (recordemos que no se
necesita cualquier crecimiento, sino el incluyente).

Recuadro 5.23. Aun es pronto para evaluar los DERP

En el primer cuatrimestre de 2003 la mayoria de los paises se encuentran en
etapas tempranas del proceso DERP. En los casi tres afios transcurridos
desde que se inicié la propuesta del Banco Mundial, veintiséis paises han
presentado su DERP, pero solo siete, que llevan més de un afio aplicAndolo,
han terminado informes sobre su grado de ejecucion. No obstante, de los
documentos del FMI y el Banco y, por otra parte, de algunos estudios inde-
pendientes, pueden extraerse algunas conclusiones:

1) Esta mejorando el conocimiento sobre la pobreza existente en cada pais.

2) Los gobiernos y numerosas organizaciones de la sociedad civil se
identifican cada vez mas con los DERP. Con ello se esta consiguien-
do centrar la atencion en los problemas de exclusion social.

3) Los DERP estén sirviendo para promover una mayor colaboracion y
la participacion de distintos actores, oficiales y no gubernamentales,
en la definicion de las estrategias de reduccion de la pobreza.

4) La lucha contra la pobreza se va asumiendo también en el “nucleo
duro” de los gobiernos (ministerio de finanzas), lo que augura una
conexion mayor entre los DERP y los recursos que necesitan.

Entre los retos destacan:

1) Las organizaciones civiles que no mantienen buenas relaciones con
los gobiernos se dejan, en ocasiones, fuera del dialogo.

2) El sistema de cooperacion internacional todavia apoya poco las prio-
ridades establecidas en los DERP.

3) Falta integrar mejor las estrategias de reduccién de pobreza con las
prioridades establecidas en los presupuestos de cada pais.

4) Falta integrar mejor las politicas macro con las de reduccién de pobreza.

Fuente: Banco Mundial (2002) y Booth et al (2002)
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5)La "validacion" final de los DERP, la luz verde que significan para
acceder a los programas de reduccion de deuda y a los fondos de las
Instituciones Financieras Internacionales no debe provenir exclusiva-
mente de estas. Otros organismos vinculados al sistema de NN UU
con un enfoque mas social, como el PNUD o UNICEF, debieran tener
también algln papel relevante en estos procesos.

Estos retos para los paises del Sur pueden resumirse en dos: lograr la
participacion de la sociedad civil organizada mas representativa en el pro-
ceso de elaboracién y aplicacion de los DERP y, por otra parte, conseguir
que la reduccién de la pobreza se contemple como una estrategia central
del Estado en la consecucion de un estilo de crecimiento incluyente para
las mayorias, en lugar de insertarse como un apéndice asistencial a los
programas de ajuste estructural. Para los paises del Norte se trata de com-
prometer a las agencias de cooperacion en las medidas y acciones pro-
puestas en los DERP y de integrar sus propios proyectos de cooperacion
en ese marco. La mejor manera de lograr ese objetivo es integrar la ges-
tion de los recursos externos en el presupuesto del pais receptor -un paso
intermedio puede ser el apoyo a programas sectoriales-. Para la sociedad
civil organizada del Norte, el reto principal es colaborar con las organiza-
ciones del Sur y fortalecer su presencia en el prometedor proceso abierto
por los DERP.

7.2. La agenda internacional en favor de una globalizacion alternativa
El fin de la guerra fria y la crisis de los paises de Europa central y del
este, que dio un poder sin precedentes a EE UU y al "Grupo de los 7" (G-
7), supuso la posibilidad de avanzar con rapidez hacia la consecucion de
un desarrollo humano sostenible para todo el planeta, aprovechando la
oportunidad que brindaba la reduccion de los gastos militares y las nue-
vas posibilidades que se abrian para el didlogo internacional. Pero las
esperanzas abrigadas en amplios sectores de la sociedad civil pronto se
vieron truncadas. Los gobiernos de los paises centrales, en lugar de empe-
fiarse en construir un mundo mejor para todos, se afanaron en sacar pro-
vecho de la nueva situacion en favor de los intereses econdmicos y finan-
cieros de sus paises. EI mensaje del G-7 fue claro; en aras, supuestamen-
te, de la eficiencia econémica se apostaria por mas sector privado, mas
desregulacion y privatizaciones, mas mercado, mas multinacionales, mas
concentracion empresarial, mas movilidad para el capital financiero, mas
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comercio internacional... y, al contrario, por menos intervencion social del
Estado, menos gasto publico, menos ayuda al desarrollo -que incluso se
condiciond a la puesta en marcha de los programas de ajuste estructural-
y, menos, en definitiva, igualdad, nacional e internacional.

No era eso lo que amplios sectores de la sociedad civil esperaban y
voces alternativas no tardaron en hacerse escuchar. Primero en Seattle,
después en Washington, Génova, Barcelona ... y también en el Foro
Social Mundial de Portoalegre, que, ya en su segundo encuentro en febre-
ro de 2002, reunid a cincuenta mil personas, de las que unas quince mil
acudian en representacion de casi cinco mil organizaciones y movimien-
tos de la sociedad civil de todo el planeta. Se trata de voces que expresan
insatisfaccion por la deficiente gestion actual de los asuntos mundiales,
que se oponen al fundamentalismo neoliberal mundial y que cuestionan la
legitimidad del G-7 -y particularmente la de EE UU (Recuadro 5.24)-
para tomar decisiones de alcance global. En palabras de José Vidal-
Beneyto, "la invocacion a la condicion democréatica de los Estados que
componen el G-7 no vale, pues esa legitimacion les ha sido otorgada para
sus cuestiones nacionales, no para los asuntos del mundo". Son voces que
cuentan con un nada desdefiable apoyo de sectores amplios de la ciudada-
nia. Son, esas voces alternativas, voces plurales y diversas, pero con una
idea compartida: la de que "Otro mundo es posible".

Recuadro 5.24. Rechazo de EE UU al multilateralismo

La lista de “rechazos” de Estados Unidos a acuerdos internacionales es ya muy
larga. EE UU rechazd el “Tratado de Prohibicion de las minas anti-persona” y la
ratificacion del de “Prohibicién total de pruebas nucleares”; rechazé también el
Protocolo para verificar la aplicacion del Tratado que prohibe las armas bioldgicas
desde hace casi treinta afios; se opuso a la primera conferencia de la ONU contra
el tréfico ilicito de armas ligeras; se negd a aceptar el Tribunal Penal Internacional
(TPI) (y ha preparado leyes que permiten al Gobierno norteamericano intervenir en
caso de que un ciudadano de ese pais sea llevado ante TPI); rechaz6 el “Protocolo
de Kioto” sobre control de emision de gases de efecto invernadero; y se niega a
abordar el necesario control sobre los llamados “paraisos fiscales”. Con estos ante-
cedentes recientes, por no hablar de su decision de atacar Irak sin un mandato espe-
cifico del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, no es dificil entender que su
liderazgo mundial provoque a su vez un amplio rechazo

De hecho, la globalizacion neoliberal ha puesto nuevos y numerosos retos
sobre el tapete, algunos de una importancia tremenda para la superacion de la
pobreza. Pensemos por ejemplo en la necesidad de contar con unos ingresos
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publicos suficientes para financiar la inversion del Estado dirigida a aumentar el
capital fisico, humano, social y tecnoldgico, algo que se defendié en el epigrafe
4 de este mismo Capitulo como esencial para el desarrollo. Pues bien, a cual-
quier Estado actuando solo le serd cada vez mas dificil mantener un nivel ade-
cuado de ingresos fiscales con un sistema impositivo progresivo ya que, al capi-
tal -al contrario que al trabajo- le cuesta muy poco emigrar (con un “clic" en el
raton del ordenador es suficiente). Se necesita, pues, una fuerte presion social,
una estrecha cooperacion internacional y una mayor voluntad de los paises del
Norte para que las empresas transnacionales, los ricos de los paises ricos y los
ricos de los paises empobrecidos paguen los impuestos que les correspondan.

Otro asunto urgente es la concrecion de determinadas propuestas lanza-
das por algunos académicos y organismos de Naciones Unidas para ir cre-
ando un sistema impositivo internacional razonable y disponer asi de
recursos suficientes para el desarrollo y para costear la provision de bienes
publicos mundiales, como la defensa de la biodiversidad o los retos que
plantea el cambio climatico, en la linea de la Tasa Tobin o a través la
imposicion sobre el uso de combustibles derivados del carbono y sobre el
trafico de armas. Un sistema automatico de generacion de recursos per-
mitiria superar la voluntad més bien escasa de los gobiernos en lo que se
refiere a lograr una mayor igualdad internacional.

El compromiso de la sociedad civil organizada de los paises del Norte y
el Sur en favor de un mundo mas equitativo, se ha ido concretando en los
sucesivos encuentros del Foro Social Mundial de Porto Alegre, en una
incipiente agenda internacional en favor de una globalizacién alternativa®.
Aunque no existe ain un programa "acabado", determinados asuntos estan
en la agenda de las redes de los movimientos sociales y redes de ONGD
(Recuadro 5.25).

Pues bien, el camino elegido por el movimiento a favor de una globali-
zacion alternativa, la denuncia social y la presién ciudadana, ha comen-
zado a rendir algunos frutos. Veamos ejemplos de ello -algunos ya ade-
lantados en paginas anteriores-:

e Lapresion de la sociedad civil organizada, en alianza con algunos

gobiernos responsables, consiguié un acuerdo internacional que
prohibe la fabricacion y utilizacion de minas anti-persona.

* Sobre el Foro Social Mundial, se recomienda la lectura de Monereo, Riera y
Valenzuela (editores) (2002).
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10.

11.

12.

13.
14.

Recuadro 5.25. Asuntos que figuran en la agenda a favor
de una globalizacion alternativa

Deuda externa. Condonacién de la deuda externa a los paises de bajos
ingresos y revision de la suya a los paises de ingresos medianos alta-
mente endeudados.
Comercio internacional. Apertura comercial del Norte a todos los pro-
ductos de los paises de menor desarrollo —agricultura, textil-. Eliminar
las subvenciones a las exportaciones del Norte.
Cuestiones fiscales. Medidas para eliminar las transacciones financieras
con los “paraisos fiscales”. Aplicacion de la Tasa Tobin. Normas mini-
mas internacionales sobre tributacién del capital.
Gastos militares. Su reduccion y aplicacion al “dividendo por la paz”.
Control del comercio de armas y prohibicion total de las minas
anti—persona y de las pruebas nucleares.
Calidad medioambiental. Cumplimiento efectivo de los acuerdos firma-
dos (Capa de Ozono, Kioto, Biodiversidad...).
Cooperacion al desarrollo. Ingresos suficientes para el sistema de coo-
peracion. Generacion de recursos automaticos para financiar el desarro-
llo. Exigencia de una cooperacion al desarrollo de calidad: cumplimien-
to de la Iniciativa 20:20; aplicacion de la cuantia aprobada para los
Paises de Menor Desarrollo (el 0,15% del PIB); terminar con la ayuda
vinculada a la venta de bienes y servicios de los paises del Norte.
Tecnologia. Sistema de patentes que no perjudique a los paises del Sur,
particularmente, pero no sélo, en medicamentos.
Caodigo ético de conducta para Empresas Transnacionales. Respeto a
los derechos sindicales. Eliminacion de la explotacion infantil. Normas
de competencia a nivel internacional.
Flujos migratorios. Respetar los derechos humanos de los emigrantes.
Facilitar su integracion en el pais de acogida.
Igualdad de género. Cumplimiento de los Acuerdos Internacionales
sobre igualdad de la mujer.
Prevencion y resolucion de conflictos. Definicion de lo que se entiende
por intervenciones humanitarias y por el derecho a la injerencia para
evitar arbitrariedades de las potencias.
Prevencion de crisis financieras globales. Control de la apertura de la
cuenta de capital en los paises en desarrollo. Reforma de las
Instituciones Financieras Internacionales.
Acceso universal a la educacion y a la salud.
Practicas transparentes de gobierno. Lucha contra la corrupcion tanto
en el Sur como en el Norte.

Fuente: Elaboracion propia
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Unas setenta mil personas formaron una cadena humana en
Birmingham en 1998 ante la reunion del G-7 para pedir la condo-
nacion de la deuda a los paises empobrecidos. También se consi-
guieron dieciocho millones de firmas con el mismo fin. Ello con-
dujo a la aprobacion de la Iniciativa HIPC reforzada (Recuadro
5.20).

Las demandas de gobiernos con peso en la escena internacional,
como Sudafrica, Brasil e India, y las denuncias de determinadas
ONG, lograron el reconocimiento del derecho de los paises en
desarrollo a producir genéricos en caso de crisis sanitarias, sin
esperar al vencimiento de las patentes farmacéuticas.

Se ha conseguido el compromiso de los Estados miembros de la
Uniodn Europea de revertir la tendencia decreciente de las cifras de
AOD. En concreto, se aprobo el propdsito de alcanzar el 0,39% del
PIB para el afio 2006 como promedio -con un minimo del 0,33%
del PIB al que debera llegar cada uno de los quince paises-.

El Plan "Todo excepto armas", propuesto por el Comisario de
Comercio de la Comision Europea obligara a la supresion de los
aranceles a los productos que provengan de los paises del Sur mas
empobrecidos.

La sociedad civil organizada, apoyandose en algunos gobiernos
responsables (el de Francia en aquel momento), paralizd el
Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI), que concedia unas
prerrogativas a los inversores extranjeros que iban mas alla de todo
lo razonable.

La presion a la empresa Monsanto para que terminase con sus pla-
nes de comercializacion de la tecnologia de semillas conocida
como "terminator" consiguid el abandono del proyecto en 1999.

Por supuesto, queda mucho por hacer. Por mencionar s6lo los ambitos
sefialados, algunos paises siguen sin reconocer el tratado sobre minas
anti- persona (EE UU entre ellos); al AMI rechazado se le ha abierto una
"puerta de atras" por la que puede "colarse" con facilidad, con el acuerdo
sobre los "Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relaciona-
dos con el Comercio" (ADPIC) (véase el Capitulo 1V); los paises empo-
brecidos pueden producir genéricos en caso de emergencia sanitaria, pero
les estd vedada su importacion, lo que perjudica a los mas pobres, que no
cuentan con la capacidad tecnologica para producirlos; los paises mas
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pobres deberan esperar hasta 2008 antes de exportar a Europa arroz, azd-
car o banano en el marco del Plan "Todo excepto armas"; la Iniciativa
HIPC-I1 no se extiende a los paises en desarrollo de rentas medias y altas
deudas (unos 30 paises), que no cuentan con solucion alternativa alguna
para hacer frente a este problema; el 0,39% sobre el PIB de AOD com-
prometido por la Unién Europea no sera efectivo hasta 2006 y, ademas,
queda lejos del objetivo aprobado en Naciones Unidas de dedicar el 0,7%
del PIB a este fin. Pero el camino esta ahi, y se hace al andar.

Camino que une, en el Foro Social Mundial de Porto Alegre, a movi-
mientos sociales (como Via Campesina, ATTAC y Jubileo); ONG inter-
nacionales (como Oxfam y Médicos sin Fronteras); sindicatos (como la
CUT brasilefia); centros de investigacién (como el International Forum
On Globalization) y medios de comunicacién social alternativos (como
Le Monde Diplomatique e Inter Press Service). EI Anexo 2 ofrece una
Guia de movimientos y redes del Foro Social Mundial.

- La agenda regional.

Dentro de la accion internacional, un camino interesante y poco aten-
dido en la lucha contra la pobreza es el de la provision de "bienes publi-
cos regionales”, los que tienen que proporcionarse a través de la
cooperacion entre los gobiernos de una zona geogréafica determinada.
Entre ellos estan®:

- La calidad medioambiental, como el control de cuencas y reservas
naturales compartidas.

- La salud publica, que puede verse menoscabada por enfermedades
endémicas de incidencia regional -como la oncocercosis-.

- La prevencion de crisis econdémicas regionales, a través de la coordi-
nacion de adecuadas politicas econdmicas.

- La prevencion de crisis politicas o de conflictos militares con posible
impacto regional.

- La creacidn y desarrollo de redes de transporte, comunicaciones y
energia.

- La investigacién conjunta sobre problemas agricolas, de la salud o
medioambientales de especial interés para la region.

% \/éase Cook y Sachs (2000).
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Son todos ellos &mbitos relevantes para la reduccion o para la preven-
cién de la pobreza, debido a la mayor vulnerabilidad de la poblacion des-
favorecida ante los riesgos. En todos ellos juega un papel fundamental la
cooperacion Sur-Sur, teniendo también un papel que cumplir la colabora-
cion de los paises del Norte.

Otro aspecto esencial de la agenda regional tiene que ver con los meca-
nismos redistributivos en los procesos de integracion regional, normal-
mente ausentes a pesar de su importancia capital. EI proceso de integra-
cion Europeo, y es una de las principales claves de su éxito, cuenta con
los llamados "fondos estructurales" y "de cohesion” -el Fondo Social
Europeo, el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola
(FEOGA), el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)-. Estas
partidas estructurales, en apoyo de zonas del espacio europeo con meno-
res niveles de renta y de sectores econdmicos con dificultades, suponen el
40% del presupuesto comunitario (el 0,45% del PIB comunitario). Con
ellos se refuerza la redistribucion de la riqueza en la UE, distribuyendo de
forma mas equitativa los frutos del crecimiento. Como resultado de estas
politicas redistributivas -que también persiguen el crecimiento econémi-
co- se ha estimado que los paises beneficiarios de las subvenciones -
Grecia, Irlanda, Portugal y Espafia- vieron incrementar su renta desde el
66% de la media comunitaria que registraban a mediados de los 80 hasta
el 74% a mediados de los 90. La renta espafiola en 2002 llegé a alcanzar
el 87% de la comunitaria®. Segun la Comision de la UE, el impacto de
estos fondos supone alrededor de un 0,5% anual en las tasas de crecimien-
to de los paises beneficiarios®.

Sin embargo, otros procesos de integracion, como el Tratado de Libre
Comercio (TLC) que une a EE UU, Canada y México, no contemplan
mecanismo redistributivo alguno. En esos casos, el impacto de la libera-
lizacién de mercados derivada de los acuerdos de libre comercio en socie-
dades muy desiguales no reduce apenas la pobreza, ni ain en el caso de
gue se consigan tasas de crecimiento aceptables -si es que no se acentlia
el proceso de empobrecimiento y exclusién social-. Algo parecido cabe

2 Espafia recibio de la UE, en el periodo 1993-99, mas de 36 mil millones de euros entre
fondos estructurales y de cohesion.

% Un problema distinto es si esos fondos se distribuyen adecuadamente al interior de los
paises. En Espafia se ha denunciado que los fondos de cohesion en el Gltimo quinquenio
se han dirigido més a las comunidades ricas (Madrid, Catalufia) que a las pobres
(Andalucia, Extremadura...).
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extrapolar al intento de conformar un Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), cuestionado, entre otras razones, por no disponer de
esos mecanismos redistributivos.

7.3. La agenda local

Un objetivo genérico para los programas y proyectos dirigidos a la
superacion de la pobreza, en funcion de lo visto en el Capitulo 1V, podria
formularse asi: "Contribuir a mejorar las condiciones econémicas, socia-
les, politicas, culturales y ambientales de los sectores pobres, lo que sig-
nifica; i) que aumenten sus ingresos; ii) que mejore su acceso a la salud,
educacion, nutricién, vivienda, saneamiento y agua; iii) que aumenten sus
oportunidades de lograr una mayor participacion econémica, social, poli-
tica, cultural y medioambiental en la sociedad donde viven".

Pues bien, sin perjuicio de lo que corresponde realizar en busca de la
igualdad y la reduccion de la pobreza desde los &mbitos nacional e inter-
nacional, es destacable el peso creciente de los poderes locales en la reso-
lucion de problemas sociales, tanto a través de la provision de servicios
basicos y productivos (salud primaria, educacion bdsica, agua potable,
alcantarillado, energia eléctrica, construccion de caminos rurales...) como
promoviendo la participacién ciudadana en el lugar que se habita.

Respecto a la provisidon de los servicios basicos, los municipios han ido
adquiriendo cada vez mayores competencias en los Gltimos lustros -es el
caso de los latinoamericanos- si bien, como limitacion, cuentan en gene-
ral con una escasa recaudacion tributaria y de ingresos. Ello compromete
su contribucién al aumento de capacidades (educacion, salud...) y oportu-
nidades (desarrollo de determinadas infraestructuras, como caminos,
electricidad, agua...) de la poblacién desfavorecida.

En lo que se refiere a la participacion ciudadana, los gobiernos munici-
pales estan mas proximos a las comunidades que los nacionales -0 sus
delegaciones provinciales o regionales-. El primer requisito para la parti-
cipacion popular es, desde luego, la democratizacion de los poderes loca-
les, comenzando por la eleccion de alcaldes. Junto a ello, el arbitrio de
procedimientos para fomentar esa participacion: cabildos abiertos, con-
sulta popular, audiencias publicas, referéndum local...

Mucho tienen que ver, en el interés que ha despertado este asunto en los
ltimos afios, las experiencias del "presupuesto participativo” llevadas a
cabo en algunas ciudades, como Porto Alegre (Brasil), en las que se ha
fomentado la participacion de las organizaciones ciudadanas en la asigna-
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cién de los recursos de la Administracion local. Ello hace confiar en que
la descentralizacion puede conseguir que las instituciones publicas res-
pondan mejor a las necesidades de los pobres, al menos siempre que se
fomente su participacion y control en el proceso de toma de decisiones.
Los desafios para los municipios con respecto a la pobreza, son el for-
talecimiento de las finanzas municipales y las capacidades técnicas y
administrativas, para que el proceso de traslado de nuevas competencias
sociales a los gobiernos locales sea responsable y eficaz; y por otro lado,
dotarse de mecanismos que permitan y promuevan el aumento de la par-
ticipacion ciudadana en la gestién del gobierno local (Recuadro 5.26).

Recuadro 5.26. Similitudes en las experiencias exitosas
de desarrollo local
Las experiencias exitosas de desarrollo local mantienen ciertas similitudes
que conviene recoger:

— Son experiencias que fortalecen la sociedad civil, logrando un empo-
deramiento de los pobres, sobre todo cuando culminan en el fortaleci-
miento institucional.

— Son experiencias de democracia interna, construyendo liderazgos
comunales, municipales, politicos y econdmicos, resaltando los lide-
razgos de mujeres y jovenes.

— Construyen puentes de relacion con otros grupos y otros sectores, con el
fin de ampliar su campo de accion, su fuerza y capacidad de influencia.

— Inciden en proyectos integrales, con diferentes acciones y actores
coordinados entre si. Incluyen proyectos productivos enmarcados en
un plan de desarrollo integral a nivel local.

— Fortalecen la identidad del grupo, generando autoestima entre sus inte-
grantes y respetan las culturas propias.

— Modifican actitudes, fortaleciendo la auto—confianza, disminuyendo o
alejando las frustraciones. El papel de la educacion en ello es esencial.

Fuente: Michel Azcueta (2002).
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CAPITULO VI
POBREZAS Y DESIGUALDADES DE GENERO

Hombres y mujeres viven, sienten, perciben la vida y su ubicacion en el
mundo de forma diferente, no sélo porque su biologia sea distinta sino por-
que el conjunto de valores econdmicos, sociales, culturales, politicos y
religiosos les asigna formas de existir, funciones y espacios diferentes y
dispares. Las normas sociales, las exigencias politicas y econdmicas y las
advertencias religiosas han construido y distribuido obligaciones diferen-
tes para hombres y para mujeres (individual y colectivamente) de acuerdo
a las demandas ostentadas por los grupos de poder a lo largo de la histo-
ria. En todas las épocas histdricas documentadas han prevalecido politicas
y valores prioritariamente masculinos.

Este Capitulo trata, desde una perspectiva de género, los aspectos mas
especificos de las mujeres que deben ser tenidos en cuenta en el analisis y
en las propuestas politicas y técnicas sobre el desarrollo y la superacion de
la pobreza. En primer lugar, se ocupa de las desigualdades de género, para
lo que se apoya en el marco politico de los derechos humanos, el andlisis
del concepto de discriminacion y en los mecanismos internacionales que
amparan las propuestas de igualdad y desarrollo. Después analiza la situa-
cién de desigualdad segun los instrumentos de medicion de las desigual-
dades de género que proporciona el sistema de Naciones Unidas. A conti-
nuacion estudia los aspectos que mas influyen en las condiciones especifi-
cas de las mujeres en los paises en desarrollo y como las interrelaciones de
estos aspectos conforman una tupida red que, con frecuencia, dificulta su
abordaje y amenaza la eficiencia de muchas intervenciones. Es importan-
te, en estos casos, no olvidar que este entramado de variables es la causa
y no el efecto de la situacién de las mujerest. El Capitulo termina sefialan-
do algunas estrategias para luchar contra la pobreza de las mujeres.

! Esta es la razon principal por la que el Capitulo adopta el plural pobrezas y desigualdades
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1. Pobrezas y desigualdades de género

La desigualdad de género se sustenta en un sistema de valores estructu-
rales e historicos que consideran a las mujeres inferiores a los hombres.
Esos valores sostienen la desigualdad en los salarios, en el acceso al traba-
jo, a la educacion, a los derechos reproductivos, al derecho de propiedad,
de herencia o a otros recursos econdmicos y de poder. Sobre esas desigual-
dades y desventajas se asientan la violencia, la discriminacion y la exclu-
sion y se perpettan las multiples formas de pobreza que padecen las muje-
res.

Partimos del concepto de pobreza humana (definido en el Capitulo I)
porque pone el foco en la persona, permite analizar el tipo de pobreza que
vive cada miembro de una familia, grupo o sociedad e integrar el analisis
de las diferencias, las desigualdades y las desventajas entre ellos. Aln asi,
consideramos mas ajustada a la situacidn de las mujeres la definicion que
explica su pobreza como"la carencia de bienes, dignidad, autonomia y
tiempo" (Cagatay, 2001;6) porque, en el caso de la pobreza de las mujeres
y nifas, otras lineas, como la que marca el umbral de la pobreza absoluta
y la relativa, es mas fragil y difusa. Es decir, para no desdibujar las des-
ventajas en derechos, reconocimiento, acceso a recursos, capacidad para
decidir, presion social, religiosa y cultural, distribucion del tiempo y de las
tareas, acumulacion de roles (productivo, reproductivo, comunal y social)
o las condiciones de subordinacidn y violencia que las mujeres sufren.

Esto significa que, ain donde puedan contar con un proyecto producti-
vo eficiente o con condiciones minimas de salud y/o educacién o con un
sustrato de sostenimiento familiar, las condiciones de pobreza de las muje-
res suelen ser peores que las de los hombres (pobres también), se mantie-
nen en el tiempo y se expresan y se viven en términos absolutos. Este con-
cepto de pobreza de las mujeres se apoya ademas en el Capitulo I, donde
se menciona que a mayor desigualdad mayor pobreza y mas dificultad
para salir de ella; es decir, que la relacidn entre desigualdad y pobreza es
cuantitativa (mas desigualdad-mas pobreza) y cualitativa, cuanto mayor es
la desigualdad mas dificil es salir de la pobreza. Este es el caso de las
mujeres y es el factor que determina que sean mas pobres porque son mas
desiguales.

de género para explicar la diversidad de formas que adquiere la situacion de desventaja de
las mujeres y la multiplicidad de acciones que se requieren para combatirla.
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Es decir, la situacion de pobreza en las mujeres esta mediada por la
desigualdad de género. Esto significa que su situacion es mas vulnera-
ble ante cualquier medida recesiva (en relacidn con salarios, oportuni-
dades de trabajo, costos de servicios o frente a la violencia). Su situa-
cion es mas precaria a la hora de enfrentar enfermedades, pérdidas de
trabajo o0 abandonos familiares. Su capacidad de sobrevivencia esta mas
limitada frente al encarecimiento general del costo de vida o por la
carencia de transportes, por ejemplo. Su situacion de pobreza es mas
permanente porque su capacidad para superar esos acontecimientos
economicos y de oportunidades se enfrenta a su vez a la carga domésti-
ca y familiar que la desigualdad de género le asigna como Unica
responsable.

Por tanto, las propuestas dirigidas a garantizar que las mujeres accedan
a los beneficios del desarrollo y a combatir sus condiciones de pobreza,
pasan por identificar las desigualdades y discriminaciones especificas que
las mujeres padecen en cada cultura, sociedad, grupo, religion, etnia, edad
y también en cada momento historico. Algunas definiciones conceptuales
y legales sobre discriminacion aplicadas a las mujeres (Recuadro 6.1)
permiten analizar su naturaleza historica y sistémica.

Recuadro 6.1 Conceptos y Definiciones de discriminacion

» Toda discriminacion, exclusion o restriccion basada en el sexo que
tenga por objeto o por resultado menoscabar o anular el reconocimien-
to, goce o ejercicio por la mujer con independencia de su estado civil,
sobre la base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos
humanos y las libertades fundamentales en la esfera politica, econdmi-
ca, social, cultural, civil o en cualquier otra esfera. Articulo primero:
Cedaw. Naciones Unidas. N.Y.1979

e Ladistincion para conceder derechos y libertades a unos y negarselos a
otros, amparandose en la raza, el color, el sexo, la etnia, la posicion
econdmica, el nacimiento, la edad, o cualquiera otra condicion (Bernal
Ballesteros, E).

 Discriminar es tanto tratar igual lo que es diferente como tratar diferen-
te lo que es igual

2 Esta definicion, de uso comun en el discurso de género, fue expresada por la Dra.
Elizabeth Odio, entonces Ministra de Justicia de Costa Rica, en su exposicion en FORE-
FEM, Guatemala, Febrero, 1992
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La primera definicion revela el caracter sistémico de la discriminacion
de las mujeres, centrado en sus caracteristicas sexuales y en que actla en
todas las esferas de su vida. Las mujeres estan subordinadas en los ambi-
tos juridicos, sociales, culturales, religiosos y politicos, que se articulan 'y
apoyan entre si®. La segunda definicién sefiala la relacion existente entre
concesion-negacion de derechos en cualquiera de las maltiples esferas de
la vida humana; esto genera un permanente desequilibrio de poder en las
relaciones entre las personas a partir de las caracteristicas que les diferen-
cian: sexo, color, etnia, religion, edad o cualquier otra caracteristica a la
que se le aplique un menor valor social, econémico o politico. La tercera
define, en positivo, las diferencias y la igualdad de derechos en esa diver-
sidad, es decir, el derecho a la diferencia de identidades. Esta definicion
legitima las medidas en favor de las mujeres como mecanismos correcto-
res de las desigualdades y de las discriminaciones de partida“.

Estas condiciones de desigualdad, discriminacién y desventaja de las
mujeres explican por qué las mujeres y las nifias conforman el mayor
numero de poblacion en situacion de pobreza crénica y/o absoluta; por
qué la pobreza se reproduce y permanece desde las anteriores a las suce-
sivas generaciones y se transmite, sobre todo, a través de linea femenina,
es decir, de madres a hijas. Y esas condiciones, sobre todo, ponen de
manifiesto la relacion existente entre la feminizacion de la pobreza y el
desarrollo de un pais.

La desigualdad general (véase Capitulo 1) y de género en particular
son, por tanto, el principal mecanismo a través del cual se reproduce la
pobreza. Las multiples formas en las que se expresan esas desigualdades
se retroalimentan entre si, se interrelacionan, se complementan y se repro-
ducen; la forma interiorizada y en muchos casos inconsciente de vivirla
apuntala y cronifica las condiciones materiales y existenciales de las
mujeres.

La desigualdad de género acelera los procesos de empobrecimiento por-
que inmoviliza los resortes personales, bloquea las iniciativas, incapacita
la toma de decisiones e impide el aprovechamiento de las oportunidades
y la asuncién de retos. La desigualdad es enemiga de la autonomia, del

® Lectura recomendada: Rebecca Cook (1997).

* En la obra recomendada, Mahoney, K. propone un nuevo criterio de discriminacién
basado en la falta de poder, en la exclusién y en la desventaja en lugar de en la igualdad
y la diferencia, porque considera que el modelo de igualdad y diferencia toma al hombre
como referente y a la mujer como su contraparte.
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coraje y de la autoestima de las mujeres. En términos politicos, la des-
igualdad imposibilita la democracia, frena el desarrollo, cuestiona la jus-
ticia y es un desequilibrio y una amenaza en todo tipo de relaciones, tanto
personales como politicas. Todo esto es la desigualdad y la pobreza huma-
na. Haberla creado y mantenerla es la gran miseria de la humanidad.

2. Derechos humanos de las mujeres: potencial y limitacion de sus
instrumentos®

Los derechos humanos son la ética y la
legitimidad de la accion politica

El bienestar de las personas, la igualdad y el desarrollo econémico de
los pueblos adquieren una dimension politica y se sitdan en el marco de
la justicia social bajo el concepto de los derechos humanos. Las mujeres,
como personas, son acreedoras de todos los derechos humanos consagra-
dos en la Declaracion Universal, en los Pactos Internacionales de los
Derechos Civiles y Politicos, Econémicos, Sociales y Culturales y en
todas las Convenciones. En este sentido, los Estados que han ratificado
estos documentos internacionales estan obligados a adecuar sus leyes
nacionales para incorporar el mandato de estos tratados y modificar nor-
mas sociales contrarias a los postulados firmados®. Los derechos humanos
de las mujeres estan vinculados, por tanto, a acuerdos internacionales,
leyes nacionales y locales que establecen compromisos entre las partes
involucradas en su cumplimiento: Estados, gobiernos, comunidades,
familias, colectivos y personas.

El documento mas importante sobre los derechos especificos de las
mujeres y sobre las estrategias para luchar contra las discriminaciones de

° Lecturas y consulta recomendadas: Informe de Desarrollo Humano, (2000). The
World’s Women 2002. Trends and Statistics. (A partir de ahora :Women 2000). Rebecca
Cook (1997)

¢ El sexo es una causa de discriminacion prohibida, también, por la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Politico, el Pacto de los Derechos
Econémicos y las tres Convenciones Regionales: la Convencion Europea para la
Proteccion de los Derechos Humanosy las Libertades Fundamentales (o Convencién
Europea), la Convencion Americana de los Derechos Humanos (o Convencion
Americana) y la Carta Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos (o
Convencion Africana).
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género es el emanado de la Convencidn para la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer, CEDAW (por sus siglas en
inglés), adoptado por Naciones Unidas en 1979. Este documento ha ins-
pirado las Constituciones en muchos paises del mundo en materia de
igualdad y en mecanismos para la eliminacion de las disparidades entre
hombres y mujeres y ha sido empleado en diferentes culturas para inter-
pretar leyes y definir normas que permitan garantizar sus derechos. El
caracter mas sustantivo de este documento es que tiene como mandato no
solo la igualdad formal de las mujeres sino la igualdad en términos reales
y materiales. La Convencidn avanza en el caracter especifico de las des-
ventajas de las mujeres y en la necesidad de afrontar las causas de la
injusticia contra ellas. En palabras de Rebecca Cook: "Desde el momen-
to en que los paises ratifican la CEDAW, la no discriminacion es un prin-
cipio consuetudinario del derecho internacional™ "

Pese a ello, dada la gran variedad de paises, interpretaciones y culturas
donde estas declaraciones se asumen, es importante conocer algunas limi-
taciones de los documentos vinculantes asi como las potencialidades que
aun puede tener la no vinculacion. Algunos paises que han firmado y rati-
ficado la Convencidn lo han hecho con reservas y sefialando excepciones
a la aplicacion de sus postulados por razones culturales. Esas mismas
razones han sido utilizadas por paises que se han negado a ratificarla. En
definitiva, una ratificacion restrictiva no ofrece muchas mas ventajas que
una no-ratificacion, sobre todo en lo que afecta, por ejemplo, al derecho
de las mujeres a la herencia o a la propiedad, o los derechos sexuales,
reproductivos o al divorcio que son los aspectos mas relevantes donde se
expresan las restricciones y cuya carencia limita fuertemente las posibili-
dades de desarrollo de las mujeres. A pesar de que las reservas menciona-
das no deben violar los derechos fundamentales contenidos en los
Tratados Internacionales, no siempre se evitan las sentencias de lapida-
cién por adulterio (en Nigeria, por ejemplo, que forma parte de la
CEDAW), las mutilaciones genitales o los matrimonios forzados que son
practicas culturales de determinados pueblos. Sin embargo, dado que
estas practicas y sentencias transgreden los Principios Fundamentales de
la Carta Universal de los Derechos Humanos, las Convenciones y otros

" Cook, R. Citado en Shanti, D. International Women’s Rights Action Watch. IWRAW.
Construyamos una lIgualdad Real. Traduciendo en Acciones la Convencién para la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mujer, CEDAW.
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Tratados, estos documentos firmados y/o ratificados son también meca-
nismos eficientes para la denuncia, la presion politica y social, tanto
nacional como internacional, que trata de evitar esas violaciones®.

En octubre de 1999 (20 afios después de aprobada la Convencién) los
Estados que son "Parte" adoptaron por consenso el Protocolo de la
CEDAW, que es el mecanismo de exigibilidad para la Convencion. Como
tal instrumento, el Protocolo permite acceder a los mecanismos del Sistema
de la Organizacion de Naciones Unidas una vez agotados los procedimien-
tos nacionales en los cuales se evidencien incumplimientos. EI Protocolo
sitla a las propias mujeres mas cerca de los mecanismos internacionales y
permite a los grupos de mujeres ejercer presion y monitorear las acciones
que se realicen para combatir las discriminaciones®. Pese a su adopcion por
consenso, hasta febrero del 2000 solo 64 paises del mundo habian firmado
el Protocolo, entre ellos 14 latinoamericanos. Dada la necesaria ratifica-
cidn, posterior a la firma, para que el mecanismo facultativo pueda ser ope-
rativo, se ha hecho evidente, una vez mas, la poca voluntad politica por
parte de los gobiernos y legislativos (la ratificacion corresponde a esta Ulti-
ma instancia) ya que hasta comienzos de 2003 s6lo 15 paises en total han
ratificado el Protocolo -y en América Latina, solo Bolivia-.

Conviene también diferenciar los compromisos de obligado cumplimien-
to de los tratados internacionales y las decisiones que se adoptan en
Cumbres y Conferencias Internacionales cuya firma no obliga a su cumpli-
miento pero que, sin embargo, su consenso y adhesion representan el reco-
nocimiento, la conciencia y la legitimidad de las demandas suscritas. La
CEDAW es un Tratado de obligado cumplimiento para los Estados "Parte",
sin embargo la Declaracion y el Programa de Accién de la Conferencia
Internacional sobre Derechos Humanos de Viena (1993), el Plan de Accién
de la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo (El Cairo,
1994) o los de otras Conferencias Internacionales son consensos internacio-
nales al que los gobiernos voluntariamente se adhieren®.

¢ Las campafias de Amnistia Internacional sobre el caso de las mujeres nigerianas senten-
ciadas a la lapidacion por adulterio muestra la utilidad de los instrumentos internaciona-
les como forma de presién politica y de proteccidn de las mujeres.

° En mayo del 2000, mujeres representantes de todos los continentes se reunieron en
Costa Rica para impulsar la ratificacion del protocolo facultativo de la CEDAW que obli-
ga a los gobiernos al cumplimiento de su mandato. En esa fecha dio inicio la Campafia
global: “Nuestros Derechos no son Optativos”.

0| ectura recomendada: Hernandez y Rodriguez (1996)
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Por tanto, el cumplimiento de sus postulados depende, alin mas, de la
voluntad politica de esos gobiernos™.

La Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos en Viena (1993) decla-
ré que los "derechos humanos de las mujeres constituyen una norma univer-
sal, independiente de las normas vigentes en los Estados nacionales"”, asi
como que "los derechos de las mujeres y de las nifias son una parte inalie-
nable, integral e indivisible de los derechos humanos". Este texto, incorpo-
ra la violencia contra las mujeres como delito y violacidn a los derechos
humanos. En su Declaracion exhorta a gobiernos y parlamentos a priorizar
la erradicacion de todas las formas de discriminacion por motivo de sexo y
a todas las formas de violencia por motivo de género (FNUAP, 1997); llama
a la Asamblea General de Naciones Unidas a promover la aprobacion de la
Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer e instituye
un relator para la vigilancia de su cumplimiento. Esta Conferencia sefialo,
también, que la generalizacion de la pobreza extrema inhibe el pleno y efi-
caz disfrute de los derechos humanos.

Es decir, tanto la imposibilidad de ejercer derechos fundamentales
como las limitaciones para acceder a recursos basicos (como salud, edu-
cacion, vivienda o agua potable) viola los postulados de los derechos
humanos y reduce drasticamente las posibilidades de desarrollo de pobla-
ciones, familias y personas. Los derechos humanos proporcionan, por
tanto, un marco legal y ético a las propuestas sobre desarrollo humano,
para la defensa y proteccion de los derechos de las mujeres, y contienen
estrategias fundamentales para la erradicacion de su pobreza.

3. Situacion de la desigualdad de género segun el Sistema de Naciones
Unidas *

Como hubo ocasion de mencionar, el indice de Desarrollo Humano
(IDH) de Naciones Unidas mide el desarrollo general y la pobreza en los
paises a partir de tres indicadores: la esperanza de vida, el ingreso y el

% Algunos paises adheridos a la Carta Universal de los Derechos Humanos y a los Pactos
no han ratificado la CEDAW. De acuerdo al Informe de Desarrollo Humano del PNUD de
2001, 23 Estados todavia no han firmado esta Convencioén y, aunque firmada, no ha sido
ratificada por Estados Unidos de América, Afganistan y Santo Tomé.

2 | ectura recomendada: Informes de Desarrollo Humano del PNUD. Desde 1995 desarro-
lla instrumentos para medir la desigualdad entre hombres y mujeres. VVéase Nota técnica
1 del Informe de 1995 y posteriores.
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nivel educativo (alfabetizacion de adultos y matriculacion primaria,
secundaria y terciaria combinadas). Desde 1995 este informe incorpora
un nuevo Indice de Desarrollo relativo al Género (IDG) es decir, los datos
recogidos a partir de las mismas variables de desarrollo humano han sido
desglosados por sexo y ajustados para medir las diferencias entre hom-
bres y a mujeres, mostrando el resultado la disparidad entre ellos. La dife-
rencia entre el IDH y el IDG permite medir la situacion de desigualdad de
las mujeres en el desarrollo general de los paises (Cuadro 6.1).

Es importante observar que el IDG de todos los grupos de paises mues-
tra siempre cifras menores que su IDH, es decir, la persistencia de las des-
igualdades de género en el mundo. Por otra parte, hay motivos para pen-
sar en que tanto en paises industrializados como en paises en desarrollo,
una vez alcanzada una determinada mejoria en la situacion de las muje-
res, ésta tiene una mayor tendencia a mantenerse, pues aunque en algunas
regiones se registra una reduccion del IDH entre 1998 y el 2000, su IDG
practicamente se mantiene.

Cuadro 6.1. indices de Desarrollo Humano y de Desarrollo
Relativo al Género
(Tendencias y Diferencias)

IDH IDG IDH/ IDG
1998 — 2000 1988 — 2000 1998 — 2000
Total mundial 0,724 -0,712 0,661 — 0,706 -
Paises industrializados 0,933 — 0,908 0,902 - 0,903 0,031 - 0,005
Paises en desarrollo 0,630 — 0,642 0,565 - 0,634 0,065 - 0,008
A. Latina y Caribe 0,839 - 0,758 0,724 - 0,748 0,115 -0,010
Africa SubSahara 0,378 — 0,464 0,354 - 0,459 0,024 - 0,005

Elaboracién propia.
Fuente: Informes de Desarrollo Humano, 1998 y 2000

También desde 1995 los Informes sobre Desarrollo Humano de
Naciones Unidas elaboran el indice de Potenciacion de Género (IPG) que
se centra en el acceso de las mujeres a sectores clave econémicos, politi-
cos y en espacios de decision. El IPG analiza el porcentaje de mujeres en
los parlamentos, entre los trabajadores administrativos y ejecutivos y
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entre los trabajadores y técnicos, asi como la proporcion del ingreso que
las mujeres perciben en relacion con los hombres. A diferencia del IDG,
muestra la desigualdad de oportunidades de las mujeres en algunas esfe-
ras determinadas®. El IPG permite evaluar los esfuerzos alcanzados en la
lucha contra las desigualdades de las mujeres en los paises. Los valores
del IPG oscilan entre menos de 0,300 (indices correspondientes a la
mayoria de paises de Africa Subsahariana) y mas de 0,800 (lslandia,
Noruega y Suecia, tradicionalmente los mas avanzados en materia de
igualdad). Los paises que presentan valores de IPG mas bajos se corres-
ponden con los paises de méas bajos Indices de Desarrollo Humano y de
Desarrollo relativo al Género. Por ejemplo: Africa Subsahariana mostra-
ba en 1998 los siguientes datos para los tres indicadores: IDH: 0,378;
IDG: 0,354; IPG: 0,339.

De acuerdo a los datos, el IPG de algunos paises en desarrollo es supe-
rior al de algunos industrializados; asi Barbados, Bahamas, Trinidad
Tobago y Costa Rica tienen cifras superiores a Japdn, Italia y Grecia®. Lo
que significa que mejorar la situacion de las mujeres y aumentar sus opor-
tunidades no requiere de forma obligada un alto nivel de ingreso. También
es evidente que un mayor nivel de ingresos podria facilitar la superacién
de las pobrezas y mejorar la lucha contra las desigualdades. Sin embargo,
no es tan obvio en Arabia Saudita, Qatar, Kuwait, Oman, Barhein,
Emiratos Arabes, paises con indices de ingreso per capita entre los mas
altos y que no obstante mantienen las mayores desigualdades hacia las
mujeres como consecuencia de las interpretaciones culturales y religiosas
restrictivas que padecen. En términos generales las cifras més altas de
desigualdad de género se muestran en los paises mas pobres o en paises
en desarrollo con ingresos altos pero con culturas refractarias a los avan-
ces de las mujeres®.

Es decir, si partimos de que el IDH representa un determinado estado de
bienestar existente en un pais del cual las mujeres no siempre gozan, eli-
minar las barreras que impiden a ese 50% de la poblacion acceder a los
beneficios representados en el IDH general, tendria que ser la primera
prioridad. Si, parece obvio, pero...

% Informe de Desarrollo Humano, PNUD, 1998.

* Informe de Desarrollo Humano, PNUD, 2001.

5 Esto sin ignorar el avance de las desigualdades en los paises desarrollados. Véase méas
adelante sobre representatividad de las mujeres.
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4. Contexto politico-econémico actual donde se genera la pobreza
de las mujeres

Como hemos visto, las politicas econdmicas en los paises en desarro-
llo estan vinculadas a los programas de ajuste estructural. Los planifica-
dores consideran que sus propuestas son neutras en términos de género.
Sin embargo estas politicas econdmicas y financieras actGan en contex-
tos desiguales, con frecuencia politicamente desestructurados, con fra-
gilidad democratica e institucional y con gran pobreza. En este contex-
to el resultado del crecimiento econdémico y el control de los recursos se
concentran en pocas manos y aumentan las desigualdades. Estas des-
igualdades estructurales, politicas y econémicas, actlan sobre las des-
igualdades especificas de las mujeres y aceleran sus procesos de empo-
brecimiento.

Las restricciones en los presupuestos nacionales que imponen esas
politicas, conducen al recorte del gasto publico sobre todo en los aspec-
tos sociales y las ayudas, es decir, se pueden cerrar puestos de salud o
eliminar determinados servicios, dejar de abastecer escuelas rurales u
obligar a las familias a compartir los costos. Las politicas liberales y la
apertura externa indiscriminada golpean, especialmente, sobre la situa-
cion de las mujeres porque limitan los servicios a los que podria tener
acceso, disminuyen en muchos casos su nivel de ingresos, reduce su
economia de subsistencia basada en la produccion de alimentos, reduce
la dieta familiar y aumenta considerablemente su trabajo domeéstico al
mismo tiempo que precariza sus actividades productivas y su vida.
Ademas, las politicas de liberalizacién econdmica suelen incidir en la
reorientacion de las prioridades y la reasignacion de los recursos. En
estos casos también subyace la percepcién de la "elasticidad" del tiem-
po y de la energia de las mujeres. Menos recursos a la atencién prima-
ria o recortar la estancia de los pacientes en el hospital trasvasa esos cui-
dados a las mujeres y las sobrecarga de trabajo, pero sobre todo "se
transfieren los costos de la economia retribuida a la economia no retri-
buida. Del hospital a la casa” (Elson, 1990). El triple rol productivo,
reproductivo y comunal sita a las mujeres como una pieza clave en el
tablero de las politicas macroeconémicas para la liberacion comercial,
porque son ellas las que, finalmente, garantizan la sobrevivencia fami-
liar frente al impacto de las medidas econdmicas tomadas, el alto costo
de la vida y la inhibicion del Estado.

197



4.1. ¢Por qué las mujeres son mas pobres?

Las mujeres son el 50% de la poblacién en el mundo. No son un sector,
un grupo o una minoria y en todos los paises jsin excepcion! y en todas
las épocas historicas documentadas han sufrido y sufren desigualdades y
desventajas en relacion con el otro sexo. Las mujeres representan el 70%
de los 1.200 millones de personas en extrema pobreza, es decir, que viven
con menos de un délar por dia. De acuerdo a datos de la Comision
Europea, el 60% de los pobres en el &rea rural son mujeres. Esta situacion
de pobreza extrema significa para las mujeres desempleo, bajos ingresos,
analfabetismo, malnutricién y una alta tasa de mortalidad materna.
Representa también limitaciones en el acceso a los servicios basicos,
carencia de tiempo, de movilidad y autonomia. Significa falta de acceso
y discriminacion frente a la justicia, lo que conlleva violencia, indefen-
sion, un bajo nivel social, politico y de representacion y en definitiva una
ciudadania restringida y un irrespeto a sus derechos humanos basicos.

Recuadro 6.2. Por qué las mujeres son mas pobres
1. Las mujeres ganan entre un 30 y un 50% menos que los hombres.

2. Las mujeres trabajan mas horas, cargan mas peso, caminan mas kilo-
metros, realizan los trabajos mas rudimentarios y, en esas condiciones,
producen el 80% de los alimentos que consume su familia en numero-
sos paises en desarrollo.

3. Las mujeres poseen menos del 1% de la propiedad de las tierras y tie-
nen limitaciones para ejercer el derecho a su titularidad y para acceder
a créditos u otros bienes productivos.

4. Las mujeres tienen responsabilidades domésticas, familiares y comu-
nales que deben compatibilizar con trabajo remunerado, sobre todo, en
el sector informal y en la agricultura.

5. El analfabetismo, la desercion escolar y la baja escolarizacion es mas
alta en las nifas, esto significa que tendran peores oportunidades de
empleo y salarios en el tiempo.

6. Las mujeres tienen necesidades especificas de salud. Sin embargo
razones econémicas, sociales, culturales y de subordinacion limitan su
acceso a la atencion y a los servicios.
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7. Las mujeres tienen restricciones para participar politicamente por lo
que su representacion es minima, sus demandas son invisibles y sus
derechos obviados.

8. La falta de democracia familiar favorece las relaciones desiguales
entre los miembros de la familia, fortalece el ejercicio autoritario del
poder masculino y promueve la violencia doméstica y sexual.

9. Hay leyes que niegan a las mujeres el derecho a la herencia, a tener
patrimonio, a los derechos sexuales y reproductivos; que restringen su
movilidad o que les impone una forma determinada de vestir.

10.  La cultura, la presion social, la costumbre o la religion obstaculi-
zan la participacion econémica de las mujeres y en muchos casos,
también, pueden amenazar su integridad y su vida con los matri-
monios forzados, la ablacion o la lapidacion.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los documentos resefiados.

Esta situacidn afecta especificamente a las mujeres, actia y toma forma
sobre diferencias sociales, econdmicas, culturales, étnicas, religiosas y
linguisticas; adquieren expresiones especificas y se agravan en circuns-
tancias como guerras, desplazamientos o hambrunas; son vulnerables a
frecuentes (y en muchos casos previsibles) accidentes naturales como
sequias o inundaciones y estan, ademas, afectadas por el modelo de
desarrollo que las politicas macroeconémicas imponen. Dotarse, pues, de
una informacion mas amplia y profunda sobre la realidad de las mujeres
es la primera estrategia a ser considerada por todos los/las agentes del
desarrollo y por las personas comprometidas con el significado transfor-
mador que representa, en si mismo, el conocimiento para actuar.

4.2. Aspectos relevantes a tener en cuenta para conocer la situacion de
las mujeres
La desigualdad de las mujeres es un obstaculo fundamental para
el desarrollo de los paises
1) Situacion econdmica y ocupacional®®

La fuerza de trabajo femenina ha aumentado en todas las regiones del
mundo, incluso en aquellas donde su participacion ha sido histéricamen-

| os datos sobre ocupacién provienen de Women (2000).

199



te baja, como en el Norte de Africa y el Oeste asiatico. América Latina y
el Caribe es la region donde la tasa de actividad femenina ha experimen-
tado un mayor incremento en las dos Gltimas décadas. En 1980 algo mas
de una cuarta parte de la fuerza de trabajo en Centro y Sur América era
femenina; sin embargo, en 1997 las mujeres representaban un tercio de
esa fuerza laboral*. EI mayor porcentaje de mujeres se concentra en el
sector servicios y en la agricultura. En otras regiones, como Asia central
y del sureste las mujeres estan igualmente representadas en ambos secto-
res, mientras que en Africa subsahariana y el sur de Asia son mayoria en
la agricultura (65%). Es importante sefialar en los paises con un bajo nivel
de ingreso, la baja remuneracion de la fuerza de trabajo concentrada en el
sector agricola e informal. En esos paises las mujeres conforman gran
parte de la masa laboral, realizan las actividades mas rudimentarias, las de
mas bajo estatus y las de menor remuneracion.

En paises predominantemente agricolas, el aumento de la produccién
para la exportacion canaliza los subsidios hacia grandes y medianos pro-
ductores y hacia productos que no se consumiran en el mercado nacional.
Las mujeres pobres, son en general pequefias productoras y sus rudimen-
tarias destrezas estan dirigidas a la produccidn para la alimentacion y/o el
mercado local lo que significa que no van a contar con incentivos, tecno-
logias, capacitacion o recursos y que sus productos no van a ser competi-
tivos ni tendran acceso a los mercados. Frente a esto, algunas mujeres
optan por la incorporacién a la nueva produccion exportadora, lo que, en
principio, tendria la ventaja de un salario. Sin embargo esta hipotética
ventaja en muchos casos no es tal debido a las bajas remuneraciones exis-
tentes en este tipo de produccién®®. La baja remuneracion no logra com-
pensar en muchas ocasiones la produccion de alimentos y sustento con los
que este grupo de mujeres proveian a sus familias desde su propia econo-
mia agricola. (Cagatay, 2001:7). La mayor parte de estos empleos remu-
nerados a los que las mujeres tienen acceso en los mercados liberalizados
son los promovidos en las zonas francas (maquila) donde las condiciones
de trabajo y salario incumplen leyes y reglamentaciones laborales. La

7 Durante ese tiempo la tasa de actividad masculina ha decrecido en todas las regiones
del mundo excepto en el Caribe donde se mantiene. En Sudéfrica la tasa de actividad mas-
culina es casi 8 puntos menos que la femenina (Women, 2000).

*® Los bajos salarios son el principal estimulo para la inversién de este tipo de produc-
cion y de paises.
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maquila requiere una formacion minima, lo que pone un "techo" en las
posibilidades educativas y en el avance de las mujeres que son "adiestra-
das" por parte de las empresas para una tarea especifica y repetitiva, y
donde se valora especialmente la docilidad, caracteristica que hace de
estas una "mano de obra" idénea y barata para este tipo de tareas.

Ademas de estas precarias condiciones de trabajo, las mujeres realizan
las tareas domésticas. Tanto la resistencia de los hombres a compartir esta
carga como el alto nimero de hogares bajo la responsabilidad de las
mujeres aumenta las largas jornadas de trabajo precario y/o exhaustivo,
socava las posibilidades de mejorar sus condiciones de vida 'y comprome-
te el futuro de nifias y adolescentes, que ven limitadas sus oportunidades
educativas y vitales. También las mujeres son mayoritarias en las tareas y
actividades comunales®, en parte porque el concepto tradicional del desarro-
Ilo ha considerado que las carencias en las comunidades eran necesidades
de las mujeres (acceso al agua, a puestos de salud o a caminos) y no de
toda la comunidad; en parte, también, porque estas tareas representan una
ampliacion de su propio rol doméstico y es "tarea femenina" realizarlas;
pero sobre todo, porque hay un sensible ahorro de recursos publicos (esta-
tales o municipales) cuando son las mujeres las que realizan las tareas
comunales ya sea atender puestos de salud, partos, la salud reproductiva
o las fuentes de agua.

Para muchas mujeres la vivienda ademas de su hogar y el de su fami-
lia (motivo suficiente para considerar las mejoras necesarias para una
vida digna) es el espacio para la produccidn de comida para vender,
ropa u otros productos generadores de ingresos. Sin embargo, las con-
diciones de las viviendas son, muchas veces, un obstaculo adicional
para sus actividades productivas. La falta de electricidad limita sus
actividades que deben ser asi, en muchos casos, rudimentarias y ade-
cuarse a horarios diurnos. El estado de puertas y ventanas inseguras les
dificulta tener instrumentos de trabajo (como maquinas de coser o
molinos eléctricos) que les pueden ser robados o que se deterioran por
el climay el polvo. Los espacios reducidos obligan al hacinamiento (de
las personas y de los materiales) y dificultan el almacenamiento de

* Este triple rol significa para las mujeres: la produccion laboral y la responsabilidad en
la sobrevivencia familiar y comunal. Y es un rol que unicamente tienen las mujeres. Sobre
ellas recae una gran cantidad de trabajo no remunerado, es decir sin costo monetario algu-
no para el sistema y al que ella retribuye con su esfuerzo gratuito. Ningun otro colectivo
cumple este papel social y econémico
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telas, hilos o alimentos -si no pueden conservarlos por falta de frigori-
ficos-. En no pocas ocasiones las mujeres viven en barrios marginales,
inaccesibles, sin servicios ni medios de transporte y cuando los hay,
Son caros para sus recursos.

Las desigualdades que encierran las politicas de ajuste estructural
(véase Capitulo V) aplicadas a paises vulnerables, con grandes desigual-
dades estructurales de partida y sobre poblaciones que soportan desventa-
jas y desigualdades historicas, son una amenaza para el desarrollo de los
paises y para la eliminacion de la pobreza de las mujeres.

2) Acceso y control de los recursos naturales

La biodiversidad y la proteccién de los recursos naturales
son clave para la sobrevivencia de las personas
y para la sostenibilidad de las propuestas econdmicas.

Las condiciones de vida de numerosas familias en los paises en desarro-
llo dependen de los bosques, de la tierra, del agua, de la biodiversidad y
de los bienes en alimento, en dinero, en energia, en espacios y en cobijo
que estos recursos proporcionan. El vinculo de las mujeres al hogar, la
familia y la comunidad convierten estos recursos en bienes fundamenta-
les para su vida y para la sobrevivencia de sus familias.

Las mujeres carecen de acceso al control y manejo de los recursos
como la tierra, el agua o los bosques comunales. Cuando tienen acceso
atierra, la parcela asignada suele ser pequefia, con suelos de baja o nula
calidad, frecuentemente alejada de sus hogares y cada vez de mas difi-
cil acceso. El extremo empobrecimiento de la mayoria de las mujeres en
Africa se explica porque ellas producen el 80-90% de todos los alimen-
tos que consume su familia, constituyen el 60% de la mano de obra agri-
cola y sin embargo recibe el 1% del total de los créditos disponibles
para la agricultura.

Los procesos de privatizacion (de bosques, tierras, fuentes de aguas y
otros bienes comunales), la falta de proteccién de los recursos naturales,
el monocultivo y la utilizacion de insumos quimicos disminuyen la capa-

» Lectura recomendada y fuente de datos: Women’s Environment and Development
Organization. En especial: Women’s Action Agenda for a Healthy and Peaceful Planet
2000-2015. Draft January 2002.
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cidad de producir de las mujeres campesinas. La explotacion de recursos
descontrolada y contaminante, la carencia de regulaciones, registros y lin-
deros, los procesos de desertizacion, las catastrofes naturales y humanas
(guerras), la falta de apoyos, de subsidios o de insumos, la escasa produc-
tividad generada por la inseguridad (sobre la propiedad, sobre los precios
de la produccion y sobre las personas) restringe el acceso de los campe-
sinos a la tierra y amenaza su uso. Pobreza y migracién son sus mas inme-
diatos resultados. Las mujeres con escaso poder, movilidad y autonomia
permanecen en sus lugares e intentan producir con escasos medios y, por
tanto, con bajo rendimiento. Tierra, agua, tiempo y combustible son bien-
es cada dia mas escasos para ellas.

3) Niveles de educacion®.

La educacion de las mujeres es un indicador
de la democracia y de la igualdad de un pais

La educacién es un derecho amparado por la Carta Universal de los
Derechos Humanos que los Estados estan obligados a garantizar. Los avan-
ces logrados en la educacion de las mujeres en los paises en desarrollo son
evidentes. La tasa de alfabetizacion femenina aumentd en mas de dos tercios
en los dltimos 20 afios y durante ese mismo tiempo la relacion entre matri-
culacién primaria y secundaria se duplicé pasando del 38% al 68%; en
América Latina y el Caribe esta cifra alcanzé el 87%. (FNUAP, 1997). Pese
a esto, aun hoy mil millones de adultos en el mundo son analfabetos de los
cuales mas de seiscientos, casi dos tercios, son mujeres (Women, 2000).

El Cuadro 6.2 muestra la mayor privacién de conocimientos que padecen
las mujeres en todas las regiones del mundo en desarrollo. En Asia meridio-
nal y los paises arabes presentan las cifras mas altas de analfabetismo feme-
nino: 24 y 22 puntos porcentuales de diferencia respectivamente entre el
analfabetismo de hombres y de mujeres mientras que en Africa
Subsahariana la diferencia es de 17. Las cifras mas bajas corresponden a
América Latinay el Caribe, tan solo de 2 puntos de diferencia entre hombres
y mujeres -si bien en algln caso, como Guatemala, se mantienen 15 puntos
de diferencia: 40% de analfabetismo femenino frente al 25% masculino-.

2 Lectura, consulta recomendada y fuentes de datos: Banco Mundial (2001), Women
(2000), FNUAP (1997), PNUD (2000).
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Cuadro 6.2. Tasa de Analfabetismo Adultos.
Regiones Geogréficas (1998)
% hombres y de mujeres de mas de 15 afios
Hombres Mujeres
Africa al Sur del Sahara 32 49
América Latina y el Caribe 11 13
Asia Meridional 35 59
Asia Oriental y Pacifico 9 22
Europa y Asia Central 2 5
Oriente Medio y N. De Africa 26 48
Paises de ingreso bajo y medio 18 33

Fuente: Banco Mundial (2001)

En los paises en desarrollo todavia hay mas de cien millones de nifios
sin escolarizar de los cuales el 60% son nifias (PNUD, 2002) pero, ade-
maés, la mayor desercidn escolar es femenina, pues las nifias se ven forza-
das a abandonar la escuela durante la primaria para atender tareas domés-
ticas y familiares (FNUAP, 1997). Todo esto condena a las mujeres no
solo al analfabetismo que sefialan los datos, sino también a una alfabeti-
zacion disfuncional que, reforzada con la desigualdad de género, impide
el acceso a mejores condiciones de vida, mas autonomia personal y mas
oportunidades econdmicas.

4) Condiciones de salud®.

La desigualdad es un factor de riesgo para
la salud y la vida de las mujeres

Las diferencias biologicas y las desigualdades sociales, econémicas y
culturales de las mujeres son factores determinantes en su salud y en su
sobrevivencia. Estos determinantes se interrelacionan y adquieren dimen-
siones y formas distintas en cada contexto histérico, geografico, linglis-
tico, religioso o étnico y también en cada etapa personal de la vida de las
mujeres. Las diferencias bioldgicas posibilitan a las mujeres parir y esto

# L os datos sobre salud de las mujeres provienen del FNUAP (1997) y Women (2000).
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les diferencia de los hombres en relacion con sus necesidades de atencion
y de servicios. Estas demandas especificas de atencion se entrecruzan, a
su vez, con las condiciones de pobreza para aumentar sus condiciones de
vulnerabilidad y de riesgo. Las muertes por causas relacionadas con la
maternidad son 500 veces mayores entre las mujeres africanas que entre
las mujeres escandinavas. La esperanza de vida de una mujer indigena
guatemalteca puede ser 8 a 10 afios menor que la de una mujer guatemal-
teca no indigena.

Las desigualdades de género pueden también aumentar la vulnerabili-
dad y los riesgos de enfermar y de morir de las mujeres. Existe un despro-
porcionado nimero de mujeres y de nifias que mueren por desnutricion
debido a la extendida préactica cultural que distribuye menos alimentos
entre ellas. Esta préctica de desigualdad de género al interior de las fami-
lias tiene graves consecuencias para el desarrollo de la nifia-adolescente-
mujer, puesto que la desnutricion hace mas vulnerable la salud de las
mujeres y agrava las complicaciones de los embarazos y de los partos en
su vida adulta.

Las mujeres, en general, desean tener menos hijos que los hombres,
independientemente de si son muchos o pocos los hijos que desean; sin
embargo, las limitaciones para acceder a la informacion sobre medios
anticonceptivos y la falta de autonomia para decidir frente a la autoridad
masculina, son causa de un gran nimero de embarazos no deseados y de
abortos. Se estima que en los paises en desarrollo se realizan el 90% de
los abortos en deficientes condiciones en el mundo; en parte porque solo
en el 52% de esos paises la salud de las mujeres es fundamento juridico
para realizar un aborto y en parte porque sus condiciones econémicas no
les permiten acceder a mejores condiciones sanitarias para practicarse un
aborto en instituciones privadas. El aborto realizado bajo procedimientos
médicos suele ser una practica segura, pero, en condiciones inadecuadas
e ilegales, es un grave riesgo para la vida de las mujeres y, por sus dimen-
siones, un grave problema politico y de salud publica®.

%  En palabras de Amartya Sen, en los paises del sureste asiatico, China, Corea del sur,
Singapur, Taiwan e India, las mujeres parecen decidir abortar al conocer la gestacién de
un feto femenino. En esos paises las mujeres estan afectadas por practicas culturales dis-
criminatorias y amenazantes y pueden “preferir” que nazca un nifio en lugar de una nifia
porque esa decision repercute en su propia vida. Las nuevas técnicas de deteccion permi-
ten conocer el sexo del feto y la decision selectiva puede salvar a muchas mujeres del
repudio, la poligamia, ser quemadas o incluso de la muerte.
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La salud es un derecho universal reconocido, un elemento fundamental
para una vida digna y para las posibilidades de desarrollo de paises y de
personas, pero pobrezas y desigualdades impiden a un nimero despropor-
cionado de mujeres acceder a condiciones minimas de atencion. Las
mujeres, por su educacion subordinada, suelen posponer su propio cuida-
do y su exceso de responsabilidades les dificulta contar con el tiempo
necesario para acceder a los centros de salud. Ademas, la visita médica
puede conllevar la pérdida de un dia de salario. Esta desatencién mantie-
ne a las mujeres en un permanente riesgo.

5) Aspectos politicos: participacion, representatividad y ciudadania®.

La participacion ciudadana mecanismo fundamental
para la construccion de procesos igualitarios

Participacion ciudadana es la capacidad y la posibilidad, individual y
colectiva, de ejercer derechos democraticos y de organizarse para defen-
derlos. Es el ejercicio que permite expresar, demandar e incidir en los
espacios de poder y en la toma de decisiones que atafien a todos y a todas.
Las mujeres tienen dificultades para este ejercicio ciudadano porque
muchos otros derechos le son restringidos y porque ellas mismas tienen
dificultad para reconocerse acreedoras de esos derechos.

El derecho ciudadano que formaliza la igualdad de las mujeres se logra
a finales del siglo X1X con el derecho al voto femenino. Este nuevo esta-
tus legal (de naturaleza constitucional) abre a las mujeres tres vias de acce-
S0 a nuevos espacios de poder. Una, porque al acceder las mujeres al voto
comienzan a ser consideradas como entes politicos y su participacion elec-
toral a ser vista como decisiva para determinar quién va a gobernar®.

% | os datos sobre la representacion parlamentaria femenina proviene de Women, 2000.
El acceso a los datos sobre la representacion de las mujeres a nivel local fueron facilita-
dos por el Centro de Documentacion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
San José, Costa Rica y la informacion, via internet de AMUNIC, Asociacion de
Municipios de Nicaragua; INAMU, Instituto Nacional de la Mujer y sobre Guatemala
PNUD (direccién internet), Informe de Desarrollo Humano (2002).

* |ozano,l. (2002).

% | ectura recomendada: Perez Tremps (1998).
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Dos, porque las mujeres comienzan a tener representacion politica, par-
lamentaria y sindical y a organizarse colectivamente. Tres, porque las
mujeres toman conciencia del valor y el poder que esta participacion
representa en la lucha por sus intereses.

La CEDAW sefiala la importancia de la participacion femenina en la vida
publica no solo a través del sufragio sino también del derecho a ser elegi-
da, a representar a su gobierno y, en general, a la igualdad de oportunida-
des de acceso en la vida politica, social y econémica de su pais. Sin embar-
go, aln hay paises, parlamentos o gobiernos que restringen la participacion
politica de las mujeres como Kuwait, los Emiratos Arabes, Jordania,
Pakistan, Libia o la Republica Democratica del Congo. (PNUD, 2002). En
general las mujeres estan subrepresentadas en todos los niveles politicos de
participacion (excepto como votantes); y no sélo es significativa su baja
representatividad, sino el escaso avance de su participacion en el tiempo y
en la casi totalidad de los paises. En la actualidad solo hay un 14% de muje-
res parlamentarias en el mundo, con pocas diferencias entre los paises
desarrollados y en desarrollo. La media actual de representacion femenina
en los parlamentos muestra, a nivel mundial, la siguiente progresion: 1987:
9%; 1995: 9%; 1999: 11%. Es significativo que los tres paises ndrdicos,
casi siempre pioneros en el nimero de representantes mujeres en sus parla-
mentos y gobiernos, redujeron su representacion al Parlamento Europeo a
cifras inferiores a las de 1994: Dinamarca paso del 44% al 38%. Finlandia
del 63% al 44% y Suecia del 45% al 41%. (Women, 2000).

En relacion con la representacion de mujeres en los poderes locales,
también los avances han sido escasos, sobre todo en América Latina,
con amplia cultura municipalista. Actualmente en Nicaragua, de los 151
municipios solo en 11 han sido electas alcaldesas y un 23% de conceja-
las (AMUNIC); en Costa Rica, en las elecciones de 1994 se logro incre-
mentar en un 34% las alcaldias regidas por mujeres, es decir, paso6 de 75
a 196 el namero de alcaldesas (INAMU). Mientras que, en Guatemala,
de 291 alcaldias solo fueron electas 4 mujeres en las elecciones de 1995
(PNUD)?. Esta pequefia representacion de mujeres en cargos de deci-

2 El acceso de las mujeres a una documentacion propia es el reconocimiento publico de
su identidad personal y ciudadana. Con ella accede al ajercicio de los derechos civiles y
politicos, a beneficios sociales, legales e institucionales y le permite luchar contra la arbi-
trariedad y la extorsiéon. En Guatemala, la Fundacién Menchi comprob6 que mas del 90%
de las mujeres indigenas no estaban empadronadas y carecian de documentacion.
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sion tiene notables repercusiones a la hora de incorporar puntos de vista,
politicas, leyes o propuestas que beneficien a las mujeres y que
disminuyan las disparidades entre los sexos. Ademas cuando las muje-
res ocupan cargos publicos, estos suelen estar vinculados a responsabi-
lidades de menor incidencia politica. Sin representacion femenina
ocupando posiciones de poder que les permita avanzar en nuevas
propuestas, defender los derechos vigentes y las necesidades especificas
de las mujeres, los procesos se lentifican, se estancan y en algunos
casos se revierten.

6) Aspectos juridicos y legales.

Sobre las mujeres recaen de forma desigual leyes y normas sociales y
culturales. Muchas de estas leyes y normas forman parte, ademas, de sis-
temas juridicos y de valores diferentes, desde leyes consuetudinarias o de
la costumbre, a leyes locales o religiosas, leyes pertenecientes a culturas
indigenas propias o al derecho positivo vigente. El caracter sistémico de
las desigualdades y discriminaciones de las mujeres no ha sido tomado en
cuenta por muchos sistemas juridicos y, ain cuando las discriminaciones
son reconocidas, no suelen ser susceptibles de sancion -y, si existen san-
ciones, muchos procedimientos judiciales mantienen grandes lagunas téc-
nicas y operativas para aplicarlas-. En palabras de Rebecca Cook: "Las
violaciones de los derechos pueden ser resultado de acciones directas de
los Estados o de la omisidn por parte de éstos de promover, proteger y
defender los derechos"?.

Hay legislaciones, normas sociales y politicas que discriminan a las
mujeres bien porque las excluye directamente o bien porque no contem-
plan sus especificidades, es decir, las discriminaciones en leyes y/o poli-
ticas pueden ser explicitas (cuando a las mujeres se les prohibe entrar en
determinados lugares o vestir determinada ropa) o implicitas (cuando no
se sanciona la discriminacion en el acceso a un trabajo si esta embaraza-
da, por ejemplo). Estas dificultades en la aplicacion de la justicia se

*®  Cook, R J., Mahamoud F. Fathalla (1996). Advancing Reproductive Rights Beyond
Cairoand Beijing. Studies in Family Planing. Citado en FNUAP, 1997.
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deben, entre otras razones, a la falta de neutralidad de leyes y de politicas
frente a las diferencias y la diversidad.

7) Democracia doméstica y familiar.

El hogar no es una unidad indiferenciada
sino una unidad tanto de cooperacion
como de desigualdad y discriminacion®

Pese a que las mujeres contribuyen al mantenimiento del hogar con
trabajo remunerado y no remunerado, los hombres no han asumido la
parte de responsabilidad en las tareas domésticas y en el cuidado de los
hijos que les corresponde. La socializacion masculina impone a los
hombres roles econdmicos alejados de la dindmica familiar y domésti-
ca y actitudes autoritarias a menudo frustrantes y enajenadas. Este rol
les impide conocer y participar en el marco de las relaciones intrafami-
liares como un igual, lo que les convierte, en muchas ocasiones, en un
"desinformado™ sobre los intereses, relaciones o aspiraciones de sus
hijos/as; sobre las expectativas personales de su esposa 0 compafiera y
sus posibilidades de realizacion. Esto tiene grandes repercusiones en las
relaciones entre los diferentes miembros de la familia, en las posibilida-
des de mejorar las condiciones de vida de las mujeres y de las nifias y
también en los propios hombres, que pierden la oportunidad de estable-
cer mejores relaciones de afecto, cuidado y amistad con los hijos/as y
esposa. La desigualdad en la distribucion de responsabilidades en el
hogar recarga, hasta limites extenuantes, las tareas domésticas y/o
remuneradas que realizan las mujeres, restringe su tiempo de descanso,
ocio y participacion, dificulta su acceso a informacién, conocimientos y
oportunidades que podrian mejorar su vida.

La falta de equidad y de democracia familiar reproduce formas de rela-
cioén patriarcales y subordinadas generacionalmente, de tal manera que los
procesos igualitarios tanto familiares como sociales y politicos se retar-
dan. Los roles impuestos, el desconocimiento o la desinformacion dificul-
tan la comunicacion y el intercambio més igualitario, la comprension y la
amistad entre los miembros de la familia y abren el espacio para la des-
atencion y la violencia.

2 Sen, A. (2001)
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8) Violencia de género.

La violencia contra las mujeres es
incompatible con la democracia.

La violencia contra las mujeres y las nifias®* se manifiesta a lo largo de
toda su vida, independientemente de la edad, el estatus, la etnia, laraza o
lareligion. Se produce en todos los paises y culturas, en entornos de abun-
dancia y de pobreza, en zonas rurales y urbanas, en paises industrializa-
dos o de otras economias. En los paises en desarrollo el espacio familiar
y domeéstico es el lugar donde se producen los mayores indices de violen-
cia'y de abuso sexual adolescente y esta violencia la ejercen hombres vin-
culados por parentesco o cercania a las mujeres y nifias. En Chile, Costa
Rica, Japdn, Papua Nueva Guinea y Tanzania entre el 55-60% de las
mujeres han sufrido alguna forma de violencia doméstica; el 40% de
mujeres en Zambia y el 39% en EEUU han sido agredidas por sus pare-
jas y en Noruega, Paises Bajos e India entre el 20-30% han sufrido este
dafio (FNUAP, 1997). De acuerdo a las investigaciones y al monitoreo
que realiza la Unidn Europea una de cada cinco mujeres europeas ha
sufrido violencia doméstica en los paises miembros®.

Las investigaciones realizadas hasta ahora no han ofrecido una expli-
cacion suficiente de la desmedida agresion que los hombres ejercen
contra las mujeres, compafieras, esposas, hijas u otras formas de paren-
tesco. La violencia masculina se desencadena por una multitud de cues-
tiones tanto importantes como triviales, pero siempre esta en relacion
con la resistencia de las mujeres al acatamiento, a la subordinacion y, en
general, a la arbitrariedad y al ejercicio del poder masculino (British
Council, 1999). Sin duda existe una patologia personal y social cuando
una identidad (en este caso la masculina) se sustenta en la necesidad del
ejercicio arbitrario y desmedido del poder y de la violencia.

Ademas, en los paises envueltos en conflictos bélicos o con recientes y
fragiles procesos de paz (abundantes todavia en Africa, Asia, Europa del

% La Red de Salud de las Mujeres Latinoamericanas y del Caribe define la violencia de
género como “el ejercicio de la violencia que refleja la asimetria existente entre hombres
y mujeres y que perpetla la subordinacion de lo femenino frente a lo masculino. La dife-
rencia entre esta forma de violencia y otras formas de agresion estriba en que, en este caso,
el factor de riesgo o de vulnerabilidad es ser mujer”.

#  Lectura recomendada: British Council. (1999) y FNUAP (1997)
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Este o América Latina) * los diferentes grupos armados se movilizan sin
control ejercitando el robo y la violencia contra las mujeres de todas las
edades. EI temor a ser violadas restringe su movilidad y limita aun mas
sus posibilidades de sobrevivencia. Frente a los conflictos bélicos aumen-
ta la vulnerabilidad de las mujeres no s6lo porque se convierten en botin
de las contiendas sino porque estos conflictos generan éxodos a veces
masivos y siempre traumaticos®.

La violencia contra las mujeres socava su autoestima, reduce su con-
fianza, restringe sus derechos, limita su participacion ciudadana.
Obstaculiza las posibilidades de acceder a recursos econémicos, de tomar
iniciativas que desarrollen su propio crecimiento personal y que mejoren
la situacion familiar. Su salud se resiente, su educacidn se limita, su capa-
cidad de sobrevivencia se hace precaria. Las amenazas, la violencia, los
abusos y el desprecio impiden que las mujeres participen en los espacios
publicos, en los proyectos de desarrollo o lo hacen con fuertes inhibicio-
nes. La violencia contra las mujeres es uno de los grandes obstaculos para
lograr la igualdad entre los géneros y es, ademas, una violacion a los dere-
chos humanos méas elementales que hace imposible fortalecer las bases
democraticas de una sociedad e incapacita su desarrollo.

9) Aspectos religiosos y culturales.

La base tradicional de algunas religiones y culturas reproduce
la subordinacion y la discriminacion de las mujeres.

Las personas desarrollan su identidad a través de los procesos de sociali-
zacion. Asumen asi, los valores de una determinada sociedad y se adhieren
a creencias y a religiones que ese grupo o comunidad profesa. Todas las
religiones y culturas atribuyen valores y posiciones diferentes para hombres
y para mujeres en el mundo y en todas ellas las mujeres estan en desventa-
ja. En la mayoria de los casos, el conjunto de elementos culturales, normas
sociales y formas de comportamiento, individual o colectivo, se encuentra

% Este documento ha sido elaborado en el periodo comprendido entre el bombardeo de
Afganistan y de Irak.

% Al finalizar el afio 2000 habia méas de 12 millones de refugiados en el mundo, 6 millo-
nes de personas internamente desplazadas y casi 4 millones de retornados y solicitantes de
asilo. Un 50% mas que en 1990 (PNUD, 2002; ACNUR, 2001). El 80% de esta poblacion
la conforman mujeres y sus dependientes (FOREFEM, 1992).
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respaldado por leyes discriminatorias para las mujeres: sobre la herencia, la
propiedad, la dote, el matrimonio. En otros, esos componentes de la cultu-
ra particular de un grupo estan legitimados por la religién: como la virgini-
dad, la maternidad obligada, el débito conyugal, la obediencia debida o una
determinada préctica sexual y/o reproductiva; también, la mutilacion geni-
tal, el ser quemadas tras la muerte de su marido, el repudio, la lapidacién y
la poligamia. Estas creencias determinan la vida de muchas mujeres, limi-
tan sus espacios para actuar por ellas mismas, restringen los mecanismos de
liberacidn, e inhiben aspectos fundamentales de su subjetividad.

A modo de resumen y conclusiones de lo visto hasta aqui, las mujeres no
gozan de los beneficios representados en el indice de Desarrollo Humano en
su totalidad en ningun pais del mundo, desarrollado o no desarrollado. En
ningun pais las condiciones de vida de las mujeres (medidas por su IDG) son
iguales al IDH general. Y ello pese al aumento de la tasa de empleo femeni-
na en los Gltimos 20 afios en todo el mundo que, en el caso de América
Latina, permite contabilizar como trabajadora a una de cada tres mujeres, en
lugar de una cada cuatro de décadas anteriores. Aumento de la tasa de acti-
vidad femenina que coincide con el fuerte incremento de la pobreza y de la
desigualdad en la regién (véase Capitulo I1) y con el descenso de la tasa de
actividad masculina, lo que sugiere que el aumento del trabajo de las muje-
res no es fruto del desarrollo de los paises sino del desarrollo de su pobreza.
Sobre todo si se tiene en cuenta las condiciones en que éstas realizan ese tra-
bajo y si se observa su escaso impacto en el IDH general.

Si bien es pronto para saber si existe 0 no relacion entre el incremento de
la tasa de actividad femenina y el descenso de la tasa de actividad masculi-
na -se necesita mas investigacion al respecto-, conjeturamos que si existe,
pues lo que se ha promovido de forma insistente en los Gltimos 20 afios es
la creacion de actividades para una fuerza de trabajo especificamente feme-
nina. De ahi el desarrollo de una fuerte agricultura agro-exportadora, de las
plantas maquiladoras y las Zonas Francas y del incremento del sector infor-
mal como fuente de actividad sobre todo femenina. Es decir, con la globali-
zacion se han podido impulsar procesos productivos (fuertemente desregu-
larizados) porque habia una fuerza de trabajo disponible, facilmente “explo-
table", conformada mayoritariamente por mujeres. Mas que pensar que las
mujeres son "invisibles" en globalizacién o que ésta es "“ciega" al género,
creemos que no hay tal ignorancia. Las mujeres cuentan mucho en las poli-
ticas neoliberales porque sobre ellas se pueden "cargar” las peores condicio-
nes de trabajo y de explotacién y porque cubren, ademas, las carencias e
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inhibiciones de los Estados y gobiernos al sacar adelante la sobrevivencia
familiar, comunal y social.

En general las mujeres mas pobres viven en los paises mas pobres y las
que viven en condiciones de mayor desigualdad e indefension viven en
paises donde las desigualdades y las restricciones hacia ellas son mayo-
res, alin cuando tengan unos de los niveles de ingreso mas altos, como en
los paises arabes. Se puede deducir, pues, que las condiciones de vida de
las mujeres son mas independientes de las variables econémicas y méas
dependientes de las variables culturales y religiosas. Planteamiento que
se apoya también en el hecho de que en paises y regiones (industrializa-
dos y en desarrollo) donde el IDH general se ha reducido, no haya des-
cendido el indice de Desarrollo relativo al Género.

Las pobrezas y las desigualdades de las mujeres tienen mecanismos propios
para reproducirse. Factores econdmicos, demograficos y ecoldgicos, junto a los
conflictos violentos, reproducen las pobrezas, al tiempo que la discriminacion,
subordinacion, exclusion y violencia sustentadas en un sistema de dominacion
masculina perpetuado a través de roles diferenciados y desventajosos para las
mujeres reproducen las desigualdades. Aqui, la familia o el clan, la religién o
las normas sociales, son celosas guardianas de la costumbre, de determinadas
condiciones de vida de las mujeres o de unas sefias de identidad cultural que
restringen su vida. Estos mecanismos de reproduccién deben de ser erradicados
a través de multiples y persistentes esfuerzos para su eliminacion o transforma-
cion. No hay un modelo Unico de desarrollo, y tampoco una estrategia modéli-
ca, pero es importante tener como objetivo la igualdad y la ampliacion de las
oportunidades de las mujeres y es necesario verificar los resultados en términos
de su bienestar, su dignidad y el respeto a sus derechos humanos.

5. Estrategias para combatir la pobreza de las mujeres

Las estrategias que siguen estan planteadas en tres puntos. El primero pro-
pone el marco de las politicas publicas, de los poderes locales y de las orga-
nizaciones sociales y de mujeres como espacios estratégicos para desarrollar
las medidas dirigidas a eliminar su pobreza y su desigualdad. EI segundo con-
sidera algunas politicas econémicas con equidad que impactan de forma
directa sobre las mujeres (politicas que enlazan con las desarrolladas en el
Capitulo V) y sobre su acceso a bienes productivos, recursos y servicios. El
tercer punto trata sobre las estrategias por la igualdad y en contra de las dis-
criminaciones de género. Antes se aclaran conceptos y premisas.
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5.1 Definicidn y premisas

Estrategias aqui, son directrices o lineas de actuacion de caracter poli-
tico y técnico que forman parte de un plan a largo plazo. La correcta iden-
tificacidn de una estrategia ayuda a formular y a coordinar diversas accio-
nes y a conducir los procesos que permiten lograr las metas propuestas.
El Taller Latinoamericano sobre Estrategias para Combatir la Pobreza*
considero que el objetivo de estas estrategias era "Lograr la progresiva
mejora de las condiciones de vida de la poblacién". Conviene recordar
que la poblacion no es homogénea ni en sus intereses ni en sus necesida-
des, por tanto las estrategias propuestas deberan poner el énfasis en aque-
lla parte de la poblacion que aln no goza de niveles minimos de bienes-
tar y dignidad y adecuarse a sus caracteristicas especificas.

Las estrategias concretas que se proponen para combatir la pobreza de
las mujeres parten: 1) de identificar y definir los espacios politico insti-
tucionales mas adecuados para desarrollarlas y del papel de las
Organizaciones de la Sociedad Civil y de los Grupos de Mujeres como
agentes fundamentales en su definicion, aplicacién, seguimiento y eva-
luacion; 2) en un nivel macro son fundamentales: la redistribucion del
gasto publico, la reorientacion de prioridades y la reasignacion de los
recursos existentes. Esto hace referencia, sobre todo, a politicas publi-
cas y a reformas fiscales basadas en criterios de equidad y solidaridad
(véase Capitulo V); 3) En el nivel "micro"”, son necesarias estrategias de
acceso a activos productivos, recursos y servicios; y 4) otro grupo de
estrategias se refiere a medidas para promover la igualdad y medidas
contra la discriminacion.

Respecto a las premisas, la primera es tener en cuenta la realidad mul-
tivariable de las mujeres. En efecto, las Estrategias para superar la pobre-
za de las mujeres deben tener en cuenta la interrelacion existente entre las
pobrezas y las desigualdades que les afectan y como se relacionan con las
dinamicas politicas y econdmicas hasta conformar una realidad compleja,
multivariable, que es sobre la que se debe actuar. No es sobre las propias
mujeres pobres donde hay que actuar, como si ellas fueran las responsa-
bles de su propia situacion, sino sobre las condiciones econémicas, poli-
ticas, sociales, culturales y/o religiosas que determinan su situaciéon de
pobreza.

# Taller Latinoamericano sobre Estrategias para Combatir la Pobreza. Santa Cruz, Boli-
via, 3—4 de diciembre 2001.
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La segunda premisa tiene que ver con la eliminacién de un principio
contradictorio, pues es preciso identificar los aspectos nocivos de las
politicas neo-liberales que aumentan las desigualdades y los desequili-
brios, porque impactan, irremediable y negativamente, en los més des-
iguales de las sociedades. Es decir mientras las politicas macroecondmi-
cas sean fuentes generadoras de desigualdad y de desequilibrio global no
sera posible la eliminacion de las desigualdades y de las pobrezas que
ellas mismas generan (Capitulo 1V).

5.2. Espacios politicos e institucionales para desarrollar las estrategias
de lucha contra la pobreza de las mujeres

1) Las politicas publicas.

La institucionalidad democratica es la base para la elaboracion y apli-
cacion de politicas publicas y de acciones para el desarrollo; es el marco
fundamental para la ejecucion de leyes que impulsen procesos politicos
igualitarios, participativos y transparentes. Por ello el ambito de las poli-
ticas publicas es estratégico para el desarrollo de esas acciones y proce-
sos y es la ubicacion, politico institucional, idénea de las estrategias para
actuar sobre las causas y sobre los efectos de las pobrezas y de las des-
igualdades de las mujeres.

Las politicas publicas ofrecen la sostenibilidad, la permanencia, los
recursos, los mecanismos de coordinacion y de evaluacion y la mayor
cobertura a las intervenciones encaminadas a erradicar la pobreza. Este
emplazamiento sitta la lucha contra las discriminaciones y por los proce-
sos igualitarios, la participacion ciudadana de las mujeres y la superacién
de su pobreza en una dimension politica e institucional. Permite, también,
concebir las politicas publicas (centrales y sobre todo locales) como ins-
trumentos de cambio social y democratico, con capacidad de articular
mecanismos que busquen la equidad en su gestion y en sus resultados.

En el marco de las politicas publicas, las estrategias para combatir la
pobreza adquieren un alcance mayor, involucran un mayor nimero de
agentes sociales, econémicos y politicos, pablicos y privados; también
permiten plazos de acciéon mas amplios y la planificacion de diferentes
etapas. En su fase de elaboracidn, esos procesos de cambio requieren con-
sensos que permitan identificar necesidades y elaborar diagnosticos y
propuestas. Esto hace necesaria la participacion de las mujeres y de sus
representantes y la democratizacion de la informacion, el acceso a los
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mecanismos de la gestion publica, al funcionamiento de las instituciones
y a la identificacion de los recursos. En su planeamiento, puesta en mar-
cha y ejecucion, las mujeres, sus grupos y asociaciones, coordinados con
las instancias de la gestion publica (centrales y locales) pueden hacer pro-
pia esa politica, ejercer procesos de corresponsabilidad, asegurar su efec-
tividad, vigilar y defender su aplicacion, el uso de los recursos, la trans-
parencia y la sostenibilidad de los procesos.

2) Los poderes locales *.

Los poderes locales y el espacio municipal son
espacios estratégicos para la igualdad de las mujeres

El municipio es el espacio mas cercano y directo para el ejercicio de la
ciudadania y para el fortalecimiento de una democracia participativa. Es
también un ambito territorial e institucional con potencial y mandato para
combatir los desequilibrios mas extremos tanto de pobrezas como de des-
igualdades y para impulsar un desarrollo equitativo y sostenible en una
zona. El nivel local de gobierno es uno de los espacios publicos que mas
directamente afecta a las mujeres y que puede impactar sus oportunidades
para salir de la pobreza y para luchar contra las desigualdades.

Por otra parte, la mayoria de las acciones de desarrollo ocurren en el
nivel local. Las estrategias para superar la pobreza y por la igualdad
entre los géneros pueden tener un impacto mas inmediato, sostenible y
eficiente en el ambito pablico de los poderes locales por la presencia y
la participacion de las mujeres y por el cometido de atencién ciudadana
frente a las necesidades mas sentidas de una determinada poblacion.
Fortalecer el poder y la capacidad de los gobiernos locales puede signi-
ficar, pues, avances nada desdefiables en la reduccion de la pobreza de
género (Recuadro 6.3).

El fortalecimiento y la institucionalidad de los gobiernos locales
requieren politicas de descentralizacion, mayores atribuciones y recursos
y el desarrollo de su capacidad técnico-institucional. También el incre-
mento de la participacion ciudadana, la democracia electoral, esto es
gobiernos locales plurales capaces de convocar y comprometer a comuni-

* Este punto sobre el poder local y el municipio ha sido elaborado a partir de Victory
(2000).
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dades, pobladores, organizaciones, empresas, sociedad civil y grupos de
mujeres. EI &mbito de actuacion de los poderes locales es un espacio fun-
damental para poner en marcha estrategias de reduccion de las multiples
formas de pobreza y de desigualdad.

Recuadro 6.3. Potencialidades de los gobiernos locales en la reduccion
de la pobreza de género

— Garantizar la sostenibilidad de las propuestas de desarrollo nacional y
regional que involucran a la poblacién y vincular los proyectos y acti-
vidades de las mujeres con esas propuestas.

— Garantizar las medidas protectoras del entorno fisico medioambiental
y establecer medidas contra los efectos perniciosos que deterioran el
medio y amenazan la salud y la capacidad de sobrevivencia de las
mujeres y sus familias.

— Estimular la accién participativa de los grupos de mujeres y otros
agentes sociales, promoviendo una relacion innovadora entre las aso-
ciaciones y el gobierno local como expresion de los intereses y preo-
cupaciones de los ciudadanos y ciudadanas.

— Promover proyectos econdmicos que beneficien a las mujeres de
forma equitativa, que rompan con las condiciones de desigualdad y
que mejoren sus condiciones de vida y las de sus familias.

— El crecimiento y la ocupacion en el ambito local proviene sobre todo, de
las micro, pequefias y medianas empresas. Los gobiernos locales pueden
promover instancias de dialogo social y de participacion para la forma-
cion y el empleo, impulsando niveles de cooperacion entre el sector
publico y el privado, donde la formacion y el empleo de las mujeres
pueda ser promovido como acciones de las politicas de igualdad.

— Promover la organizacion y asociacion de mujeres por sectores y/o por
demandas, apoyar sus inciativas productivas o de autoempleo.

— Hoy los municipios tienen nuevas areas de competencia como las presta-
ciones de servicios basicos esenciales para la dignidad humana, como la
salud, la ensefianza y las politicas sociales. Esto puede significar la mejora
de la calidad de estos servicios, garantizar su acceso a todas las mujeres,
elaborar programas de divulgacion e informacion sobre los derechos y la
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salud sexual y reproductiva, promover roles mas igualitarios y la participa-
cion de los hombre en las responsabilidades familiares.

— Entre las actividades tradicionales de los municipios, como han sido la
atencion y el mejoramiento de las infraestructuras, pueden ser priori-
dades los caminos, puentes y carreteras que permitan un mejor acceso
a los mercados, que proporcionen movilidad y seguridad a las muje-
res: el alumbrado publico, el entubamiento del agua que facilitan su
trabajo y el ahorro de tiempo y esfuerzo.

— Impulsar estrategias sociales, econdmicas y familiares para garantizar
la permanencia de nifias en las escuelas, mas faciles de gestionar desde
los municipios, asi como el control de las condiciones de trabajo de las
mujeres en las empresas maquiladoras instaladas en los municipios.

Fuente: elaboracién propia

3) Organizaciones internacionales, grupos organizados de la Sociedad
Civil/Grupos de Mujeres *.

Las organizaciones, asociaciones y/o grupos de mujeres conforman un
tejido social y colectivo de gran alcance y operatividad. Su fuerza esta en
su capacidad de hacer alianzas, crear espacios de dialogo, elaborar propues-
tas y ejecutar acciones, pero sobre todo en su tenacidad y en su capacidad de
avanzar en los cambios. Las organizaciones y grupos de mujeres desarrollan
sus actividades en todo el espectro politico y social, en todos los sectores y
en todas las instituciones. La profesionalizacion ha fortalecido su capacidad
de incidencia y ha ampliado sus espacios de intervencion.

El sistema de Naciones Unidas tiene sus propias organizaciones con
cometidos definidos que elaboran recomendaciones e informes para que
sean elevados a las mas altas instancias de decision sobre la promocion de
los derechos de las mujeres en los campos politico, econémico, civil,
social y educativo. Se encargan también de impulsar la integracion de la
perspectiva de género dentro y fuera del sistema de NN UU, de organizar
y dar seguimiento a las Conferencias Internacionales y de vigilar el cum-
plimiento de las Convenciones. Otros grupos independientes acreditados
y vinculados al sistema de Naciones Unidas y de la Unién Europea orga-

% | ectura recomendada: L6pez, M.l (2001)
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nizados de forma més sectorial, recomiendan, investigan y ejecutan
acciones en pro de la igualdad y en contra de la discriminacion en &mbi-
tos como el laboral, juridico, sanitario, educativo o el de los derechos
humanos.

Por otra parte, cada pais tiene una amplia red de Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) que crean opinion, investigan, difunden, elabo-
ran politicas, programas, proyectos, propuestas de ley y estrategias para
que las mujeres enfrenten su situacion de pobreza y de desigualdad. Las
ONG trabajan por el empoderamiento de las mujeres y en contra de las
desigualdades y discriminaciones que padecen. Crean camparias, ofrecen
asistencia en casos de violencia, informan sobre salud sexual o sobre el
VIH/SIDA, trabajan con nifias prostituidas, adolescentes-madres, nifios y
nifias en la calle, o refugiadas. Asesoran al sistema policial, penal o judi-
cial. Cuentan con conocimientos, experiencia, metodologias, materiales y
discurso propio. Se coordinan, forman redes y alianzas, tienen vinculos y
contactos nacionales e internacionales. Muchas de ellas son gestoras efi-
cientes y profesionales, realistas y confiables.

Los grupos de mujeres son recursos imprescindibles en la elaboracion,
puesta en marchay en la ejecucion de las estrategias para combatir la pobre-
za y para integrarlas en el marco de las politicas pdblicas y de los derechos
humanos. Esta en su naturaleza, como grupo, el conocimiento sobre la situa-
cion de las mujeres, la capacidad de comunicacidn, de empatia y de solida-
ridad. Gran parte de los logros de las mujeres en las Gltimas décadas han sido
posibles gracias al ejercicio publico de una ciudadania colectiva que ha dado
dimension politica a las carencias y limitaciones individuales de las mujeres.
El fortalecimiento de las organizaciones de mujeres, de la representatividad
y la ampliacién de sus espacios politicos de actuacién y de sus recursos son
fundamentales para el ejercicio de su ciudadania y su empoderamiento y
para la legitimacion de los procesos democraticos en los paises.

5.3. Politicas de crecimiento econdmico con equidad de género

La distribucion equitativa de los beneficios del
crecimiento econémico disminuye las desigualdades y con ello
facilita la disminucidn de la pobreza de las mujeres

Las politicas de crecimiento con equidad de género se proponen la
inclusion de los mas desfavorecidos y entre ellos priorizan a las mujeres
y sus dependientes. Y esto no sélo porque los principios de equidad, dig-
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nidad y derechos son imperativos e inapelables sino porque el desarrollo
no es posible y el crecimiento es inestable e ineficiente sin la participa-
cion de todos y todas en su consecucion y en sus beneficios. Son politi-
cas que enfatizan la redistribucion del gasto publico, la reorientacion de
prioridades y la reasignacion de los recursos existentes. Esto hace referen-
cia, sobre todo, a diversas politicas publicas que incluyen también refor-
mas tributarias y fiscales basadas en criterios de equidad y solidaridad. En
un nivel micro son estrategias para facilitar el acceso a bienes producti-
VOS, recursos y Servicios.

5.3.1 Consideraciones de género en la distribucién del gasto publico y en
la asignacion de los recursos®

El Estado, en su calidad de proveedor de bienes publicos, tiene la res-
ponsabilidad de ejecutar politicas de distribucion de bienes y servicios y
de reorientarlas hacia las poblaciones mas desfavorecidas, donde las
mujeres estan sobrerrepresentadas. Esta distribucién de bienes es tarea de
gobiernos que buscan la equidad a partir de eliminar las brechas entre
ricos y pobres y entre hombres y mujeres. Es fundamental garantizar el
acceso a "activos" como educacion, salud, proteccién social, cultural y
medioambiental, tierra, crédito, tecnologia, infraestructuras y comunica-
cién y facilitar el acceso equitativo de las mujeres a través de politicas
publicas especificas que tengan en cuenta su situacion de desventaja
social, su desigualdad de género y su diversidad.

Sectores como salud, educacion, infraestructura y transporte pueden
confluir para generar una mejor cobertura de atencién primaria, algunos
de cuyos ejes podrian ser la formacion de enfermeras en el area de la
salud publica y de la gineco-obstetricia, la construccién y abastecimiento
de puestos de salud y de casas maternas y el apoyo institucional para el
fortalecimiento de las escuelas de salud publica.

La distribucion equitativa de bienes pablicos y su reorientacion conlle-
van, también, una redefinicion de las prioridades dirigidas hacia secto-
res donde se manifiesten las mas acuciantes necesidades y donde se logre
un mayor impacto en términos de igualdad social y de género. Es impor-
tante asignar recursos a intervenciones que directamente amplien las

¥ El aspecto de la distribucién de los ingresos y el crecimiento equidad se desarrolla en
elCapitulo V.
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oportunidades educativas y productivas de las mujeres y que desarrollen
sus iniciativas, sus derechos y su participacidn, que tengan un caracter de
atencion continuada y de progresiva mejora. Estas estrategias politico-
econdmicas, de oportunidades y de derechos en el marco de las politicas
publicas con equidad de género son el principal instrumento para
poner en marcha las estrategias para combatir la pobreza de las mujeres;
es decir, son requisito para las acciones dirigidas a eliminar la desigual-
dad de oportunidades que amenazan su avance y su desarrollo
personal.

5.3.2 Estrategias de acceso a bienes productivos, recursos y servicios

La reforma de las politicas publicas debe contemplar con especial cui-
dado su impacto en la poblacién pobre y sobre todo en las mujeres. Un
primer (y modesto) objetivo seria que, con esas politicas las mujeres no
empeoren su situacion ni en términos de pobreza ni en términos de des-
igualdad. Ninguna accién debe tener legitimidad si aumenta las desventa-
jas que ya tienen las mujeres ni a corto, ni a medio, ni a largo plazo. En
el terreno econémico las mujeres deben tener acceso, como minimo, a los
siguientes bienes:

e Activos productivos: tierras, créditos, formacion, innovaciones
tecnologicas, trabajo y tiempo

e Infraestructura y servicios: transporte, caminos, puentes, agua,
electricidad y vivienda digna

e Sociales y juridicos: facilidades y derechos de organizacién
para mejorar su gestion, su representatividad y su participacion

e Personales: educacion, salud, seguridad, vivienda, ayudas fami-
liares, becas.

1) Acceso a activos productivos rentables y eficientes

Las respuestas para mejorar las condiciones de vida de las mujeres no pue-
den ser entendidas de forma aislada. Asi, que las mujeres tengan propiedad o
acceso a tierras debe significar que pueden explotarlas con rentabilidad, con
acceso a créditos, a formacion, a insumos y a innovaciones tecnoldgicas; con
mecanismo para la comercializacion y facilidades de transporte. Las propues-
tas dirigidas a las mujeres deben estar vinculadas a las prioridades econémi-
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cas, productivas y comerciales del pais. Ademas, estas acciones deben tener
en cuenta su diversidad, porque ni las mujeres ni su situacién son homogéne-
as. Esto significa que no todas ellas pueden o quieren ser empresarias o tra-
bajadoras agricolas aunque vivan en el area rural. Por tanto las estrategias
tampoco pueden ser un paquete de aplicacion "universal”. Es importante no
confundir el derecho a tener tierras, crédito o trabajo con la necesidad de
acceder a esos activos, necesidad que no todas tienen. En otras palabras, ser
propietaria de tierras, asociarse para producirlas o acceder a un crédito es un
derecho, pero no una obligacion.

Por tanto, es fundamental identificar la o las mujeres que se propongan
ser empresarias, cultivar tierras o comercializar su produccion y propor-
cionarles todos los recursos necesarios para lograrlo. Estas mujeres deben
acceder a una formacion continuada, técnica, administrativa y financiera
(no solo un "cursillo") que les permita controlar y conocer bien como su
negocio, empresa 0 produccion se inserta en el mercado y es competitiva
y rentable. Los créditos deben ser adecuados a las caracteristicas produc-
tivas sefialadas y no calculados previamente por las instancias u organiza-
ciones financieras de acuerdo con su propia vision sobre las mujeres o los
recursos de los que disponen.

El acceso de las mujeres al trabajo remunerado fuera de la casa debe
considerar las condiciones de empleo, salarios, horarios y distancias. Y
también cuantos de esos beneficios son trasladados al costo de la educa-
cién y seguridad de hijas pequefias o adolescentes que se quedan en el
hogar para cuidar de la casa y de los hermanos, cuanto es el costo de la
estabilidad emocional y psiquica de la mujer que deja a los hijos solos en
la casa durante su jornada de trabajo y cuanto es el costo en los niveles de
consumo, dieta familiar e inseguridad doméstica. En estos casos y cuan-
do las condiciones de desigualdad y de pobreza se pueden trasladar y
reproducir generacionalmente, es fundamental garantizar las politicas de
ayuda econdémica familiar, becas y subvenciones escolares y la promocion
de guarderias accesibles como estrategias que faciliten la estabilidad
laboral y de ingreso de las mujeres adultas, la educacion de las nifias y
adolescentes y la atencion infantil.

Las condiciones habitacionales son fundamentales para la vida y la
productividad de las mujeres. Seguridad, espacios y tipo de construccion
son elementos que les pueden ayudar a tener una actividad propia, Si
cuentan con luz, agua, suelos, ventanas y puertas seguras y un lugar para
almacenar. Esto es de una importancia capital también para la seguridad

222



y autoestima de las mujeres porque el entorno familiar representa el lugar
de cobijo, donde se establecen vinculos y lazos afectivos entre los dife-
rentes miembros que lo componen y donde se generan las figuras de pro-
teccion, confianza y afecto (FNUAP, 1997). Es decir, la igualdad y la
democracia en las familias actia como un sistema inmunologico de la
sociedad que al fortalecer los vinculos y las relaciones sobre bases de
equidad, potencia las capacidades de todos sus miembros y genera ciuda-
danas/os mas libres, solidarios y seguros de si mismos.

2) Infraestructuras de acceso y Servicios.

Transporte, electricidad, agua, edificios adecuados para la comerciali-
zacion de productos (mercados) son generadores de mayor rentabilidad,
seguridad y tiempo. Las condiciones de la comunidad, del barrio o del
asentamiento no son ajenas a las posibilidades de desarrollo econémico y
social de las mujeres de escasos recursos. Son importantes los esfuerzos
por mejorar las infraestructuras viarias, puentes, accesos u otros mecanis-
mos que permitan la movilidad, la salida de productos y la llegada de
insumos, la comunicacion y la informacion. El acceso a la luz y al agua
permite el desarrollo de tecnologias, rentabilizar la produccion y vivir en
condiciones de mayor seguridad, proporciona tiempo para otras activida-
des, para nuevas oportunidades y para el descanso. El acceso a activida-
des sociales y organizativas les permite socializarse, fortalecerse colecti-
vamente, mejorar su gestion, desarrollar su representatividad y su activi-
dad publica y politica, hacer visible sus propuestas y su participacion. El
acceso y/o cercania a los servicios de salud, de educacion y a las institu-
ciones (sociales, de ayuda o de informacion) les permite acudir en deman-
da de atencién, ayuda o informacion cuando lo necesite o, por el contra-
rio, impedirselo si la distancia, el tiempo de desplazamiento o el costo del
transporte excesivo.

La educacion de las mujeres incrementa sus oportunidades de empleo,
mejora las condiciones de trabajo y la estabilidad de sus ingresos. El nivel
educativo secundario, ademads, produce cambios sustanciales en su vida
ya que permite establecer un modelo de relaciones familiares con menos
desequilibrios y contribuye a la reduccion de la violencia doméstica y
familiar y de la alta tasa de natalidad. Las mujeres acceden a mayor infor-
macioén y a métodos anticonceptivos, son mas auténomas y tienen mas
capacidad para decidir sobre su vida. La educacion promueve en las
mujeres una representacion y una imagen positiva, Gtil y capaz de si
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misma y de las demas. Fortalece su posicion social politica y econémica,
tanto individual como colectiva. Las mujeres con mayor nivel educativo
tienen mas oportunidades y también mas aspiraciones para sus hijos/as.
Su educacidn es el motor que revierte la dindmica de empobrecimiento y
de desigualdad para las presentes y futuras generaciones. Es por tanto,
una estrategia fundamental para el desarrollo de los pueblos, es un indi-
cador de la democracia y del grado de desarrollo y de igualdad de un pais.

5.4. Estrategias para promover la igualdad y medidas contra las discri-
minaciones

1) Institucionalizacion de las propuestas de género.

Ampliar las oportunidades de las mujeres tiene mucho que ver con la
democracia y los derechos humanos, ademas de con el crecimiento eco-
nomico. Por ello la voluntad politica®, es decir el compromiso decidido
de los/las responsables de las instituciones publicas (legislativas y de
gobierno) y de las privadas (empresas, sindicatos, académicas, medios)
para eliminar las barreras y facilitar oportunidades a las mujeres, adoles-
centes y nifias, son elementos fundamentales para producir cambios
sustantivos.

Esta voluntad politica se expresa de diferentes formas: una es escuchar
a las mujeres cuando identifican y definen sus necesidades y a sus orga-
nizaciones, es decir, abrir espacios reales politicos y operativos de comu-
nicacion e intercambio permanentes para conocer su analisis, sus deman-
das y sus propuestas y para poder ofrecer las respuestas adecuadas.
Algunos responsables de instituciones consideran que los problemas de
las desigualdades se deben manejar con criterios técnicos y que otras con-
sideraciones (culturales, de derechos humanos o metodoldgicas) son del
ambito de los grupos de mujeres o de algunas ONG. Esta actitud en las
instituciones tiene mdaltiples implicaciones a la hora de planificar inter-
venciones sostenibles para la reduccion de la pobreza y determinan en
gran medida sus resultados. La forma de percibir la realidad, la concien-
cia 'y el compromiso frente a los cambios necesarios van a mediar en el
tipo de respuestas que se propongan, en los objetivos que se prioricen, en
la dimension y permanencia de las intervenciones y en sus logros. De este

*  Véase Lopez, M. | (2001).
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grado de comprension y voluntad va a depender la ubicacion institucional
de las politicas por la igualdad entre los géneros y de las estrategias con-
tra la pobreza de las mujeres, asi como los recursos humanos, materiales
y econdmicos que se asignen para el logro de los objetivos en el medio y
largo plazo.

Asi, por institucionalizacion en este ambito entendemos: la actitud y
capacidad de técnicos/as y de politicos/as y otros agentes para ofrecer res-
puestas claras y sustentadas desde la perspectiva de género sobre los
temas de pobrezas y desigualdades en el marco de las politicas publicas y
de los derechos humanos. La aptitud para ubicar estas respuestas en los
espacios politicos, institucionales, organizativos, comunitarios y en los
medios de comunicacion; la capacidad de acceder y contar con recursos
que permitan la ejecucion de las acciones propuestas y el logro y la sos-
tenibilidad de los resultados esperados.

2) Empoderamiento de las mujeres®.

Es el proceso a través del cual las mujeres fortalecen sus capacidades
(individuales y colectivas) que les permiten identificar y defender sus
intereses y derechos y participar en los espacios de decisién y de poder.
Este proceso pasa necesariamente por la toma de conciencia, por la revi-
talizacion de la autoestima y por la legitimacion de sus derechos. Ofrece
la energia necesaria para promover cambios (tanto en el ambito pablico
como en el privado) que acaben con las desigualdades y eliminen la
subordinacién entre los géneros.

Es una estrategia de naturaleza positiva, de legitimacion y de autono-
mia, que reclama reconocimiento, voz y espacios propios. Es un concep-
to politico. Cuestiona los fundamentos donde se sustenta el poder exclu-
yente de una sociedad, de un gobierno, de un Estado o de unas creencias.
Esta dimensidn politica del empoderamiento de las mujeres repercute en
los procesos de desarrollo humano de los paises porque las mujeres actu-
an como sujetos de derecho y de decision colectiva, tanto a la hora de con-
trolar y proteger los recursos naturales como en la aplicacion de las poli-
ticas y estrategias para erradicar la pobreza; tanto en la definicion y
defensa de sus derechos como en la identificacion de prioridades en los
programas electorales de los partidos politicos.

* | ectura recomendada: Capitulo sobre las estrategias para la igualdad y el empodera-
miento (L6pez, 2001).
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El empoderamiento de las mujeres es una propuesta ideoldgica que nace
de una practica y de una vision politica. Es un concepto incluyente, que parte
de una propuesta de equidad y no del ejercicio del poder de unos/as sobre
otros/as. El empoderamiento de las mujeres es una vision estratégica, global
y alternativa, mas justa y equitativa no sélo para las mujeres sino para la
sociedad en su conjunto, para los paises y para las regiones.

3) Democracia participativa.

Los procesos de democratizacion no estan al margen de la participacion
y vigilancia ciudadana sobre las acciones de los gobiernos (central y loca-
les), para garantizar que estas acciones den respuesta a sus necesidades y
en que estos ciudadanos/as accedan y puedan elegir autoridades que atien-
dan sus demandas. La participacion ciudadana es el eje de relaciones méas
igualitarias entre la sociedad civil y el Estado, garantiza la legitimidad de
los gobiernos y apoya los procesos de transparencia en la gestion pablica.
Establece canales de comunicacion y didlogo entre las demandas, las
politicas, la gestién y los recursos.

La participacion de las mujeres fortalece el ejercicio de su ciudadania, reco-
noce la legitimidad de su representacién y de su accion politica. El derecho a
la ciudadania obliga a las mujeres a no permitir que se limiten sus espacios
politicos a través de los cuales pueden vigilar el cumplimiento de los compro-
misos internacionales y nacionales adquiridos por los gobiernos y respaldar
a otras mujeres que defienden propuestas o leyes beneficiosas o0 que ocupan
lugares estratégicos en los espacios de decision y poder.

Sin embargo, el concepto de democracia participativa para las mujeres no
debe limitarse al ambito de la participacion y la representatividad politica,
sino que debe ampliarse a los espacios comunales, asociativos, organizativos
o0 grupales. Y este reclamo tiene que extenderse al ambito doméstico, donde
suele existir un déficit democratico y participativo en relacion con los hom-
bres. Las estrategias de co-participacion y de co-responsabilidad en el espa-
cio familiar deben ir parejas con el apoyo a los esfuerzos de las mujeres para
participar en los espacios publicos, de decision y de poder.

4) Leyes de igualdad.
Un principio de igualdad que reconoce
la diversidad y las diferencias.

La igualdad es un principio a conseguir, su simple enunciado no da
garantia automatica de su vigencia; pese a ello, las leyes por la igualdad
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y su ejercicio legitiman y refuerzan los derechos de las mujeres y fortale-
cen el ejercicio publico de su ciudadania. Este ejercicio pasa, primero, por
la toma de conciencia de ser mujer y de formar parte de una comunidad
politica, juridica, social y cultural, es decir, por la conciencia de ser suje-
to de derechos y por estar y sentirse legitimada para ejercerlos.

Sin embargo, la declaracién juridica de la igualdad entre los sexos es
insuficiente frente a la desigualdad de partida de las mujeres. Se impone,
entonces, redefinir ese término de igualdad desde parametros mas reales,
es decir que tome en cuenta la condicion desigual y discriminada de las
mujeres. Asi, partiendo de la igualdad entre los sexos y de la prohibicion
de la discriminacién consagrada en la igualdad formal, se incorpora con
el mismo rango el principio de igualdad material (en algunos paises igual-
dad real) que obliga a "los poderes publicos a promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se
integra sean reales y efectivas" (Pérez Tremps, 1998).

Esta nueva dimension esta contemplada en la CEDAW que establece en
su articulo segundo:

"Los Estados parte convienen en seguir, por todos los medios apropiados y
sin dilacion, una politica encaminada a eliminar las discriminaciones contra
la mujer y con tal objeto se comprometen a) consagrar, si ain no lo han
hecho, en sus constituciones nacionales y en cualquier otra legislacién apro-
piada el principio de igualdad del hombre y de la mujer y asegurar por ley u
otros medios apropiados la realizacion préactica de este principio; b) adoptar
medidas adecuadas, legislativas o de otro caracter, con las sanciones corres-
pondientes, que prohiban toda discriminacion contra la mujer".

Es decir, reconoce las grandes brechas en la igualdad entre hombres y
mujeres y en sus posibilidades de desarrollo y reclama como indispensa-
ble la existencia y aplicacion de una norma que establezca las grandes
lineas de actuacion para promover la igualdad de oportunidades entre
hombres y mujeres y que sancione los obstaculos para lograr un horizon-
te nacional compartido. Las leyes de igualdad de oportunidades con equi-
dad de género se convierte asi en una politica de Estado, se complemen-
ta con las politicas publicas que se mencionan en este apartado, tienen un
caracter transversal e intersectorial, debe contar con una institucion ges-
tora que ocupe una posicion en los niveles mas altos de decisidn politica
del Estado, con formas de interaccion y ejecucion descentralizadas y vin-
culadas con la sociedad civil y el movimiento ciudadano y de mujeres.
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5) Acciones positivas.
Igualdad de derechos, no de identidades “

Las leyes de igualdad y las acciones positivas son estrategias que se
complementan. Tienen como fin comin la igualdad entre hombres y
mujeres y la desaparicion de las disparidades entre los géneros. Las medi-
das de accidn positiva son instrumentos que ayudan a reequilibrar el défi-
cit de derechos y libertades que las mujeres padecen. Son por lo tanto un
requisito para el cumplimiento del principio de igualdad y de no discrimi-
nacion. Las acciones positivas (o afirmativas) son el principio en el que
se sustenta la igualdad real; sin estas acciones las leyes de igualdad no
cumplirian el objetivo para el que fueron creadas.

Uno de los valores fundamentales de las acciones positivas es que se
instrumentalizan en el espacio de lo concreto. Precisamente, este aterriza-
je al terreno de los hechos es lo que, en principio, las hizo méas vulnera-
bles. La idea de un mandato legal y operativo frente a las discriminacio-
nes ha levantado resistencias sobre todo en espacios laborales y politicos,
por ejemplo al promover una mayor presencia femenina a través de la
introduccién de cuotas. Pero esa es también la naturaleza de las acciones
positivas: tomar medidas concretas contra habitos y costumbres profun-
damente arraigados en la sociedad y que se erigen en obstaculos, a veces
insalvables, para las mujeres.

Consideramos, no obstante, que las acciones positivas que deben ser
ejecutadas en el marco de actuaciones legales (es decir impuestas por ley)
son leyes de igualdad y no tanto acciones positivas. Y si una accion posi-
tiva contra las discriminaciones se ejercita voluntariamente tiene un
caracter ejemplar y una mayor fuerza moral y ética. Hoy, los partidos
politicos, sindicatos, grupos, colectivos, asociaciones, ONG, pueden asu-
mir acciones positivas contra las discriminaciones que tendrian un gran
impacto y una amplia resonancia politica y social.

Otro aspecto fundamental de las acciones positivas tiene que ver con la
claridad y coherencia en su definicion y aplicacion. Igual que hay leyes
que pueden discriminar sin proponérselo, una accién positiva de protec-
cién hacia las mujeres puede tener resultados contrarios a sus intereses.
Asi, si se exigen acciones para que las mujeres "puedan compaginar las

“ Women’s Environment and Development Organization. WEDO (2002)
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tareas laborales y familiares", se esta contribuyendo a consolidar la situa-
cion tradicional de discriminacion, ya que se favorece que sélo sea la
mujer quien se ocupe de las tareas del hogar (Pérez Tremps, 1998).

Las acciones positivas estdn vinculadas con las discriminaciones pro-
pias de cada cultura, por tanto pueden tener un caracter muy variado.
Conseguir, por ejemplo, que las mujeres de una comunidad accedan a la
titularidad de la tierra o a créditos puede ser mas facil si ya hay leyes e
instituciones que promuevan la igualdad de las mujeres, su acceso a la
educacion y a la autonomia econémica que si se trata de paises donde la
exclusion de las mujeres tiene un arraigo cultural y/o religioso profundo.

Para finalizar, retomamos los Objetivos del Milenio descritos en el
Capitulo I11. El objetivo n° 3 (eliminar la disparidad de género en el acce-
so a la educacidn) contiene y amplia el objetivo 2 (educacion primaria
universal) al aplicarlo a nifias y jovenes. El objetivo 4 y el 5 se refieren
a las mujeres y sus hijos, respectivamente (mejorar la salud materna,
reducir su tasa de mortalidad y la infantil) y hablan de la necesidad de
mejorar las oportunidades de acceso a servicios, atencién, nutricion y
conocimientos de los que puedan hacer uso para atender el cuidado de
sus hijos. El objetivo 6 contempla el acceso universal a los servicios de
salud reproductiva para el 2015. También se refiere a las mujeres el obje-
tivo 1, pues estan sobrerrepresentadas entre los mas pobres a los que hay
que aliviar de la pobreza extrema, y el objetivo 7 sobre el deterioro
medioambiental, que mantiene a las mujeres en mayor penuria por extin-
guir y/o alejar sus fuentes de consumo, cobijo y sobrevivencia: agua,
lefia, bosques, produccion.

Los objetivos para el 2015 reflejan, pues, las caras de la pobreza, tam-
bién de género, en los paises en desarrollo, asi como la voluntad de
enfrentarla y erradicarla. Las propuestas de este documento (junto con
muchas otras) son viables y deseables, razonables y necesarias para que,
esta vez si, se cumplan estos objetivos.
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CAPITULO VII
LA INTEGRACION DE LA LUCHA CONTRA
LA POBREZA EN LAS POLITICAS, PROGRAMAS
Y PROYECTOS DE COOPERACION.
ESTUDIO DE CASOS

1. Diagndéstico de la situacién de pobreza de un pais

Nicaragua es uno de los paises mas pobres del continente americano,
medido en términos de su PIB por habitante. Segin CEPAL, en 2001 este
indicador alcanzaba los 491 do6lares®.

A partir de datos de la Encuesta Nacional de hogares para medicion del
nivel de vida de 2001, un 45.8 por ciento de la poblacidn, 2.3 millones de
personas se encuentran en situacion de pobreza y un 15 por ciento, mas
de setecientas mil, estaban en extrema pobreza. De la misma manera, €s
poco mas de 1.0 millén de personas las que no tienen acceso a agua pota-
ble y aln es elevado el nimero de personas analfabetas.

De la misma manera, y al igual que en muchos otros paises, la pobreza
afecta mayormente a la poblacion que reside en las zonas rurales. De ahi
que sea en las regiones Central y Caribe, con poblacion eminentemente
rural, donde se encuentra el mayor porcentaje de hogares en situacion de
pobreza. (ver cuadro 7.2 y mapa adjuntos).

En términos de desarrollo humano, Nicaragua esta clasificada entre los
paises de desarrollo humano medio. Entre los paises centroamericanos,
solo Guatemala se encuentra en una posicion mas baja.

! D6lares de 1995. CEPAL (2002) Panorama social de América Latina 2002. www.eclac.cl
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Cuadro 7.1. Nicaragua: privacion en aspectos basicos de la vida, 2001

Concepto Numero de personas % del total de la poblacion
Pobreza (medida segln el método de agregado de consumo) 2

Personas bajo la linea de pobreza 2.383.900 45.8
Personas bajo la linea de extrema pobreza 785.958 15.1
Salud

Personas sin acceso a agua potable 1.012.053 20.6
Personas sin acceso a saneamiento basico 709.420 14.4
Educacion

Hombres mayores de 15 afios analfabetos 336.578 221
Mujeres mayores de 15 afios analfabetas 363.629 225
Hombres con edades entre 15-24 afios 89.142 15.7
analfabetos

Mujeres con edades entre 15-24 afios 64.835 115
analfabetas

Fuente: PNUD (2002) EI desarrollo humano en Nicaragua 2002: Las condiciones de
la esperanza, pg.31

Cuadro 7.2. La pobreza por regiones

Nicaragua Managua Pacifico Central Caribe

1998 2001 1998 2001 1998 2001 1998 2001 1998 2001

Porcentaje de pobres 47.845.8 185202 52946.1 624599 622613
de la poblacion total

Personas por debajo
de la linea de pobreza 2.302.38 0.230.26 0.820.76 0.940.98 0.310.38
(en millones)

Fuente: PNUD (2002), op.cit, pag.32.

2 La linea de pobreza es de US$402.05 de consumo per cépita al afio y el nivel de pobreza extre-
ma es de US$ 212.22 de consumo per cépita al afio. Se estima la linea de pobreza en base al gasto
anual per cépita necesario para consumir las necesidades minimas caldricas diarias y para adquirir
bienes basicos, tales como ropa, techo y transporte. La linea de pobreza extrema se define como el
gasto anual para cubrir una minima ingesta calérica diaria que en Nicaragua es de 2,226 calorias
(ERCERP, 2001:34).
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Nicaragua. Mapa de pobreza extrema

Honduras

Océano  osi—4/
Pacifico iy

de Pobreza Extrema
Bl Pobreza Severa

Pobreza Alta
Pobreza Media

Pobreza Menor

Costa Rica

Fuente: SETEC (2001) Estrategia reforzada de crecimiento econémico y
reduccion de la pobreza

Cuadro 7.3 Centro América: tendencias del desarrollo humano,
afos 1975-2000

Paises 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Costa Rica 0.745 0.769 0.77 0.789 0.807 0.820
Panama 0.711 0.730 0.745 0.746 0.769 0.787
El Salvador 0.585 0.584 0.604 0.642 0.681 0.701
Honduras 0.517 0.565 0.596 0.614 0.627 0.638
Nicaragua 0.569 0.580 0.588 0.596 0.618 0.635
Guatemala 0.505 0.541 0.554 0.577 0.608 0.631

Fuente: PNUD (2002) Informe sobre Desarrollo Humano, Ediciones Mundi
Prensa, Madrid, 2002.
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Las razones que explican la situacion de pobreza en que se encuentra
Nicaragua han sido ampliamente estudiadas °. Hay factores de caracter
estructural, entre los que destaca una economia agro-exportadora, que des-
cansa fundamentalmente en la exportacion de unas pocas materias primas:
café, banano, carne, pescado, mariscos y mineria de oro y plata. Este
modelo entr6 en una etapa de agotamiento desde finales de la década de
los setenta y no ha podido ser transformado. Las exportaciones de produc-
tos tradicionales procedentes de la agricultura y ganaderia se han reduci-
do, sin que nuevos productos los sustituyan. Las exportaciones de produc-
tos no tradicionales, si bien han aumentado ligeramente, en su mayor parte
estan constituidas por productos primarios, con escaso valor agregado.

Cuadro 7. 4. Nicaragua. Exportaciones FOB en millones de délares

Afos Tradicionales No tradicionales Total
1994 218.2 116.4 334.6
1995 332.2 133.8 466.0
1996 329.7 136.7 466.4
1997 331.7 245.0 576.7
1998 385.1 188.1 573.2
1999 339.8 205.4 545.2
2000 * 357.3 196.7 554.0
2001 * 303.3 215.4 518.7
2002 * 261.1 247.0 508.1

Fuente: www.bcn.gob.ni

Por otra parte, una estructura social con altos niveles de concentracién
de ingresos y recursos, deja a una mayoria de la poblacién sin posibili-
dades de desarrollar sus capacidades y potencialidades.

Entre 1998 y 2001 la proporcién correspondiente a los dos décimos
inferiores de la distribucion aument6 ligeramente de 3.0 a 3.3 puntos por-
centuales, con lo que la relacion entre el veinte por ciento mas pobre y el
veinte por ciento mas rico disminuy6 de 20 a 17 veces. Estos cambios
favorables a los méas pobres se lograron a costa del ingreso de los secto-

# SETEC (2001) Estrategia de crecimiento econémico y reduccion de pobreza, Nicaragua.
World Bank (2001) Poverty Assesment. IPEA (2001) Determinantes de la pobreza en
Centroamérica, mimeo. PNUD (2000) Informe de desarrollo humano de Nicaragua 2002
“Equidad para superar la vulnerabilidad”, Managua, para mencionar sélo algunos trabajos
recientes.
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Cuadro 7.5. Nicaragua. Proporcion del ingreso captado por cada
décimo de la poblacion. 1998-2001

Décimos 1998 2001
Primero 1.0 1.3
Segundo 2.0 2.3
Tercero 2.9 3.1
Cuarto 3.9 3.9
Quinto 5.0 4.8
Sexto 6.3 6.0
Séptimo 7.9 7.7
Octavo 10.6 10.2
Noveno 15.1 14.6
Décimo 45.4 46.1
1% maés rico 16.0 18.4

Fuente: PNUD (2002) pg.48.

res medios, los que vieron disminuida su participacion, mientras el 1 por
ciento mas rico incrementd su proporcion de 16.0 a 18.4 por ciento del
ingreso nacional.

A esta situacion de falta de equidad, cuya relacién con el crecimiento
econdmico ha sido ampliamente sefialada, (véanse Capitulos | y V)
habria que agregar los negativos efectos de la guerra que vivio el pais en
los afios ochenta con la consecuente pérdida de infraestructura, de valio-
sos recursos humanos, fuga de capitales, y en general, disminucion de la
capacidad productiva y de exportacion.

La situacion de guerra que vivio el pais durante los afios ochenta, junto
a un inadecuado manejo de la politica econémica, ha dejado como resul-
tado graves desequilibrios macroecondémicos que han requerido la aplica-
cion de sucesivos planes de estabilizacion para controlar la inflacion y las
principales variables macroeconémicas. A partir de 1991, la correccién de
los desequilibrios financieros y fiscales se realiz6 en el marco de los pro-
gramas de ajuste estructural, acordados con los organismos financieros
internacionales, lo que facilitd la entrada de recursos externos, tanto prés-
tamos como donaciones, pero aumentd la desigualdad social.
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Igualmente, fue posible avanzar en la renegociacion de la deuda externa.
Nicaragua inici6é la década de los noventa con una deuda acumulada de
10,715.4 millones de délares que superaba en casi 7 veces el valor del PIB.
Después de sucesivas negociaciones, se lograron importantes condonacio-
nes que redujeron el monto considerablemente. Sin embargo, el servicio de
la deuda superaba en 1997 el 60 por ciento de sus exportaciones, por lo cual
se iniciaron las negociaciones para acceder a la Iniciativa HIPC *.

En el afio 1999 Nicaragua fue declarada "pais pobre altamente endeu-
dado" por parte del FMI y el Banco Mundial, pudiendo acceder a la con-
donacion de una parte significativa de su deuda en el marco de la
Iniciativa HIPC. De esta manera, el servicio de la deuda no sobrepasaria
el 15 por ciento de las exportaciones anuales (BCN, 1999:135), mientras,
conforme los datos del cuadro 7.6, el pago por servicio de la deuda repre-
sentaba alrededor del 30 por ciento de las exportaciones.

En diciembre de 2000 el FMI y el BM aceptaron el "punto de deci-
sion"s, lo que le da la oportunidad de acceder a los términos de la condo-
nacion, en acuerdo con la ejecutoria de su Estrategia de crecimiento eco-
noémico y reduccién de pobreza (véase el Capitulo V).

Bajo el estimulo de las reformas iniciadas y una cuantiosa ayuda exter-
na, la economia inicié una dindmica de crecimiento a partir de 1994, la
que se mantuvo hasta 2000 (Cuadro 7.6) En 2001, la crisis internacional,
la caida en los precios de uno de los principales productos de exportacion,
el café, y la incertidumbre electoral, contribuyeron para una desacelera-
cion de la actividad econémica y la tasa de crecimiento del PIB redujo el
ritmo creciente que llevaba en los afios anteriores. Esta situacion no ha
podido revertirse en 2002.

La busqueda de una salida a la situacion de endeudamiento externo,
cuyos pagos anuales por servicio representaron en los afios 1999-2001 un
tercio de las exportaciones, aunada a la necesidad de recursos para hacer
frente a las demandas sociales y de reconstruccion del pais han llevado a
una relacion cada vez mas estrecha con la cooperacién externa, la que se

¢ HIPC, por sus siglas en inglés: High Indebted Poor countries (vease Capitulo V).

5 Como parte del proceso de condonacién de la deuda en el marco de la Iniciativa HIPC,
el punto de decision significa que el pais ha cumplido con algunas de las condiciones exi-
gidas por los organismos financieros internacionales, entre ellas la elaboracion y puesta en
marcha de una Estrategia de reduccion de pobreza y que por parte de las IFls se encuen-
tra en vias de llegar al punto de culminacién, cuando efectivamente se procede a la con-
donacion de la parte acordada de la deuda externa.
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expresa en el peso determinante que tienen los recursos provenientes de
esta via. Exceptuando el afio 2001 que se observo una disminucion, en los
afios anteriores, llegd a representar montos cercanos a un quinto del PIB.
La elaboracién de un documento que guiara la asignacion de recursos
publicos hacia la reduccion de la pobreza fue entonces, parte importante de

Cuadro 7.6 Nicaragua: indicadores seleccionados 1996-2001

1996 1997 1998 1999 2000 2001
(millones de ddlares)

Producto Interno Bruto (PIB)| 1,920.9 | 1,968.8|2,067.8 | 2,212.7|2,430.9 |2,537.4

Saldo deuda externa total 6,094.3 | 6,001.0{6,287.1 | 6,549.0|6,660.0 |6,374.2

Servicio pagado deuda ext.
de mediano y largo plazo 240.7 | 355.1 | 212.2 | 168.6 | 187.6 | 168.3

Exportaciones FOB 466.4 | 576.7 | 573.2 | 545.2 | 645.1 | 592.4
Exportaciones de bienes y

servicios no factoriales 663.6 | 736.7 | 761.4 | 763.9 | 873.5 | 823.0
Flujo de cooperacion externa | 547.1 | 413.0 | 484.9 | 608.5 | 525.0 | 443.7
Donaciones 262.1 | 194.1 | 1944 | 307.2 | 308.9 | 232.1
Préstamos 285.0 | 2189 | 290.5 | 301.3 | 216.1 | 211.6
Divisas liquidas 1352 | 713 | 1356 | 1389 | 38. |038.2
Recursos atados 4119 | 341.7 | 349.3 | 469.6 | 487.0 | 405.5

Relaciones

Cooperacion Externa /PI1B 0.28 0.21 0.23 0.27 | 021 | 0.17
Donaciones /PIB 0.13 0.10 | 0.09 0.14 | 0.13 | 0.09
Préstamos/ PIB 0.15 011 | 0.14 0.14 | 0.09 | 0.09
Deuda externa /

Exportaciones FOB 13.07 | 10.41 | 10.97 | 12.01 | 10.32 | 10.76

Deuda externa /
Export. Bienes y
Servicios no factoriales 9.18 8.15 8.26 8.57 | 7.62 7.75

Deuda externa /PIB 3.17 3.05 3.04 296 | 274 | 251
Servicio pagado /
Exportaciones FOB 0.52 0.62 0.37 031 | 029 | 0.28

Servicio pagado /
Export. Bienes y
Servicios no factoriales 0.36 0.48 | 0.28 022 | 021 | 0.20

Servicio pagado
deuda externa /PIB 0.13 0.18 0.10 0.08 | 0.08 | 0.07

Fuente: PNUD 2002:166
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las negociaciones con los organismos financieros internacionales para acce-
der a la Iniciativa HIPC y obtener asi una reduccion considerable de su
deuda externa. Ya se ha sefialado en otros capitulos el peso que los organis-
mos financieros internacionales y la cooperacién en general han otorgado a
que los paises bajo acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Mundial cuenten con una estrategia de reduccion de la pobreza,
como instrumento guia para la asignacion de recursos (Capitulo V).

Un elemento determinante en la elaboracién de la Estrategia fue la blsqueda
de consenso alrededor de sus principales objetivos, programas, metas y recursos.
Esto se expreso en un amplio proceso de consultas con organismos de la socie-
dad civil, del Estado, partidos politicos, agencias de cooperacion internacional,
que pudieron manifestar sus puntos de vista alrededor de los temas en debate.

2. La Estrategia reforzada de crecimiento econémico y reduccion de
pobreza (ERCERP): Sus pilares, metas y recursos

2.1 Los pilares de la estrategia
Los objetivos perseguidos con la ejecucion de la ERCERP, han sido
identificados como sus pilares:

e Crecimiento econémico de base amplia y reforma estructural
e Mayor y mejor inversion en capital humano

»  Mejor proteccion a grupos vulnerables

e Gobernabilidad y desarrollo institucional

- Crecimiento econémico de base amplia y reforma estructural

Para la ERCERP este pilar descansa en la continuacion del programa de
estabilizacion econdmica y reforma estructural que se encuentra en proceso
de ejecucion desde 1991 y que incluye la privatizacion de empresas estata-
les de servicios publicos, bajo el principio de otorgar un papel determinante
al sector privado en las actividades econémicas. Otro aspecto basico de este
pilar es la modernizacion e integracion de la economia rural, el impulso a la
pequefia y mediana empresa y el desarrollo de la region atlantica.

En este pilar, el énfasis en las areas rurales obedece a su elevado potencial
de crecimiento y dotacion de factores, ademas de una mayor incidencia de la
pobreza en estas zonas. Se estima que la agricultura y la pequefia y mediana
empresa ofrecen un gran potencial para reducir el desempleo y el subempleo,
por cuanto son intensivas en el uso de fuerza de trabajo.
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- Mayor y mejor inversion en capital humano

Con este pilar se busca aumentar la inversion en el capital humano de
la poblacién en condicion de pobreza. Estas inversiones se concentraran
en educacion bésica y vocacional, atencion médica preventiva en el nivel
primario, nutricion de la nifiez e implementacién de una adecuada politi-
ca de poblacion. Se complementaran con programas destinados a mejorar
las condiciones de vida de las comunidades pobres, con la provision de
agua, saneamiento y viviendas mejoradas.

- Mejor proteccion a grupos vulnerables

Con este pilar se busca disponer de mecanismos institucionales, tanto
en el nivel central como local, para atender en forma oportuna a aquellos
grupos de poblacién que en situaciones de desastres naturales resultan
afectados y que por su condicién de pobreza no disponen de medios para
hacer frente a situaciones de emergencia.

En este &mbito destacan los programas destinados a atender a nifios,
nifias y adolescentes en situacidn de riesgo, por abandono, drogas o delin-
cuencia. Igualmente cubre programas para personas de la tercera edad.

- Gobernabilidad y desarrollo institucional

Este pilar se considera fundamental para promover el crecimiento econ6-
mico y por ende, reducir la pobreza. El fortalecimiento del estado de derecho
y de las instituciones, resultan una condicion basica para favorecer la inver-
sion. La administracion de justicia sera uno de los factores clave, junto con
una administracion eficiente y transparente de los recursos publicos. La pro-
fesionalizacion del servicio civil sera otro elemento de primer orden.

Al mismo tiempo, una mayor participacion de la sociedad civil en los asuntos
publicos permitira que las acciones de politica orientadas a la reduccion de la
pobreza, correspondan de una manera mas eficaz a las necesidades de la poblacion.

- Temas transversales:

Junto a los pilares arriba sefialados, la ERCERP hace énfasis en lo que
ha dado en llamar temas transversales que deben ser elementos a conside-
rar en las diferentes politicas y acciones a ejecutar:

* Vulnerabilidad medio ambiental, teniendo presente los riesgos ecoldgicos
que enfrenta el pais, se pretende que la ERCERP incluya la adopcion de
medidas que permitan reducir la fragilidad medio ambiental, protegiendo los
recursos naturales y el medio ambiente en general.
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« Equidad social: ademas del principio de inclusion contenido en las po-
liticas y programas de la ERCERP, que busca la integracion social y
econémica de la poblacion en condicién de pobreza, especialmente de
los mas pobres, también se pretende fomentar la equidad buscando la
ampliaciéon de oportunidades para aquellos grupos tradicionalmente
mas desfavorecidos, en especial grupos indigenas, huérfanos, discapa-
citados y mujeres abusadas.

« Descentralizacion: implica el fortalecimiento de los poderes locales
en los distintos ambitos, tanto en términos de la administracion muni-
cipal, como en los servicios de educacién, salud y transporte.

2.2. Metas e indicadores

Parte importante de la elaboracién de la ERCERP fue la definicion de
objetivos intermedios, metas e indicadores que permitiran darle segui-
miento. Las metas incluyen aquellas recomendadas en las cumbres inter-
nacionales y ratificadas en 2000 por los principales organismos interna-
cionales como metas a cumplir para 2015 (Capitulo I11).

Cuadro 7.7. Metas internacionales asumidas por Nicaragua

Meta internacional | Base metas 1998 2001  Meta 2005 Meta 2015
internacionales*

(por ciento)

« Reducir la extrema
pobreza en 50% 194 17.3 15.1 16.0 9.7

e Incrementar tasa
neta de escola--
rizacion primaria
al 100%° 75.0 75.0°? 81.1 83.4 90.0°
* Reducir tasa de
mortalidad infantil
en 66% 58.0 40.0 31.0 32.0 20.0

* Reducir tasa de
mortalidad menores
en 66% 72.0 50.0 40.0 37.0 24.0

* Reducir tasa de
mortalidad materna
en 75% 160.0 148.0 125.0 129.0 40.0

t El afio base de las metas de desarrollo internacional es 1990. Como Nicaragua no
cuenta con todas las cifras para el afio 1990, se utilizé el afio mas cercano a 1990, en
la mayoria de las metas éste es 1993 6 1994.

2 Lacifra de la tasa neta de escolarizacion de primaria es para 1999.

® Nicaragua se fijo esta meta al 90%.

Fuente: SECEP
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2.3 Los recursos

Los fondos publicos destinados a la reduccion de la pobreza represen-
tan un promedio de 14.2 por ciento del PIB en el periodo 2002-2005. Esto
equivale aproximadamente a un 50 por ciento del gasto gubernamental en
2001, el que se espera vaya gradualmente aumentando hasta alcanzar el
62 por ciento en 2005.

Cuadro 7.8. Desembolsos del gobierno central relacionados
con la ERCERP

Conceptos 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
(porcentaje del PIB)
Gasto total 29.8 | 26.6 | 24.7 | 233 | 238
Corriente 173 | 157 | 14.7 | 143 | 153
Capital 125 | 109 | 10.0 | 9.0 8.5
Gasto ERCERP 149 | 144 | 13.7 | 140 | 148
Corriente 7.3 7.3 6.8 7.0 7.7
Capital 7.6 7.1 6.9 7.0 7.1
Financiamiento ERCERP 49 | 144 | 13.7 | 140 | 148
Recursos internos 9.2 9.2 8.8 9.6 10.4
Recursos externos 5.7 5.2 4.9 4.4 4.4
Estructura
Gasto ERCERP/ Gasto total 50.0 [54.2 555 | 60.0 | 62.1
Gasto ERCERP/ Gasto corriente 42.2 146.5 46.3 | 49.0 | 50.3
Gasto ERCERP/ Gasto de capital 60.7 165.2 69.0 | 776 | 83.3
Recursos internos / Gasto ERCERP | 62.0 63.7 63.9 | 68.8 | 70.1

Fuente: ERCERP, 2001: 88

2.4. Principales fortalezas

La ERCERP presenta entre sus principales fortalezas una alta calidad
técnica en su elaboracion. Sustentada en informacién actualizada, cuen-
ta con un diagndéstico amplio que le permite conocer con bastante detalle
la situacién de pobreza en el pais, haciendo posible de esta manera una
focalizacién mas adecuada para la determinacion de necesidades y en
consecuencia, para la asignacion de recursos.

Otra de sus fortalezas es que se logré un debate amplio sobre las prin-
cipales politicas. Esto permitié conocer la opinién de expertos, funciona-
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rios, representantes de organismos de cooperacion y también la de algu-
nos posibles beneficiarios, cuyos aportes enriquecieron y facilitaron una
mayor precision en los diferentes aspectos.

El punto de vista de las propias comunidades, de manera especial las con-
sultas realizadas en aquellos municipios que estarian entre los primeros hacia
los cuales se asignarian recursos, ayudd a sentar las bases para lograr una
mejor focalizacidn y orientacion de los proyectos a desarrollar. La participa-
cion entusiasta de las comunidades donde se realizo el proceso de consulta
permite prever su apoyo para lograr el éxito de los mismos. Esto podria con-
citar su colaboracion directa, en términos de trabajo o recursos propios de la
comunidad. Este proceso sin embargo, fue limitado a algunas comunidades,
sin poder alcanzar la cobertura que hubiera sido deseable.

2.5. Principales debilidades

Pese a la calidad técnica de sus analisis, el enfoque de la ERCERP des-
cansa en otorgar un peso determinante a la estabilidad macroeconémica
y a la continuidad del proceso de reforma estructural. Uno de los pilares
de estas reformas ha sido la privatizacién de los servicios publicos, lo que
en ausencia de adecuados mecanismos de regulacion ha significado un
encarecimiento de su precio, con el consiguiente efecto regresivo sobre
los ingresos de la poblacion.

Otro elemento que puede incidir en la ejecucion de la ERCERP es la
alta proporcidon de recursos externos (40%) con que se estima cubrir el
costo de implementacién. En tal sentido, cualquier dificultad en las nego-
ciaciones con el Fondo Monetario Internacional (FMI) puede colocar en
riesgo la obtencion de esos recursos y con ello, la ejecucion de programas
y proyectos incluidos en la Estrategia.

Por otro lado, la reduccion del gasto publico, otro de los puntales del pro-
ceso de reforma, ha representado un estancamiento para los ingresos de los
estratos mas bajos de la escala salarial en el empleo publico. En el gobierno,
los grupos mas numerosos, maestros, policias, trabajadores de la salud son los
que reciben los menores salarios (Cuadro 7.9).

Es en su baja capacidad de incidir en la redistribucion de los ingresos,
donde radica una de las principales debilidades de la ERCERP. Téngase pre-
sente la alta concentracion del ingreso existente en el pais, cuyo coeficiente
de Gini en 2001 se estima en 0.59 ° y por otra parte, la evolucion que ha segui-

® Nicaragua se acerca a paises como Brasil y Sudafrica, que presentan la peor distribucion del ingre-
so y cuyo coeficiente de Gini es de 0.59 (PNUD 2001:187).
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Cuadro 7.9. Nicaragua, salarios minimos y medios por sector de
actividad econémica
(Promedio mensual, 2001)
Salario minimo  Salario medio

uUs$ us$
Construccion 127.0 225.0
Comercio, restaurantes y hoteles 97.1 323.8
Industria manufacturera 77.8 243.4
Servicios comunales, sociales y personales  72.6 253.2
Agropecuario 49.6 52.4
Gobierno central 45.9 179.4

Fuente: BCN, Indicadores Econémicos, julio 2002

do la apropiacion del ingreso entre los afios 1998 y 2001, donde el sector mas
favorecido es el de mas altos ingresos (véase cuadro 7. 5).

Conforme al cuadro 7.5, la mayor capacidad de apropiacion de ingresos
se observo en los dos décimos méas bajos y en el més alto de la distribu-
cién. No asi los siete décimos restantes, cuya proporcion en la distribu-
cién mas bien empeor6. Esto indica que los grupos en extrema pobreza
han mejorado un poco su situacién, pero también que el grupo de ingre-
sos mas altos esta aumentando aln mas su capacidad de apropiacion de
ingresos. Con esa estructura de distribucidn, el énfasis deberia estar pues-
to en politicas y programas que apoyen una efectiva redistribucion de
ingresos’ desde los grupos de ingresos mas altos hacia los de menores
ingresos. En esa medida, el décimo mas rico de la escala deberia dismi-
nuir su porcentaje para favorecer a los otros estratos de la escala.

Una fuente importante de transferencias sociales se realiza mediante la
aplicacion de impuestos sobre la renta, que grava en forma diferenciada,
de manera que quienes perciben mayores ingresos, aporten mas recursos
al fisco. El producto de esta recaudacidn es trasladado a otros sectores de
menores ingresos mediante el gasto pablico. Sin embargo, en Nicaragua,
cada vez en mayor medida los recursos fiscales proceden de los impues-

" Propuestas similares han sido sefialadas por PNUD, CEPAL, IPEA (2002) Meeting the
Millennium Poverty Reduction Targets in Latin America. Discussion draft, mayo.
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tos indirectos, los que recaen indistintamente sobre toda la poblacion,
independientemente de su nivel de ingresos.

En este aspecto cobran sentido dos aspectos centrales que deben ser
analizados con mayor detalle en la ERCERP:

1. El peso de la carga impositiva y su evolucion. Deberia ser materia
de seguimiento permanente la direccién que esta tomando la poli-
tica fiscal, a fin de que se pueda modificar la actual estructura
impositiva, cuya carga recae mayoritariamente en el sector asala-
riado y en la poblacién en general ®.

2. Elanalisis del gasto publico. Es necesario mantener una alerta per-
manente sobre la direccion que presenta, tanto el gasto corriente,
como de inversidn, a fin de asegurar que efectivamente vaya diri-
gido hacia aquellas acciones que permitan reducir gradualmente el
numero de personas en situacion de pobreza.

En el proceso de evaluacion y seguimiento de la ERCERP, merece una
atencion especial el andlisis de los programas y proyectos orientados al
cumplimiento de los objetivos perseguidos. Es importante asegurar que
en este caso, las actividades vayan efectivamente dirigidas a la reduccion
de los niveles de pobreza. En tal sentido, interesa que los indicadores pro-
gramados de caracter global, los indicadores intermedios y también los
que responden a la microlocalizacion se vayan cumpliendo en pos de los
objetivos planteados.

Otra de las criticas fuertes que ha tenido el documento de la ERCERP
fue la ausencia de una clara estrategia productiva, que apoyara una pron-
ta recuperacion econémica. Por ello, el actual gobierno estd empefiado en
el disefio de una estrategia de desarrollo, que permita suplir las deficien-
cias que en tal sentido presenta la ERCERP. Se encuentra en proceso de
discusidn la propuesta de una Estrategia de Desarrollo Nacional elabora-
da por el actual Gobierno de Nicaragua, que toma como base los princi-
pios de la ERCERP y su evaluacién °.

& A la fecha de elaboracion de este Capitulo, se encuentra en proceso de aprobacién por la
Asamblea Nacional una nueva reforma tributaria llamada “Ley de equidad fiscal”, entre
cuyos objetivos se encuentra gravar mas a los sectores de mas altos ingresos y otras medi-
das de carécter redistributivo.

¢ En noviembre de 2002 el Gobierno presenté el primer Informe de Avance de la ERCERP.
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En dicha Estrategia se considera que el mejor camino para reducir la
pobreza de manera sostenible es generar empleos y aumentar el ingreso
de los nicaraglienses. Sin embargo, acota:

"En las condiciones econdmicas y sociales actuales, esto requiere: 1)
la implementacion de politicas macroeconoémicas prudentes, solidas y
consistentes; 2) instituciones judiciales, legales, de control y administra-
tivas modernas, eficientes, creibles e inspiradas en valores democrati-
cos; 3) la construccién de un entorno microeconémico que aumente la
productividad de las empresas; 4) la creacidn de distritos de desarrollo
en los territorios dindmicos; 5) la adopcion del enfoque de construccién
de conglomerados de negocios en las localidades, en vez de sectores o
productos especificos; y 6) la implementacion de programas universales
claves combinados de manera estratégica con la proteccién a grupos
vulnerables.".

En sintesis, se propone la continuacion de los programas de estabilidad
macroeconomica y reforma estructural comprometidos en la ERCERP;
implementar politicas encaminadas a mejorar la institucionalidad judicial
y electoral y de erradicacion de la corrupcion; y fortalecer el crecimiento
economico de base amplia, mediante la implementacion de una estrategia
de produccidn, "cuya base estara en los territorios y en las empresas para
la formacion de sinergias y entramados sociales que permitan, desde el
territorio, el crecimiento de la competitividad de la nacién y de la pro-
ductividad de las empresas" (END, 2002:16).

3. Iniciativas de cooperacion en apoyo directo a la reduccién de
pobreza (1). Programa de alfabetizacion y educacion basica de
adultos de Nicaragua (PAEBANIC)

Los programas y proyectos aqui seleccionados responden de una mane-
ra clara a los objetivos perseguidos por la ERCERP, contribuyendo a for-
talecer la capacidad educativa y productiva de las personas favorecidas
por las distintas actividades desarrolladas a lo largo del periodo de ejecu-
cién. Asumiendo el riesgo de la simplificacion, pues resulta dificil resu-
mir largos afios de trabajo y esfuerzo en una apretada sintesis, se presen-

1 Gobierno de Nicaragua, diciembre 2002, Estrategia Nacional de Desarrollo, Borrador
para discusion.
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tan a consideracion dos iniciativas apoyadas por organismos de coopera-
cién cuyo aporte para el desarrollo de las personas beneficiadas es inne-
gable.

El PAEBANIC es un programa en el cual la contraparte directa es el
Ministerio de Educacion, Cultura 'y Deportes (MECD). EI centro Xochitl
Acatl lo lleva adelante una organizacion no gubernamental. EI primero es
de alcance nacional, el segundo tiene un radio de accion mas limitado. Sin
embargo, en ambos ha sido posible el logro de los objetivos propuestos.
Un andlisis mas detallado de cada uno de ellos ayudara a determinar algu-
nos puntos clave para su éxito.

3.1. Origenes del PAEBANIC

En la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno de
Madrid de 1992, el gobierno espafiol asumi6 el compromiso de apoyar el
area de alfabetizacién y educacion basica de adultos. Se aprobd el
Programa de Alfabetizacion y Educacion Basica de adultos de El Salvador,
que se llam6 PAEBA y el de Republica Dominicana, PRALEB.

El gobierno espafiol asumio la financiacion de los programas en los tres
primeros afios de funcionamiento. De su ejecucion se encargé a los
Ministerios de Educacion de los paises beneficiarios con el apoyo del
Ministerio de Educacion de Espafia, la Agencia Espafiola de Cooperacion
(AECI) y la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (OEI).

El Programa de Alfabetizacion béasica de adultos de Nicaragua, PAE-
BANIC, fue aprobado en 1996. Concluy6 una primera fase (1997-2000)
y esta en ejecucidn la segunda fase del programa (2001-2003).

El PAEBANIC recoge la experiencia acumulada en diferentes paises en
materia de gestion y de organizacion. Por ello, su estructura es muy simi-
lar a la de paises donde se ejecutan otros PAEBA. Pero se nutre y se apoya
firmemente en la tradicion y experiencia desarrollada en la Cruzada
Nacional de Alfabetizacion, llevada a cabo en el pais en 1980.

3.2. Sus objetivos

Es un programa que si bien fue iniciado antes de que del pais dispusie-
ra de una Estrategia de reduccién de pobreza, esta dirigido claramente a
apoyar ese objetivo, en la medida que es precisamente la poblacion mas
pobre la que enfrenta un mayor nivel de analfabetismo. Y es esa pobla-
cion, la principal beneficiaria de este programa.
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Los objetivos del programa estan dirigidos a mejorar los indices de
alfabetizacion y educacion bésica de la poblacion nicaragiiense con eda-
des comprendidas entre los 15 y los 60 afios. Enfatizando el segmento de
poblacién entre 15 y 24 afios que esta fuera del sistema educativo formal
y cuya preparacion es clave y de efectos rapidos para la superacion de la
pobreza.

Un segundo objetivo se orienta a la formacion laboral de los egresados.
Se busca que los jovenes y adultos puedan adquirir las habilidades y des-
trezas necesarias para el desempefio de un oficio que les brinde oportuni-
dades de crear y generar empleo, contribuyendo a su desarrollo personal,
familiar y social.

El tercer objetivo ha estado dirigido al reforzamiento de las estructuras
de educacion de adultos en el pais.

A comienzos de los afios noventa, el énfasis del MECD estuvo colocado
en el cambio en el sistema de gestion de los centros escolares y en fortale-
cer la educacién primaria regular, con lo cual la educacion de adultos
sufrio una disminucién en los recursos asignados. Esta restriccion hizo dis-
minuir el nimero de adultos atendidos y sobre todo, afectd la capacidad
técnica de su éarea de educacion de adultos. Por ello, el objetivo del PAE-
BANIC de fortalecer la capacidad técnica y de gestion de esta area adquie-
re una importancia fundamental, teniendo en cuenta que el programa tiene
una duracion definida y que a partir de su término, serd la Direccion de
Educacion de adultos del MECD quien asuma plenamente la responsabili-
dad por el cumplimiento de los objetivos del programa.

En el cuadro 7.10 es posible observar la disminucion en la asignacion a
todos los programas educativos, como resultado de la restriccion a que ha
estado sometido el sector publico nicaraglense en razén del cumplimien-
to de los compromisos de control presupuestario asumidos con las insti-
tuciones financieras internacionales después de la firma del ESAF | y del
ESAF Il %, Sin embargo, la asignacion al programa de educacién de adul-
tos fue mas afectada que los otros programas educativos en esos afios. De
ahi la importancia que el PAEBANIC revistid a efectos de cubrir este
importante objetivo de ofrecer una educacién bésica a jovenes y adultos
que no pueden ingresar al sistema educativo formal.

. ESAF Servicio Reforzado de Ajuste Estructural, constituyen un marco acordado con las
IFI de aplicacion estricta de medidas esencialmente financieras que sefialan determinado
desempefio en las areas financieras, fiscales, monetarias, crediticias e institucionales.
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Cuadro 7.10 Nicaragua: asignacion presupuestaria del MECD

GASTO PUBLICO EDUCATIVO. indice afio 1993=100

Programa 1993 1995 1996
Educacion de Adultos 100 75.61 58.96
Subtotal Programas 100 93.02 87.31

Fuente: Ministerio de Finanzas. Presupuesto General de la Republica, afios
correspondientes

3.3. La ejecucion del Programa

La primera fase del PAEBANIC (1997-2000) incluy6 una etapa de pre-
paracion y otra de ejecucion y expansion en los afios 1998 a 2000. La
segunda fase, actualmente en ejecucién comprende de 2001 a 2003.

La primera fase inici6 en cuatro departamentos del pais localizados en
la zona del Pacifico, la mas densamente poblada. En 1999 se incorpora-
ron seis departamentos mas. En 2000 y 2001 se integraron 5 adiciona-
les, abarcando 15 de los 17 departamentos del pais. Los departamentos
denominados Region Auténoma del Atlantico Norte y Sur no han sido
incluidos pues forman parte de los programas de educacién bilingte eje-
cutados directamente por el MECD en la region (véase mapa).

El modelo pedagogico curricular del PAEBANIC se desarrolla en
tres niveles, el primero de los cuales es la alfabetizacion y corresponde
a los primeros dos grados de la primaria regular 2. El segundo nivel
corresponde a los grados tercero y cuarto y el tercer nivel cumple con
los objetivos asignados para el quinto y sexto grado de primaria regular.
Al concluir los tres niveles, se obtiene una certificacion del nivel de pri-
maria. Cada nivel se cubre en un periodo de ocho meses, con lo cual,
bajo este programa, es posible obtener un certificado de primaria en tres
afios.

La expansion progresiva de cobertura del programa ha permitido alcan-
zar un namero significativo de estudiantes, como muestran los siguientes
cuadros:

2 La primaria regular en Nicaragua consta de 6 grados. La edad de ingreso es general-
mente a los 7 afios y se concluye en seis afos.
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Cuadro 7.11. PAEBANIC. Numero de estudiantes por afio

y por niveles
1998 1999 2000 2001 2002 Total
Nivel I 14,394 27,313 23,345 15,866 | 15,090 | 96,008
Nivel 11 0 12,647 20,592 17,994 | 14,940 | 66,173
Nivel 11 0 0 8,374 13,999 | 16,458 | 38,831
Totales 14,394 39,960 52,311 47,859 | 46,488 | 201,012

Fuente: MECD, Direccién de Educacion de adultos

La actividad educativa se organiza en circulos de estudio, que agrupan
a unos veinte alumnos. Cada circulo es atendido por un (a) facilitador (a)
que puede ser un maestro de primaria, un estudiante universitario, o algu-
na persona que llene los requisitos establecidos por el programa.

Cuadro 7.12. Numero de circulos por niveles segiin zona, 2002

Niveles Rurales Urbanos Total
Nivel | 566 240 806
Nivel 11 589 216 805
Nivel 1 590 291 881
Total 1,745 747 2,492
Porcentaje 70.0 30.0 100.0

Fuente: MECD, Direccion de Educacion de adultos

El programa ha permitido la ampliacién de la oferta de alfabetizacion,
lo que es una necesidad apremiante en el pais, donde, pese a los avances
logrados, no se ha podido erradicar completamente el analfabetismo.

Cuadro 7.13. Nicaragua. Tasa de analfabetismo de la
poblacion mayor de 10 afios (%)

Medicion Censos nacionales EMNV
1950 1963 1971 1995 |1998 | 2001
Tasa de analfabetismo | 62.6 49.2 42.2 24.6 20.9 20.5

Fuente: PNUD 2000 y 2002, Informes de desarrollo humano de Nicaragua
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En 2001 se estimaba que la poblacién mayor de 10 afios analfabeta era de
779,504 personas. El grupo de 10 a 24 afios lo constituyen 239,336 personas.

Por otra parte, existe un segmento importante de la poblacion, quiza tan
numeroso como el anterior, que si bien declara saber leer y escribir, no ha
terminado sus estudios de primaria. A este grupo, el MECD los conside-
ra "analfabetos funcionales" pues el nivel de conocimientos alcanzados
no les permite una adecuada comprension de la lectura, esto es, recibir la
informacion, procesarla, analizarla e incorporarla a sus actividades labo-
rales. De tal manera que solamente puede dedicarse a tareas rutinarias y
de baja calificacion. Este es otro estrato de la poblacion potencial o real
usuaria del PAEBANIC.

Los resultados obtenidos a través del PAEBANIC, tanto en términos
cuantitativos como cualitativos han hecho que el programa se convierta
en la propuesta publica de alfabetizacion y educacion basica de adultos en
el nivel no formal. Su organizacion y sus contenidos curriculares marcan
la pauta en materia de alfabetizacion y educacion béasica de adultos.

Gracias a los resultados alcanzados, el MECD estd buscando nuevo
financiamiento para lograr una ampliacion del programa que permita
una mayor cobertura. La meta, como se ha venido haciendo con el PAE-
BANIC, no es solamente alfabetizar, sino que incluye a un amplio sec-
tor que no ha podido concluir los estudios de primaria, a fin de que los
culminen.

Una ejecucidn exitosa de la ampliacion prevista permitiria dar un salto
significativo en el nivel educativo de la poblacion nicaraglense.

3.4. Algunos elementos distintivos del Programa

1. La oportunidad. EI PAEBANIC se inicié en un momento suma-
mente oportuno. El Censo nacional de 1995% habia mostrado que
el analfabetismo estaba recuperando terreno, sobre todo en el sec-
tor rural. Por ello, era urgente iniciar un programa que cubriese a
este importante sector de la poblacion, que no estaba siendo aten-
dido por el sistema educativo formal. En especial, se buscé atender
a jovenes entre 15 y 24 afios que por razones de trabajo no podian
concurrir a las aulas regulares, pero que si podian asistir a clases
impartidas en horario nocturno.

% El Censo Nacional de 1995 fue el primero realizado en el pais desde 1971.
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Un curriculo dirigido para la educacion de personas adultas. Se
han elaborado cuadernos de trabajo para los estudiantes de cada
nivel, ademas de guias metodologicas para uso de los facilitadores
del primer nivel. Sobre todo se ha mantenido un proceso perma-
nente y sistemético de capacitacion a todos los niveles. Esto ha per-
mitido alcanzar una formacién especializada tanto en el personal
de la estructura central, como el de las delegaciones departamenta-
les y municipales que tienen a su cargo las diferentes etapas del
proceso educativo. De manera especial se ha cuidado que los
aprendizajes respondan a los intereses de los educandos, a fin de
que puedan convertirse en aprendizajes significativos para su des-
arrollo personal, laboral y social.

El apoyo de la comunidad. Los maestros o facilitadores, no siem-
pre son titulados, a veces es necesario recurrir a las personas de
mayor nivel educativo de la comunidad, quienes de forma volunta-
ria - pues apenas reciben un estipendio - ofrecen sus servicios a los
estudiantes agrupados en los circulos. Por otra parte, el local no
siempre es la escuela del lugar. A veces es una casa particular, algu-
na iglesia o algdn local que voluntariamente la comunidad acondi-
ciona para que sean impartidas las clases.

El costo. Las condiciones de operacion sefialadas, en especial el
apoyo recibido por la comunidad, que permite que las clases sean
impartidas en locales facilitados por los pobladores y con maestros
voluntarios, hacen que el programa funcione a costos reducidos.
Con un presupuesto anual de US $ 2,000.000, el costo por estu-
diante asciende a un promedio de US$ 40-45 anual, menor que el
costo por estudiante en la primaria regular, cuyo monto se estima
en US$ 53 anual para gastos corrientes.

El aporte que el programa ha significado para las vidas de las per-
sonas que han concluido sus estudios es sumamente revelador.
Diversos estudios han mostrado la estrecha relacion entre la educa-
cion, sobre todo de las madres y las condiciones de salud de la
familia. De igual manera lo expresan las mujeres egresadas del
PAEBANIC. El aporte de los estudios para el desempefio de su
actividad laboral también ha sido ampliamente sefialado (Recuadro
7.1), lo mismo que ha mejorado su participacion ciudadana y una
mayor comprension de la importancia de proteger el medio
ambiente y mejorar sus relaciones con la familia.
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Recuadro 7.1. Algunas expresiones de egresados del PAEBANIC

“Ahora puedo llevar mis cuentas correctamente” expresé un egresado que
tiene un pequefio negocio.

““Soy albafil y ya puedo tomar las medidas con exactitud™, expresé un adul-
to egresado del I11 Nivel.

““Los patrones nos respetan mas y nos pagan mas justamente”

“Ahora siento mayor seguridad al hablar frente a los demas™ .

Tener acceso a un mayor nivel educativo implica que las condiciones de
vida han mejorado.

3.4. Las perspectivas

El traspaso que el PAEBANIC esta haciendo de sus funciones a las
estructuras organizativas del MECD es un reto a la capacidad de gestion
del 6rgano gubernamental a cargo del sistema educativo nacional.

Ya en 2002, el cincuenta por ciento del costo del Programa fue asumi-
do por el MECD y en 2003 es un setenta y cinco por ciento del costo que
es cubierto con fondos locales. Sin embargo, aun falta un traspaso del
total de activos, tareas y responsabilidades.

Es de esperar que la experiencia acumulada permita realizar un traspa-
so ordenado y sobre todo, garantizar que los objetivos del Programa se
sigan cumpliendo en beneficio de los sectores mas pobres de la sociedad
nicaragiiense, como son aquellos excluidos del sistema educativo formal
y cuyo acceso a la educacion se da tardiamente. Las perspectivas son
alentadoras. La busqueda de nuevos fondos permite prever que se va a
disponer de los recursos para seguir adelante con la tarea de ofrecer una
educacion de calidad a jovenes y adultos bajo la modalidad no formal.

4. Iniciativas de cooperacién en apoyo directo a la reduccion de
pobreza (2). Centro de orientacién familiar y educacion sexual
Xochitl Acatl, Malpaisillo, Nicaragua

4.1 Sus origenes

Xochitl Acatl es una organizacion perteneciente al Movimiento de
Mujeres de Nicaragua que trabaja impulsando proyectos de desarrollo
humano, con el objetivo de contribuir a la eliminacion de la subordina-
cién y la discriminacion de las mujeres mediante el empoderamiento de
las mismas y la incidencia en la sociedad. De ahi que los programas que
impulsa vayan encaminados a que las mujeres tengan las condiciones
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necesarias para tomar sus propias decisiones, mejorar sus ingresos, orga-
nizarse para luchar por sus derechos y contribuir a la eliminacion de la
opresién y discriminacion de género “.

El centro nacié en 1991 como una clinica ginecoldgica para dar res-
puesta a problemas de salud reproductiva de las mujeres de la comunidad
de Malpaisillo, cabecera del municipio de Larreynaga, departamento de
Ledn, en el occidente de Nicaragua. Con el paso de los afios, las viven-
cias y la participacion cada vez mas activa de mujeres jovenes y adultas,
se ha convertido en una experiencia que ha transformado la vida de cada
una de ellas y de cientos de mujeres de la comunidad, que han sentido su
influencia, su apoyo y su solidaridad.

En los afios ochenta se habia iniciado alguna colaboracién y acciones de
solidaridad por parte de la cooperacion del Pais Vasco. A partir de 1990,
mediante la gestion de dos concejalas del municipio, se obtuvo un peque-
fio apoyo financiero para apoyar a un grupo de mujeres en iniciativas rela-
tivas a promocion de salud.

De esa manera, se inicid la atencién ginecologica a mujeres mediante
una clinica movil para atender las necesidades de mujeres de las comu-
nidades rurales de la localidad de Malpaisillo. Alrededor de la clinica se
organizaron consejos locales que recibian la clinica movil. Junto con la
clinica iniciaron lo que Ilamaron reflexiones educativas. Mediante las
actividades educativas, "hemos pretendido que las mujeres tengan acceso
a conocimientos que les han sido vedados por haber estado histéricamen-
te encerradas en el ambito doméstico™ (Murguialday, 2000:14).

A mediados de 1993, a partir del trabajo en el area de salud y educa-
cion, se analizo la baja sostenibilidad que tendria el proyecto en comu-
nidades con altos niveles de desempleo, derivados sobre todo de la
reduccion del cultivo del algodén, que habia sido la principal fuente de
empleos en la region.

4.2. El diagnostico inicial

Como resultado, iniciaron la busqueda de un enfoque que impactara mas
directamente en la vida de las personas. Se realizé un diagndstico partici-
pativo, donde las mujeres tuvieron la oportunidad de reflexionar a partir de
los problemas que ellas mismas constataron en diferentes campos: bajo

14 Sofia Montenegro y Elvira Cuadra (2002), Las claves del empoderamiento. Sistematizaciénde diez
afos de experiencia del Centro de Mujeres Xochitl Acatl.

253



nivel educativo, una deficiente alimentacion, falta de acceso a programas
de salud, alcoholismo, violencia. Todo lo cual, se gestaba y reproducia en
un entorno donde prevalecian altos niveles de pobreza. La nutricién de los
nifos y nifias era uno de los problemas méas graves, junto a su baja capaci-
dad de decision en el hogar.

"...los resultados del diagnéstico llevaron al Centro a definir futurases-
trategias y lineas de trabajo y a implementar programas coherentes con
las prioridades de las mujeres. ...decidieron implementar programas de:
servicios de salud reproductiva; capacitacion de las parteras, capacita-
cién en tecnologia alternativa y adecuada al medio; reforestacién alfabe-
tizacion; educacion de género con base en la reflexividad sobre la propia
vida y para la autotransformacion en sujeto; fomento de la cooperacion
entre mujeres” (Montenegro y Cuadra, 2002:33).

El diagnostico les sefialé la necesidad de profundizar en el tema produc-
tivo. La comunidad de Malpaisillo estd localizada en el municipio de
Larreynaga, departamento de Le6n, en una regién eminentemente rural,
donde su poblacion reside en comunidades dispersas. Las mujeres parti-
cipantes en el diagndstico llegaron a la conclusion de que contaban con
algunas fortalezas, entre ellas, su fuerza de trabajo y la disponibilidad de
agua que, bien aprovechada, les permitiria producir todo el afio. De esa
manera podian cosechar frutas y hortalizas de patio.

Organizaron un Consejo Directivo integrado por 8 mujeres. Elaboraron
una estrategia productiva con énfasis en la pequefia produccion. Las
mujeres que se organizaron alrededor del proyecto eran mujeres de muy
escasos recursos. Iniciaron un proyecto piloto de crianza de cabras en
comunidades con alto indice de desnutricién. Lidiando con los prejuicios,
han logrado avanzar en sus propdsitos, produciendo leche, hortalizas y
mejorando la alimentacion familiar.

La primera tarea fue la seguridad alimentaria. El programa productivo
ha permitido un mayor acercamiento a otras mujeres. En la medida que
observan nuevas capacidades productivas, se incorporan otras mujeres de
la comunidad.

Uno de los retos mas relevantes ha sido la transformacion de su propia
identidad: de obreras agricolas a productoras. La cultura campesina habia
desaparecido y volver a fomentarla ha sido parte del trabajo del proyecto.
Se busca la incorporacion de la familia, formando unidades de produccion
donde participan otros miembros, ademas de las mujeres.
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..."el programa productivo tiene que ver con el tema de la autonomia
economica de las mujeres y con el mejoramiento de las condiciones mate-
riales de vida. La decision de impulsarlo no fue ajena a los resultados del
diagnéstico, el cual nos visibilizé que el grave problema de la desnutri-
cion estaba ligado a la falta de ingresos, porque la desaparicién del algo-
don ha impactado muy negativamente en estas mujeres que de jornaleras
agricolas han pasado al desempleo, es decir, a no tener ninguna fuente de
ingresos, nada de nada..." (Murguialday, 2000:47).

Mediante el apoyo del Centro, se promueven tecnologias que reduzcan
el tiempo de trabajo de las mujeres y de sus hijos pequefios y aumenten el
rendimiento de los recursos productivos. A la fecha, el Centro tiene pre-
sencia en 20 comunidades, con 400 mujeres productoras, propietarias de
parcelas de diferentes tamafios. Mediante el crédito por tareas que han
recibido, han realizado inversiones en tecnologias de agua, energia, pilas
Yy potreros.

Para el acompafiamiento a las actividades productivas se cuenta con 5
técnicas: una técnica veterinaria; una zootecnista y 3 técnicas agricolas.
Cada técnica cuenta con su motocicleta y tiene un territorio asignado.
Se hace mucho esfuerzo en capacitacion en técnicas de cultivo organi-
co y mejoramiento de la tierra. Se busca la explotacion racional con
diversificacion agropecuaria. Este es un tema particularmente relevante
en una zona donde las practicas del cultivo del algodon en forma inten-
siva en el uso de fertilizantes y pesticidas quimicos, dejaron como
herencia terrenos agotados, desforestados y azotados por recurrentes
tolvaneras.

Realizan en forma permanente labores experimentales para estudiar
adaptaciones de cultivos. Han realizado campafias de vacunacion para
animales a nivel municipal. Promueven el mejoramiento de la ganaderia
de la zona y el rol de las técnicas veterinarias también cambio.

"Los elementos anotados confirman que las mujeres que participan en
estos programas se han apropiado no solamente de los recursos, sino de
un nuevo rol como productoras, generadoras de riqueza y ciudadanas de
sus comunidades. Estan conscientes de sus capacidades y del poder que
tienen para modificar su situacion y la de su familia, asi como la posibi-
lidad de modificar las condiciones de pobreza y miseria en que se encon-
traban hasta hace algunos afios" (Montenegro y Cuadra, 2002:88).
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4.3. Los aportes del proyecto

Mediante el desarrollo de las distintas actividades promovidas en cada
uno de los componentes del proyecto, el Centro de orientacion familiar y
educacion sexual Xochitl Acatl ha contribuido con las mujeres participan-
tes en lograr un giro significativo en sus vidas. Brevemente expuestas, las
principales actividades se pueden sintetizar en:

Acompafiamiento; crédito en especies y en dinero, sin interés. Los
recursos financieros les han permitido la capitalizacion de tierras que
habian estado ociosas, desde que a mitad de los afios ochenta, préctica-
mente desaparecio el cultivo del algodén. Mediante el aporte del proyec-
to se les entregaron 2 vacas, bajo el compromiso de que a los cuatro afios
devuelven 2 hijas cubiertas o paridas que permiten ampliar el proyecto a
otras mujeres.

Son alrededor de 400 mujeres duefias de parcelas de diferentes tamafios,
las que han formado parte en su componente productivo. Mas de 100
mujeres tienen vacas y cabras. 200 tienen cabras. La combinacion de
vacas y cabras ha resultado muy positiva, porque al mismo tiempo que les
permite una relacién con el mercado, les reporta dinero en efectivo y
mejora la nutricion de la familia. La leche de cabra es para el consumo
domeéstico y la de vaca para el mercado.

El acompafiamiento ha incluido un espacio para la alfabetizacion. Entre
las primeras mujeres incorporadas, no hay analfabetas. La mayoria estan
terminando la primaria o el bachillerato. Solamente entre las nuevas, que-
dan algunas analfabetas. En estas tareas han coordinado sus acciones con
el Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes y el Programa Nacional
de Alfabetizacion Bésica de Adultos de Nicaragua (PAEBANIC), recono-
ciendo la necesaria sinergia entre los diferentes proyectos alrededor de
objetivos comunes.

Como parte del proceso formativo se incluye un espacio para la reflexion
de su vida y para la reflexion en género. Sin este espacio, es posible que el
esfuerzo del proyecto no fuese tan fructifero. Es en la capacidad de autorre-
flexion, de formacion de una nueva identidad de mujeres productoras, con
capacidades para emprender y desarrollarse en distintos campos, donde
radica su verdadera fuerza, coinciden las promotoras de este proyecto.

Se cuenta con un equipo de seis educadoras, provenientes del mismo
grupo, que actualmente estudian en la universidad.

En el ambito organizativo, se han tratado los problemas con la comuni-
dad y con las otras mujeres. Desde sus problemas cotidianos han ido abor-
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dando otros temas de su vida y su organizacion. El objetivo es que las
mujeres adquieran conciencia de sus potencialidades y de sus capacida-
des, por ello, el Centro procura dar un seguimiento personalizado a cada
mujer. Los proyectos a implementar surgen de la relacion directa con
ellas, quienes van marcando las pautas hacia aquellos que van a serles de
mayor utilidad.

El proyecto inicial de trabajo de la clinica, se ha enriquecido con:

e Educacidn. Ha sido un factor fundamental para el desarrollo de las
personas y del centro. Se ha buscado una elevacién sistematica del
nivel educativo de cada una de las integrantes del grupo, también
de su familia. Los hijos e hijas de las mujeres participantes por lo
menos tienen el titulo de bachiller.

¢ Empoderamiento; el desarrollo de las capacidades y potencialida-
des de las mujeres, mediante procesos permanentes y sistematicos
de autorreflexién y de capacitacion, ha sido uno de los logros mas
importantes del proyecto. Muchas se encuentran desarrollando
tareas que nunca sofiaron que podian ser ejecutadas por ellas: alba-
fiileria, técnicas agricolas, veterinarias, productoras de sus propias
parcelas.

e Patrimonio, mediante la legalizacion de tierras y bienes inmuebles
propios del Centro.

e Democratizacion del trabajo doméstico. La incorporacion del
esposo vy los hijos a las tareas del hogar, ha sido otro logro impor-
tante del trabajo desplegado con las mujeres ligadas a las activida-
des del centro.

e Cuidado del medio ambiente. Es permanente su preocupacion por
la parte ambiental y el cuido de los animales. Han reforestado parte
de las parcelas y estan en permanente bisqueda de métodos inno-
vadores que permitan la proteccion de sus fragiles tierras.

De manera especial, han ganado autonomia y su lugar en la familia
se ha modificado favorablemente, logrando la incorporacion de otros de
sus miembros al esfuerzo de trabajo en las parcelas. También su papel
en la comunidad se ha modificado, ocupando cada vez en mayor medi-
da lugares destacados como dirigentes. Han solicitado dinero para
invertir en ganado. Prestan dinero a otros productores y han generado
fondos propios.
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Venden servicios y han formado microempresas para obtener autono-
mia para el mantenimiento y operacién del centro.

El aporte externo ha sido de alrededor de US$ 600,000 anuales en los
ultimos afios, mas un fondo de US$ 200,000 para inversion en infraestruc-
tura productiva.

4.4, Perspectivas y retos futuros

Son multiples los desafios y retos que enfrentan las mujeres participan-
tes en los programas que impulsa el Centro Xochitl Acatl. Pero tienen
confianza y también tienen suefios. No es casualidad que a las participan-
tes en los espacios de reflexidon les han llamado "las sofiadoras de futuro™.
Ahi definen metas, preparan estrategias.

La formacion de las jovenes es una de las tareas a las que se les reco-
noce alta prioridad. Actualmente su organizacion alcanza a 200 jovenes
del municipio, pero aspiran a involucrar un mayor nimero.

Otra de sus metas es el proyecto de Participacion ciudadana, que busca
la formacidn de una escuela para lideres comunitarios, con la participa-
cién de mujeres y hombres interesados en promover la democracia en dis-
tintos &mbitos, tanto en el plano doméstico como en el &mbito pablico, de
sus organizaciones, partidos y o6rganos de gestion local y municipal.
Aspiran a la construccion y ejercicio pleno de la ciudadania, lo que impli-
ca el ejercicio de sus derechos y participacion en la toma de decisiones.

Para ello, reconocen la importancia de continuar con los programas pro-
ductivos que les han dado oportunidad no solo de superar en alguna medi-
da los altos niveles de pobreza en que se encontraban, sino también de
formarse una nueva identidad: la de productoras. Los programas educati-
vos y de reflexion que les han Ilevado a adquirir nuevos conocimientos y
nuevas técnicas, pero también una clara identidad de género y de su rol
en la familia y en la sociedad. De esta manera, les sera posible trascender
el ambito individual para actuar de una manera mas firme en el plano de
la comunidad, del municipio, y poder incidir como ciudadanas con plenos
derechos en los distintos ambitos que afectan sus vidas.

Cuentan con la experiencia adquirida, con la fuerza de la organizacion
y con el apoyo de la cooperacion externa para continuar mejorando su
nivel y su forma de vida, la de sus familias y comunidad.
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NOTAS TECNICAS






Nota técnica 1. La Curva de Lorenz y el Indice Gini

La Curva de Lorenz

En el eje horizontal se representan los porcentajes de poblacion (en deci-
les o quintiles) ordenados de mas pobres a mas ricos, y en el eje vertical se
representan los porcentajes de renta disfrutados por cada porcentaje de
poblacion. Los porcentajes de la poblacidn y de las rentas se acumulan, de
modo que, por construccion, si la distribucién del ingreso es igualitaria, la
Curva de Lorenz coincide con la diagonal del cuadrado. En el extremo
opuesto, si todos los ingresos se los apropia una sola persona, la Curva de
Lorenz tendra la forma representada por 0XC.

Como los primeros grupos de poblacion considerados (los quintiles de
menores ingresos) cuentan con una porcion de ingresos menor -por ejemplo,
el 20% mas pobre ingresa el 5% de las rentas, lo que se representa en el
punto A-, la Curva de Lorenz se encontrara por debajo de la diagonal,
siguiendo la forma OABC. Como los grupos estan ordenados de menor a
mayor ingreso, la pendiente de la curva ird creciendo hasta hacerlo de forma
muy pronunciada en el dltimo tramo (el Gltimo quintil de la poblacién, en
este ejemplo, supone un desplazamiento del punto B al C).
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El Indice de Gini

El Indice de Gini determina en qué medida se separa la Curva de Lorenz
de la linea de igualdad de 45 grados (la diagonal del cuadrado OC). Para ello
se calcula la razén o proporcion entre el &rea OABC vy el érea del tridngulo
OXC, es decir, la relacion del &rea comprendida entre la diagonal y la Curva
de Lorenz, dividida por el area total que queda por debajo de la diagonal. Si
esta razon es igual a 1, la maxima posible, ello indica que el &rea OABC y
el area OXC son iguales, lo que supone que la Curva de Lorenz coincide con
OXCy, por tanto, que una sola persona concentra el 100% de las rentas. Si
la razon es igual a O, la minima posible, ello indica que la Curva de Lorenz
coincide con la diagonal (el &rea OABC es 0 en ese caso) y que los ingresos
se distribuyen de forma igualitaria (la igualdad en la distribucion de ingre-
sos es total). El Indice de Gini tiene, pues, un valor comprendido entre 0
(méxima igualdad) y 1 (méxima desigualdad). (La formula para calcular el
Indice de Gini se ofrece en la nota técnica ndmero 2).
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Nota técnica 2. Célculo de la Curva de Lorenz y del indice de Gini *

La Curva de Lorenz y el indice de Gini son medidas estadisticas de concen-
tracién que ponen de relieve el mayor o menor grado de igualdad en el repar-
to de los valores que toma una variable.

Para mostrar el célculo de cada una de ellas se ofrece una explicacion general
y, a continuacién, como ejemplo, la Curva de Lorenz y el calculo del indice de
Gini correspondientes a la distribucion de la renta de Nicaragua en 2001.

Supongamos que "x;" representa los ingresos percibidos por cada porcentaje
de la poblacion "n;" y que ordenamos de menor a mayor los valores de la x. Por
su parte, "Ni" representa el porcentaje de poblacion que se va acumulando por
tramos, es decir, Nj = nq+no+...+n;. "N" representa la poblacion total.

Por otra parte, definimos "p;" como el porcentaje acumulado de individuos
Son ingresos menores que X;. Es decir.

N;

pj= % 100 =102 £t D 100

Definimos "g;" como el porcentaje acumulado del ingreso total que disfruta
el grupo de individuos con ingresos menores que X;, €s decir:

X1Nq + XoNp +...+ X1Nq

ql - Xlnl + X2n2 +....+ Xlnl 0 tambien,

qi: ULX 100

siendo u; el ingreso acumulado de los grupos de individuos con ingresos
menores a X, es decir,

uj = X1Nq + XoNgy +....+ X Np+ XNy

Podemos obtener la siguiente tabla:

! Para la elaboracion de esta nota técnica nos hemos ayudado del Curso Préactico de
Estadistica de José Maria Sarabia Alegria. Biblioteca Civitas Economia y Empresa.
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Ingresos | Poblacion| X 1 N, s i q D

i

X 1 i N=mn, P o 4 P
X3 1l Xy | Np=nypi P2 U, 9z P
X; 1 X0 NEnp ny | ps(NGNpxd00 | u=Exn; | g={uyiugx 100 | prg;

Xk 1y Nty | N=npy g m=100 uy q=100% Pk

La Curva de Lorenz es la poligonal formada por los puntos (pi, gi), i=1,2,...,i,...K
Lh
Pi

Por su parte, el indice de Gini se calcula a partir de la siguiente formula:

E1
E (p, -q.)
1

Sn

£ 1
Si IG =0, ello significa que E LR —4d.1 =0, es decir, que pi = qi, lo que
supone un reparto igualitario, pues cada porcentaje de individuos determinado
(por ejemplo, el 40%) percibe el mismo porcentaje de la renta total (el mismo
40%). En el otro extremo, si IG =1, ello significa que el numerador y el deno-
minador del indice de Gini tienen el mismo valor [?IG = (99 - 0) / 99 = 1] ?lo
que implica que, mientras el 99% de la poblacion no percibiria renta alguna, un
solo individuo acumula todas.
Supongamos ahora la siguiente distribucion de la renta (tomada del cuadro 7.5):

263



Nicaragua: Distribucion de la renta (2001). Tabla para el calculo de la
Curvade Lorenzyel IG

Deciles | % del ingreso | Porcentajes Porcentajes

captado por | acumulados acumulados

cada décimo de de

de poblacion poblacion renta
(1) (1) (Ni) () (u;) Q= | p-g

u )x 100

10% 1.3 10% 10 1.3 1.3 8.7
10% 23 20% 20 36 3.6 16,4
10% 3.1 30% 3 6.7 6.7 233
10% 3.9 40% 40 10,6 10.6 294
10% 4.8 50% 50 154 154 34.6
10% 6.0 60% 60 214 214 3806
10% 7.7 70% 70 29,1 291 40,9
10% 10,2 8096 80 39.3 39.3 40.7
10% 14,6 90%% 90 33,9 53.9 36,1
10% 46,1 N = 100% 100 100% 100% 0
100% 100% ¥ =2687

Fuente: Elaboracion propia

Curva de Lorenz de Nicaragua (2001)
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Fuente: Elaboracion propia

Indice de Gini de Nicaragua (2001)

2P-a) ee
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Obsérvese que la desigualdad en Nicaragua ha crecido entre 1993, cuando
se registro un Indice de Gini de 0,50 (véase el Cuadro 2.3), y 2001, cuando,

segun nuestro célculo, ascendié a 0,59.
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Nota técnica 3

A) Erradicacion de la pobreza extrema a través de la redistribu-
cion mundial de la renta

Supongamos que se fija el objetivo a medio plazo de reducir la desigual-
dad internacional de tal modo que la diferencia de ingresos entre el 20% de
poblacién mas rica del planeta y el 20% mas pobre sea de 53 a 1, en lugar
de 74 a 1, como se registré en 1994. Consideramos que el consumo medio
del 20% de la poblacion méas pobre, unos mil doscientos millones de perso-
nas, asciende a 67 centavos de dolar2 (algo mas que el consumo promedio
de la poblacién africana en pobreza extrema: 59 centavos de dolar). Se
requieren, pues, 34 centavos adicionales para que la poblacién mas pobre
del planeta pueda contar con mas de un dolar diario de consumo y abando-
nar asi el estado de pobreza extrema de ingreso. Ello supone 148,9 mil
millones de ddlares anuales (34 centavos x 1200 millones de personas x 365
dias = 148.920 millones de ddlares anuales).

Consideremos que la renta mundial en 1999 ascendi6 a 26.893.440 millo-
nes de doélares y que el ingreso del 20% de la poblacién mas rica del plane-
ta sumo 23.128.358 millones de $ (el 86% de la cifra anterior)3. La exac-
cién de 148.920 millones de ddlares a esta clase mas favorecida para trans-
ferir esa cifra a la poblacion mas pobre dejaria los ingresos de la poblacion
mas rica en 22.979.438 millones de USAS$. El porcentaje que captara ahora
este 20% de la poblacion sobre la renta mundial sera el 85,4%. Por su parte,
el porcentaje que captara la poblacion pobre se habré elevado al 1,6%4. La
relacion entre los ingresos del 20% mas rico y el 20% més pobre sera ahora
de 53 a 1 (85,4 +71,6).

B) Erradicacion de la pobreza moderada a través de la redistribu-
cion mundial de la renta.

Supongamos ahora el objetivo de erradicar la pobreza extrema y modera-
da en el 2015. Como aproximacion, supongamos que afecta a 2400 millones

2 Para llegar a esa cifra se parte del PIB mundial de 1999, unos 29.232.000 millones de déla-
res segun el Banco Mundial (2001). A esa cifra se descuenta un 8% de amortizaciones del
capital, para calcular el Producto Neto Mundial, que coincide con la Renta Mundial. A la cifra
resultante se le calcula el 1,1%, que es el porcentaje de ingresos que recibe el 20% de la
poblacién méas pobre y se divide entre 1200 millones de personas y entre 365 dias al afio.

® Para llegar a esa cifra se parte del PIB mundial en 1999, se descuenta el 8% de amorti-
zaciones del capital para calcular el Producto Neto Mundial. Sobre esa cifra se calcula el
86%, porcentaje de ingresos que recibe el 20% de la poblacién mas rica. Para calcular la
renta per capita diaria de ese 20% de la poblacién, se divide la cifra resultante entre 1200
millones de personas y entre 365 dias al afio.

4 (1,001 ddlar diario x 1200 millones x 365 dias) 26.893.440 millones de $
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personas (el 40% de la poblacion mundial), con unos ingresos conjuntos de 908]
mil millones de dolares anuales, es decir, 1 ddlar con 4 centavos de ingresos
diarios5. Para salir de la pobreza moderada se requeririan 840.960 millones de
dolares adicionales (96 centavos x 365 dias x 2400 millones de personas). En
caso de aprobarse una transferencia de esa magnitud, el 20% de la poblacién
rica se quedaria con 22.287.398 millones de dolares (23.128.358 millones -
840.960 millones) es decir, con el 82,9% de los ingresos mundiales
(22.287.398 +? 26.893.440). EI 20% de la poblacion mas pobre, ahora por
encima de la linea de pobreza moderada de 2 $, contaria con 876 mil millones
de dolares (2 dolares x 365 x 1200 millones de personas), es decir, con el 3,3%
de la renta mundial (876.000 +?726.893.440). En este caso, la relacion entre los
ingresos del 20% mas rico y el 20% mas pobre seria de 25 a 1 (82,9 + ?3,3).

5 Estas 2400 millones de personas constituyen la poblacién de los paises de bajos ingresos
que, segun el Banco Mundial (2001), contaron con un Producto Bruto de 987 mil millones de
délares. Calculamos un 8% de amortizacién de capital para llegar al Producto Neto de 908
mil millones. Se trata tan s6lo de una aproximacion, pues un segmento de la poblacién de
estos paises no es pobre, mientras segmentos de paises de mayor desarrollo relativo si lo son.
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Anexo 1. Progresos y retrasos referidos a los
Objetivos del Milenio en cada pais

Objetivo 1

Erradicar el hambre
y la pobreza extrema

Objetivo:
Reducir la
proporcion de
personas que

padecen hambre

Obijetivo 2
Conseguir la matriculacion
primaria universal

Objetivo
Conseguir que
todos los nifios puedan

Objetivo 3
Promover la igualdad de
géneros y potenciar a la mujer

Objetivo:
Eliminar las diferencias
entre géneros en todos
los niveles de la ensefianza *

Proporcion dela  Proporcion de la
matriculacién matriculacién

Obijetivo 4
Reducir la mortalidad
infantil

Objetivo:
Reducir en dos
tercios las tasas de
mortalidad de menores
delafioyde
menores de 5 afios

Objetivo 7
Conseguir la

sostenibilidad ambiental

Objetivo:
Reducir a la mitad
la proporcién de
personas que no
tienen acceso
afuentes de
agua mejorada

Personas completar la primaria primariabruta  secundariabruta  Tasa de mortalidad  Poblacién que
malnutridas  Proporcion netade  Nifios que llegan femenina, como % femeninacomo % de menores de 5 afios  utiliza fuente de
(como % de la matriculacién primaria ~ al 5.° grado de la proporcion  de la proporcion (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacion total) b (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
Desarrollo humano medio
22 Israel . Sigue pauta Sigue pauta
23 Hong Kong (China, RAE) . Conseguido Conseguido . .
25 Singapur Sigue pauta . Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta
26 Chipre Retrocede Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
27 Corea (Rep. de) Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
29 Eslovenia Sigue pauta Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
30 Malta Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
31 Barbados . . . . Sigue pauta Sigue pauta
32 Brunei Darussalam Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
33 Republica Checa . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta
34 Argentina Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
35 Hungria Retrocede . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
36 Eslovaquia . Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
37 Polonia . Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
38 Chile Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
39 Bahrein . Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Conseguido Sigue pauta .
40 Uruguay Conseguido  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
41 Bahamas . . . . . Sigue pauta Sigue pauta
42 Estonia Sigue pauta  Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Muy retrasado ..
43 Costa Rica Sigue pauta  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
44 Seychelles Sigue pauta Sigue pauta .
45 Saint Kitts y Nevis . . . . . Sigue pauta Sigue pauta
46 Kuwait Conseguido .Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
47 Emiratos Arabes Unidos .. . . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta
48 Croacia Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta
49 Lituania Sigue pauta  Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado
50 Trinidad y Tobago Muy retrasado Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta
51 Qatar . Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
52 Antigua y Barbuda . . . . . Sigue pauta Sigue pauta
53 Letonia Sigue pauta  Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado .
Desarrollo humano medio
54 México Sigue pauta  Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
55 Cuba Retrocede Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
56 Belaris . . Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado  Sigue pauta
57 Panama Sigue pauta . . . Sigue pauta .
58 Belice . Muy retrasado
59 Malasia . Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta .
60 Federacion Rusa Sigue pauta  Sigue pauta . . Muy retrasado Sigue pauta
61 Dominica . . . . Sigue pauta Sigue pauta
62 Bulgaria Retrocede Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta
63 Rumania Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
64 Jamahiriya Arabe Libia .. . . . . Sigue pauta Muy retrasado
65 Macedonia (ERY de) Sigue pauta  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
66 Santa Lucia . . . . . Sigue pauta Sigue pauta
67 Mauricio Sigue pauta  Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
68 Colombia Sigue pauta  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Muy retrasado  Sigue pauta
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(continuacion ) Anexo 1.

'A1.3 Progreso
hacia
la consecuci6n
de los

Objetivos de
Desarrollo
del Milenio

Objetivo 1

Erradicar el hambre
y la pobreza extrema

Objetivo:
Reducir la
proporcion de
personas que

padecen hambre

Obijetivo 2
Conseguir la matriculacién
primaria universal

Objetivo
Conseguir que
todos los nifios puedan

Obietivo 3

Promover la igualdad de

géneros y potenciar

Objetivo:

ala mujer

Eliminar las diferencias
entre géneros en todos

los niveles de la en

sefianza *

Proporcion dela  Proporcion de la

matriculacién

matriculacién

Obijetivo 4
Reducir la mortalidad
infantil

Objetivo:
Reducir en dos
tercios las tasas de

de lafioy de

menores de 5 afios

Obietivo 7
Conseguir la
sostenibilidad ambiental

Objetivo:
Reducir a la mitad
la proporcion de
personas que no

mortalidad de menores  tienen acceso

a fuentes de
agua mejorada

Personas completar la primaria primariabruta  secundariabruta  Tasa de mortalidad ~~Poblacién que’
malnutridas  Proporcion netade Nifios que llegan femenina, como % femenina como % de menores de 5 afios  utiliza fuente de
(como % de la matriculacion primaria  al 5.° grado de la proporcién  de laproporcion  (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total) b (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
Desarrollo humano medio
69 Venezuela Retrocede Muy retrasado ~ Sigue pauta Conseguido Conseguido Muy retrasado .
70 Tailandia Sigue pauta . . . . Sigue pauta Sigue pauta
71 Arabia Saudita . Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
72 Fiji . . . . . Sigue pauta .
73 Brasil Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
74 Suriname Sigue pauta . . Sigue pauta Sigue pauta
75 Libano . . Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
76 Armenia . . Conseguido . . Muy retrasado .
77 Filipinas Muy retrasado Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Muy retrasado
78 Oman . Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado
79 Kazajstan . Conseguido Conseguido Conseguido Retrocede Sigue pauta
80 Ucrania Sigue pauta . . . Muy retrasado .
81Georgia . . Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado .
82 Pertl Conseguido Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Retrasado
83 Granada . . . . Sigue pauta Sigue pauta
84 Maldivas . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
85 Turquia . Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Retrasado
86 Jamaica Sigue pauta . Sigue pauta . Muy retrasado
87 Turkmenistan Sigue pauta . . . Muy retrasado
88 Azerbaiyan . Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado
89 Sri Lanka Sigue pauta . . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido
90 Paraguay Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
91San Vicente y las Granadinas .. . . . . Muy retrasado Sigue pauta
92 Albania Sigue pauta  Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta .
93 Ecuador Sigue pauta Sigue pauta . . Sigue pauta
94 Republica Dominicana Muy retrasado .. Conseguido Conseguido Sigue pauta Muy retrasado
95 Uzbekistan Sigue pauta . . . . Retrocede .
96 China Sigue pauta  Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado
97 Tlnez . Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
98 Iran (Rep. Islamica Sigue pauta Retrocede . Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido
99 Jordania Sigue pauta . . Retrasado Sigue pauta
100 Cabo Verde . . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
101 Samoa (Occidental) . Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
102 Kirguistan Sigue pauta Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
103 Guyana Sigue pauta Retrocede Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
104 El Salvador Muy retrasado Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
105 Moldova (Rep. de) Sigue pauta . Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
106 Argelia Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Retrocede Sigue pauta
107 Sudafrica . Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Retrocede .
108 Rep. Arabe Siria Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
109 Viet Nam Sigue pauta . . Sigue pauta Sigue pauta Retrasado Retrasado
110 Indonesia Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
111 Guinea Ecuatorial . . . . . Sigue pauta .
112 Tayikistan . . Sigue pauta . Muy retrasado
113 Mongolia Retrocede Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta
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A1.3 Progreso
hacia B Objetivo 1

la consecucion [eradicar el hambre
de los

los la pobreza extrema
Objetivos de

Desarrollo
del Milenio

Obietivo 2
Conseguir la matriculacién
primaria universal

Objetivo:
Reducir la

Objetivo 3
Promover la igualdad de
géneros y potenciar a la mujer

Objetivo:
Eliminar las diferencias
entre géneros en todos

Obijetivo 4 Objetivo 7
Reducir la mortalidad Conseguir la
infantil sostenibilidad ambiental
Objetivo:
Objetivo Reducir a la mitad

Reducir en dos
tercios las tasas de

la proporcion de
personas que no

proporcion de
personas que

padecen hambre

Objetivo
Conseguir que
todos los nifios puedan

los niveles de la

Proporcion de la

Proporcion de la

mortalidad de menores
de 1afioy de
menores de 5 afios

tienen acceso
afuentes de

agua mejorada

Personas completar la primaria primaria bruta secundariabruta  Tasa de mortalidad Poblacion que
malnutridas  Proporcion netade  Nifios que llegan femenina, como % femenina como % de menores de 5 afios  utiliza fuente de
(como % de la_matriculacién primaria  al 5.° grado dela proporcion  de la proporcién  (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total) b (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
114 Bolivia Retrasado . . . Sigue pauta Sigue pauta
115 Egipto Sigue pauta  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
116 Honduras Muy retrasado .. . . Sigue pauta Sigue pauta
117 Gabén Sigue pauta .. - . . Muy retrasado ..
118 Nicaragua Muy retrasado  Sigue pauta Muy retrasado  Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
119 Sto.Tomé y Principe . . . Muy retrasado .
120 Guatemala Retrocede Muy retrasado ~ Sigue pauta Sigue pauta Conseguido
121 Islas Salomén . . . . Sigue pauta .
122 Namibia Muy retrasado  Sigue pauta s Conseguido Conseguido Muy retrasado  Retrasado
123 Marruecos Sigue pauta  Sigue pauta Muy retrasado ~ Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
124 India Muy retrasado .. . Sigue pauta Muy retrasado Retrasado Sigue pauta
125 Swazilandia Muy retrasado  Sigue pauta Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Retrocede .
126 Botswana Retrocede Retrocede Sigue pauta Conseguido Conseguido Retrocede .
127 Myanmar Sigue pauta . - . . Muy retrasado ~ Muy retrasado
128 Zimbabwe Muy retrasado .. Sigue pauta Muy retrasado Retrocede Sigue pauta
129 Ghana Conseguido . . Retrasado Sigue pauta
130 Camboya Sigue pauta  Sigue pauta Retrasado Retrocede .
131 Vanuatu . . . . Sigue pauta .
132 Lesotho Retrasado Retrocede Conseguido Conseguido Muy retrasado  Sigue pauta
133 Papua Nueva Guinea  Muy retrasado .. Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
134 Kenya Muy retrasado .. Conseguido Sigue pauta Retrocede Retrasado
135 Camer(n Sigue pauta . . . Retrocede Sigue pauta
136 Congo Muy retrasado .. Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado .
137 Comoras s . Sigue pauta Sigue pauta Conseguido
Desarrollo humano bajo
138 Pakistan Sigue pauta . . Muy retrasado Sigue pauta
139 Sudan Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado  Sigue pauta
140 Bhutan . . . . Sigue pauta .
141 Togo Sigue pauta  Sigue pauta Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado  Muy retrasado
142 Nepal Muy retrasado .. Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
143 Rep. Dem. Polular Lao  Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta
144 Yemen Muy retrasado .. . . Muy retrasado  Muy retrasado
145 Bangladesh Muy retrasado .. Sigue pauta Conseguido
146 Haiti Retrasado Sigue pauta . . Muy retrasado ~ Muy retrasado
147 Madagascar Retrocede Retrocede Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Muy retrasado
148 Nigeria Conseguido . . . . Muy retrasado Retrasado
149 Djibouti s Muy retrasado  Retrocede Muy retrasado ~ Sigue pauta Muy retrasado  Sigue pauta
150 Uganda Muy retrasado .. . Sigue pauta Muy retrasado Retrasado Muy retrasado
151 Tanzania (Rep. Unida de) Retrocede Muy retrasado  Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado ~ Muy retrasado
152 Mauritania Sigue pauta . Retrocede Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado  Muy retrasado
153 Zambia Muy retrasado Retrocede . Sigue pauta . Retrocede Sigue pauta
154 Senegal Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado  Sigue pauta
155 Congo (Rep. Dem. del) Retrocede . . . . Muy retrasado .
156 Cote d'lvoire Sigue pauta  Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado  Muy retrasado Retrocede Sigue pauta
157 Eritrea . Muy retrasado .. . . Sigue pauta
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A1.3 Progreso
hacia

de los
Objetivos de

Desarrollo
del Milenio

Objetivo 1

la consecucion [eradicar el hambre
la pobreza extrema

Objetivo:
Reducir la
proporcion de
personas que

Obijetivo 2
Conseguir la matriculacién
primaria universal

Objetivo
Conseguir que

Obijetivo 3
Promover la igualdad de
géneros y potenciar a la mujer

Objetivo:
Eliminar las diferencias
entre géneros en todos
los niveles de la ensefianza *

Proporcion de la

Proporcion de la

Obijetivo 4
Reducir la mortalidad

Obijetivo 7
Conseguir la
infantil

Objetivo:
Reducir a la mitad
la proporcion de
personas que no
tienen acceso
afuentes de

Objetivo:
Reducir en dos
tercios las tasas de
mortalidad de menores
de lafioy de

sostenibilidad ambiental

padecen hambre todos los nifios puedan matriculacion matriculacion menores de 5afios  agua mejorada
Personas completar la i6n primaria primariabruta  secundariabruta  Tasa de mortalidad Poblacion que
malnutridas  Proporcion netade  Nifios que llegan femenina, como % femenina como % de menores de 5 afios  utiliza fuente de
(como % de la_matriculacién primaria  al 5.° grado de la proporcién  de laproporcion  (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total) b (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
158 Benin Sigue pauta  Sigue pauta Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado .
159 Guinea Sigue pauta  Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado
160 Gambia Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado .
161 Angola Sigue pauta . . Retrocede
162 Rwanda Retrocede Retrocede
163 Malawi Sigue pauta . . Sigue pauta Sigue pauta Retrasado Retrasado
164 Mali Muy retrasado Muy retrasado  Sigue pauta Sigue pauta Retrocede Muy retrasado  Sigue pauta
165 Republica Centroafricana ~ Muy retrasado .. . . . Muy retrasado Muy retrasado
166 Chad Sigue pauta  Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado ..
167 Guinea-Bissau . . . . . Muy retrasado
168 Etiopia . Muy retrasado Retrocede Retrocede Muy retrasado Muy retrasado
169 Burkina Faso Sigue pauta  Muy retrasado Muy retrasado .. Muy retrasado ..
170 Mozambique Sigue pauta Retrocede Muy retrasado  Muy retrasado Muy retrasado
171 Burundi Retrocede . . Muy retrasado .. Muy retrasado ..
172 Niger Muy retrasado Muy retrasado  Sigue pauta Muy retrasado ~ Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado
173 Sierra Leona Retrasado . . . . Muy retrasado ..
Otros paises
Afganistan Muy retrasado .. Muy retrasado ~ Retrocede Muy retrasado ..
Andorra . . Sigue pauta Sigue pauta
Bosnia y Herzegovina  Sigue pauta . . Sigue pauta .
Iraq Retrocede . Muy retrasado  Muy retrasado Retrocede
Kiribati . Sigue pauta . . Retrasado .
Corea (Rep. Dem. de)  Retrocede . Muy retrasado Sigue pauta
Liberia Retrocede Muy retrasado ..
Liechtenstein Sigue pauta
Islas Marshall . Sigue pauta
Micronesia (Estados Fed. de).. Sigue pauta .
Ménaco . Sigue pauta Sigue pauta
Nauru - -
Palau . Muy retrasado
San Marino . Conseguido Sigue pauta
Somalia Retrocede . Muy retrasado ..
Tonga Sigue pauta Sigue pauta
Tuvalu . . . . Muy retrasado  Sigue pauta
Yugoslavia Sigue pauta Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta
Namero de paises por categorfas (como % de la poblacién mundial)©
Objetivos conseguidos o
siguen la pauta 57 (49,2) 51 (40,6) 44 (32,2) 90 (63,3) 81 (44,4) 85 (24,4) 68 (43,4)
Retrasados, muy retrasados 43 (28,0) 24 (5,7) 8(1,6) 14 (3,4) 20 (22,0) 81 (61,2) 25 (32,1)
o retroceden 68 (8,5) 93 (39,4) 116 (51,9) 64 (19,0) 67 (19,4) 2(0,1) 75 (10,3)

No se dispone de datos

Nota: El cuadro indica los resultados de analisis efectuados para determinar los progresos conseguidos respecto de los
objetivos para el afio 2015, sobre la base de una interpolacion lineal de las tendencias en el decenio de 1990. Cada
uno de los Objetivos de Desarrollo del Milenio va acompafiado de multiples subobjetivos. La seleccion de objetivos
y subobjetivos en el cuadro se basa principalmente en la disponibilidad de datos. Para determinar la tendencia se uti-
lizan dos datos puntuales separados como minimo por cinco afios. Si se desean mas detalles véase la nota técnica 2.
El cuadro incluye a todos los Estados Miembros de las Naciones Unidas excepto los paises de alto ingreso de la
OCDE; también incluye a Hong Kong (China, RAE).

a. Los objetivos de la igualdad de géneros en la ensefianza primaria y secundaria convendria que se consiguieran para
el afio 2005, y como maximo para el afio 2015. Los progresos efectuados respecto de los objetivos se determinan aqui
sobre la base del afio 2015 como objetivo.

b. Un indicador complementario para la determinacion del hambre es la prevalencia de nifios de peso inferior al nor-
mal, pero para ese indicador se dispone de datos muy limitados sobre tendencias.

c. Los porcentajes de poblacién mencionados no dan un total exacto del 100% porque el anélisis descarta a los paises
de alto ingreso de la OCDE.

Fuente: Columna 1, FAO 2001 ; columna 2, UNESCO 2001 ; columna 3, UNESCO 1999 ; columnas 4 y 5, UNES-
CO 1999 ; columna 6, UNICEF 2002 ; columna 7, OMS, UNICEF y WSSCC 2000.
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Anexo 2. Guia de movimientos del Foro Social Mundial
de Porto Alegre

Movimientos sociales

— Via campesina. Red mundial de movi-
mientos centrados en la reforma agra-
ria.

— ATTAC. En favor de la aplicacion de la
Tasa Tobin y el control social de los
mercados financieros.

— Jubileo Sur. En favor de la condona-
cion de la deuda externa.

— Marcha Mundial de las mujeres. Red
de movimientos feministas con cerca
de seis mil organizaciones.

— Greenpeace. Organizacion ecologista.

—Alianza de los pueblos del Sur
Acreedores de Deuda Ecoldgica.

— IANSA. Red que trabaja en el control
del comercio internacional de armas
ligeras.

ONG internacionales

— Social Watch. La red méas numerosa de
ONG de Desarrollo.

— Oxfam. Red que actla en 80 paises del
Sur.

— Médicos sin Fronteras. ONG que
cuenta con dos millones de socios.

— Amnistia Internacional. En defensa de
los derechos humanos.

— FIDH. Red integrada por 115 organi-
zaciones de derechos humanos de 90
paises.

Sindicatos y redes de derechos labora-
les y comercio justo

— CUT de Brasil.
— CTA de Argentina

Direcciones de internet

www.viacampesina.org

www.attac.org
www.jubileeesouth.org
www.ffg.qc.ca/marche2000
Www.greenpeace.org
Wwwicosmovisiones comvDeudaEcologica

www.iansa.org

www.socialwatch.org
www.oxfam.org
www.msf.org
Www.amnesty.org

www.fidh.org

www.cut.org.br
www.cta.org.ar
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(continuacién) Anexo 2.

Sindicatos y redes de derechos labora-
les y comercio justo

— KCTU de Corea

— La CIOSL (Confederacion Internacional
de Organizaciones Sindicales libres)

— Maquila Solidarity Network. Red que
trabaja por los derechos laborales en el
Sur.

— International Labor Rights Fund.

— IFAT. Impulsa la relacién entre trabajo en
el Sur, consumo responsable en el Norte
y comercio justo.

— Clean Clothes. Igual que la anterior.

Centros de investigacion

— International Forum On Globalization
(IFG). Agrupa a investigadores de distin-
tos paises

— Institute for Policy Studies. Centro de
Estudios de EE UU que forma parte del
anterior.

— Focus on the Global South. Centro de
investigacion de Asia, miembro también
del IFG

— Transnational
Holanda

— Forum Mundial Des Alternatives, tam-
bién agrupa a varios centros de investi-
gacion.

Institute, con sede en

Medios de comunicacion social y sitios web

— Le Monde Diplomatique
— Inter Press Service
— Sitio del Foro Social Mundial

Direcciones de internet

www.kctu.org

www.icftu.org

www.maquilasolidarity.org
www.laborrights.org

www.ifat.org
www.cleanclothes.org

www.ifg.org

www.ips-dc.org

www.focusweb.org

WWW.tni.org

www.forum-alternatives.net

www.monde.diplomatique.fr
WWW.ips.org
www.forumsocialmundial.org.br

Fuente y lectura recomendada: Diaz Salazar (2002).
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(continuacién) Anexo 3. Paises y nimero de habitantes de las principales agrupaciones mundiales

América Latina 'y el Caribe | habitantes | América Latinay el Caribe | habitantes Asia y el Pacifico | habitantes
Antigua y Barbuda 0.1 | Honduras 6.4 | Asia Meridional 1374
Argentina 37.0 | Jamaica 2.6 2.1
Bahamas 0.3 | México 98.9 | Bangladesh 1.008.9
Barbados 0.3 | Nicaragua 5.1 | Bhutan 70.0
Belize 0.2 | Panama 2.9 | India 0.3
Bolivia 8.3 | Paraguay 5.5 | Irén (Republica 23.0
Brasil 170.4 | Perd 25.7 | Islamica del) 141.3
Chile 15.2 | Replblica Dominac. 8.4 | Maldivas 18.9
Colombia 42.1 | Saint Kitts y Nevis Nepal

Costa Rica 4.0 | San Vicente/Granad. 0.1 | Pakistan

Cuba 11.2 | Santa Lucia 0.1 | Sri Lanka

Dominica 0.1 | Suriname 0.4

Ecuador 12.6 | Trinidad y Tobago 13

El Salvador 6.3 | Uruguay 3.3

Granada 0.1 | Venezuela 24.2

Guatemala 11.4

Guyana 0.1

Haiti 8.1 | (33 paises o territorios)
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(continuacién) Anexo 3. Paises y nimero de habitantes de las principales agrupaciones mundiales

Union Europea habitantes | Europa Central y Oriental | habitantes | Europa Central y Oriental | habitantes
y Comunidad de Estados y Comunidad de Estados
Independientes (CEI) Independientes (CEI)
Unién Europea Albania 3.1 | Polonia 38.6
82.0 | Armenia 3.8 | Republica Checa 10.3

Alemania 8.1 | Azerbaiyan 8.0 | Rumania 22.4
Austria 10.2 | Belarus 10.2 | Tayikistan 6.1
Bélgica 5.3 | Bulgaria 7.9 | Turkmenistan 4.7
Dinamarca 39.9 | Croacia 4.7 | Ucrania 49.6
Espafia 5.2 | Eslovaquia 5.4 | Uzbekistan 24.9
Finlandia 59.2 | Eslovenia 2.0
Francia 10.6 | Estonia 1.4 | (25 paises o territorios)
Grecia 3.8 | Federacion de Rusia 1455
Irlanda 57.5 | Georgia 54
Italia 0.4 | Hungria 10.0
Luxemburgo 15.9 | Kazajstan 16.2 | Europa Meridional
Paises Bajos 10.0 | Kirguistan 4.9
Portugal 59.4 | Letonia 2.4 | Chipre 0.8
Reino Unido 8.8 | Lituania 3.7 | Turquia 66.7
Suecia Macedonia, ERY 2.0
(15 paises o territorios) Moldova (Republica de) 4.3 | (2 paises o territorios)
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(continuacion) Anexo 3. Paises y niumero de habitantes de las

principales agrupaciones mundiales

Poblacion por regiones geogréficas habitantes

Africa al Sur del Sahara
América Latina y el Caribe

Asia meridional

Asia oriental y el Pacifico
Europa y Asia Central

Oriente Medio y Norte de Africa

Subtotal paises de ingreso mediano y bajo
Paises de ingreso alto

Total mundial

642
509
1.329
1.837
475
291

5.084

891

5.975

(continuacion) Anexo 3. Paises y nimero de habitantes de las

principales agrupaciones mundiales

Paises de la OCDE | habitantes | Paises de la OCDE | habitantes
Alemania 82.0 | Japén 1271
Australia 19.1 | Luxemburgo 04
Austria 8.1 | México 98.1
Bélgica 10.2 | Noruega 4.5
Canada 30.8 | Nueva Zelanda 3.8
Corea (Republica de) 46.7 | Paises Bajos 15.9
Dinamarca 5.3 | Polonia 38.6
Eslovaquia 5.4 | Portugal 10.0
Espafia 39.9 | Reino Unido 59.4
Estados Unidos 283.2 | Republica Checa 10.3
Finlandia 5.2 | Suecia 8.8
Francia 59.2 | Suiza 7.2
Grecia 10.6 | Turquia 66.7
Hungria 10.0
Irlanda 3.8
Islandia 0.3 | (30 paises 0
Italia 57.5 | territorios)
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Anexo 4. ;Como sabemos si estamos logrando los objetivos?

Contar con los Objetivos del Milenio (ODM) tiene ventajas, como hemos
\visto en el Capitulo I11. Entre otras, coloca a los gobiernos ante el compro-
miso de su cumplimiento. jPero no podemos esperar hasta el afio 2015
para saber si se han cumplido o no! Necesitamos, pues, algunos instru-
mentos para saber con antelacion si nos estamos aproximando a ellos o no.
/Ademas, los ODM fueron escogidos para marcar un proceso a nivel mun-
dial, y no exactamente para determinar los objetivos relacionados con Id
reduccidn de la pobreza en cada pais. Seria poco edificante que un pais
que ya hubiera conseguido la igualdad entre nifios y nifias en el acceso &
la educacion se diera por satisfecho en cuanto a la aspiracion de conseguir
la igualdad de género. Por otra parte, se necesita precisar los objetivos Y
metas1 para distintas zonas y regiones geograficas dentro de cada pais, ya
que pueden estar en una situacion muy distinta de pobreza, al igual que
hay que fijarlos para distintos grupos sociales y étnicos, o para los distin-
tos sexos.

Pues bien, para medir el grado de aproximacién y cumplimiento de los
objetivos fijados necesitamos contar con diversos indicadores. Estos son
basicamente de dos tipos: de "resultado final" (o de "impacto") e "interme-
dios" (o de "insumo™). Mientras los primeros hacen referencia a resultados
finales de una intervencion (por ejemplo: "se ha conseguido reducir Ia
mortalidad infantil -o el analfabetismo- a la mitad"; "se ha conseguido
reducir la malnutricion infantil - el bajo peso- en un 20%"), los indicado-
res intermedios se refieren a los insumos que se necesitan o utilizan para
alcanzar aquellos resultados (por ejemplo: "se ha conseguido inmunizar al
80% de los nifios/as"; "el nimero de maestros -o el de aulas- ha aumenta-|
do en un 10%").

El desglose o desagregacion de los indicadores por género, region geogra-
fica, sector social o grupos étnicos es crucial, pues refleja la situacion de
la poblacion desfavorecida que, de otro modo, quedaria oculta en prome-
dios engafiosos.

El Cuadro A-4 refleja, a titulo de ejemplo, algunos indicadores para medir
el grado de aproximacion a los Objetivos del Milenio referidos a pobreza,
educacion y salud.

Respecto a las fuentes de informacion -;dénde encontrar los datos?- son va-
riadas y dependen de cada pais. En particular interesan los sistemas de cuentas
nacionales, que incluyen datos macroeconémicos (PIB, consumo, inversion,
exportaciones, importaciones...) y que suelen publicarse por el organismo,
encargado de la estadistica a nivel central; las encuestas sobre precios y salarios,

! Las “metas” son los indicadores a los que se pone una fecha de cumplimiento. Por ejemplo:
“Aumentar el nimero de maestros en un 10% en el 2005”.
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publicadas habitualmente por el Banco Central o por el organismo central
responsable de la estadistica; y las encuestas de hogares, de cuya confec-
cion se encarga normalmente algun ministerio sectorial (asuntos socia-
les...) y que arrojan luz sobre los servicios de que disponen las familias y
sobre sus ingresos y consumo.

Interesa también plantearse una segunda pregunta que complementa a la
gue encabeza este Anexo: ¢como sabemos si las estrategias de reduccion
de pobreza que se estan impulsando son efectivas? Y también: ;alcan-
zan las medidas a los grupos desfavorecidos a los que se desea llegar?

La busqueda de respuesta a esta pregunta nos adentra en el terreno del
seguimiento y evaluacion de las politicas de reduccién de pobreza. El pro-
cedimiento de evaluacion, en el que por razones de espacio no podemos
extendernos aqui, obliga a recorrer varias fases:

1)  En primer lugar hay que seleccionar las medidas de reduccion de
pobreza que se quieren evaluar, en funcion, bien del impacto espe-
rado (las de mayor impacto), o por dirigirse a determinados grupos
desfavorecidos (nifios pobres, ancianos, etnias indigenas...).

2)  Hay que tener también claridad en cuanto a los resultados que se
persiguen y los plazos en los que se deben alcanzar. Por ejemplo,
medir el resultado de un programa de alfabetizacion de adultos
puede hacerse al afio de su comienzo, mientras que evaluar el resul-
tado de determinadas medidas para reducir el fracaso escolar en
primaria tendra que esperar tres o cuatro afios (aunque nos fijemos
en indicadores "intermedios" para tener una idea de como va el
proceso).

3) Hay que definir una metodologia de evaluacién en funcion de lo
que se quiera evaluar y de las posibilidades y recursos con que se
cuente. En ocasiones se trata de comparar la situacion de los bene-
ficiarios de una medida de reduccion de pobreza con la de un grupo
de control -0 de comparacion- de caracteristicas similares, pero que
no se ha beneficiado de las mismas medidas. También se puede tra-
tar de medir la situacién de un mismo grupo de beneficiaros "antes"
y "después"” de las medidas que se evallan.

4) La obtencidn de datos es otro momento importante en la valua-
cion, pues de la fiabilidad de aquellos dependeré la de esta. Lo
ideal es combinar varias fuentes de datos que pueden recopilarse a
través de distintos métodos (informacion cuantitativa, encuestas en
profundidad...)

5) Otra fase no menos importante de la evaluacion es la defini-
cion del proceso de “retroalimentacion™. Hay que garantizar
la provisién de los resultados y ensefianzas que se derivan de la
evaluacion a todas las personas interesadas en conocerlos:
responsables de politicas, directores de proyectos, beneficia-
rios de programas, agentes de cooperacion, medios de comunica-
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cion, investigadores..., para que sirvan de mejora a los trabajos
que realizan con el mismo fin, en definitiva, para que la evalua-
cidén sea verdaderamente Util.

Cuadro A-4. Ejemplos de indicadores

INDICADORES
SECTOR . . . OBJETIVOS
Intermedios: | Intermedios: Indicadores
De insumo. | De producto. de resultado
* Gasto publi-| * % de la propie-| * Indice de
co social como| dad de activos| Gini.
porcentaje del| productivos (tie- * Porcentaje de
PIB. rra..) en manos| |4 poblacion | Reducir la exq
Pobrezay *Porcentaje de del altimo decil. por debajo de | trema pobreza
desigualdad | |os impuestos| * % de la pobla-| la linea de| ala mitad en e
directos sobre| cién femenina| pobreza severa. | afio 2015.
el PIB. pobre que accede
al crédito.
* Gasto publi-
co en educa- * Porcentaje de
ciéon primaria| * Aumento en| nifios y nifias L .
como % del| el nimero de| que terminan el | Educacion pri
| PIB. maestros. (ltimo grado de | Maria universal
Educacion | Gasto pdbli-| * Aumento en el| Primaria. para 2015.
co en educa-| nimero de aulas.
cién primaria
como % del
gasto total
en educacion.
* Gasto publi-| * Aumento en el
co en el nivel| nimero de enfer- )
primario  de| meras de aten-|  Porcentaje de
salud salud como %| cién primaria. ninos y ninas Reducir la mor
del PIB. * Vacunaciones| 20" PO peso: idad infanti
* - talidad infanti
* Gasto publi-| de nifios/as en| * Porcentaje de :
- i en dos tercios
co en el nivel| hogares pobres. | MNOS con
primario como| « ; infecciones | €N 2015
Tratamiento de - .
% del gasto| jnfecciones res-| 'CoPIAOMNaS.
total en salud. piratorias.

Fuente: Elaboracion propia.
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RELACIONADOS CON LA LUCHA CONTRA LA POBREZA

Organismos multilaterales

Banco Mundial.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Comité de Ayuda al Desarrollo (DAC)
de la OCDE.

Fondo de Naciones Unidas para la Infancia.

Fondo Monetario Internacional.

Fondo de Desarrollo para la Mujer de las
Naciones Unidas.

Organizacion de Naciones Unidas.

Organizacion de NN UU para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo.

Programa de Naciones Unidas para el
Medio Ambiente.

Union Europea

Comisién de las Comunidades Europeas.
Europeaid.

Oficina Humanitaria de la UE (ECHO).

Agencias de Cooperacion bilateral
Pagina del CAD con enlaces a las agencias
bilaterales.

ONGD internacionales y redes de ONGD

Oneworld (Red de ONGD del Reino
Unido).

Social Watch. La red mas numerosa de
ONG.

Oxfam. Red que actta en 80 paises del Sur.

Médicos sin Fronteras.

Amnistia Internacional.
los derechos humanos.

FIDH. Red integrada por 115 organizaciones
de derechos humanos de 90 paises.

En defensa de

www.worldbank.org
www.iadb.org

www.eclac.cl
www.oecd.org/dac/index.htm
www.unicef.org

www.imf.org

www.unifem.undp.org
WWW.Un.org

WWW.UNEsco.org
Www.who.org

www.undp.org
WWW.Unep.org
Www.europa.eu.int

www.europa.eu.int/comm/dgs/europeaid/index_es.htm
www.europa.eu.int/comm/dgs/humanitarian_aid

www.oecd.org/dac/htm/dacsites.htm

www.oneworld.org
www.socialwatch.org
www.oxfam.org
www.msf.org

www.amnesty.org

www.fidh.org
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(continuacion) ENLACES SELECCIONADOS EN INTERNET

ONGD en Espafia.

Coordinadora de ONGD del Estado
Espafiol.

ONGD miembros de la Plataforma
2015 y mas.

* ACSUR Las Segovias.

® Asamblea de Cooperacion por la Paz.
® Fundacion CEAR.

® Cooperaccio.

® Economistas sin Fronteras.
°|EPALA.

* IPADE.

*|SCOD.

*MPDL.

® Paz y Tercer Mundo.

® Paz y Solidaridad.

® Solidaridad Internacional.

Centros de estudios sobre desarrollo

Overseas Development Institute (ODI).

Institute of Development Studies (Sus-
sex) (IDS).

International Forum On Globalization
(IFG).

(\Véanse otros centros en el Anexo 2)

Centros Académicos espafioles.

Instituto Universitario de Desarrollo y
Cooperacion (UCM).

Instituto Complutense de Estudios Inter-
nacionales (UCM).

Centro de Investigacion para la Paz (CIP).
Centro de Informacion y documentacion
Internacional de Barcelona (CIDOB).
HEGOA (Universidad del Pais Vasco).

294

www.congde.org
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www. fundaciéncear.org
WWW. COOperaccio.org
www. ecosfron.org

. iepala es

www. fundacion-ipade.org
. ugt.es/iscod

. mpdl.org

. ptmhirugarren.org

WwWW. ccoo.es/pazysolidaridad

www. solidaridad.org

www.odi.org.uk
www.ids.ac.uk

www.ifg.org

www.ucm.es/info/lUDC

www. ucm.es/infor/icei.
www.cip.fuhem.es

www.cidob.es
www.chu.es/hegoa



ACRONIMOS

ADPIC. Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio.

AECI. Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional.

AOD. Ayuda Oficial al Desarrollo.

BID. Banco Interamericano de Desarrollo.

BM. Banco Mundial.

CAD. Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.

CEDAW. Convencion para la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer.

CEPAL. Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe.

DERP. Documento de Estrategia de Reduccidon de la Pobreua.

ERCERP. Estrategia reforzada de crecimiento econémico y reduccién de
pobreza de Nicaragua.

ESAF. Servicio Reforzado de Ajuste Estructural del FMI.

FAD. Fondo de Ayuda al Desarrollo.

FMI. Fondo Monetario Internacional.

IDG. Indice de Desarrollo relativo al Género elaborado por el PNUD.
IFI. Instituciones financieras internacionales.

OCDE. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico.
ODM. Obijetivos del Milenio

OMC. Organizacion Mundial de Comercio.

ONGD. Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo.

PAC. Politica Agricola Comunitaria.

PAE. Programas de Ajuste Estructural.

PAEBANIC. Programa de alfabetizacion y educacion basica de adultos de
Nicaragua.

Paises HIPCs. 41 paises con alta deuda y bajos ingresos -High Indebted
and Poor Countries-.

PED. Paises en Desarrollo.

PIB. Producto Interior Bruto.

PNUD. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

PMA. Paises Menos Adelantados.

PMD. Paises de Menor Desarrollo.

TLC. Tratado de Libre Comercio (que incluye a EEUU, Canada y
México).

UE. Union Europea.
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